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Cumbhurbagkanlig hiikiimet sistemi (CHS) ve Tiirk siyaset, ekonomi,
hukuk ve yonetim sistemine etkileri son zamanlarin en dikkat c¢ekici
tartismalarindan biridir. Bu makale Tiirk kamu yonetiminin bazi gii¢lii
ve zayif yanlari temelinde CHS’nin getirdigi firsat ve riskleri
tartigmaktadir. Caligmada, CHS nin esnek bir orgiitsel yap: saglayarak
kirtasiyeciligi hafifletecegi, ote yandan, Ongoriilebilirligi azaltarak
kurumsallig1 zedeleyecegi ileri siiriilmiistiir. CHS nin kamu y6netimi
etigi ve devlete baglilik gibi konularda ciddi bir etkisi olmayacaktir.
Calisma, CHS’nin muhtemel etkilerine iligkin tartismaya Kamu

Yonetimi agisindan katkida bulunmay1 amaglamaktadir.
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Turkish Presidential System and Turkish Public Administration:
Opportunities, Challenges and Chronic Problems

Abstract

One of the most significant current discussions in Turkish political life
is the Turkish presidential system (TPS) and its effects on Turkey’s
political, economic, legal, and administrative systems. In considering
the strengths and weaknesses of the Turkish presidential system, this
paper discusses the opportunities and challenges for public
administration. This paper argues that while the Turkish presidential
system may alleviate red tape by providing a flexible organizational
structure, it will damage public institutions by decreasing predictability.
However, the Turkish presidential system will not have a serious impact
on some critical administrative issues like public service ethics and
loyalty to the State. This study aims to contribute to the discussion on
the probable effects of the Turkish presidential system from a Public
Administration perspective.
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GIRIS

Tirkiye, 16/4/2017 tarihli halk oylamasinda kabul edilen Anayasa
degisiklikleri ile (YSK 2017, K:663, RG:30050), Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi (CHS) olarak adlandirilan Tiirk tipi bagkanlik
sistemini benimsemistir. Yeni sistemin yalnizca siyasette degil, kamu
yonetiminin aralarinda oldugu pek ¢ok sorun alaninda ¢oziime katkida

bulunacagi savunulmaktadir (Akinci, 2017; Demir vd., 2017).



Yirtitmede c¢ift bashlhigin kaldirilmasi, tek elde toplanan yetkiler
sayesinde karar alma ve uygulama siireclerinin hizlandirilmasi,
secilmiglerin atanmiglar karsisindaki konumunun gili¢lendirilmesi
sayesinde kamu biirokrasisinin siyasete miidahalesinin engellenmesi
gibi konularda CHS’nin Tirk kamu yonetimine olumlu yonde etki
edecegi ileri siiriilmektedir (Giiler, 2018). Ote yandan, yeni sistemin
denge ve denetim sistemini bozdugu iddia edilmekte (Dogan ve Geyik,
2020), baskanlik sisteminin evrensel gereklerine uymayan sistemin
yerindeligi  sorgulanmaktadir (Karadut, 2020). CHS’nin halk
oylamasina sunulmasi, kamuoyunda iddialasma ve cephelesmeye
neden olmus, tartismanin sogukkanli bir zeminde yiiriitiilmesini
zorlagtirmigtir. CHS halen iilke glindemini mesgul etmekte,
partiler/ittifaklar arasl miicadelenin mithimmati olarak
kullanilmaktadir. Oysa, CHS’nin siyaset, ekonomi, hukuk ve kamu
yonetimi gibi alanlardaki muhtemel sonuglari, giincel siyaset
malzemesi olmanin 6tesinde bir ilgiyi de hak etmektedir. Bu ¢caligmada
bu alanlardan birisi irdelenecek, cari sistemin kamu ydnetimine

muhtemel etkileri, olumlu ve olumsuz yonleriyle ele alinacaktir.

Anayasalar, hukuki olmanin yani sira, siyasi ve toplumsal yanlar1 da
olan metinlerdir. Bu bakimdan, anayasa degerlendirmelerini Siyaset
Bilimi ve Anayasa Hukuku gibi alanlarin Gtesine tasimak
gerekmektedir. Diger alanlar gibi Kamu Yonetimi de anayasayi kendi
O0zgiin  konumu ve bakis acis1 ekseninde sorunsallastirip
¢oziimleyecektir. Diger alanlarin yaklagimmi Kamu Yonetiminde

tekrarlamanin ek bir fayda iiretmesi pek de miimkiin degildir. S6z



gelimi, anayasa maddeleriyle sinirli bir ¢6ziimleme, muhtemelen,
Hukuk alaninda yapilanlara farkli bir bakis getiremeyecek; tstelik
hukuki indirgemeciligin kamu y6netimi gibi ¢ok boyutlu bir olgunun
anlagilmasinda (veya agiklanmasinda) doguracagi zararlarla malul
olacaktir. Bu bakimdan, Kamu Yo6netimindeki anayasa incelemesinin,
metnin 6tesine gecerek uygulamaya odaklanmasi yerindedir. Ne var ki
CHS’nin kabuliinden bu yana gegen siire, bir sistem degisikliginin
etkilerini tespit etmek icin fazla uzun degildir (Oztiirk, 2019). Daha da
onemlisi, bu siire i¢inde Tiirk siyasetinde iktidar-muhalefet iligkileri ve
ittifaklar diizeninde esasl bir degisiklik meydana gelmemistir. Rollerin
degiskenlik gostermemesi, yapinin/sistemin net katkisini1 belirlemeyi
imkansiz hale getirmektedir. Bu nedenle, yeni sistemin Tiirk kamu
yonetimine etkilerini uygulama iizerinden degerlendirmek simdilik
miimkiin degildir. Etkilerin belirecegi kadar uzun bir siire beklemek
daha emin bir yol gibi goriinmekle birlikte, Kamu Yonetimi gibi
uygulamay1 yonlendirme iddiasindaki bir alan, eksik ve hatali da olsa
baz1 Ongoriilerde bulunma yilikiimliliigii tasimaktadir. Tirk kamu
yonetiminin giiclii ve zayif yonlerini belirleyip yeni sistemin bunlara
muhtemel etkilerini sistem dilizeyinde girisilecek bir durum
cozlimlemesine tabi tutmak, bu sartlar altinda uygun bir yol olacaktir.
Bu c¢alismada bu yol izlenmis, bir durum belirleme matrisi ¢ikarmak
tizere, ilk boliimde Tiirk kamu yonetiminin giiglii ve zayif yanlar1 kisaca
sunulmus, ikinci bolimde CHS’nin sorunlu alanlara getirecegi
muhtemel ¢6ziimler ve gliglii yanlar1 zaafa ugratma potansiyeli
tartisilmistir. Uciincii boliimde Tiirk kamu y&netiminin énemli zaaflar

arasinda bulunmakla birlikte CHS’nin ¢6ziim getiremeyecegi sorun



alanlarina isaret edilmistir. Sonu¢ kisminda CHS’nin genel bir
degerlendirmesi yapilarak yonetim olgusunun karmasikligi karsisinda
hiikiimet sistemi diizeyindeki ¢6zliim arayislarinin yetersizligine dikkat

cekilmistir.

Tiirk kamu yonetiminin giiclii ve zayif yanlari

Herhangi bir reformun kamu yonetimine muhtemel etkilerini
tartigmadan  Once, mevcut durumun bir resmini ¢ikarmak
gerekmektedir. Bu boliimde, giiclii ve zayif yanlari tizerinden Tiirk
kamu yonetiminin genel bir betimlemesi yapilmaya calisilacaktir.
Boyle bir betimleme nesnellik ve kapsayicilik acisindan elestirilere
fazlasiyla acik olacaktir. Yine de durum ¢oziimlemesi yapilmaksizin
girisilecek degerlendirmelerin keyfiliginden kaginmak adina, giiglii ve
zayif yanlarin belirlenmesi gerekmektedir. Bir iilke kamu yonetiminin
genel degerlendirmesine kaynaklik eden ve ortak kabul gérmiis bir
model heniiz ortaya atilmis degildir. Boyle bir modelin yoklugunda bu
calisma, Behn’in (1995) alan icin 6nerdigi biiylik sorulari, aragtirma
nesnesine yansitma yolunu benimsemektedir. Behn’in oOnerdigi
kirtasiyecilik (Bozeman, 1993), giidilleme (Vroom, 1967:6) ve
performans (Boyne, 2002) sorular1 elestirilse de (Neumann, 1996)
bunlarla rekabet edebilecek alternatifler ortaya konmamistir. Bu
calismada, anilan sorulara ek olarak, alanin kurucu tartismasi olan ve
giiniimiizde de onemini koruyan siyaset — yOnetim iliskisi (Akbulut,

2009) dordiincii bir soru olarak onerilmektedir. Bu gergevede, Tirk



kamu yonetiminin gli¢lii ve zayif yanlari; kirtasiyecilik, gilidiileme,

performans ve siyaset — yonetim iliskisi eksenlerinde ele alinacaktir.

Cagdas biirokrasilerin genelinde oldugu gibi Tiirk kamu yonetiminde
de kirtasiyecilik sorunu bulunmaktadir. Kirtasiyecilikte Tiirk
toplumunun genelinde goriilen belirsizlikten kaginma egiliminin de
(Hofstede, 1984, s. 122) bir etkisi bulundugu iddia edilebilir. Itaat yiikii
kamu gorevlilerinin riskten kaginma egilimleriyle birlestiginde aracin
amagc haline gelmesi dolayisiyla kamu hizmetinde verimsizlige neden
olmaktadir (Oberfield, 2009). Yeni kamu isletmeciligi reformlariyla,
vatandasa yakin hizmet birimlerinin gii¢lendirilmesi yoniindeki egilim,
ayni siiregte performans yonetimi dolayisiyla ortaya cikan yeni
biirokrasi nedeniyle istenen diizeyde etkili olamamustir (Travers, 2007).
Giliniimiizde Tiirk kamu gorevlileri kamu hukukunun neden oldugu
kirtasiyeciligin etki alanindan kurtulamamisken bir de performans
hedeflerinin neden oldugu, kirtasiyeciligin farkli bir tiiriiyle bas etmek
durumunda kalmislardir. Performans gostergelerine odaklanan yeni

kirtasiyecilik, kamu hizmeti performansini 1skalayabilmektedir.

Ayrmtili idari diizenlemeler, Tiirk kamu yonetimindeki kirtasiyecilik
egilimiyle yakindan iliskili bir bagka sorun alanidir. Bu kurallar kamu
yonetiminin yavaslamasina neden olmaktadir. Ancak, bunlar1 biisbiitiin
ortadan kaldiran bir serbestlestirme de baska sorunlara yol
acabilmektedir. ~ Zira  hak  kayiplarinin  yaganmamasi  ve
ongoriilebilirligin artirilmasi adina stire ve siirece iligkin bazi kurallarin
bulunmasi ¢agdas biirokrasilerin vazgeg¢ilmezleri arasindadir. Burada

sorun, diizenlemelerde esnekligin saglanamamasinda



diigimlenmektedir. Kisilerin haklari ile iglem hiz1 arasinda en uygun
denge bulunsa dahi bu, gevresel etmenlere bagl olarak degistirilmek
durumundadir. Yalnizca idari diizenleme yogunlugu degil, kamu
Orgiitiiniin yapist ve insan kaynagi da c¢evrenin devingenligine ayak
uydurmak zorundadir. Toplumsal ve ekonomik hayatta yasanan hizl
dontistimlere ayak uydurmaya calisan kamu kesiminin kanunlarla
ayrintili olarak diizenlenmesi hantalliga neden olacaktir. Zira kanun,
yasama organinda komisyon ve genel kurulda yasanan uzun tartigmalar
dolayistyla ge¢ olgunlasan bir diizenleme tiiriidiir. Gegmiste, yasama
stirecinde yiiriitmenin elini gliclendiren baz1 yetkilere yer verilmis olsa
da (6rn. Kanunuesasi, m.35; AY, m.88, 9.7.2018 oOncesi) bunlar
yasamay1 kamu yonetiminin hizina eristirebilecek yeterlikten uzaktir.
Aslinda, emin ve agir adimlarla ilerlemesi yasama mantigina uygundur.
Ne var ki kanunlarla siki sekilde diizenlenmesi halinde yasama, kamu
kesiminin de hantallasmasina neden olmaktadir. Goriildigi tizere,
ayrintili idari diizenlemelerin varlig1 ve inisiyatif eksikligi dolayisiyla,

kirtasiyecilik, Tiirk kamu yonetiminin zay1f yanlar1 arasindadir.

Kirtasiyecilik gibi, kamu yonetiminin toplum nezdindeki sayginligina
gblge diisiiren sorunlar1 bulunsa da Tiirkiye’de devletin ve kamu
yonetiminin genel olarak saygi gordiigii ileri siirtilebilir. Devlete
duyulan saygi ve baglilik, bir giidiileme kaynagi olarak Tiirk kamu
yonetiminin artilari arasinda sayilabilir (Cigman, 2021). Aslinda, devlet
Tiirk toplum ve siyaset hayatinda uzun siiredir merkezi bir konum isgal
etmektedir. Tiirkiye’nin ylizyillar1 agan reform giindeminin asil amaci,

yakin zamanlara kadar, devleti korumak olmustur. Kral ve kilise gibi



otoriteler karsisinda bagimsiz bireyin 6zgiirliiglinii 6ne ¢ikaran bir
zihniyetin hakim oldugu Avrupa siyasi diisiince gelenegine karsi cagdas
Tiirk siyasi dislincesi devleti koruyup giiclendirme amacina
yonelmistir. Osmanl liberallerinin benimsedigi devlet yanlist tutum
Cumbhuriyet’te de varligmi siirdiirmiistiir (Mardin, 2006; Ulken, 1966).
Bireyin ¢ikarim1 devletin karsisinda degil, catis1 altinda arayan bu
geleneksel tutumun, 1980 sonrasinda bariz bir sekilde zayiflamakla
birlikte gilinlimiizde de etkili oldugu ileri siiriilebilir. Devletin
konumuna bagli olarak Tiirkiye’de kamu gorevi de belli bir sayginliga
sahiptir. 19. ylizyildan itibaren memuriyetin karsisinda ticaretin
Ozendirilmesi gerek devletin gerekse aydinlarin oncelikleri arasinda
olmussa da (Toprak, 2012) kamu gorevi gerek sayginligir gerekse
sagladigt maddi imkanlar (Tansel, 2005) dolayisiyla cazibesini
yitirmemistir. Devletin ve kamu gorevinin sayginligi, kamu
kurumlariin orgiitsel ¢ekiciligini artirmaktadir. Milyonlarca egitimli
gencin KPSS’ye girdigi Tiirkiye ile yetenekli niifusu kamu gorevine
¢ekmenin baslica bir sorun alani oldugu tilkeleri (Lewis ve Frank, 2002)

karsilastirmak dahi miimkiin degildir.

Tiirkiye’de kamu gorevlilerinin toplumsal hayatta geleneksel bir
agirh@r bulunmaktadir. Ust diizey kamu gérevlileri kurduklar:
vakiflarla bayindirlik, saglik, egitim ve Kkiiltiir gibi alanlarda
gorevlerinin Gtesine gecerek kamu yararina daha genis bir ¢erceveden
katkida bulunmuslardir. Kamu gorevlileri, tilkenin kiiltiir hayatinda da
belirleyici olmusglardir. S6z gelimi Osmanli siirinin birgok Onemli

temsilcisi kamu gorevi kokenlidir (Inal, 1982: Muallim Naci, 2000; ).



Kamu gorevlilerinin sivilde de bu kadar etkili olmasi aslinda bir bagka
olgunun, kamu gorevinin c¢ekiciliginin bir goriiniimidiir: Kamu
hizmetinin maddi ve manevi getirilerinin nispi yiiksekligi yakin zamana
kadar tlkenin segkin insan kaynagini kamuya c¢ekmistir. Tiirkiye’de
halen 6zel kesimin ¢ok gerisinde kalmayan bir kamu kesimi insan

kaynaginin bulundugu iddia edilebilir.

Kamu kesiminin {ilkenin ilerlemesinde oynadigi rol iilkeler ve
donemler arasinda ¢esitlilik gostermektedir. Tiirkiye’de kamunun bu
konuda genelde merkezi bir rol oynadig1r goriilmektedir. 19. yiizyilin
Babaali biirokratlarinin iilkenin gelisimi konusunda belirli bir misyon
tistlendikleri agiktir (Ortayli, 2005). Cagdaslasma konusunda biitiin bir
ylzyila yayilan c¢abalarda biirokrasinin bu tutumunun da bir pay1
bulunmaktadir. Bu ¢abalara 20. yiizyilda belirginlesen bir uluslasma ve
planli donemde beliren bir kalkinma misyonunu da eklemek gerekir.
1980 sonrast donemde One c¢ikan liberallesme adimlarinda dahi
biirokrasinin bir kisminin muhalefetine karsilik yeniliklerin 6nciilerinin
de Ozal gibi biirokrasi ¢ikish veya Recep Yazicioglu (Akcagiindiiz,
2019; Yildiz, 2005) gibi 6mriiniin sonunda dek biirokrasi i¢inde kalan

isimler oldugu unutulmamalidir.

Toplum ve devlet yararmma istlendikleri roller, Tiirk kamu
gorevlilerinin yalnizca kamusal amaglarla gilidiilendikleri gibi bir
yanilsamaya yol agmamalidir. Kuskusuz, diger insanlar gibi, kamu
gorevlileri de bazen kamusal amaglarla catisacak sekilde dar
cikarlariyla giidiilenebilmektedirler. Aslinda, ahlaki yozlasmanin kamu

kesimine yansimasinin dogurdugu sorunlar Tiirk kamu yonetimini uzun



zamandir mesgul etmektedir. Bu sorunlart iki kategoriye ayirmak
miimkiindiir. Bunlardan 1ilki, kamu giicliniin suistimalinden
kaynaklanan ve su¢ kapsamina giren fiillerdir. Riigvet, irtikap, usulsiiz
hediye kabulii gibi kisisel ¢ikarlara diiskiinliikten kaynaklanan suclarin
yani sira iskence gibi, kamusal bir amaca yoneldiginde dahi temel
ahlaki ilkelerle catismasi dolayisiyla etik dis1 sayilan suclar da bu
kategoriye girmektedir. Bu kategorinin bazi 6rnekleri yiizyillardir Tiirk
kamu yonetiminin ciddi sorunlart arasinda yer almaktadir. S6z gelimi
rigvet, Osmanli-Tiirk toplumunu yiizyillarca tahrip eden yozlasmanin
belirgin bir 6rnegi olmustur. Mumcu’nun da (2005, s. 308) ifade ettigi
gibi, “riigvet ve ona bagli, ya da onunla birlikte zincirleme bir sekilde
islenen diger suglar Devletin Yonetim ve Yargi Orgiitlerinin
cokmesinde ¢ok Onemli roller oynamistir.” Olumsuz etkileri ilkiyle
karsilagtirilabilecek ikinci kategori etik sorunlar, kamusal degerlerin
sindirilememesinden  kaynaklanan  ihlallerden  olusmaktadir.
Kayirmacilik, géreve gereken 6zeni géstermeme, ¢ikar ¢atismalarindan
kaginmama gibi, nesnel verilerle tespiti hayli zor etik ihlallerin yer
aldig1 bu kategorinin 6geleri genellikle cezai yaptirima baglanmamustir.
Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun ve kismen Kamu Denetgiligi
Kurumunun bu kategori kapsamina giren etik ihlaller konusunda kisitl
bir denetim islevi gordiigl ileri stiriilebilir. Etik ihlallerin her iki
kategorisi de bir hukuk ve denetim sorunu olmanin 6tesinde ¢ok yonlii
ve derin toplumsal temelleri bulunan sorunlardir. Oyleyse, Tiirk kamu
yonetiminin glidiileme konusunda genel olarak iyi sinav verdigi; ancak,

bazi derin ve koklii zaaflar1 da bulundugu sdylenebilir.



Giidiilemenin performansla iligkisi (Porter ve Lawler, 1968) goz
oniinde bulunduruldugunda, Tiirk kamu yonetimimin gilidiileme
konusundaki gii¢lii ve zayif yanlar1 performansla da dolayli olarak
iligkilendirilebilir. Ancak, performans, giidiileme baglami diginda da
incelenmeyi hak eden 6nemli bir sorun alanidir. Tiirkiye’de, kamusal
performansi artirmak i¢in girisilen en biiylik ve en uzun siireli proje,
devletin kapasitesini artiracak yaygin ve giiclii bir merkezi biirokrasinin
kurulmasi olmustur. Merkezilesme, Tirk kamu yonetiminin, 19.
yiizyildan bu yana aksi yondeki diisiince ve uygulamalara kars1 varligini
koruyabilen biiyiik egilimidir. 19. ylizy1l merkezilesmesi, bir yaniyla,
18. yiizy1lin zoraki yerelligine bir tepki olarak okunabilir. Ozkaya’ya
(1994, s. 179) gore, “resmi ayan olanlarin halka olan zuliimleri 6zellikle
XVIII. ylizyilin ikinci yarisinda Anadolu’da yaygin bir hal arzetmekte
1di.” Merkezin otorite boslugunun tasrada yerel secgkinlerce
dolduruldugu, kamu yararindan ziyade miitegallibenin ¢ikarlarina
hizmet ettigi diisiiniilen ve sultanlarin ne adalet anlayislariyla ne de
iktidar hirslariyla bagdasabilecek bu tiirden bir yerellesmenin tepki
dogurmamasi zaten beklenemezdi. Merkezilesme yolunda II.
Mahmud’un attig1 gii¢lii adimlar, her zaman sultanin otoritesine hizmet
etmemistir. Ozellikle Sultan Abdiilmecid dénemi, Babiali’nin Saray
karsisinda dengeleyici bir giic odagi olarak belirmesine sahitlik
etmistir. Sultan ve Babiali arasindaki dengeler degisse de genel olarak
merkezin yerel tizerindeki otoritesi bu donemde genel olarak
giiclenmistir. Ozellikle II. Abdiilhamid dénemi Tiirkiye’si, ulastirma ve
egitim alanlarinda kurdugu yaygin ag ile merkezilesme kapasitesini

oldukca gelistirmistir. Kapitiilasyonlar1 kaldirarak disariya, geleneksel



muhalefet odaklarini etkisizlestirerek iceriye karsi giliciinii artiran
Atatlirk Turkiye’si tam anlamiyla merkezi bir devlet goriiniimiine
kavusmustur. Toplumsal gelismelerin, 20. yiizyilin ikinci yarisinda

yerellesmeyi zorladigi ileri siiriilse de (Saylan, 1976b) siyaset ve

yonetimde merkezin héla giiciinii korudugu goriilmektedir.

- Kamu gorevinin sayginligi

Sorun alani Giiclii yan Zayif yan

1. Kirtasiyecilik - Ayrintili mevzuat
(Kural yogunlugu)
- Riskten kaginma
egilimi

2. Gudiileme - Devlete baglilik - Etik dis1 giidiilenme

3. Performans

- Merkezi biirokrasinin

hizmet kapasitesi

- Performans agig1

4. Siyaset-y6netim

iliskisi

- Kamu 0Orgiitiiniin

kurumsallagma diizeyi

- Siyaset ve yonetimin

uygulamada alanlar1

disina ¢ikabilmesi

Tablo 1. Tiirk kamu yonetiminin giiclii ve zayif yanlari

Merkezilesme diizeyi, genel olarak Tiirk kamu yonetiminin giiclii
yanlar1 arasinda sayilabilse de bu, giiniimiiz kamusal performans
anlayis1 bakimindan yetersiz hatta hatali bir degerlendirme olacaktir.
Zira merkezi biirokrasinin ussal bir yonii bulunsa (Weber, 2021:c.1,
5.336 vd.) da bu, giinlimiiz performans anlayisiyla ortiismek bir yana,
zaman zaman ¢atigmaktadir. Ussalliktan ziyade hukukiligi 6ne ¢ikaran
bu yonetim yaklagimi, yetkiyi merkezde toplayarak uzmana ayak bagi

olabilmektedir (Heper, 1977:44-6). Performansta asil belirleyici olan,



merkezilegsmenin getirdigi hizmet etme potansiyelinin ne kadar etkin ve
etkili olarak sahaya yansitildigidir. Bu agidan bakildiginda Tiirk kamu
yonetiminde ciddi bir performans ag¢igi bulundugu iddia edilebilir

(Dinger ve Yilmaz, 2003:67-70).

Diger sorun alanlar1 gibi, alanin en eski sorunu siyaset-yonetim iligkisi
hakkinda da Tiirk kamu y&netiminin hem giiglii hem de zayif yanlari
bulundugu ileri siiriilebilir. Siyaset-yonetim ayrilig1, siyasetin gilinlik
heyecaninin uzaginda, kendi uzmanliklar1 06zelinde 1is goren
kurumsallasmis bir kamu yonetimini hedeflemektedir (Wilson, 1887).
Kurumsallagma diizeyi Tiirk kamu ydnetiminin gii¢lii yanlari arasinda
sayilabilir. Osmanli Devleti’nin devami olan Tiirk Cumbhuriyeti giicli
bir kurumsal gelenegi tevariis etmistir. Osmanli kurumlar1 bozkir
Tiirklerinin tdre ad1 da verilen kadim gelenekleri ile Islam hukukunun
sekillendirdigi bir ¢ercevede insa edilmistir. Bu yap1 kuskusuz farkl
geleneklere de agik olmakla birlikte herhangi bir devletin taklidinden
ibaret degildir. Osmanlilar, kendi seyri i¢inde gelisen 6zgiin kurumlara
sahip olmuslardir (Ko6priilii, 2004). Osmanli kurumsal yapisinin,
Avrupa devletlerinin 6rnek alindigi reformlarla yeniden sekillenmesi,
giiniimiiz Tiirk kamu ydnetiminin de ana ¢izgilerini belirlemistir. Bu
reformlar neticesinde Tirk kamu yonetiminin  “toplumsal
parcalanmighigl asarak ulus insa etme projesinin bir parcasi olarak
gelis”en  Napolyonik yonetim gelenegi dairesine girdigi ifade
edilmektedir (Karahanogullari, 2013, s. 43). Tirkiye’nin y&netim
reformlar1 siirecinde kendine 6zgii bir yol ¢izip ¢izmedigi konusundaki

tartismalar sonlanmig degildir (Gozler, 2019; Tural, 2015). Kurumlarin



Ozgiinliik diizeyleri ne olursa olsun, Tiirkiye’de en azindan bir yiizy1l

geride birakan pek ¢ok kurumun var oldugu tartigsma disidir.

Kendine 6zgii normlari, gelenekleri ve kiiltiirleri bulunan bu kurumlarin
varligl; parti siyaseti ve toplumsal parcalanmislikla arasina mesafe
koyabilen, kamusal degerler ve biirokratik uzmanlik ekseninde is goren
bir yonetim alaninin varligin stirdiirebilmesi bakimindan degerlidir. Ne
var ki Tirk kamu yonetiminin siyaset-yonetim iliskisinde de ciddi
sorunlart vardir. Temsili demokrasi yolunda atilan adimlar 6ncesi
biirokrasi i¢inde varligimi siirdiiren hizipler (Findley, 1996: 71-83),
siyaset-yonetim i¢ iceliginin Tiirk siyasetindeki ilk belirtileri olarak
goriilebilir. Siyaset- yonetim ayriliginin Tiirk kamu yoOnetimi igin
gercek bir sorun alani haline gelmesi, II. Mesrutiyet doneminde ¢ok
partili siyasi hayata gegis ile olmustur. Bu donemde Tiirkiye’de siyaset
ve yonetim i¢ ige gegerek Karsilikli zarar iligkisine girmistir (Cigman,
2015). Siyaset-yonetim i¢ igeligine tepkiler daha II. Mesrutiyet
doneminde ortaya ¢ikmig, Erken Cumbhuriyet doneminde tek parti
yonetiminin kurulmasinda da etkili olmustur. Cok partili siyasi hayatin
yeniden kurulmastyla birlikte siyaset- yonetim i i¢eligi Sorunu yeniden
giindeme gelmistir. Tiirkiye siyasetcilerin partizan atamalarla
biirokrasiye miidahale ettigi (Saylan, 1976a), biirokrasinin ise ozellikle
askeri kanadiyla demokrasi iizerinde bir vesayet kurmaya calistigi,
siyasetin mesruiyet, blirokrasinin  etkinlik islevlerini  yerine
getiremedigi bir {ilke goriinimii arz etmistir. 15 Temmuz’un da
gosterdigi gibi, siyaset- yonetim i¢ igeligi, Tiirk kamu yOnetimi ve

siyaseti i¢in bir sorun olmaya devam etmektedir.



Bu bolimde deginilen giiclii ve zayif yanlar Tablo 1°de topluca
gosterilmistir. Buna gore, kirtasiyecilik alaninda Tiirk kamu
yonetiminin gii¢lii bir yan1 bulunmamaktadir. Diger {i¢ sorun alaninda
giiclii ve zayif yanlar bir arada bulunmaktadir. CHS’nin beklenen
fayday1 gostermesi i¢in, gii¢lii yanlara zarar vermeksizin zayif yanlari

giiclendirecek firsatlar sunmasi gerekmektedir.

Yonetim firsat ve riskleri a¢isindan yeni hiikiimet sistemi
Bu boliimde, CHS nin sundugu firsatlar ve beraberinde getirdigi riskler,
onceki boliimde oldugu gibi, Behn’in (1995) 6nerdigi sorular ve alanin

kurucu tartigmasi siyaset-yonetim iligkisi ekseninde ele alinacaktir.

Yiirtitmedeki ¢ift bashlig1 giderecek basit bir isleyis, CHS nin kamu
yonetimine sundugu en onemli firsat olarak goriilebilir. Yetki alanlari
ve gorev tanmimlarindaki belirsizlik, etkin ve mesru bir kamu yonetimi
ontindeki en 6nemli engeller arasindadir. Gorev, sorumluluk ve yetki
alanlariin agik ve net bir sekilde diizenlenmesi geregi, heniiz kurulus
asamasindaki Kamu YoOnetiminde iyi yonetimin ilkeleri arasinda
sayilmistir (Fayol, 1939). Giiniimiiz yonetim bilimlerinde bu alanlar
arasindaki geciskenlik daha kabul edilebilir hatta yer yer arzulanir olsa
da smirlarin biisbiitiin belirsiz tutulmasi1 birtakim sorunlara neden
olabilir. Kamu gorevlilerinin riskten kaginma egilimleri (Bellante ve
Link, 1981; Kars. Nicholson-Crotty vd., 2019), rol belirsizliginin
performans kaybina neden olmasi (Locke, 1996) ve yetki ¢atigsmalarinin
mesruiyet tartigsmalarina yol agmasi giinimiiz kamu yonetimde de

hareket alanlarmin ana hatlariyla ¢izilmesini gerektirmektedir.



Yiiriitmenin ¢ift bagliligi nedeniyle parlamenter sistemde bu hattin
cizilmesinde giigliik ¢cekilmektedir. Bu yargi, 2007 Anayasa degisikligi
sonrasinda getirilen yar1 baskanliga oldukca yakin ve mesruiyet
tartismalarina fazlasiyla agik model icin 6zellikle gegerlidir. CHS
yuriitmede yetkileri tek kiside toplayarak yonetimin gerekleri

dogrultusunda sade bir gérev dagilimi yapilmasinin 6niinii agmustir.

CHS, biirokrasi karsisinda se¢ilmis Cumhurbaskanini giiglendiren bir
yap1 ongormektedir. Cumhurbaskaninin sistemde merkezi konumda yer
almasi, kismen, se¢menlerin yarisindan fazlasi  tarafindan
secilmesinden kaynaklanmaktadir. TBMM’de parti c¢ogunlugunu
zorunlu kilmayan sistemin Cumhurbaskan1 se¢iminde segmeni mutlak
cogunluga yoOnlendirmesi, Cumhurbagkanini siyasi sistemin de
merkezine yerlestirmektedir. CHS 6ncesinde 2007 Anayasa degisikligi
sonrasinda halk tarafindan secilmekle birlikte TBMM’den giivenoyu
almig bir hiikiimetle dengelenen Cumhurbaskan1 ile CHS’deki
mevkidagin1 bu acidan ayni kefeye koymak uygun olmaz. CHS’de
Cumhurbagkanina merkezi bir konum taninmasinin, saglanan
mesruiyet temeli disinda araclart da bulunmaktadir. Yeni sistemde
Cumhurbagkani yiiriitme alaninda aninda ve tek basma karar alip
yiiriitebilecek yetkilerle donatilmistir. Ozellikle iist diizey kamu
gorevlilerinin atanmasinda Anayasa’nin tanidig1 ¢ok genis takdir alani,
biirokratik seckinler karsisinda Cumhurbaskanina agik bir {istiinliik
saglamaktadir. CHS, yeni se¢ilmis bir Cumhurbagskaninin o6nceki
donemlerden kalan biirokratik agirlik merkezinden hizlica kurtulmasini

saglayacak niteliktedir. Bu yaniyla, bilirokrasinin siyasete gayrimesru



miidahalelerini 6nleyecek bir firsat sunmaktadir (Onder ve Sunar,

2021).

CHS’nin  ist  diizey kamu  gorevlilerinin  atanmasinda
Cumhurbagkani’na tanidigr genis hareket alani, yalnizca biirokratik
seckinciligi kirmak i¢in tasarlanmis bir arag olarak goriilmemelidir. Bu,
ayn1 zamanda 6zel kesimin yonetim birikiminden yararlanmak i¢in bir
firsattir. Kamu hukuku ve biirokratik kiiltliriin gdlgesinde, yonetim
alaninda arzu edilen gelisimin gerisinde kalan kamu kesimi,
1980’lerden bu yana 6zel kesim birikiminden yararlanmaktadir. Ancak,
her iki kesim arasindaki derin farkliliklar, 6zel kesim uygulamalarinin
tepeden inme reformlarla kamuya uyarlanmasimni engelleyecek
niteliktedir. Kesimler arasi isgiicii hareketliliginin artirtlmasi, yonetim
anlayisinda esasli bir degisiklik saglanmasini kolaylastirmak adina
yararli olabilir. CHS, kamu 6rgiitiiniin biitiiniinde degilse de tepesinde
bunu hizlandirma  potansiyeline  sahiptir.  Bu  potansiyelin

gerceklestirilmesi, kamu kesimi performansinin artigina vesile olabilir.

CHS’nin getirdigi en O6nemli yeniliklerden biri, Cumhurbaskanligi
kararnameleridir (CK). Cumhurbaskanligi kararnameleri, bir kanunun
aciklamas i¢in ¢ikarilmak durumunda degildir. Kanuna uygun olmak
kaydiyla, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlar disinda
yiirlitmenin alanina giren her konuda CK ¢ikarilmas1 miimkiindiir. Bu,
CK’y1 kanunu agiklayan ikincil bir diizenleme olmaktan ¢ikarmakta,
ona, kanunun bos birakti§1 yonetim konularin1 diizenleme yetkisi
tanimaktadir.  Yasama  siirecinin  yavashgt  gbz  Oniinde

bulunduruldugunda yeni sistemin hiz bakimindan bir avantaj sagladigi



rahatlikla ileri siiriilebilir. CHS 6ncesinde hizli diizenleme yapilmasi
ihtiyact daha ziyade kanun hiikmiinde kararnameler (KHK) ile
karsilanmaktaydi. Ancak, genel bir yetki olarak diizenlenmemesi, yetki
kanunu ve TBMM ’ye sunulma sartlarini tasimasi dolayisiyla KHK lar
CK’lara nazaran daha yavas ve smirli bir diizenleme imkani

sunmaktaydi.

Kamu y6netiminin kanun ve KHK’lar yerine agirlikli olarak CK’larla
diizenlenmesi, yalnizca performans artisina katkida bulunmakla
kalmayacak, kirtasiyeciligin azaltilmasina da yardimci olabilecektir.
Kanunlar ve diger diizenlemeler, kamu yOnetiminde temelde iki tiirden
verimsizlige neden olmaktadir. Bunlardan ilki, uygulamadan kopuk
diizenlemelerin neden oldugu verimsizliktir. Aslinda  higbir
diizenlemenin biitin nedenlerini &nceden tam olarak kestirmek
miimkiin degildir. Uygulamadaki aksakliklar ortaya ¢iktiginda kanun
ve KHK’larin nispeten gili¢ degistirilmesi bunlar1 ortadan kaldiracak
diizeltmeleri zorlastirmaktadir. Ikinci tiir verimsizlik sartlardaki
degisimden kaynaklanmaktadir. Kanunlarin hatta kismen KHK’larin
toplum ve yonetim hayatindaki devingenligi izleyemeyecek derecede
yavas degistirilebilen diizenlemeler olmasi, etkinlik kaybi nedeniyle
kirtasiyecilige neden olmaktadir. Baslangicta son derece yerinde olan
diizenlemeler zamanla bambaska sonuclar dogurabilmektedir. CK’lar,
itaat yiikiinde bir degisim saglamamakla birlikte degisen sartlara uyum
yetenegi lizerinden kirtasiyecilikle miicadelede 6nemli bir ara¢ olma

potansiyeline sahiptir.



CHS, sundugu firsatlarin yan1 sira birtakim riskleri de biinyesinde
barindirmaktadir. Fonksiyon gasbi1 Sonucunda inisiyatif alaninda
goriilebilecek bir daralma baglica riskler arasindadir. CHS’de
Cumhurbagkanina genis bir diizenleme yetkisi taninmasi idari inisiyatif
bakimindan olumlu bir gelisme olsa da meclis-hiikiimet iliskilerinde
sorun ¢ikarma potansiyeline sahiptir. CHS, siyasi istikrar1 saglamak
adina, TBMM c¢ogunluguna sahip olmayan bir partinin Cumhurbaskani
adaymm halk tarafindan secilmesine imk&n tanimaktadir.
Cumbhurbagkaninin, yasama donemi basinda se¢im ittifaki dolayisiyla
sahip oldugu TBMM c¢ogunlugunu, ittifakin bozulmasi nedeniyle
sonradan kaybetmesi ise her zaman miimkiindiir. Her ne sekilde olursa
olsun, TBMM c¢ogunlugunun muhalefet ettigi bir Cumhurbagkaninin
konumu, bazi yoOnlerden, parlamenter sistemdeki azinlik
hiikiimetininkiyle benzesecektir. CHS’de bir giivenoyu
mekanizmasinin bulunmamasi, TBMM ’nin Cumhurbaskani tizerindeki
niifuzunu  kuskusuz zayiflatacaktir. Ne var ki TBMM’nin
Cumhurbagkanini dogrudan diisiirmek yerine hareket edemez hale
getirebilmesinin 6nii agiktir. Bu, CK’larin alanini daraltma maksadiyla
ylirlitmenin  konusuna giren konularin ayrintilariyla kanunla
diizenlenmesi gibi hukuka uygun yollarla veya bazi énemli konularda,
maddi anlamda agikga yiirlitmenin alanina giren konularda fonksiyon
gasb1 yapilmasi suretiyle gergeklestirilebilir. Tiirkiye’nin gatismact
siyasi kiiltlirii g6z 6niinde bulunduruldugunda bu ikinci ihtimalin de
cok diisiik olmadig1 savunulabilir. Nasil yapilirsa yapilsin, yiiriitmenin
alanini daraltilmas1 sonucunu doguracak bu gibi siyasi bunalimlar

CHS’nin idari takdiri 6ne ¢ikaran 6ziiyle tezat teskil edecektir.



CHS’nin biirokratik yapiy1 kirmak i¢in Cumhurbagkanina verdigi genis
yetkiler yeni bir biirokrasinin dogmasina neden olabilecek boyuttadir
(Kingik  ve Oztiirk, 2020, s. 185). Zira bunca yetkinin
Cumhurbagkanimin dar yonetim gevresi eliyle kullanilmasi miimkiin
degildir. CHS ile gelen Cumhurbagkanligi ofisleri, baskanliklar ve
danmigsmanliklar; bir Cumhurbagkanlig1r biirokrasisi kurmanin ilk
adimlar1 olarak goriilebilir (Akcagiindiiz, 2021). Aslinda CHS’ye
hakim olan ruh agisindan, giicli bir Cumhurbaskanlig1 biirokrasisi
olusturmanin, geleneksel biirokrasi karsisinda dengeleyici odak ingasi
baglaminda olumlu yanlar1 da bulunabilir. Ancak, bu iki biirokratik
odagin catigmasi sistemin amaglarina aykiri sonuglar doguracaktir.
Muhtemel bir ¢atisma, dncelikle, karar alma ve uygulama siireclerinin
yavaglamasina neden olacaktir. Bu sorunun asilmasi i¢in biirokrasiler
arasi dengelerin gozetilmesi yoluna gidilse dahi bu ¢oziim gig
iliskilerini 6nceledigi 6lcilide etkinlik Ol¢litiinden uzaklasilmasina neden
olacaktir. Muhtemel ¢atismanin, Cumhurbaskaninin dar ¢evresine daha
yakin olan Cumhurbaskanligi  biirokrasisinin  istiinliigii ile
sonlandirilmasi1 da kuskusuz miimkiindiir. Yine de alinan kararlarin
uygulanmasinda kendisiyle c¢atisma halinde bulunulan bakanlik
biirokrasisinden yararlanma zorunlulugu g0z ontlinde
bulunduruldugunda bunun gergek¢i bir ¢oziim oldugunu savunmak
glictiir. Gliciinii kirmaya c¢alistigi yerlesik biirokrasiye -en azindan
uygulama asamasinda- hald muhtag olmasi CHS’nin biinyesinde

barindirdig1 en 6nemli riskler arasindadir.



Biirokrasinin etkisini kirma amaciin fazlaca vurgulanmasi, devletin
kurumsal yapisinin zedelenmesi riskini beraberinde getirmektedir.
Asir biirokrasinin getirdigi biitiin olumsuzluklara karsin biirokrasinin
biitiin kotiiliklerin kaynagi oldugu iddia edilemez. Aksine akla,
uzmanliga, liyakate, diizene ve siireklilige yaptig1 vurgu ile biirokratik
yonetim bazi iilke kamu 6rgiitlerinin hala erisemedikleri bir yonetimsel
etkinlik diizeyine isaret etmektedir. Son donem Kamu Yonetimi
yazininda ciliz da olsa biirokrasinin istiin yonlerine isaret eden
goriislere rastlanmaktadir (Drechsler, 2005). Biirokrasiyi etkin bir
yonetim bi¢imi olmaktan uzaklastiran, olumlu o6zelliklerinin asir1
kullanimi1 olmustur. Uzmanligin fazlaca vurgulanmasi demokratik
yonelimlere, diizen ve siirekliligin fazlaca vurgulanmasi inisiyatife alan
birakmamustir. Biirokrasi karsitliginda asiriya gitmenin de istenmeyen
etkileri olabilir. Sistemin verdigi yetkilerin Slgiisiizce kullanilmast,
biirokrasiyle birlikte onun temelini olusturan olumlu yonlere de zarar
verebilir. Ussalliga indirgenmis, halktan soyutlanmis, kuralct ve
duragan bir kamu kesiminden uzaklagirken hedef; biisbiitiin us-disiliga
stiriiklenmis, amator, kural tanimaz ve ongdriilemez bir kamu kesimine

tutulmak olmasa gerektir.

CHS’nin Tirk kamu yonetimine kazandiracagi hiz da en uygun
diizeyde kullanilmamas1 halinde sorun ¢ikarma potansiyeline sahiptir.
Kamu yonetiminde hantallik arzulanir bir 6zellik olmamakla birlikte
asir1 hiz da uygun degildir. Birden ortaya ¢ikan sorunlara hizla cevap
verebilmek adina uzun hazirlik siireclerinden feragat edilebilir. Ancak,

kamu yonetiminin genel isleyisi, en uygun hiz1 yakalamak zorundadir.



Ge¢ uygulanan kararlarin yerindeliginin bir anlami kalmadigi gibi
yerinde olmayan kararlarin hizla uygulanmasinin da bir degeri yoktur.
CHS; TBMM, kamuoyu ve biirokrasinin karar alma siirecinde neden
olabilecegi yavaglamay1 azaltma imkan1 getirse de bunun bir maliyeti
bulunmaktadir: Geregi kadar uzun bir hazirlik siireci i¢ginde yeterince
olgunlastirnlmamis kararlarda hata payr kuskusuz daha yiiksek
olacaktir. CHS’nin asir1 hiz kazalarma karsi biisbiitiin korunaksiz
oldugu sdylenemez. A¢iklandiginda veya uygulandiginda hatali oldugu
anlagilan kararlarin hizla gozden gegirilmesi ve uygulamanin hizla yon
degistirmesi, sistemin kendini koruma mekanizmasi olarak goriilebilir
(Onder ve Sunar, 2021). Burada asil risk, kamu yonetiminde istikrar ve
ongoriilebilirligin ~ yok  olmasidir.  Siklikla  hatali  kararlarin
alindigi/uygulandigt  ve siklikla bunlarin  gozden gecirilerek
degistirildigi bir kamu yoOnetimi istikrarsiz ve Ongoriilemez olmaya
mahkumdur. TBMM’nin yiiriitme iizerindeki azalan etkisine kosut
olarak yiiriitmenin seffafliktan daha uzak hareket edebilme yetenegi
kazanmasi, karar alma siireclerinin bakanlik biirokrasilerinden daha dar
ve kapali bir ¢evrede yiiriitiilmesi; CHS’yi1 eski sisteme nazaran daha
ongoriilemez kilmaktadir. Istikrarsiz ve &ngoriillemez bir kamu
yonetimi, yalnizca kendi uzun vadeli amaclarina ulagsmakta zorluk
¢ekmekle kalmayacak, kamu kesimi disindaki planlama ¢abalarina da

genel olarak zarar verecektir.

CHS’nin merkeziyet¢ilik vurgusu, daha ussal bir kamu kesimi
olusturma yolunda onemli bir kazanim olmakla birlikte, birtakim

riskleri de beraberinde getirmektedir. Y 6netim faaliyetinin karmagik ve



yiiksek diizeyde belirsizlikler igeren bir ¢evrede siirdiiriilmesi, fazlaca
ussallastirilmis sistemlerin basarisiz olmasina yol agmaktadir. Farkli
toplum kesimlerinin catisan amaglarini birlestirmek ve cok sayida
hizmeti ulusal ve kiiresel belirsizlikler igeren bir ¢evrede sunmak
zorunda olan kamu kesiminin daha artinmli bir yaklagimla ve “el
yordamiyla” yonetmesi gerekmektedir (Lindblom, 1959). Siyasi ve
ekonomik istikrarsizliklarin hakim oldugu bir cografyada varligini
stirdiirme ¢abasinda, orta biiyiikliikte bir devlet olarak Tiirkiye i¢in bu
durum evleviyetle gecerlidir. CHS’nin, yetkileri merkezde toplayarak
farkli siyasa alanlar1 arasindaki esglidiimii artirmasi, kamu yonetiminin
genel isleyisi acgisindan etkinligi artirsa da acil durumlarda manevra
yetenegini azaltacaktir. Normal donemlerde etkinligi azaltan bir unsur
olarak goriilebilecek esnek -hatta tutarsiz- stratejiler, acil durumlarda
genel strateji degisikliginin miimkiin oldugu ana kadar yeni duruma

kismen cevap verebilecektir.

Ust diizey kamu gérevlilerinin kamu kesimi disindan atanmasinin
yukarida deginilen muhtemel katkilarinin yani sira kamu biirokrasisinin
geneline yansiyacak olumsuz etkileri de olacaktir. Yiikselme imkant,
diger orgiitler gibi kamu kurumlarinda da orgiitsel ¢ekiciligi artiran
unsurlar arasindadir. Hatta kamuda yilikselme ihtiyacinin 6zel
kesimdekinden daha giiclii oldugu da ileri siiriilebilir. Ust diizey kamu
gorevleri, ozellikle kariyer memurlarinin tabii kariyer planlamalari
icindeki en yiliksek hedefleri konumundadir. Daha alt diizeydeki
gorevlerden farkli olarak iist diizey gorevlerde siyasa yapimina fiilen

etki edebilme imkanmin bulunmasi, bunlar1 daha da c¢ekici hale



getirmektedir (Gabris ve Simo, 1995; Perry ve Wise, 1990). Ust diizey
kamu gorevlerinde 6zel kesim calisanlarinin fazlaca tercih edilmesi,
kamuda kariyer yapmak isteyen isgiiciiniin bir boliimiinii 6zel kesime
itecektir. Orgiitsel ¢ekiciligin azalmas1, iist diizeyden ziyade orta

diizeyde kamu yoneticilerinin niteliklerinde bir diisiis olarak kendini

gosterebilir.
Sorun alani Firsat Risk (Tehdit)
1. Kartasiyecilik - Rollerin agikca - Fonksiyon gasbi (Yiiriitme
belirlenmesi aleyhine)
- Kural etkinsizliginin
azaltilmasi
2. Gudiileme - Kamu kesimi 6rgiitsel
cekiciliginin azalmasi
3. Performans - Ozel kesim - Catisan biirokrasiler
birikiminden yararlanma | - Kurumsal yapmin zarar
imkani gormesi
- CK’larin sistemi - Asirt hiz
hizlandirmasi (Olgunlastirilmamis
kararlarin uygulanmasi)
- Ongoriilemezlik,
istikrarsizlik
- Asirt merkezilesme, asir
ussallik
4. Siyaset-yonetim - Biirokratik - Biirokratik uzmanliga
iligkisi miidahalelere karst siyasi miidahale ihtimali
siyasetin gili¢lendirilmesi

Tablo 2. CHS’nin sundugu firsatlar ve neden olabilecegi riskler



Ust diizey kamu goérevlerine atamalarin CK ile diizenlenmesi, partizan
atamalarin Onilinii a¢ma riskini tasimaktadir. Atama Ol¢iitlerini
belirleyen makam ile atamalar1 ger¢eklestiren makam ayni oldugundan
CHS, dl¢iitiin atanacak kisiye gore siirekli degistirilmesi veya herhangi
bir degisiklige gerek duyulmayacak olgiide gevsek Olgiitlerin
belirlenmesine kapiy1r acik birakmaktadir. Bu arka kapi yalnizca
partizan atamalara degil, kayirmaciligin her tiirliisiine agiktir. Benzer
bir sistemin uzun siireden beri yiiriirliikkte oldugu ABD’den farkli olarak
bu atamalar yasamanin denetimine tabi degildir. Yeni sistemde, kadro
yagmasinin neden oldugu sikintilardan ders alan ABD’de olusturulan
Liyakat Kurulu gibi kurumsallasmis bir yap1 da bulunmamaktadir.
Ustelik, hangi gdrevlerin iist diizey kamu gorevi olduguna iliskin
anayasal bir 6lgiit de belirlenmis degildir. Catismaci siyasi kiiltiir géz
ontinde  bulunduruldugunda Cumhurbaskanligt makaminin el
degistirdigi donemlerde Anayasa’daki boslugun suistimal edilmesi ve
kadro yagmasina benzer uygulamalarin goriilmesi hi¢ sasirtict
olmayacaktir. Siyasetle fazlaca i¢ ice gegmesi, kamu yonetimini etkin

ve mesru olmaktan uzaklastiracaktir.

Bu boliimde deginilen firsat ve riskler Tablo 2’de bir arada
gosterilmistir. Buna gore, CHS giidiileme konusunda 6nemli bir firsat
sunmamakta, aksine, kamu kesimi oOrgiitsel ¢ekiciliginin azalmasi
riskini beraberinde getirmektedir. Bunun disindaki sorun alanlarinda
CHS’nin  birtakim firsatlart  ve riskleri biinyesinde tasidigi
goriilmektedir. CHS nin kamu ydnetimi sorunlarna ¢oziim getirme

konusundaki sinirliligi sonraki boliimiin odagini olusturmaktadir.



Yeni sistem ve Tiirk kamu yonetiminin eskimeyen

sorunlari
CHS, Tirk kamu yonetimine bazi agilardan katkida bulunma

potansiyeline sahip olmakla birlikte biitlin yonetim sorunlarinin
¢oziimiinli bir hiikiimet sistemi degisikligine baglamak gercekgi
degildir. CHS’nin bazi alanlara etkisi sinirli hatta olumsuz olabilir.
Siyaset-yonetim i¢ igeligi, bu alanlar arasindadir. Siyaset-yonetim ig
iceligi, Tirkiye’nin giindemine CHS ile girmis degildir. Aksine,
Tiirkiye’de glinlimiizdeki anlamiyla siyasi partilerin belirdigi ilk donem
olarak goriilebilecek II. Mesrutiyet’ten bu yana bu sorun varligini
siirdiirmektedir (Onder ve Sunar, 2021). Ozellikle partiler aras
rekabetin sertlestigi, bunun toplumda da bir karsiik buldugu
donemlerde iktidari ele geciren tarafin kamu yonetiminin yapisina ve
isleyisine dar siyasi ¢ikarlar1 dogrultusunda miidahale ettigi, taraflarin
birbirine bariz iistiinliikk saglayamamasi halinde bu kez biirokrasinin
siyaseti vesayet altina aldig1 hatta siyasi alan1 gegici bir siire kapadigi
goriilmektedir. CHS, siyaset-yonetim iliskisi sorununu bir yandan
hafifletebilecek ve 6te yandan derinlestirebilecek unsurlarla birlikte
gelmektedir. Ust diizey atamalarda suistimale acik arka kapilar,
sistemin omurgasini olusturan Cumhurbagkaninin devlet baskani ve
siyaset¢i sifatlar1 arasindaki smirin muglakligi, toplumun siyasi
ganimet anlayisina sahip oldugu donemlerde fazlasiyla c¢ekici
gelebilecek merkeziyetgilik diizeyi; CHS’nin, sorunu derinlestirme
tehlikesine isaret eden yanlaridir. Ote yandan, biirokrasinin siyaset

istlindeki  gayrimesru  niifuzunu  kirmast  ve  bakanliklara



profesyonellerin  atanmasini  kolaylastirmasi  sistemin  sorunun
¢Oziimiine katki sunabilecek Ozellikleridir. Risklerin mi firsatlarin mi

daha baskin ¢ikacagini uygulama gosterecektir.

CHS’nin kirtasiyeciligin ve hantalligin asilmasi adina getirdikleri
takdire sayandir. Ne var Ki sistemin getirdikleri, kamu yOnetiminin
ancak zirvesini etkileyebilecek niteliktedir. Cumhurbagkaninin
bakanliklar ve iist diizey kamu yonetiminde yiiksek performansl
ekipler kurmast miimkiinse de bunun orta ve alt diizeyde ayn1 siddette
yankilanacagini gosteren bir kanit bulunmamaktadir. Aksine mevcut
kamu personel sistemi “alti kaval istii sishane” deyimini
hatirlatircasina zirvede ve asagisinda farkli dlciitler benimsemektedir.
CHS’nin kurumsallasmas1 halinde iist diizeyde kadro giivencesi
olmayan, hizli i goren, girisimci ve performans odakli bir kamu
yoneticileri ziimresinin kurulmasi miimkiindiir. Kesimler arasi isgiicii
hareketliliginin istenen diizeylere ¢ikarilmasi halinde bu ziimre, devlete
ve yonetime bakislar itibariyle, son yillardaki biitiin gelismelere karsin
ussal biirokrasinin birgok unsurunu héla ruhunda tasiyan orta-alt kamu
biirokrasisiyle catisacaktir. Gorevini, bu catigmanin golgesinde
stirdiirecek sokak diizeyi biirokratlar1 yeni sisteme ayak uydurmadikca

zirvedeki degisikliklerin sahadaki yansimalar1 oldukga ciliz kalacaktir.

CHS’nin, kirtasiyeciligin temelindeki inisiyatif eksikligi sorununa kars1
da kokli bir ¢oziimii yoktur. Sistemin, inisiyatif alabilen bir
Cumhurbaskan1 profili gerektirdigi agiktir. Ust diizey kamu
gorevlerinde de girisimci nitelikleriyle 6ne ¢ikan Onderler

aranmaktadir. Kesimler arasi hareketliligin artmasi1 halinde aranan



ruhun yakalanmasi da miimkiindiir. Ne var ki CHS’de zirvedeki bu
degisimi tabana yayacak hi¢bir unsur bulunmamaktadir. Aksine,
merkezilesmenin imkéanlarindan yararlanmak icin feragat edilen denge
ve denetim mekanizmalari, tabandaki inisiyatifi zedeleyecek kadar
zayif tutulmustur. Merkezde biriken miithis gilic karsisinda
sigmabilecekleri kurumsal bir yapinin yoklugunda, kamu gorevlilerinin
riskten kagma egiliminde bir artis sasirtici olmayacaktir. Yine de
CHS’yi inisiyatif eksikliginin sorumlusu gibi gostermek haksizlik
olurdu. Tirk toplumunda derin kokleri bulunmasi muhtemel bu
sorunun ¢oziimii, genis kapsamli bir kamu yonetimi reformuna ve koklii
bir toplumsal doniisiime ihtiya¢ duymaktadir. Bu doniisiim

gerceklesmedikge, kirtasiyecilik sorunu tam olarak ¢oziilemeyecektir.

Tirk kamu yonetimindeki etik sorunlarin ¢oézliimii de tipki inisiyatif
eksikligi gibi, toplumsal doniisiime ihtiyag duymaktadir. Ne var ki
kamu yonetimi reformlarinda, Tiirk toplumu ve devletinin koklerini
yiizyillardir kemiren ahlaki yozlasma ¢oklukla es gegilmektedir. CHS
kapsaminda yapilan degisikliklerde de etigin esamisi okunmamaktadir.
Aslinda, bir anayasa degisikligine indirgenmis sistem tartigmalarinin
etik gibi temel bir sorunu 1skalamasinin anlasilabilir yanlar1 vardir. Su
kadar ki her derdin devasi gibi lanse edilen bir reform, etik sorunlari
gormezden gelmesi halinde en basindan iddiasini yitirmis demektir.
Zira etik temelde giidiilenmeyen bir calisan, kamu kesiminde ¢aligsa da
kamu gorevlisi olmanin  gereklerini  yerine getiremeyecek;
boylelerinden olugmasi halinde, kamu kesimi, topluma zarar verme

pahasina kendi dar c¢ikarlarin1 gergeklestirmeye odaklanacaktir.



CHS’nin etik konusundaki suskunlugu, bir yaniyla, ¢dziimiin sorunun
kaynagindan uzakta arandigini gostermektedir. Gili¢ olan sorunlarin
¢Oziimiinii arkaya birakmak makul bir strateji olmakla birlikte, herhangi
bir reforma tagtyamayacagi bir beklenti yiikii yiiklemek, basar1 sansint

azaltacaktir.

Sonug¢

Bu c¢alisma, CHS’nin Tiirk kamu yonetimine muhtemel etkilerini
siyasetin giinliikk telasindan uzak bir ¢er¢eve icinde incelemeyi
amaclamistir. Bu kapsamda, oncelikle Tiirk kamu yonetiminin giiclii ve
zaylf yonleri ana hatlariyla ¢ikarilmig, daha sonra CHS’yle birlikte
ortaya ¢ikan firsatlar ve riskler tartigilmistir. Toparlamak gerekirse
(Sekil 1), CHS’nin Tiirk kamu yonetimine ii¢ yonde etki edecegi tahmin
edilmistir: 1) Gii¢lii olunan alanda zafiyet riski: Bilirokratik uzmanliga
siyasi miidahalelerin kamu yonetiminin kurumsal yapisini bozma riski
bu kategoriye 6rnek verilebilir. 2) Zayif olunan alanda firsatlar: CK’lar
aracilifiyla hizli diizenleme yapma imkanmin performans agigini
azaltma firsat1 getirmesi bu kategoriye 6rnek verilebilir. 3) Uygulamaya
bagli olarak hem firsat hem risk barindiran yenilikler: Yeni sistemin {ist
diizey kamu gorevlerine 6zel kesimden atamalar yapma imkani
tanimasi, uygulamaya bagli olarak, ¢atisan sonuglar yaratma
potansiyeli tasimaktadir. Bu gorevlere, 6zel kesimdeki basarilariyla
tanman yoneticilerin atanmasi kamu yonetimindeki insan kaynaginin
niteligini ylikselterek orgiitsel cekiciligi artiracaktir. Bu gorevlere siyasi

saiklerle, diislik profilli isimlerin atanmast ise nitelikli insan kaynaginin



liyakate 6nem vermeyen kamu personel sisteminin diginda kariyer
imkan1 aramasina neden olacaktir. CHS nin siyaset-yonetim iliskisine
etkisinde de ¢atisan etkiler s6z konusudur. Cumhurbaskaninin merkezi
konumu kamu biirokrasisinin siyaset ilizerinde vesayet olusturmasini
engeller niteliktedir. Ancak, ayni konum kamu biirokrasisinin -6zellikle
iist diizeylerde- siyasilesmesi sonucunu da dogurabilecektir. Su
durumda, CHS nin Tiirk kamu yonetimine etkilerini basitge olumlu ya
da olumsuz olarak nitelendirmek miimkiin degildir. Uygulama,

sistemin bagar1 ve basarisizliklarinda anahtar rol oynayacaktir.

Calismada, ayrica, kamu yonetiminin bazi giicli ve zayif yanlar
tizerinde CHS’nin ciddi bir etkisinin olmayacagi savunulmustur. Tiirk
kamu yOnetiminin gili¢lii yonleri arasinda sayilan devlete baglilik ile
CHS arasinda dogrudan bir iliski kurulamamistir. Ote yandan 6nemli
bir zayif yan olan etik dis1 giidiileme de CHS ile diizeltilemeyecek -ya
da daha kotiye gotiirilemeyecek- kadar derin toplumsal kokleri
bulunan bir sorundur. CHS nin bu gibi alanlara etkide bulunamamasi,
Onerilen sistemle ilgili bir eksiklik degildir. Aksine, siyasetin giinliik
tartismalarindan  uzaklasildiginda, hiikiimet sistemlerinin  kamu
yonetimine etkisini, biitlin sorunlarin ¢ézlimii ya da biitiin kotiiliiklerin
kaynagi olarak gormenin yanlishgl daha belirgin sekilde ortaya
¢ikmaktadir. CHS’nin Tiirk kamu yonetimine olumlu ve olumsuz
birtakim etkileri olacaktir; ancak, bunlarin kapsam ve siddetine iliskin
iddiali sdylemlere kuskuyla yaklasmak gerekmektedir. Bu noktada,
Wilson’1in (1887) alanin kurucu metni olarak kabul edilen makalesinde

ileri siirdiigii, kamu yOnetiminin siyasetin basit bir uzantisi olmadigi



iddiasin1 hatirlatmak yerinde olacaktir. Kamu yonetimi, siyaset ve
hukuk da dahil olmak {izere toplumsal ger¢ekligin ayrilabilecegi biitiin
kategorilerle etkilesim icinde bulunmakla birlikte kendi 6zerk alanini
da yaratma giiciine sahiptir. Boyle karmasik bir olguya, daha ziyade {ist
diizey devlet yonetimini ilgilendiren bigimsel degisiklerle olumlu ya da
olumsuz yonde derinlemesine miidahale edilebilecegi sanisinin,
temelsiz bir iyimserlik veya gereksiz bir kotiimserlikten fazlasina
dayanmadig1 anlasilmaktadir. Bir Anayasa Hukukg¢usunun demokrasi
ile hiikiimet sistemleri arasinda dogrudan iliski bulunmadig1 sonucuna
vardig1 ¢aligmasinda demokrasi i¢in sdylediklerini kamu yonetimine
uyarlayarak tekrarlamak gerekirse denilebilir ki kamu yonetiminin
tyilestirilmesinde “‘anayasa ve diger hukuk kurallarinin roliini
abartmamak gerekir.” (Yazici, 2002: 187) Anayasa, kanun veya diger
hukuk normlari diizenlemek hiz ve kolaylik acisindan daha cekici
gelse de Tirk kamu yoOnetiminin iyilestirilmesi tlkiisii; ¢oktandir
ihtiyag duydugu, toplumun isleyis ve normlarma -varsa bunlarin
kanunlarina- temas etmenin yollarii1 arayan bir reform anlayis ve

cabasina heniiz kavusabilmis degildir.
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Sekil 1. CHS’nin Tiirk kamu yonetimine muhtemel etkileri

(Kaynak: Sorumlu yazar)
Mavi oklar olumlu/istenen, kirmizi oklar olumsuz/istenmeyen muhtemel etkilere isaret
etmektedir. Sagdaki sayilar, ilgili hiicrenin hangi biiyiik sorun kategorisine girdigini

gostermektedir. 1-Kirtasiyecilik, 2-Giidiileme, 3-Performans, 4-Siyaset-yonetim iliskisi.

llgilendigi konunun kapsami, bu ¢alisma adina 6nemli kisitliliklari
beraberinde getirmistir. Tirk kamu yonetimi ve CHS gibi, gorgiil
calisma i¢in fazlaca genis bir sorunun durum belirleme matrisini
¢ikarma ¢abasi, en basindan, yetersiz kalmaya mahkumdur. Ustelik,

giiclii ve zayif yanlari, firsat ve riskleri belirlemenin herkes tarafindan



kabul edilen bir dl¢iitii de bulunmamaktadir. Bu eksigi gidermek adina,
Behn’in (1995) onerdigi biiyiik sorular ve alanin kurucu sorunu bu
caligmanin eksenini olusturmustur. Béyle bir yaklasimi benimsemek,
aragtirmay1 keyfi bir ¢izgiye girmekten kurtarsa da ilgilenilen konunun
biitlin boyutlariyla bu denemeye yansitilmasini engellemistir. Tirk
kamu yOnetimini betimlerken kullanilabilecek sayisiz giiglii ve zayif
yan bulundugu gibi, CHS ile iliskilendirilebilecek firsat ve riskler de
burada sayilanlarla sinirl degildir. S6z gelimi; demokrasi konusundaki
endiseler, denetim sorunlar1, uyum kanunlarmin ¢ikarilmasi ve yeni bir
diizene ayak uydurma konusunda yasanan aksakliklar gibi,
yukaridakilere bir c¢irpida eklenebilecek risklere bu ¢alismada
deginilmemistir. Ayrica, burada firsat olarak degerlendirilen kimi
yeniliklerin, uygulamanin nasil sekillendigine bagh olarak risk
unsuruna doniismesi de miimkiindiir. S6z gelimi, merkezde toplanan
yetkiler, Cumhurbagkanligi biirokrasisi i¢inde alt birimlere
devredilmezse kirtasiyeciligi azaltip kamu yonetimini
hizlandirmayacak, beklenenin aksi yonde etkide bulunacaktir
(Akcagiindiiz, 2021: 436). Bu kisithliklar1 ek olarak, calismanin
eksenini olusturan sorun alanlarinin, biitiin boyutlariyla irdelendigi de
ileri siirilemez. Calismada konu edilmeyen demokrasiyi kamusal
performans kapsaminda degerlendiren hakim yaklasim (Boyne, 2002)
gdz Oniinde bulunduruldugunda, bu eksenin c¢aligmada eksik
betimlendigini itiraf etmek gerekir. Demokratik degerlerle giiclii
hiikiimet arasinda kurulacak denge biitlin demokratik hiikiimet
sistemlerinin temel sorusu olduguna gore (Karadut, 2020), buradaki

betimlemenin, hiikiimet sisteminin siyasi degerlendirmesi bakimindan



da eksik kaldig1 kabul edilmelidir. Basli basina birer arastirma konusu
olmak igin dahi fazlasiyla derin ve kapsamli olan yonetim, siyaset,
hukuk ve ekonomi sorunlarinin tiiketici bir ¢dziimlemesini yapmak gibi
bir hedefi olmayan bu deneme, CHS’nin Tiirk kamu ydnetimine
karmasik ve ancak mutedil ol¢iilerde etki edebilecegini gosterebildigi
Olgiide, biitlin eksiklerine karsin, amacina ulasmis olacaktir. Anilan
eksiklerin, ¢alismanin ana fikrini ¢iiriitmek bir yana, destekledigi de
ileri siirtilebilir. Zira durum c¢o6ziimlemesine eklenecek her kalem
CHS’nin ilk basta sanilandan daha karmasik etkileri bulundugunu
gosterecek, hiikiimet sistemi degisikligiyle ¢oziilemeyecek nice sorun
alanin varligina isaret edecektir. Temel sorun alanlarina dayanan
degerlendirmelerin 6tesine gecen kapsamli gorgiil ¢oziimlemeler igin,
yeni sistemin, o6zgiil etkisinin tespit edilmesini miimkiin kilacak

derecede yerlesmesini beklemek gerekmektedir.
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