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ONSOZ

Docentlik tezi olarak isledigim Biirokrasi konusunu hangi miildhaza-
larla sectigimi ve bu kavramm hangi acilardan inceledigimi, ctiidiin giris
boliimiinde belirtmis bulunuyorum. Burada, sadece bu c¢ahsmalanm si-
rasinda degerli tegvik ve tenkidleriyle maddi manevi yardimda bulunan
biiyiiklerime ve meslekdaslanma karsi besledigim siikran duygularm’
ifade ile yetinecegim.

Bu miinasebetle, herseyden 6nce, problemi benimle uzun boylu tar-
tisma nezaketini gostermis olan Yeni Zeldnda'mn Wellington Universite-
si Amme Idaresi Profesorlerinden Norman C. ANGUS, New York Uni-
versitesi Mukayeseli Devlet 1daresi Profesorlerinden Edward C. SMITH,
Miinster Universitesi Sosyoloji Profesorlerinden Hans FREYER ve Heidel-
berg Universitesi Anayasa ve Idare Hukuku Profesorlerinden Ernst
FORSTHOFF’u anmak isterim. Ayrca biirokrasilesme vetiresinth en-
diistrilesmis toplumlarda oynadigi 6nemli role isaretle cesitli kaynaklara
dikkatimi ceken Speyer Idari Ilimler Yiiksek Okulu Sosyoloji Profesor-
lerinden Arnold GEHLEN ve Miinster Universitesine bagh olarak Dort-
munt’ta faaliyette bulunan Sosyal Arastirmalar Merkezinde Gorevli Sos-
yoloji Dogenti Dr. Hanno KESTING’in tavsiyeleri calismalarim hayli
kolaylagtirmigtir. Bundan bagka, Avrupa Konseyi Prodiiktivite Merkezi
Genel Direktorii Personel Idaresi Uzmam Mon. Roger GREGOIRE ve
Paris Universitesi Demografi Profesorii Alfred SAUVY’nin uyana telkin-
leri cok faydali olmugstur. Beni, Speyer'deki 1dari Ilimler Yiiksek Okulu’-
na li¢ ay miiddetle misafir 6gretim iiyesi olarak davet eden Idare Huku-
ku Profesorii C. H. ULE ve Bati Almanya’da alti ay miiddetle ilmi ince-
lemeler yapmami miimkiin kilan bir akademik bursu saglayan Federal
Almanya Elgilik miisaviri von RUMMEL’e bu vesileyle tesekkiir etmek
isterim.

Sayin hocam Ord. Prof. Siddik Sami ONAR’1n Idari Usullerin tedvi-
niyle ilgili degerli miitalealar1 tezimi zenginlestiren bir unsur olmustur.
Biitiin ¢ahgmalanm sirasinda maddi manevi yardumini esirgememis olan
hocam ve hayat arkadasgim Prof. Dr. Yavuz ABADAN’1n destegi benim
icin paha bicilmez bir kuvvet olmustur. Kitabin tertib, tanzim ve tashihin-

L
— VII —

Ucretsiz PDF Kitap Arsivi - https://rantey.org



de biiyiik gayretler sarfeden asistan Mete TUNCAY’in emegini zikret-
megi borg bilirim.

Nihayet etiidiin biitiin safhalar1 boyunca beni tesvik etmek liitfun-
da bulunan sayin kiirsii hocam 1dari Ilimler Enstitiisii Genel Direktorii
Prof. Dr. Tahsin Bekir BALTA’ya ve eseri yayinlamak hususunda her
tirlii kolaylig: gostermis olan Siyasal Bilgiler Fakiiltesine ayrica igten
gelen tesekkiirlerimi ve siikrammi ifade etmek isterim.

Ankara, Mayis 1959

S.B.F. AMME iDARESI DOQENTi
Dr. Nermin ABADAN
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GIRIS

Biirokrasi konusunu docentlik tezi olarak secgerken, birbirine
z1t iki diisiincenin tesiri altinda kaldik. Bu tezin aleyhindeki mii-
ldhaza, biirokrasi mefhumunun sinir karisikliklar ile dolu cesit
li anlam ve yorumilara elverisli bulunmas) ve sosyal, siyasi ve
ekonomik hayatin biitiniine sdmil meseleleri ihtiva etmesidir.
Nitekim bat1 literatiriinde bu konuya tahsis edilmis bulunan
etiidlerin sayis:1 yuzleri agsmaktadir.

Buna karsilik memleketimizde blirokrasi mevzuunu toplu
olarak incelemege tabi tutan hemen hicbir eser yoktur. Iste bu
durum bahsi gecen konuyu docentlik tezi olarak se¢cmek husu-
sundaki karar ve cesaretimizi kuvvetlendirmistir. Bdylece Turk
nesriyat alanina orijinal vasfina haiz olmasa bile, yeter derece-
de iglenmemis bir mevzuu ana hatlar1 ve cesitli cepheleri ile
aksettirmis olacagimizi disiunduik.

Ote yandan bu kadar siimullii ve yaygin bir konunun biitiin
teferruatinin bir dogentlik tezi cercevesine sigamiyacagl miléa-
hazas) ile burokrasi ile ilgili meselelere sadece maktadan
bir goritisle ve A&mme idaresine yardimeci bilgi dallarinin ilgi-
lendigi ve miisaade ettigi nisbet ve 6l¢clide temas ettik. Boylece
mevzuun kemmi degilse de keyfi bir sinirlamaga tdabi tutuldugu
kanaatindeyiz.

Etidimiziin sonunda ulastigimiz neticeler, goriisiilece-
gi lizere daha ziyade blirokrasinin modern endiistri cemiyetin-
deki gelisim vetiresi ile cesitli rejimler muvacehesinde benimse-
me zorunda kaldigl hususiyetlere yahut gosterdigi tepki imkén-
larina taalluk etmektedir.

Bu arastirmada dikkati ceken en miihim nokta, gerek de-
mokratik, gerekse totaliter memleketlerde burokratik gelisme-
nin esit o6l¢tide artmasidir. Gercekten endtistrilesme yoluna gir-
mis veya girmek lizere bulunan memleketlerin hepsi, &mme sek-

1
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tériinde oldugu kadar ozel sektérde de sayilari gittikce kabaran
bliyik captaki bﬁrokxftik muesseselere kavusmus bulunmakta-
dirlar. Bundan baska haberlesme ve ulastirma vasitalar1 ala-
ninda kaydedilen buyiik ilerlemseler, cesitli kitalar arasindaki te-
mais1 siklastirip, yeni milletlerarasi burokrasilerin tesekkiiliine
yol acmislardir.

Bu umumi gel sim cercevesi icerisinde Tilrkiye de gerek ic¢ tes-
kildtlanma zaruretinin, gerek giristigi milletlerarast miinase-
betlerin icablarina uyarak, bir yandan yeni birokratik miesse-
seler kurmaga, diger yandan eskilerini giiniin sartlarina inti-
bak edecek sekilde diizenlemege calismaktadir.

Bu gelismelere uygun olarak etiidimiizde btlirokrasi konusu
cesitli yonlerden ele alinmig, mefhum genel olarak aydinlatil-
mis ve bilhassa devlet buirokrasisi alaninda karsilasilan problem-
lerin visatine isaret edilmistir.

Biirokrasi mefhumu bu vakte kadar daha c¢ok cesitli ilim
disiplinleri tarafindan bagimsiz incelemelere konu olmustur. Sos-
yologlar biurokratik «blinye» ve «rol dagitimi» ni genel ve ‘mii-
cerret bir gekilde tahlile caligmislardir. Siyasi bilimler, kismen
bilrokrasinin miessesevi sekillerini tasvirle yetinmisler, kismen
de bilrokrasi ile demokratik prensipler arasindaki miinasebeti
umumi deger hiukimleri ile aydinlatmaga calismislardir. Bunun
neticesinde sosyolojik tecritlerin kurulugu, siyasi ilimlerin saf
miuiessesevi gorisi veya asirl deger hiikiimleri nisbetinde tek ta-
rafll tesebbiisler olarak kalmislardir.

Etiidimiizde blirokrasi mefhumunu daha ¢ok 4mme idaresi
cercevesinde islerken, miimkiin oldugu kadar bu tek tarafli izah-
lardan kacinilmaga calisilmigtir. Bu sebeple meseleler kisa da
olsa, sadece sosyoloji ve siyasi ilimler goérlis acisindan degil, ay-
n1 zamanda hukuki ekonomik ve psikolojik yonlerden tahlil edil-
mege caligilmigtir.

. Bilrokrasinin basglica tiplerini tahlil yolu ile tasvir ederken,
bilirokrasi miiessesesinin sinai ihtildl ile olan girift miinasebet
lzerinde israrla duruldugu gibi blrokratla bilirokrasinin siyasi
bir sistem ortasindaki 6nemli goérevleri de belirtilmistir. Bu ara-
da biirokrasinin gelisimi ile birlikte ortaya cikan deger prob-
lemlere de temas edilmistir.Bu problemlerin basinda dallanip bu-
daklanan birokratik diizen karsisinda ferdi hiiviyet ve sorumlu-
luk meselesi gelmektedir.
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Kanunun islenmesinde mukayeseli tahlil metodunun vaki-
alara daha buyuk bir vuzuh kazandirdigl daimg g6z Oniinde tu-
tulmustur. Bu itibarla bilhassa devlet biirokrasisi problemleri,
degisik tarihi ve ideolojik sartlar altindaki siyasi sistemlerin 1§1-
g1 altinda mitalea edilmistir. Osmanli ve Tirk burokrasisi, In-
giliz, Amerikan, Fransiz ve Alman idare sistemlerine ait kisa
izahlar genel huklimleri miisahhaslastirmagl ve gliinimizin te-
mayillerini Orneklerle teyit etmege yaramistir.

Etiidimiizde bilhassa tebariiz ettirmege calistifimiz 'diger
bir nokta, modern devlet blirokrasilerinin icra kuvvetinin karar
verme vetiresine faal surette katilmalidir. Bu goriisle «biirokrat»
In sadece gldiilen siyaseti tatbik etmekle ve baska yerden alinan
kararlar1 uygulamakla gorevli olduguna dair geleneksel teoriye
karsit cephe almaga calisiimistir,

Gercekten modern burokratik mekanizmalarin karmagikligl,
teferruatll bir isbdlimiine karst duyulan ihtiyag, rasyonel esas-
lara dayanan i¢ teskildtlanma tarzlari, keyfi bir murakabe ve
sinir tanimiyan bir takdir yetkisi ile bagdasmayan tavirlarin yer-
lesmesine sebep olmaktadir. Bu itibarla etiidimiizde biirokra-
tin, bitiin hirriyetlerin ifna edildigi bir totaliter sistemde yer
almadikca despot olmayan, aksine cesitli sosyal kuvvetler or-
tasinda denklestirici ve yapici bir rol oynadig1 gérisi savunul-
maktadir.
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KISIM 1
BUROKRASI MEFHUMU

Ucretsiz PDF Kitap Arsivi - https://rantey.org



Ucretsiz PDF Kitap Arsivi - https://rantey.org



BAHIS I
«BUROKRASI» TERIMI

«Burokrasi», umumiyetle teknik terim olarak bu tabiri kul-
lananlarin zihninde kiwrtasiyecilik, sorumluluk yiklenmekten ka-
cinma, islerin yavas yuridtilmesi, keyfi kararlar hatts idari yol-
dan baskl yapma nevinden tasavvurlar uyandirmaktadir,

Genis halk kiitleleri tarafindan benimsenen bu menfi fikri
tavir ve davranislarin yani basinda «btlirokrasi» terimini devlet
teskildt: veya memurlar toplulugu ménasinda kullananlar da
coktur.

Bugiinkii ilmi yayinlarin ¢ogunlugunda ise bu terim 4mme
sektoriinde veya Ozel sektérde bulunan biyik cesamette teskildt
ve z'dargy__;’ ifade eden tamamen tarafsiz (neutre) bir tdbir olarak

gecmektedir.

Biirokrasi kelimesini pesin hikiimlere kapilmadan, halk di-
linde kullanilan méanadan ayr1 tarafsiz bir ilmi tabir olarak kul-
lanabilmekligimiz i¢in herseyden evvel bu terim karigikligini orta-
dan kaldirmamiz gerekir. Bu maksatla terimin kisa bir etimolo-
jik tahliline giriselim.

A — Etimolojik_tahlil :

Bilirokrasi teriminin ilk defa 1745 de Fransa'da devrin tica-
ret bakani, fizyokrat iktisatcilardan Vincent DE GOURNAY ta-
rafindan kullanilmis oldugunu oégreniyoruz. (1) Onceleri despot

(1) DE GOURNAY’in s0yle bir yorumda bulundugu nakledilmektedir
«Biiyitk tahripler yapan bir hastaligimiz var; adi «biiromani» dir.
Bazen bir hiikimet sekline biiriinliyor, o zaman da ismi «biirokra-
si» oluyor. Herbert vomy BORCH, Obrigkeit und Widerstand J. C. M.
Mohr, THiibingen 1954, Sh, 31; Ayrica bakimiz: Worterbuch der Sozio-
logie, Hrgb. Bernsdorf, Fr. Biilow, Ferdinatxd Enke Verl Stuttgart,
1855, Sh. 71; Ernst RASCH: Die staatliche Biirckratie im modernen
gesellschaftlichen Leben, Archiv des odffentlichen Rechts, 78 Bd. Sh.
359; Alfred SAUVY, La bureaucratl’e; Presses universitaires de France
1956, Sh. 5
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bir biiro hakimiyetine karsi proteétp makaminda kullanilan bu
terim ¢ok biiylik inhiraflar gosteren méana degisikliklerine ugra-
migtir. Fizyokratlar ve onlarla birlikte XIX yiizyilin biitiin 1i-
beral iktisatcilarl esyanin hékimiyetini insanlarin hékimiyeti-
ne tercih etmislerdir. Bu sebeplé biirokrasi kelimesini 6nceleri
tenkitci mdnada kullanmislardir. Fakat ayni tabir kisa bir de-
vir igcinde birbirile ilgisiz gibi gortinen durumlarin tasvirine ya-
ramastir.

Birokrasiyi sozlik anlaminda Kkavriyabilmemiz icin onu ter-
kip eden iki kismi1 birbirinden ayirmamiz gerekiyor.

«Bureau - biiro» teriminin ashi 1l4tincede «burrus», Italyan-
ca’da “burro” Ispanyolca’da “bujo” kelimelerinden gelmekte ve
koyu bir renk ifdde etmektedir. Eski Fransizca'da «la bure» tébiri
koyu renk cuha, bir nevi kumas méanasina geliyordu. Bu kelime-
nin etimolojik gelisimini takip ettigimiz zaman, goriliyor Ki,
A&mme hizmetleri ifa etmekle miikellef olan devlet memurlarinin
isgal etmis olduklarl masalar o devirde s6zli gecen bir ¢uha ile
kaplanmistl. Boylece «biiro» terimi baslangicta devlet islemleri-
nin yapildigl masalar, daha sonralarl ise bu masalarin bulun-
duklar1 daireler minasina gelmistir (2).

Biiro tabirini boylece sinirladiktan sonra terimin ikinei kis-
mi1 olan «cratie» ye gecelim. Eski Yunandan gelme bu eklenti,
hékimiyet, iktidar karsilign olarak kullanilmaktadir. Su halde
birokrasi» etimolojik anlamda bilirolarin muayyen bir héiki-
miyete sahip olduklar: sistem ménasina gelmektedir.

Boylece birokrasi terimi cesitli Avrupa dillerinde Kkesinlegin-
ce, buirolarin hékimiyeti anlamina gelecegi yerde tek Amir sis-
temini, zlimre diizeninin karakteristik idare tarzi sayilan kolle-
gial (toplu) sistemden ayirt etmek lzere kullanilmistir.

B — Kollegial (toplu) ve biirokratily sistem

Zumre duzeninin en bériz 6zelligi, Ustteki sosyal tabakala-
rin cesitli imtiyazlara sahip olmasi, bu imtiyazlarin hiikiimda-
rin icrai kararlarini kismen frenlemesi ve verilen idari karar-
larin c¢ogunun sosyal tabakalar arasindaki dengeyi bozmamak
gayesi ile bir taviz ifade etmesidir. Nitekim bu esasa goére kurul-
mus olan Ingilt.ere‘deki sehir meclisleri veya Prusya'daki ma-

(2) Josef OLCZEWSKI, Bureaukratie, A. Stubbers Verl. Wiirzburg, 1904,
sh. 70
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11 komisyonlar (Stdnderat), is gbrme usulli olarak gizli veya acik
danigsmalarile nihai kararlari ¢ogunluk oyu ile veriyorlard: (3).

Bagka bir deyimle kollegial (toplu) sisteme gore her idare
merciinde bir cogunluk ve azinlik kanaati mevcuttur. Karar ver-
me yetkisi ilgili makam isgal eden tek dmire tanimakla bir yan-
dan eski zlimre cemiyetinin artiklari, 6te yandan monokratik
idarenin tam maénasile gelismesine méni olan engellerden biri or-
tadan kalkmig oldu (4).

Boylece buirokratik vasif imtiyazl tabakalarin karsilikli mi-
nasebetlerini bir ahenge kavusturan tavizli kollektif kararlara
karsilik, belli bir makama getirilen ve maiyetinde bulunan bi-
tiin memurlarin hareket ve icraatindan sorumlu olan tek dmir
sistemini, bagka bir ifade ile makam tegkildtin1 belirtmege yara-
mistir (5).

C — Biirokratik sistemin gecirdigi mana degisiklikleri

Tarihi gelisim icab1 zlmre diizeninin 6nemini kaybetmesi
lizerine burokratik vasif, kollegial (toplu) sistemi tefrike yarayan
bir terimden daha cok asagida siralanan ii¢ ayr1 ménada kulla-
nilmistir,

1 — Burokrasz — Devlet zdaresz

Bu ménaya uygun olarak blirokrasi idari hiyerarsiye mensub
bir memurlar tabakasmin bitini ile memurlarin hdkimiyetini
ifade ediyor (6). Buna gbre amme idaresi_faaliyetlerine hakim
olan tegkilatla, amme 1dares1n1 yuruten personelin__ butintine
birokrasi adi verilmektedir. (’7) Su halde birokratik devletden

(3) Max WEBER: Wirtschaft und Gesellschaft: U. C. B. Mohr, Tiibingen
1653: I: Sh: 160-151; Jcsef OLCZEWSKI. op. cit. Sh. 40-41. Sh. 71; K.
TRUHEL Sozialbeamte, Benjamin Krause Frankfurt 1934

(4) PFriedrich LENZ. Werden und Wesen der offentlichen Meinung-
Pohl u. Co. Miinchen 1956 Sh. 125-127

(5) K. von STENGEL. Die Organisation der preussischen Verwaltung.
Leipzig 1884. Sh. 26. Karl. HEINZEN. Die preussische Bureaukratie.

Darmstadt 1845. Sh. 12; Robert von MOHL Politik Tiibingen 1862.
Laupp u. Siebeck Sh. 100

(6) Otto STAMMER. Gesellschaft und Politik, in Handbuch der Sozi-
ologie. Hrgb. Werner Ziegenfuss. Sh 602

(7) Theodor ESCHENBURG. Staat und Gesellschaft in Deutsehland, Curt
E. Schwab, Stuttgart 1956, Sh. 705. K. TRUHEL: op. cit: Sh: 1-2
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kast, idarl karar verme yetkisini meslekten yetistirme bir me-
murlar topluluguna taniyan sisten}dir (8).

A

Biirokrasi terimini sadece e sektoériinde faaliyet gos-
teren devlet teskildtina hasretme'temayiili bugiin hild kuvve-
tini muhafaza etmektedir.

Nitekim cesitli genel ve ihtisas konularina has ansiklope-
diler, bu terimi bu ménada sinirlandirmaga calismislardir.

AMERIKAN SIYASET SOZLUGU biirokrasiyi soyle tarif et-
mektedir: «Fransa’da 1. ci Napolyon’dan sonra gelistirilen, yliksek
0lclide merkezilesmis, bagimsiz ve yarl askeri idari bir sistem-
Bu sistemin baslica birimleri biirolardir. Bagka bir deyimle, dai-
mi idari makamlarin hikimiyetine t4bi ve hiikimetle halk ef-
karinin siyasi niifuzuna karsi kaygusuz duran bir tegkilat». (9)

Buna paralel olarak ENCYCLOPEDIA BRITANICA biirokrasi-
yi, idari yetkilerin biiro ve dairelerde toplanmasi ve memurlarin
devlet islerine devamli surette miidahale etmeleri seklinde tarif
etmektedir (10).

Nihayet Alman ansiklopedilerinden BROCKHAUS da biirokra-
siyi bir yandan meslekten yetisme memurlarla bilhassa yiiksek
icraatcilarin, daha dogrusu bakanliklar capindaki biirokrasinin
sikl bir hiyerarsik cercevede toplanmasi, diger yandan siyasi ik-
tisadin otoritesini imtiyazli bir memurlar zimresile paylagsmak-
ta oldugu bir devlet sekli olarak tarif etmektedir (11).

2 — Burokrasi — Kirtasiyecilik

Biirokrasi terimi halen en genis 6lclide bu ikinci ménada
kullanilmaktadir. Bu anlama goére blrokrasi mednfi bir deger
hiikkmiiniin ifadesi olarak kirtasiyecilik (Fransizca'da paperasse-
rie, Ingilizce’de red tape) karsiigidir. Bu méinada biirokrasi, bir
teskildtin gercgeklestirmekle goérevli oldugu gayeyi unutup Kkor-
lesmesi, gittikce artan 6l¢lide bencil bir otorite ve mukemmelli-

(8) R. V. PEEL 4 Joseph S. ROUCEK. Introduction to Politics Thomas
Y Crowell Co. New Yok 1946. Sh. 209

(9) E. SMITH + ZINCK. Dictionary of American Politics Bames and Ngob-
le. New York 1944. Sh. 39

(10) ENCYLOPEDIA BRITANICA Bureaucracy. Vol. 4, London 19556 S. 399
(11) BROCKHAUS, Bureaukratie. 16. nc1 tabi. Wiesbaden 1953. Sh. 476
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ge erismege calismasl, mensuplarinda memur veya miistahdem
sinifina has suur ve aligkanliklarin yerlesmesidir (2). Bu an-
lamda blirokrasi idareyi bir takim degismez kaide ve formillere
icra edip gilinliik matad islere karsi sebeb ve saik aramayan bir
hiiviyet tasimamakta, sadece tenkitci bir goériisii ifade i¢in kul-
laniimaktadir.

Biirokrasi tarihine izafe edilmege calisilan bu menfi kiymet
hitkkmiiniin objektif ilmi lisanda yeri yoktur. Siyasi ilimlerin
terminolojisi blirokrasinin bu patolojik tezahiirlerini «biirokra-
tizm» ile vasiflandirir. Biz de istirdk ettigimiz bu tavsife ilerde,
ayr1 bir bahis tahsis etme kararindayiz.

3 — Birokrasi — ldare ve tleskildtlanma, sekli

Biirokrasi teriminin U¢lincli ménasi. belli bir tegkildtlanma
ve idare seklini ifdde eder (14). Bu miicerret anlama, gore buirok-
rasi, dagimk toplumsal fiil ve hareketleri rasyonel ve objektif-
esaslara uygun _olarak diizenleme vetiresidir. (15). Biirokrasi
mefhumunu objektif kiymet hiikiimlerinden uzak, dolayisiyle il-
mi bir gekilde ilk defa tahlil eden Alman sosyologu MAX WE-
BER’'dir. WEBER’e gore genis gruplar halinde birlikte calisan in-
sanlar, muayyen bir cesameti astiktan sonra rasyonel prensiple-
re uygun olarak tegkildtlandirilip idare edilmektedirler. (16). Bu
neden boyledir? «Demokraside Biirokrasi» adl1 eserinde CHARLES
S. HYNEMAN s0yle demektedir: «Soyut bir mefhum ola-
rak biirokrasi biliylik bir teskilattir; dolayisile minferit haller-
de her biyuk teskilat bir biirokrasidir. Yiizlerce insan miiste-
rek, sevk edici bir otoriteye tédbi olarak muayyen bir tesebbiisii
gerceklestirmek amaciyle faaliyete girisirlerse, baz1 6zelliklerin
belirecegi tabiidir. Bu kadar genis bir teskildtda vazife alan er-
kek ve Kadinlarin hepsinin birbirini tanimalari imkénsizdir. Bu
sebeple yiiz yiize temas yerine yazilz muhabere yolundan irtibat
kurmalar1 bir zaruret olmaktadir» (17).

(12) Worterbuch der Soziologie. Hrgb. W Bernsdorf. Ferd. Enke Verl.
Stuttgart. 1955. 69-70 U, v.—

(13) E. SMITH + ZINCK, op. cit. Sh. 3940: C. MiLLS. White collars,
(Alm. terc.) Bund Verl. Kéln 1955: Sh: 177-118

(14) K. TRUHEL, op. cit. Sh. 12

(15) Otto STAMMER, op. cit. Sh:

(16) M. WEBER, op. cit. S. 161

(17) Charles S. HYNEMAN. Bureaucracy in Democracy, New York 1950,
Sh, 4;
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Bu ifade ile aciklandig1 lizere biirokrasinin basta gelen 6zel-
ligi cesamettir. Miisterek bir idareye t4bi insanlar, biirokrasiye
benzer sekilde tegkildtlanabilirler. Ancak ylizlerce insan, miiste-
rek bir idareye tdbi olarak calistiklari takdirde, bir biirokrasi
§eklinde‘ teskildtlanmalar zaruyi olmaktadir. (18). Bunun sebebi
asikérdir: Burokraside teskilat{ ve idare gayri sahsi bir hiiviye-
te birinmektedir. Bu gayri sahsilik birlikte ¢alisan ¢ok sayida
insandan miurekkep genis gruplarin idare ve teskildtina muayyen
sartlar yliklenmekte ve sekiller kazandirmaktadir. Baska bir de-
yimle, bunlarin gayri sahsi bir sekilde teskildtlanma ve idare
edilmelerinin baslica 4mili bliyik ve yaygin oluslaridir.

Biirokrasi bdylece cok saylida insanlari kucaklayan grupla-
rin belli bir takim idari gorevlerini ifaya yarayan teknik ci-
hazl, bunun teskildtlanmasi ile ilgili problemleri ve bu cihaza
mensup olanlarin diislintislerini aksettiren bir terim haline gel-
mektedir. (19).

Hiilasa birokrasi, isbolimi, ihtisaslasma, tegkildtlanma, hi-
yerarsik bir biinye, pl!dnlama cercevesi icerisinde genis gruplarin
disiplinli bir sekilde y6netilmesini gerektiren bir toplum safha-
sin1 temsil etmektedir (20), Modern sosyoloji ile siyasi ilimlerin
genis capta benimsedikleri bu uc¢linci anlamda b#rokrasi, ister
0zel tesebbiliste, ister d&mme sektériinde olsun, belli bir buylk-
lighh asan herhangi bir teskildttir. (21) Buyukligi tayin eden
kistas ise yuz yiize karsi temasin kaybolmasidir.

Herbert A. SIMON bu terimi kisaca biiyiik cesamette bulu-
nan teskilat ile es manada kullanmaktadir. (22).

Haroki J. LASKI, Sosyal Ilimler Ansiklopedisinde en fazla
gelismis burokrasi tipinin devlet oldugunu belirtmekle beraber,

(18) PFischer LEXIKON. Staat und Politik Hrgb, E. Fraenkel + K. D,
Bracher. 1957. Sh. 52.

(19) Johm: A. VIEG. Buraucracy — Fact and fiction in Elements of Public
Administration. New York 1959 Prentice Hall, Sh. 55

(20) Marshall E. CIMOCK. Bureaucracy self - examined, Public Admi-
nistration Review. 1944. Vol. 4. Sh. 198-199.

(21) Dwight WALDO. Ed. ideas and issues in Public = Administration,
McGraw -Hill Co. New York 953 Sh. 40

(22) Herbert A. SIMON. Staff and Management Control The Annals
of the American Academy of Political and Social Sciences Vol. 29 Ma-
rch 1954, S. 95
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geleneksel, inhisarci, bir yorum tarzina karsi cephe almak su-
retiyle, bu terimin asl4 &mme hizmetine hasredilemiyecegini, ak-
sine bunun her buyuk tegkildtta karsimiza ciktigini ifdde et-
mektedir. Bu suretle sendikalar, Kkiliseler, endistri kurumlari,
siyasi partiler, milletleraras1 tesekkiiller gibi buylik captaki mi-
esseselerin hepsi blirokrasilere has karmagik (kompleks) bir biin-
yeye sahiptirler. (23).

Biirokrasi rejimi, siyasi ilimler ve sosyoloji alaninda, gittikce
artan bir 6lcide bu ménada kullanilmaktadir. Biz de tezimizi
islerken burokrasi terimini bu evrensel (universel) ve genis an-
laminda kullanacagiz.

Su kadarki burokrasi, Max WEBER’in tarif etmis oldugu
ideal tipe uygun olarak bu hiiviyeti ile daha ¢ok modern endtstri
toplantilarinda kendini gdstermektedir. Bu sebeple bilirokrasinin
mahiyetini, 6zelliklerini ve unsurlarini, onu meydana getiren
ekonomik, sosyal ve siyasi sebeplerin tahlili ile birlikte ilerde
Uglincli bahsimizde isleyecegiz.

Bu bahiste sadece bilirokrasi terimini hangi anlamda kavra-
digimiz1 ve etimolojik mahiyetinin neden ibaret oldugunu tesbite

caligtik. Simdi de kisaca temas edecegimiz alanlari belirtimekle,
terimin smirlarini ¢izmege calisalim.

D — Biirokrasinin kapladig1 alanlar

Bilrokrasi terimine giren sahalar sunlardir:

a — Amme hizmetlerinin ifasi icin taninan idari yetkile-
rin kavradigl biitiin konular. Zabita, mali idare, gimrik isle-
ri, iktisadi Amme tesebbiisleri mahalli idareler v.s.

b — Amme idaresinin tatbikat: ile ilgili biitiin resmi ma-
kamlar, yani bakanliklar, genel mudirlikler ve tagra teskilat;

¢ — Milli savunma islerinin planlastirilip yurutialdigt ordu
teskilati;
d — Devlet personeline mensup olmakla beraber, beraber

6zel bir durum isgal eden 6gretmenler toplulugu ile 6gretim is-
lerinin basarilmasini saglayan miiesseseler;

e — Ozel tesebbiis alaninda genis bir teskildta sahip bi-
tiin ticari firmalar ve endistri isletmeleri;

(23) Harold J. LASKI, Bureaucracy; Encylopedia of Social Sciences, Vol.
3. Sh. 70-73; Alfred SAUVY, op. cit Sh, 89
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f — Menfaat esas1 lzerine kurulmus birlikler, sendikalar,
mesleki tesekkiiller, federasyonlar, dernekler v.s.

g — Siyasi partiler;
h — Kilise, dini cemaat{ ve buna benzer ruhani tegkilat

j — Birlesmis Milletler, \Avrupa Tediye Birligi, mtisterek pa-
zar nevinden sayilar1 giin ge¢tikce kabaran milletleraras: tesek-
kiiller.
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BAHIS 1II
TARIHCE

Biirokrasinin tarihi gelisimini takip etmek hayli glic ve et-
rafl) incelemelere ihtiyac gosteren miustakil bir tahkik konusu-
dur. Bu bahiste sadece modern birokrasinin gelisimini hazirl-
yan tarihi olaylar1 kusbakisi gbézden gecirecegiz. Surasini he-
men belirtmeliyizki bu tarihi tetkik seyrinde saAdece muhtelif
devlet burokrasilerinin gelisimi Uzerinde duracagiz. Modern
anlamdaki biirokrasi terimine giren teskildtlarin buyik bir Kkis-
mi sinal inkildpla birlikte gelisen siyasi. ekonomik ve sosyal sart-
larin meydana getirmis olduklarl1 yeni miesseselerdir. Bunlari
genel olarak IV c1 bahsimizde ele alacagiz.

Devlet birokrasisi, yeni, rasyonel, tekci devletin en eski ve
en yeni unsurunu temsil eder. Zira biirokratik yap1 ilk basta si-
hirli kuvvetlere, daha sonra otoriter bir bilinyeye biriinmiis ve
neticede rasyonel. bagska miuesseselere de uygulanabilen idare bil-
gisi ve idare tekniginden ibaret bir hiiviyet kazanmistir.

Asagida girisecegimiz kisa tahlil eski, orta ve yeni cag me-
deniyetlerinin bu idare sanati1 ve tekniginden ne dereceye kadar
nasibedar olduklarini hi¢ degilse kismen gosterecektir. Eski de-
virlerde bizim simdi tegkildtlanma sanat ve ilmi dedigimiz ko-
nular hakkinda bir bilgi mevcutmuydu? Modern farzolunan sevk
ve idare teknikleri ne zamandan beri bilinmektedir? Arastirma-
larimiz bilhassa bu iki sorunun cevabini aydinlatmaga cali-
sacaktir.

hiksel toplumlar

Aile veya kabile esasina dayanan iptidai toplumlarda cemi-
yet adina mistakil gorevler ifa eden makamlarin bulunmadigl
hemen goze carpmaktadir. Bu tip toplumlarda insanlar kanun-
lardan ¢ok baskalarinin emirlerile geleneklere uyarak hareket et-
mektedirler; baska bir deyimle butln_faalivetler vasifgsiz ve-
rilen emirlerin neticesidir.

15
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Toprag: isleyen yerlesmis kabilelerle, gocebe Kkabilelerin
OPPENHEIMER'’in tafsildtli bir sekilde tasvir etmis oldugu dort
kisimli gelisme safhalarindan gegerek karsilikli bir dayanigsma
ve koruma miinasebetine girisip iki tabakadan miitesekkil bir

h&kimiyet birligi meydana get1rm1§ olmalari, devlet yapisinin
ilk nitvesi sayilabilir.

Bu devlet niivesi de heniiz idari bir tegkildta sahip degil-
dir. Boyle bir tegkil4t ilk once teokratik devlet tipinde ortaya
cikmaktadir. Nitekim kiltir tarihinde gerilere dogru gidersek,
miiessevilesmis bir toplum diizeninin gorevlerini ifa etmekle va-
zifelendirilen memurun dini bir hiiviyetle karsimiza ciktigini go-
rurtuz. (1). Hatt4 denileblir ki bu ilksel toplumlarda uzun zaman
bazi makamlardan beklenilen islerin basarimasi ancak bu maka-
mi1 isgal edene taninan tabiat Ustd, mistik, dini otorite yardimi
ile basarilabilmektedir. Meseld Orta Asya Turklerinde sdman-
1k miiesesesi bunun acik bir 6rheg'idir.

Eski Misir

Eski Misir'in cok gelismis sayilan idari blnyesi, bir yandan
hikimdarlara izafe edilen ildhi mense ve kudretten, 6te yan-
dan memlekette hiikim siliren tabii veya ayni ekonomiden kay-
nak almaktadir (2). Eski Misir ildhlarindan HORUS'un yer yu-
zlinde temsilcisi olan kral, hem hiikiimdar, hem de ildhtir (3).

Nitekim M. 0.1198-1167 arasinda hiikiim siiren firavun III
RAMSES’in idari faaliyetlerini kaydeden oglu IV. RAMSES’in
yazdig1l papiriiste, bu ildhi otoritenin idari isler tzerindeki et-
kisini gayet acik bir sekilde gosteren su hitap bilhassa dikkate sa-
yandir: «Sana topraginin idaresi icin Misir kitabelerinin dehliz-
lerinde kayithh ulu fermanlar yazdum. Yillik vergilerini yiice
hazinene teslim etmek lzere titsiiler tasiyan okg¢ular ve bal top-
layicilar tayin ettim. Senin icin halktan gemiciler ve vergi me-

(1) Erdst A. KERN. Beamte. Handworterbuch der Sozialwissenschaften
J. .C Mohr. Tibingen 1956, Sh. 695

(2) Omer Liitfi BARKAN. iktisat Tarihi, Kitab 111957, Sh. 21, Tabii
veya ayni ekonomi (Naturalwirtschaft) ile makdi ekonomi (Geld-
wirtschaft) tabirlerin ihtiva ettikleri cesitli maénalar igin sozii ge-
ceny mgkalenin Sh. 21 deki dibnota bakiniz,

(3) A. MORET, Le Nil et la civilisation Egyptienne Sh. 182

(4) A. LEPAWSKY’den nakil «Concerning the Rcign of Ramses III. Ja-
mes H. Breasted: Ancient records of Egypt. Vol, 4, Chicago Press
1905 Sh. 144 - 146 - 147,
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murlar1 ayirdim. Yine senin icin, kolelerden kanal idaresine bek-

ciler ve saf arpana gozciiler koydum» (4)
o

Ancak Misir blrokrasisinin gelismesini asil hizlandiran ‘saik,
bu devirde iktisadi sartlarin tesiri ile uygulanan planln ekonomi
sistemidir. Yale Universitesi arkeologlarindan Michael OSTOVT-
ZEFF M. O. IIL uncii yiizyilda Misir'in idari durumunu séyle 6zet-
lemektedir: «Misirdaki Ptolemeler, firavunlardan hayli gelismis
bir idari ve ekonomik tegkildt devraldilar. Eski Misir devletin-
de toplulugun her iliyesine ve biitliiniine mimkiin olan en yuk-
sek refah derecesini saglamak maksadiyle halkin iktisadi gay-
retleri siki1 bir sekilde koordine ediliyordu.

Sahsi hédkimiyete dayanan ve burokratik bir mahiyet tasi-
yan Misir'in bu idari sistemi, 4deta kanunlasmis gibi rijid bir
hale gelmistir. Bir dereceye kadar zorlama ve sert kuvvet yardi-
mi1 ile yuritiilen bu sistem, devlet ajanlarinin istedikleri gibi ha-
reket etmelerine miisamaha etmiyordu.» (5).

Eski Misir’1 ilk patrimonial burokratik (6) devlet tipi ola-
rak vasiflandiran Max WEBER de, merkeziyetcilige dayanan bu
burokratik sistemi ortaya cilkaran amillerin basinda ekonomik
ve teknik sartlar1 gostermektedir. Nitekim Nil’in tabii bir ticaret
yolu vasfinl muhafaza etmesi ve memleketin aglik tehlikesi ile
karsilasmamasi icin nehrin belli araliklarla tagsmasini sulama
tesisleri ile gidermek zarureti, katipler adi verilen bir memurlar
ordusunun meydana gelmesine yol a¢mistir. (7). Bu zaruret, sa-
dece bir yazici sinifin tiiremesine sebep olmakla kalmamis, ay-
n1 zamanda bu memurlarin geri kalan halk kiitlesinin mutlak
bir itaatle yerine getirme miikellefiyetinde olduklar1 mecburi ¢a-
lismadan da muaf kalmalar1 imkanini saglamigtir.

Aslinda kole olan bu memurlara taninan imtiyazlar sadece
is miikellefiyetinden kurtulmadan ibaret degildir. Bunlara aynl
zamanda maag yerine kaim olmak tizere vergi borc¢larini erzak
ve esya seklinde ayni olarak toplama yetkisi de taninmakta idi.
Bu bakimdan SALLIER ve ANASTASI papirislerinde verilen su

(5) A. LEPAWSKY’den nakil: Michael ROSTOVTZEFF, A. large estate
in Egypt in the 3 rd cent, B. C., University of Wisconsin 1922 Sh.
126-129

(6) Max WEBER, op. cit. Sh. 615
(7) Max WEBER, op. cit. Sh. 564; Herbert von BORCH, op. cit. Sh. 27
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ogiitlerin ménast agikca anlagilmaktadir: «Yiiksek devlet katibi
olmay1 aklina koy, béylece kendini her tirli agir isten koruya-
bilir ve {inlii bir memur olabilirsin» (8). '

Eski Misir'da patrimonial biirokrasi ancak orta ve yeni Teb
imparatorlugu devrinde gerceklestirilmistir. Bu devirde Misir
idari bakimdan cesitli nomlara (eyaletlere) ayrilmis ve feodal
karakterini kaybetmisti. Misir topraklarinin tek sahibi kiraldi.
Yasiyan bir ildh haline ylikseltilen Firavunun karsisinda bii-
rokratik cihaza mensup olanlara hi¢ bir s6z diismiiyordu. Bu
otoriter hiikiimdarlik rejimi i¢ginde yazicilar ordusu sadece «be-
reketi sagliyan makinenin mugarri)k kuvveti» sayiliyordu. (9) Ay-
ni bir ekonomi sistemi i¢ind¢ is goéren firavunlar iste bu son
devirde koyu bir istibdad rejimine saplanmiglardi. Bu yiizden
blirokrasi igin idari takdir hakki yoktu, verilen emirlere riayet-
sizlik bliylik cezalara méaruz kaliyordu (10).

Cin

Kurulustan yizyiimiza kadar degismeden ayakta kalmig olan
Cin devlet idaresi patrimcnial biirokrasilerin en saf érneklerin-
den biri sayilabilir (11). Bu gelisimine tesir eden belli basli Amil-
ler, Cin’in eskiden beri biiyiik bir devlet olmasi, bu sebeple mese-
14 Cin seddi gibi muazzam savunma ve bayindirlik islerine giris-
mesi, sik sik' basgosteren dis tehlikeler sebebile bliylik bir ordu
teskil etme zorunda kalmasi, biitlin bunlara ildveten miitecanis
bir kiiltiire dayanmasidir (12).

Cin amme hayatina hakim olan dislinceler baglangictan
itibaren metafizik ve ilmi bir hiiviyetten daha c¢ok, sosyal ve si-
yasi bir mahiyet tasimaktadirlar. Cin distintrleri uzun zaman
devlet, hiikiimet ve ahldk meselelerini bir butiinlin cesitli cephe-
leri olarak incelemisler ve bunlara tiniversel bir cerceve kazan-
dirmiglardir. Bu yoldan aslinda iptidai bir takim hareket diis-
turlarindan miirekkep olan KONFUCYUS dini, siimullii bir sos-
yal felsefe haline sokmustur. (13). Bu gorisin idari sisteme olan
tesiri bilginlerden miitesekkil bir devlet biirokrasisinin tiiremesi
seklinde ifdde olunabilir.

(8) Recai OKANDAN. Umumi Hukuk Tarihi Dersleri, istanbul Hukuk Fa-
kiitesi Ygymnlart No. 104, Istanbul 1952, S. 76-85

(9) Max WEBER. op. cit. 616-653

(10) John M. PFIFFNER -+ R. V. PRESTHUS. Public Administration
Roneald Press Co, New York 1959: Sh: 35

(11) Max WEBER. op. cit. Sh. 627

(12) Max WEBER. op. cit. Sh. 567
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Eski Cin burokrasisi, ahldk dusturlarindan mitirekkep sani-
lan KONFUCYUS felsefesini devlet idaresi alanina tesmil et-
mekle idari metotlar hakkindaki ilk denemelerin meydana geti-
rilmesine 6n ayak olmustur. Nitekim eski Cin’de idarenin bagim-
s1z bir bilim oldugu tarzindaki kanaati cesitli bilginlerin yazila-
rinda yer almis bulunuyor.

MiCiUus (M.O. 500) ezciimle s6yle demektedir: “Her san’atkéa-
rin model olarak aldigi bir sistem vardir. Oyle ise, imparatorlugu
veya blytk bir devleti, model bir sistem kabul etmeden idareye
kalkarsak, aleldde bir zanaatkdrdan daha az akillica hareket et-
mis olmazmiy1z? (14). Bu disinceye uygun olarak rasyonel bir
burokrasinin temellerini atmaga gayret eden Cin hiikiimdarlari
veraset yolu ile intikal eden ve mahalli bir seref unvani ile beli-
ren bir otoritenin kurulmasina yol acan idari derebeyliklerin
kok salmasfna engel olmak gayesiyle bazi tedbirler almisglardir.
Bunlar kisa vadeli hizmet siireleri, memuru mensub oldugu bol-
gede hizmet etmekten ahkoyan yasaklar, bir nevi sansir tegki-
1at1 ve nihayet dlinyada ilk defa Cin'de uygulanan devlet me-
murlugu giris imtihani sistemidir. (15).

“Mandarin adini tasiyan Cin devlet memurlar1 idari ve as-
keri olmak lizere iki buylik kategoriye ayriliyordu. Her kategori
dokuz kademe ve her kademe iki siniftan ibaretti (16. Cin’de
devlet memurluguna intisap ancak herkese acik olan giris im-
tihanlar1 yolu ile mimkindi. Bu bakimdan eski Cinde biirokra-
gnin demokratik esaslara dayandigini soyliyebiliriz. Zira naza-
ri olarak Cin toplumunda her cocuk bagbakan olma imkéanina
sahipti. (17).

Cin devlet memurlarinin aym yerde ii¢ seneden fazla hiz-
mette bulunmalar1 yasaktl.. Her memur sahsen faaliyetinden
sorumlu sayildig1 gibi ritbe tenzili veya tazminat 6deme gibi
cezalara da carptirilabiliyordu. Buna karsilik maas sistemi tip-
ki1 Misir'da oldugu gili vergi borclarinin ayni olarak tahsili
usuliine dayaniyordu (18).

(13) Paul LINEBARGER. Government in Republican China, McGraw-
Hill, New York 1838, Sh. 4

(14) A. LEPAWSKY’den nakil: Works of. Minius Kuo - Cheng: Ancient
Chinese Political Theories. Commercial Press 1928. Sh. 226

(15) Max WEBER, op. cit. Sh, 617

(16) LAROUSSE. Sh. 886

(17) Paul LINEBARGER, op. cit. Sh. 5-6

(18) «Mandariny, LAROUSSE du XX. siécle Paris 1931. Librairie Larous-
se, Sh. 639, 4. cii cilt.
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Yirminci ylizylla kadar uzanan Cin birokrasisinin ¢oku-
sinde herseyden 6nce modern devlet bilirokrasisinden bir nok-
tada kesin surette ayrilisi miiessir olmustur. Gerg¢i Cin btiirok-
rasisi, rasyonel Ol¢iilere dayanan bir girig sistemi yaratmistir.
fakat buna karsillk sectigi memurlarda bir ihtisas bilgisi ara-
mistir. Bitiin ddva Cin imparatorlugunu idari teskildti tizerin-
de derebeylerden gelebilecek olan ikinci, ticlinci bir hékimiyeti
bertaraf etme dileginde toplaniyordu. Bu bakimdan imtihan yo-
lu ile devlet memurluguna intisab eden adayda kaligrafi, genis
bir edebiyat bilgisi ve klasiklere yoneltilmis genig bir kiltir ara-
niyordu.

Iste boylece Cin biirokrasisi, kldsik edebi 6gretim gormiis
bir sosyal grubu, KONFUCYUS'iin ahlék diisturlar ile ecdad ve
ana babaya Kkarsi beslenecek hiirmet ilkelerine dayanan sinir-
lar1 kesin sekilde cizilmis bir ziimreyi temsil etfhektedir. (19).
Iste bu fikri temeller garp anlaminda ihtisas bilgisine dayanan
cbjektif bir meslek suurunun gelismesini ©6nlemigler ve tarihi
gorevini tamamlar tamamlamaz Cin bilirokrasisinin ortadan
kalkmasina muessir olmuslardir.

Bununla beraber, Cin idarecilik tarihi uzmani Amerikall
bilgin E.S. CORWIN’in dedigi gibi: “KONFUCYUS bize hiikii-
met goérevinin iyi bir ev idaresi gérevi oldugunu o6gretmistir. 11k
defa olarak rasyonel bir ménada idari devletin varligini disu-
nen ve bunu bir utopia ile de«stekliyen de odur.” (20).

Eski Yunan

Bu konuda her seyden evvel belirtilmesi gereken nokta eski
cagda biitiin Yunanlilara has prensip ve miiesseselerden bah-
sedilemiyecegidir. Clinku ilk c¢agda, biitiin Yunanlilar1 ihata ey-
liyen, niifuz ve otoritesine tabi kilan tek bir deviet mevcut de-
gildir. Bu devirde ancak site (Polis) denilen ve her biri kendine
has 4mme ve hususiye hukuk miiesseselerine sahip muhtar te-
sekkiillerin mevcudiyetini gérmekteyiz.

Kadim Yunan sitelerinde, bilhassa Atina'da, cesitli 4&mme
hizmetleri genel olarak bir yil stiresince kura ile secilen me-
murlar tarafindan ifd edilirdi. Yalniz para toplamakla gorevli

(19) Max WEBER, op. cit, Sh. 618
(20) A. LEPAWSKY’den HSU, The Political Philosophy of Confuclamsm
P. X,
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tahsildarlar, zengin siniflardan; ‘stratej’ler, ise arazinin savun-
masl isi ile en fazla ilgilenen miilk sahipleri arasinda secilir-
lerdi. (21).

Amme hizmetlerinin if4s1, daha dogrusu siyasi haklar yal-
niz 18 yasini asmig, vatandas sinifina mensup erkeklere mah-
susdu. Bu sebeple Yunan sitelerinde tahminen niifusun ancak
1/10’i &mme idaresinde faal bir rol alabiliyordu, Bu vatandaslar
gerci Benjamin CONSTANT'1n dedigi gibi &mme islerinde ha-
kim, hususi miinasebetlerde esir sayilirlardi. Bununla beraber
antik cagin demokratik safhalarinda her vatandasin siyasi one-
mi ¢ok buyiiktiu. Polis’in oy vermeye yetkili her uzvu kanunla-
rin hazirlanmasina, sulh ve harp hakkinda karar verilmesine
istirdk ederdi. Atina'da her ay elli liyesinin fiilen is basinda bu-
lundugu bes ylzler konseyi, biitiin vatandaslarin katildiklar:
ha'k meclisinin glindemini hazirliyan ve maliye ile dis islerine
nezaret eden bas icra organi idi Hemen hemen biitiin hu-
kuki divalara ise halk mahkemeleri tarafindan bakilirdi; bun-
lar icin her yil kur’a ile secilen alt1 bin vatandastan miirekkep
uye listeleri vardi. (22). Halk meclisi tarafindan yapilan kanun-
larin tatbiki vazifesi, bir sene middetle segilen bliyiik memurla-
ra birakilmistl. Kendilerinde icra organi sifatt mevcut olan bu
yiksek memurlar “Arhont”lar ve ‘“Stratej”ler diye iki zimreye
ayrilirlardl. ((23). “Prytaneia” adli her halk toplantisinda Ar-
hont’lar, yani adayjlar1 secerken yiksek makam isgal edecek
olan memurda bulunmas1 gerekli vasif ve bilgiler hakkinda so-
rusturmalar yaparlardi. (24).

Eski Yunan’in dar tilke esasina dayanan birbirinden farkli-
site tegkilat1 ve siyasi oy hakkina sahip vatandaglarin kanun
yapma islerine dogrudan dogruya faal bir sekilde katilmalari,
gercek bir biirokrasinin gelismesinin kosteklemistir. Bu bakim-
dan demokratik olmaktan daha cok aristokratik bir bilinyeye
sahip Yunan siteleri, Misir ve Cin'de gorilen merkeziyetci-pat-
rimonial burokrasilerden esasli surette ayrilan bir idare siste-
mine sahiptirler. Bundan baska Yunanlilarin genel sevk ve ida-
re kavraminl da tam maénasiyle sezemedikleri bir gercektir. Ni-
tekim ARISTO “Politika” adli eserine iyi sevk ve idarecinin ev-
rensel vasiflarinl redderek séze baslar.

(21) Alfred SAUVY, op. cit Sh. 11

(22) A. LEPAWSKY. op. cit. Sh. 86

(23) Recai OKANDAN. op. cit. Sh. 251
(24) Joseph OLCZEWSKI. op. cit. Sh. 16-21

Ucretsiz PDF Kitap Arsivi - https://rantey.org 21



ROMA

Ulke ve niifuz bakimindan diinya tarihinde son derece énem-
li bir yer isgal eden Roma devleti kudret ve otoritesini genis
Olctide askeri tegkildat: ile biirokrasisine bor¢ludur. Roma biirok-
rasisi, ancak JULIUS CAESAR, Roma Cumhuriyeti ve AUGUS-
TUS’dan sonra, yani M.S. I inci yuyilda (M.S. 25) Ucretli bir me-
mur teskildt1 kurulmasi ile meydana gelmistir. Bu kurulus tari-
hi tesadiifi bir vakia sayilmamalidir. CLEOPATRA’nmn 6limi
ile Roma imparatorluguna intikal eden Misir, ayn1 zamanda
Roma imparatorlarinin daha ileri goturip tekdmil ettirdikleri
otoriter bir idare sisteminin 6rnegini vermistir. Gergekten yeni
Roma imparatorlugunun hareket noktasi, secime dayanan ma-
halli idare sisteminin son kalintilarimi tasfiye etmek ve devle-
tin yetki alanini sirf meslék@l;gilerle techiz edilmis bir me-
murlar toplulugu vasitasi ile genisletmek olmustur.

Roma’nin ilk kurulus devresinde adalet gérevini yerine ge-
liren “pontirices”ler yetkilerini Kkutsal, dolayisiyle irrasyonel
kaynaklardan aliyorlardi. I'sha sonra basgoOsteren patrici’lerle
pleb'ler miicadelelerinde patri¢i simifinin kendine taraftar ka-
zanmak icin bir takim makamilar kurduguna sahit oluyoruz. (25).

Kralligin kalkmasindan sonra icra kuvveti, idare makam-
larin esit yetkiler tasiyan ve bir yil siire ile secilen iki Kkisi tara-
findan yo6neltilmesi yani kollegial {toplu) sistem sebebiyle -, za-
yiflamistl. (26).

Halkin gittikge artan baskisina karsi Patricius’larin yaptik-
lan tavizlere ve bu sebeple idari makamlarin ¢ogalmasina rag-
men (27), Imperium (imparatorluk) kuruluncaya kadar idari ma-
kamlarin ne sayisi ne de bunlarin tasidigl karakter, bilrokrasi
terimi ile telif olunamaz. (28).

Ger¢i CICERO “De Officius” adli eserinde “Hiikkimet idare-
si bir sirket gibi bu isin tevdi edildigi kimselerin yararina degil,
fakat isi tevdi edenlerin yararina olarak yurutiilmelidir.” demek-
tedir. Ancak Romali yazar ayni eserde idarl makamlara getirilen

(25) Herbert vou BORCH op. cit, Sh. 31: A. LEPAWSKY. op. cii.
Sh. 89

(26) Joserh OLSZEWSKI. op. cit Sh. 22

(27) Josegh OLCZEWSKI op. cit. Sh. 23; Alfred SAUVY. op. cit.
Sh. 13

(28) Joseph OLCZEWSKI. op. cit. Sh. 24; Recai OKANDAN. op. cit.
Sh. 401
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kimselerin seciminin miinhasiran senatoya ait oldugunu ve bun-
larin yalniz ¢ok siddetli ihtiya¢ karsisinda dolduruldugunu be-
lirtmektedir. (29).

Roma’da idarl tegkildta karsy gosterilmege basglanan yakin
ilgi CAESAR'In hikimiyeti (M.O. 48) ile baslar. Devlet memur-
lugunun statiisiine ise i’k defa imparator CLAUDIUS devrinde
rastliyoruz. idari hiyerarsinin kurulusu bu zamana tesadiif eder.
Sivil ve askeri idarenin birbirinden ayrilip ihtisaslasmasi Di-
OCLETIANUS devrinde baglar. Bu ayrilma ile birlikte hiyerar-
sik sekilde tesgkildtlandirilmis, senatér aslindan gelme ve kasta
benzer bir memur sinifi tiremektedir. Bununla beraber devlet
memurlarina ;sabit licret 6denmesi usu'ii ancak AUGUSTUS
zamaninda kabul edilmistir. (30)

Dominatus devrinde eskiden intikal edegelen majistralik-
larda vukubulan degisiklige karsilik bunlarin yerine kaim ol-
mak tlzere ihdas edilen ve devletin faaliyetine yakindan katilan
imparatorluk memurlarinin gittikce artan bir niifuza kavustuk-
lar1 géze carpmaktadir. (31)

Ote yandan Roma imparatorlugunun son devresinde rasyo-
nel ve sistematik bir hukuki tefekkiriin mahsuli olan «Pan-
dectrler, (Kanunlar mecmuasi), gittikce onem kazanmaktadar.
Kanunlar; yorumlama ihtiyaci imparatorluk idaresini artan 6l-
clide sistematik bir hukuk tahsili géormis memurlar istihdami-
na zorluyordu. Bu tek4miil neticesinde Roma biirokrasisi mer-
kezde ve eyaletlerde her tiirlii dini tesirden siyrilarak, tamamen
dlinyevi ve, rasyonel esaslara uygun bir mahiyet kazanmistir.
(32).

Bununla beraber M. S. 11 ci ylzyilda inkiraz aldmetleri bag
gostermektedir. Senatonun niifuzu azalmakta, riigvet ve irti-
kdp alip yuriimekte, vergilerin yikl fazlasile agirlagsmaktadir.
(33).

(29) A. LEPAWSKY’der: nakil: CICERO. De Offici. Transl Walter
Miller. Harvard Urniversity Press

(30) Gustav SCHMOLLER. Der Deutsche Beamtenstaat Vom 16. bis 18
Jahrhundert, Jahrbuch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Volks-
wirtschaft. Bd. XVIII (1894). Sh. 34;
Joseph, OLCZEWSKI, op. cit. Sh. 25-28; Alfred SAUVY; op. cit,
Sh. 14 )

(31) Recai OKANDAN op. cit. Sh. 336

(32) Max WEBER, op. cit. Sh: 467

(33) Alfred SAUVY. op. cit. Sh. 14; Omer Liitfi BARKAN, op. cit.
Sh. 21-22

¢
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Bundan su netice c¢ikarilabilir ki Roma biirokrasisinin ¢o-
kiliglinde, Barbar’larn istilds1 gibi bir dig 4milin yaninda bilhas-
sa ayni ekonomi sisteminin tekrar saglam bir para ekonomisi
sistemine inkildp ettirilmemesi biiyik rol oynamistir.

ORTACAG

Ortacaga en bariz karakteristigini kazandiran olay, Roma
imparatorlugunun ikiye boltinmesi, dolayisiyle Akdenizdeki is-
ldm hakimiyeti sebebiyle Avrupanmin Yakin Diogu medeniyet
merkezleri ile Dogu Roma imparatorlugundan koparilip atil-
masidir. (34). Bdylece batlya nisbetle on yilizyildan fazla bir ya-
sama slresine kavusan Bizans imparatorlugu, Akdeniz muhiti-
nin merkeziyetci devlet tiplerine uygun olarak, bilginler tarafin-
dan «CAESARO - PAPISMUS» ad1 verilen kutsallagtirilmig, oto-
riter bir rejime biirinmisti. Bu rejim acilkca koyu merkeziyet-
¢i, burokratik bir biny ye sahipti. (35). Buna karsilik ilerle-
yen isldm hékimiyet sebebiyle dogu ile irtibati kesilen bati Av-
rupa yeniden tegkildtlanmaga ve toplanmaga mecbur kaldi. Bu
zorlama Avrupa’da malikdneler sisteminj genisletmis, ayni eko-
nomiye mutlak bir hikimiyet kazandirmis ve feodalizmin gelisi-
minin Uust zirvesine ulagtirmistir.

Gerci meseld Galya'da énce CLOVIS, daha sonralar1 CHAR-
LEMAGNE Roma'ya benzer bir imparatorluk rhya etmege cahs-
miglarsa da, bu tesebbiisleri merkezi bir idare mekanizmasinin
yoklugu sebebiyle akamete ugramistir. (36).

Esasen ortagag hiikkiimdarlarl genis malikdneler lizerine
kuvvetli bir mahalli hiikiimranlik otoritesi icra eden senyorle-
rin (bizde mitegalibeler) niifuzuna karsi devamli surette tedbir
almaga ve bunlara tabi bir biirokrasinin gelismesini 6énlemege
gayret etmislerdir. (37). Nitekim meseld Karolenj hanedan Kkral-
lari, sirf daimi mahkemeler kurmama yiizliinden «Missi domini-
ci» veya «Missi regis» adinda seyyar memurlart halkin gikiyet-

(34) Omer Liitfi BARKAN, op, cit. Sh. 38
(35) Herbert von BORCH,op. cit. Sh. 54
(36) Alfred SAUVY, op. cit. Sh. 15

(37) Alexander RUSTOW, Ortsbestimmung der Gegenwart E, Reutsch
Verl. Erlenbach Ziirich 1950. Sh. 241 cilt 1,
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lerini dinlemek {izere memleket icinde dolagmaga génderiyor-
lardl. (38). «Missi» ler, yani kralin olaganiistii yetkilerle techiz
etmis oldugu mumessiller, kontluk veya feodal derebeyliklerle
kral arasinda bir mevkiye sahip olup merkezi otoriteyi re’sen
temsil diyorlardi. Yapilan idari isler hicbir vesikaya dayanma-
dig1 cihetle, bunlar kontrol faaliyetlerini belli araliklarla tertip-
ledikleri teftis yolculuklari ile basariyorlardi. (39).

Gerci CHARLEMAGNE «Capitulaire» adini tasiyan hukuki
nizamnamelerle yumurtalarin satis tarzi, kaz ve tavuklarin bes-
lenmesi vesaire gibi hususlar1 tanzime kalkismissa da, teskil4t-
sizlik yuziinden bunlar1 gerceklestirememistir (42).

Yine ayni diisiincelerle Ortacag hiukiimdarlar1 feodal héaki-
miyet tezahiirlerini azaltmak gayesile idari makamlar1 kisa si-
reli olarak dolduruyor, tercihan yabancilarl ordu veya devlet is-
leri ile gorevlendiriyor ve evlenme yasaglna riayetkdr ruhban
sinifina biyuk ragbet ve itibar gosteriyorlardi. (41)

Gercekten de Ortacagdan giinimiize kadar hiyerarsik ya-
pisin1 oldugu gibi devam ettirmis olan buyitik bilrokrasilerden
biri katolik Kkilisesidir. Katolik kilisesi icra sef olan papa, miisa-
virler heyeti, bagpiskoposlar, piskoposlar, seyyar ajanlar, kiiciik
rahinler ve Roma’daki merkez ile son derece kudretli bir idari
mekanizma gelistirmistir. Kiliseye Ustiin bir otorite kazandiran
baslica &mil rasyonel bir teskildta sahip olmasidir. Boylece pa-
palik makami ile uhrevi Allah tasavvurundan gayri, giinlik ha-
yat1 tanzime muktedir, diinyevi bir hiikkiimdarlik kurulmustur.
(42)

Ortacagda imparator ve krallarin devlet islerinde hemen
hemen miinhasiran ruhban sinifina mensup olanlar1 istihdam
etmeleri, bu devirde latincede okur yazar ve idari usullere va-
kif bagka sosyal gruplarin mevcut olmamasindan ileri gelmek-
tedir (43).

(38) Max WEBER, op. cit. Sh. 613; Emst A. KERN, op. cit Sh, 916

(39) Herbert von EORCH, op. cit. Sh. 61

(40) A. LEPAWSKYen nakil: Capitulary of the limperial Estates of
Charlemagne, Sh. 15

(41) Max WEBER. op. cit. Sh. 613, 614

(42) Max WEBER, op. cit. 236; Wallace SCHUYLER, The great Leviathan
and the Science of Administratien. Federal Departmentalization.
Columbia Univ. Press. New York 1941 Sh. 3-4

(43) Ernst A. KERN op- cit. Sh. 916; Omer Liitfi BARKAN, op. cit. Sh. 54
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Esasen ildhiyat tahsilini bitirmis ve ruhban smnifina inti-
sab etmis her sahis, bir yandan baz1 4mme hizmetleri ifa, ote
yandan dini vecibelerini devam ettirme imkéanina sahipti. Boyle-
ce orta ¢ag boyunca biitiin hukukc¢u, doktor ve her siniftan bil-
ginlerin kilisenin genis himayesi altinda is gordiikleri goze
carpmaktadir. (44)

Nitekim Alman imparatorlari papaligin bu nihai ve fikri
otoritesini zayiflatmak gayesile dinyevi ve siyasi niifuza sahip
bas piskopusluklar ihdas etmisglerdir. Ancak Kkilise bu tesebbiisi,
bitin ruhbani kendi burokrasisinin sinesinde toplamak sureti-
le baltalamaya muvaffak olmustur (45)

Bu itibarla)(atolik papaslarl ve mahalli ruhban smifi or-
tacagin en miikemme! idarecilerini tegkil etmislerdir (46). Kili-
senin idari usullerin gelistirilmesinde Onderlik vazifesi goérdi-
gune hic siiphe yoktur. Hikkimdarlar bu idari usulleri Kiliseye
mensup miusavirlerinden 6grenmislerdir. (47)

Bununla beraber ortacagda kilise ve niive halindeki devlet
burokrasileri, toplumsal hayatin ancak ust satihta kavrayabili-
yordu. Cesitli biirokrasiler fertlerin i¢ 4lemine niifuz edemiyor.
du, clinki bu i¢ 4lem biirokratik yapilara has iktisadi rasyonel,
O6nceden hesaplanabilen objektif Olcililerin aksine olarak duygu
kompleksleri, kan ve sihriyet rabitalar1 vasitasiyleé sekil bulu-
yordu. (48).

Osmanli Imparatorluju

Ortacag'in sonlarina dogru devamli fiituhat harpleri sebe-
biyle kudretli bir ordu merkeziyetci bir idare ve yiiksek randi-
manli bir mali teskildta sahip, yeni bir devlet Avrupa’yl hay-
ret ve dehset icinde birakmistir. Bu yeni devlet Osmanli impa-
ratorlugudur. Osmanli imparatorlugu gerek Selcuklarin varisi
olmasi ve gerek ortagcag Tirk -Isldim devletleri geleneklerini te-
madi ettirmesi bakimlarindan teokratik bilinyesi ve diialist hu-

(44) T.F. TOUT. The emergence of a bursaucracy in Reader in Bureauc-
racy, The Free Press., Glencoe. Ill. 1952. £h. 73

(45) Max WEBER op. cit. 622 .

(46) Amnold J, TOYNBEE. A. study of history Oxfond Univ, Press, Lon-
don 1239. Vol 4 Sh. 577-578

(47) Cari J. FRIEDRICH. Der Verfassungssiaat der Neuzeit. Springer
Verl, Berlin 1953. Sh. 41

(48) Alfred WEBER. Ideen zur Staats und Kultursoziologie, G. Braun
Verl. Karlsruhe 1927. Sh. 83
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kuk sistemile sonuna kadar bir ortacag devleti karakterini mu-
hafaza etmistir. Bununla beraber aym devlet Istanbul'un fethi
ile yeni cagin acilmasina miiessir cereyanlar1 yarattigl gibi mer-
keziyetci siyasi vahdeti ve hareketli ordu peskilat1 ile MACHIA-
VELLI ve JEAN BODIN dahil yeni c¢ag siyasi diisliniirlerinin
teorilerine 6rneklik edecek bir hiiviyet kazanmustir. Iste Osman-
I1 devletinin iki ¢ag1 birlestiren bu karakteri tarih¢emizin orta-
cagdan yeni caga gecis safhasinda bu devlette hdkim biirokra-
sisinin 0©zelliklerine ana hatlar1 ile bir géz atmay1 zaruri kil-
maktadir.

Herseyden once su noktayl belirtmek gerekir ki, Avrupal
tarihcilerin biyik cogunlugu Osmanli devletinde hikim olan
biirokratik bilinyeyi Selcuk imparatorlugu dahil, diger orta-
cag Turk ve Islam' devletlerinde takip olunabilen uzvi bir geli-
sim vetiresinin mahsulli olarak degil, aksine Dogu Roma im-
paratorlugunun son bakiyesi olan Bizans devletinden alinmig
bir ydp1 seklinde miitaleaya temayiil etmektedirler.

Gercekten Bizantinist’lerin iddiasina gére, Osmanl1 impa-
ratorlugu Bizans idari miuesseselerini hemen aynen taklid etmis
ve devlet biirokrasisinin idarecileri de umumiyetle ihtida etmis
hristiyanlardan  devrisirilmistirr GIBBONS, RAMBAUD, Ch.
DIEHL, vesaire gibi tarihgilerin sistematik bir sekilde miidafaaya
calistiklar1 bu tez, Fuat KOPRULU tarafindan esash delillerle
cerh edilmistir. (49).

Nitekim Osmanli devleti kurulmadan hayli énce Anadolu’-
da hiikkiim siiren Selcuklular devletinin XIII. cii asirda gayet
iyi isleyen bir devlet teskildtina, kuvvetli bir mémur sinifina
sahip oldugu inkir goétirmez bir gercektir. Ayni asrin sonun-
da Anadolu’ya fiilen h4kim olan Ilhanlilar imparatorlugu ise
merkezde ve miilhakatta gayet miikemmel bir idare mekaniz-
mas1 kurmuslardi. Buna benzer bir sekilde Anadolu ile siyasi
ve harsi ¢ok siki miinasebetlerde bulunan Misir Suriye Mem-
Gk imparatorlugu da muntazam bir biirokratik teskildtla ta-
ninmistl. iste, esasen Selcuki teskildtina varis olan Osmanl
devleti, XIV. cii asirda kendi idari miesseselerini kurmak mec-
buriyetinde kalcig1 zaman, Selcuki- Ilhani-Memilik miiessese-
lerini bir dérnek olarak karsisinda bulmustu.

(49) Mehmet Fuat KOPRULUZADE, Bizans miiesseselerinin Osmanli mii-
esseselerine tesiri hakkinda baz: miilahazalar,
Tiirk hukuk ve iktisat tarihi meemuasi, Cilt: 1, 1931; Sh. 165-313;
Bu makaleye ¢ok zengin bir bibliyografiya eklidir,
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Devletin kurulusunda c¢ok biliylik hizmetleri olan XIV. ci
asir Osmanl ricali de genis 6lc¢lide Turklerden miirekkepti. Bu
bakimdan ilk Osmanli bilirokrasisinin daha XIV. cli asirda ta-
mamiyle Tiirk ve Islamlardan miirekkep olarak viicude getiril-
digi ve Bizansin- tesiri ¢ok clizzi kaldig1 sdylenebilir. XV nci
yluzyiin baslarinda lhanlrlarin mali usullerine ait bazi eser-
lerin Anadolu’da istinsah edilmis olmasi, bilhassa maliye isle-
rinde eski llhani ananelerinin devamini gosteren bir delildir.
(50). Yalniz Osmanli hiikiimidarlarinin maiyetinde yabanci dev-
letlerde muhaberati idare eden hristiyan katipler, terctimanlar

mevcuttin

Osmanfl devletinin idari teskildti dogrudan dogruya Bizan-
sin bir devaém olmadif1 gibi miinhasiran Isldm hukukunun te-
siri altinda da kalmamistir. IslAim hukuku mahiyeti itibariyle
ferdi bir hukuk oldugu, dolayisiyle daha ¢ok 6zel miinasebet-
lerin dizenlenmesine yariyan Universel bir karakter tasidig ci-
hetle, &mme hukukuna ve bi'hassa devletin i¢ teskildtina ve ic
faaliyetlerinin tanzimine taallik eden esaslari ihtiva etmedigi
icin Tirkler bu sahalarda fikhin tesiri altinda kalmaksizin o6rfi
hukuk adin1 alan mahalli ve milli esaslar koymuslardir. Osman-
I1 imparatorlugunun idare tegkildtint ve faaliyetlerini tanzim
eden kaideler de tamamen bu mahi'yetdedir. (51).

1lk Osmanli hiikiimdar1 OSMAN GAZI'nin koydugu bag
alinmasina dair ilk kanun ile timar muessesesini vaz eden ikin-
ci kanun, vesaire idari hiikimlerde fikhin herhangi bir tesirine
rastlanmamiaktadir. (52). Bu kanunlarla ilgili olarak Halil
INALCIK ve Robert ANHEGGER tarafindan «Kanunname-i sul-
tan’ ber muceb-i 6rf-i osmani» adi altinda FATIH MEHMET ve
II. ci BAYAZIT devirlerine ait yaymlanmis olan yasakname ve
kanunnameler de son derece 6nemlidir.(53). Tek niishasi1 Paris'-
teki milli kiitiphanede bulunan bu kanunlar mecmuasl (Ancien
fonds Turc), tahminlere gére XV. ci asrin ikinci yarisina isabet
etmektedir. G6ze ¢arpan en miihim noktasi, bu vesikalarin hep-

(50) Ahmet Zeki VELIDi, Mogollar devrinde Anadolunun iktisadi vazi-
yeti, Tiirk hukuk ve iktisat tarihi mecmuasi, Cilt: 1. 1931. Sh. 1-42

(51) Siddik Sami ONAR, idare hukuXunun umumi esaslan. istanbul;
1952. Sh. 490.

(52) Asic Pasazade tarihine bakiniz,

(53) Halil INALCIK, ve - Robert ANHEGGER, Kanunname-i sultani ben
misceb-] 6rf-i osman Tiirk Tarih Kurumu vyaymlanndan XI, ci se-
ri-No. 5 Ankara, 1956
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sinin seriat sahas1 disinda mali konulara ait olmasi, padisah
hukimleri formunu tasimasi ve mali konularda oérnek ve kay-
nak vazifesi gormek {izere hazirlanmig olmasidir. (54),

I'k Osmanli tegkildti hiikkimdarin mutlak kudretine ve bil-
hassa askeri esaslara ve diisiincelere dayanmaktadir. Impara-
torlugu baslangictan itibaren Avrupadaki cgagdas devletlerden
ayiran baglica Ozellik, feodalite rejimine ge¢mekzizin kuvvetli
bir merkeziyetcilize kavusmasidir. Esasen bu temayil Osmanh
biirokrasisini kuvvetlendiren baglica dmil sayilabilir. Osmanh
devletinde, Anadolu beyliklerini, Balkanlarda yerlesmis, Kkendi-
ne tabi hiristiyan beyleri ile feodal senyorleri ortadan kaldirarak
merkezin kontroli altinda mutlakiyet¢i bir idareyi tesis eden
ilk padisah Yildirim BAYAZIT'dir. (1389-1402).

1k vilayet tahriri, kullarin eyalet idaresinde genis olcii-
de istihdam edilmeleri, devlet gelirini merkezde toplama ve bir
elden idare etme, imparatorlugun en, uzak bolgelerindeki me-
mur ve askerlerin padisahin beratile dogrudan dogruya tayini,
eskiden oldukc¢a gen's bir hareket serbestisine sahip Ug¢ Beyleri
nin merkezden gelen emirler dairesinde hareket etmeye zorlan-
malar1 gibi merkeziyetc¢i gelismeler, I inci BEYAZIT zamaninda
gerceklesmistir. Ancak hakiki maénasile merkeziyetcilik zirve-
sine Fatih MEHMET devrinden sonra ulasmistir.

Merkeziyetg¢iligin miihim bir tezahiirii tahriri memlekettir.
Toprak mulkiyetinde degisiklikler, vakiflarin, timarlarin mer-
kezden kontroli, biitiin gelir ve dirlik sahibi memur ve asker
sinifinin tayin ve terfiinde merkezin daimi murakabesi, ancak
bu tahriri memleket defterleri sayesinde mumkiin olmustur.
«Defteri hékani» adin1 tasiyan bu_sicilier, bir yandan munfe-
rit koylilerin Odeyecekleri vergi miktarini tesbit etmeye, Oie
yandan arazi uzerinde hukuki iddialar dermeyan edenlere karsi
bir tapu ve kadastro vazifesi gérmeye yariyordu. Bu maksada
elveren defteri hakani milessesesi bazi degisikliklerle Osmianl
imparatorlugunun inkirazina kadar devam etmistir.

Halen el'mizde bulunan en eski iki defterden biri, Arna-
vutluga ait olup (1431) 1432), digeri Timurtas Pasa tarafin-
dan Ankara’da yapilan vilayet tahririni géstermektedir. (1435-36)
(55). O devirde kaleme alinan halk kronikleri, bilirokrasinin

(54) H. INALCIK ve R. ANHENGGER, op. cit. Sh. XI, XIV
(55) Halil INALCIK, Arnavud defteri, Giris Sh. 1,
Bagvekalet arsivi, Maliye defterdi No. 9
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yiikledigi kiilfetler sebebiyle imparatorlukta defter tutma siste-
mini uygulayan ulemaya Kars1 siddetli tenkitler ihtiva etmekte-
dir. (56).

Osmanl devletinin ilk kurulus sirasinda  kullanilan yegé-
ne akce gimisti. Bu sikkelerin azligt Osmanli devletini belli
bashh mali gelirlerini «0slir» ad1 altinda ayni olarak toplamaya
zorlamigtl. Iste bu sebepledirki Osmanlilar tarafindan fethedi-
len llkeler, askeri sinif mensuplarina vergiden muaf olarak ti-
mar, zeamet veya has adi  altinda dagitilmigtir. Hukuki ména-
sile timar, zeamet ve has mirl mahiyetteki arazinin 6siir, harag
ferag ve intikal harci gibi mihri menfaatler denilen hasilatini
diismanla harp etmek mukabilinde ehil ve 14yik olanlara tahsisi
demektir. (57).

Eski vakif ve milklerin bulunmadigl bati Anadolu ile Bal-
kanlarda bu timar ve zeametler s6zi gecen defterler yardimi ile
dagitilip kontrol altinda bulunduruluyordu. Topragin kuru
mulkiyeti, yani rakkabenin devlete ait olmasi1 ve timarlarin is-
tisnasiz padisah tarafinran dagitilmasl, beylerin 6zel ordulara
sahip birer feodal senydr haline gelmelerini énlemisti. Ote yan-
dan padisahin emrinde toplanan kullarin kabarik sayisi, eski ai-
lelerle ug¢ beylerinin niifuzunu yavas yavas kirmistir. Neticede
goriilliyor ki bir yandan biurokratik kaidelerin uygulanigini gart
kosan defter ve tahrir sistemi, 6te yandan memleketin savun-
ma islerinde takip olunan timar ve kul sistemi eski feodal ve
aristokratik unsurlarin merkezi hiikimete karsi cephe alma-
larim1 6nliiyordu. Boylece vahdetli merkeziyetci bir idare siste-
mi fethedilen tlkelerdeki gesitli unsurlan tedrici bir eritme ve-
tiresi icinde mutlakiyet¢i bir hakimiyet altina gecirmege yardim
etmistir. (58) Bundan baska niifus ve vergi tahriri defterleri
Rumeli’nin iskdni i¢in, Anadolu’dan kiitle halinde yapilan halk
strglinlerinin koylerdeki izlerini tesbit etmeye de yaramakta
dir. (59).

(56) Imail Hikmet ERTAYLAN, Derleyen, Tevarih-i Ali Osman Is-
tanbul 1946. Sh. 47

(57) Sadikx Sami ONAR. op, cit. Sh. 507

(58) Halil INALCIK. Ottoman Methods of Conquest, Extrait de studia
islamica, 1954. Sh. 121-122

(59) Omer Liitfi BARKAN, Osmanl; imparatorlugurida bir iskan kolo-
nizasyon metodu olarak siirgiinler, Istanbul iktisat Fakiiltesi mec-
muasil, Cilt: 15, say1 1.4 Sh. 225
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Nihayet Bursa, Istanbul gibi biiyiik vildyetlerde tutulan
tereke defterleri de devrin iktisadi cephelerini aydinlatan zen-
gin kaynaklardi. (60).

Osmanli imparatorlugunda gercek bir gorev ve kuvvetler
ayriligl yoktu. Devletin basinda mutlak kudreti haiz olan padi.
sah bulunuyordu. Bununla beraber padisahin vekili sayilan ve-
zir-i 4zamin yetkilerini zamanla sinirlayan iki 6nemli hususa
dikkati cekmek isteriz. Bunlardan biri defterdar1 evvelin miis-
takil bir mevki sayilmasidir. Bu ytlizden vezir-i 4zamin maliyeye
dair verecegi kararlar, defierdarin tasdiki olmaksizin tatbik
mevkiine konamazdi. Nitekim Osmanlilarda milli hikimiyet ve
murakabe esasi lizerine kurulmus modern devletlerdeki ruh ve
sekli ile hakiki bir biitceden bahis edilmemekle beraber, padi-
sah haslarinin normal geliri ile merkezi devlet idaresine ait bazi
masraflar1 ihtiva eden gelir ve masraf hesaplarina ait btitce or-
nekleri de mevcuttur. (61). Bundan baska arazi meselelerinde de
divan Uyesinden nisancinin da mutlak yetkileri vardi. Bununla
birlikte hukuki bir miieyyide ve frenleyici bagimsiz miiessese-
lerle korunmamig olan bu nisbi .gérevler ayriligina uzun véadeli
olarak riayet edilmemistir.

Osmanl devletinin tilkesi genisledikce ve faaliyetleri arttik-
ca, teknik bilgi ve ihtisas ihtiyaci, zaruri olarak bir isbolimi
ve miiteaddit idareci siniflar dogurmustur. Osmanl devletinin
idaresine istirdk edenler baslica dort sinifa ayrilirlardi: Mil-
kiye, ilmiye, seyfiye, kalemiye.

Bunlardan miilkiye sinifil, sadrazamlar, vezirler, beylerbey-
leri ve sancak beyleri gibi yliksek sivil ve askerl idarecileri ih-
tiva ederdi. Bu sinif mensuplarl, diinyanin en eski idare okulla-
rindan biri olan Enderun’da yetistirilirlerdi. limiye sinifi, din,
kaza, ve maarif isleri ile bir kisim belediye islerine bakan ida-

(60) Bu tereke defterleri sayesinde uzun ve mufassal fiyat listeleri ¢i1-
karmak, para rayiclerinin ve kiymetli madenlerin fiyatima 68renmek
kredinin ¢énem derecesini Slgmek, sanat kollari, aletler ve smai mal-
zeme .hakkinda bilgi edinmek, halkin kullandigl esyayr tayin etmeXx
gibi devrin iktisadi faaliyetlerinin seyrmni takip imkam mevcuttur.
Tafsilat icin bakimz: Halil INALCIK, XIV. ci asir Tiirkiye iktisa-
di ve i¢timai tarihi kaynaklari, Istanbul iktisat Fakiiltesi mecmuasi,
cilt: 15, Say1 14 Sh. 51-75 s

(61) Omer Liitfi BARKAN, Osmanli  imparatorlugu biitgelerine dair
notlar, istanbul Iktisat Fakiiltesi mecmuas, cil: 15, Say1 14, Sh. 239
239
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ri kategoridir. (Kadilar, naipler, kazaskerler). Bunlar hem h4-
kimlik eder, hem de bazi belediye isleri yaparlardl. Seyfiye sini-
f1, bugiin kumanda heyeti ve genel kurmay disinda kalan aske-
ri siniflar1 ve tegkildti1 ihtiva ederdi. Bunlar sipahileri, timar
ve zeamet sahiplerini yetistirdi. Kalemiya sinif1 ise devletin
arazi, tevcihat vesaire gibi kayitlarini tutan ve muhaberelerini
idare eden birokratlardir. Bunlar divandaki vizera degisiklik-
lere ragmen mevKkilerini birer eksper olarak muhafaza ederler-
di.

Idare isleri bdylece dort sinif tarafindan goriilmekle be-
raber, bunlarin varligr ve durumu buginkii kuvvet veya fonksi-
yon ayri1gl esaslarl ile izah edilemez, clinkii blitiin yetkiler pa-
disahla vekilinde toplanmis olduguna goére bu siniflar devletin
tekmil kudretini elinde tutan makami muhtelif ihtisas sahasin-
daki yardimcilarindan, bagka bir deyimle kurmay elemanlarin-
dan ibarettir.

Bunlar kapali ve kendilerine mahsus ananelere sahip birer
siniftl. Her sinifa ancak muayyen sartlari haiz ve yasi kigiik
olanlar girebilirler ve o sinif icinde 14zim gelen bilgiyi elde et-
tikten sonra ve uzun bir adaylik devresi gegirdikten sonra, muh-
telif derecelere ylikselerek nihayet o smnifin en yuksek vazife-
lerine gecebilirlerdi. Devletin idare hayatina istirdk edenlerin
béyle kapali ve disiplinli birer sinifa mensup olusu, Kkendilerine
vazifeleri icin 14zim gelen maliimat ve seciyeyi temin etmis ayni
zamanda muhtelif devlet tegkildti ve ricali arasinda bir muva-
zene kurabilmistir. Ancak bu muvazene her sinifin. kuvvet ve
seciyesini muhafaza edilebildigi ve ruhuna sadik kaldig1 nisbet-
te mimkin olmustur. Tereddi ve inhitat zamanlarinda siniflar
ya gayri mesru menfaat ve rekabetlerle bogusmuslar, veyahut
bu hususlarda menfi bir sekilde birlesmislerdir. (62).

Hiildsa Osmanli devlet biirokrasisini gelistiren baslica ami-
lin askeri miildhazalarla hikimdarin mutlakiyetci hakimiyeti-
ni percinleyen bir merkeziyetcilik oldugu acikca goérilmektedir.
Bu alanda gelisim temposu Avrupa’daki ¢agdas devletlerine nis-
betle daha fazla olmustur, ¢linkii sonuncu devletler mutlikiyetc¢i
monarsinin kurulus ve genisletme devirlerinde kokli bir feodali-

(62) Siddik Sami ONAR, op. cit. Sh. 496-497; Ayrica bakimz: S. S.
ONAR, Idare ilmj ve idare hukuku belkimindan Tiirkiyenin idari
ve hukuki biinyesinin gegirdigi istihaleler ve buglinfii durum, Tahir
TANER’e Armagan, Istanbul Hukuk Fakiiltesi 1956, Sh. 270-283
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tenin enkaz1 ile savasmak zorunda kalmiglardir. Bu bakimdan
Osmanli imparatorlugu bir 6ncii rolii oynamistir. Hattd Viyana
Onlerindeki yenilgiye kadar devam eden fasilasiz askeri basa-
rilary sebebiyle Avrupa’daki monarsilerin kuvvetlenmesine va-
sitall olarak sebep olmustur. Esasen yeni c¢agin biyik distnir-
lerinden MACHIAVELLI, Osmanli imparatorlugunu Fransiz kral-
g1 ile kiyaslarken, tstlinligiinii merkeziyetci idaresinde gér-
mektedir. (63)

Devlet kudretinin Ustiinde ve altinda esit bir otoriteye ta-
hammiilii olamayacag1 esasindan hareket eden modern hikimi-
yet teorisinin kurucusu Jean BODIN de nazariyesine érnek ola-
rak Osmanlh imparatorlugunun aldigl, «Six Livres de la répub-
lique» teki dislince vetiresine ve muhtelif isaretlerinden anla-
silmaktadir (64).

Objektif ilmi degeri tereddiit dis1 olan bu sahedetler kar-
sisinda Arnold J. TOYNBEEnin Osmanli imparatorlugu Kku-
rucularmmr  «gogebelerden ibaret gasip bir kiitle» saymasi ve
Osmanli burokrasisinin butin elemanlarinin sadece yabancl
Irklara mensup esirlerden terekkip ettigini iddia etmesi, pesin
hikiimlere dayanan bir spekiildsyondan ileri bir kiymet tasima-
maktadir, (65). Ingiliz tarih felsefecisinin bu hiikiimlerinde
stk sik atifta bulundugu Amerikan tanih¢isi LYBYER’in tesi-
ri bariz bir sekilde goze carpmaktadir. (66). Bununla beraber
fituhatla kurulmus devletlerin ancak iki lc¢ nesillik bir 6mre
malik olduklar1 tezini IBNI HALDUNdan alarak savunan
TOYNBEE, Osmanli devletinin hristiyan halk kitleleri {tizerinde
dort aslr asan, hdkimiyet devresinin temadisi sirrin1 biirokratik
bliinyenin saglamligina istinat ettirmek suretiyle teskilatciligin
devlet kurma ve y§§atmadaki Onemli roliinii teslim zorunda kal-
maktadir. (67).

(63) Niccolo MACHIAVELLI, Hiikiimdar, Ceviren. Yusuf Adil Egeli, An-
kara 1955, Sh, 14

(64) C. FICKEL, Der Staat bei BODIN, Leipzig 1934, Sh. 6, 25

(65) Arnold J, TOYNBEE, A siudy of history, (D. SOMERVELL) tarafin-
dan yazlan bir ciltlik ozetinin Almanca terciimesi: Europa Verl,
Zirich 1950, Sh, 170-177, 533-535

(66) A. H. LYBYER, The, Government of the Ottoman empire in the tl-
me of Suleiman the Magnificent. Cambridge 1913, Sh. 35, 45 48,
57-58

(67) Arnold J. TOYNBEE. op- cit. Sh. 172; Miiellif bu devri Makedonya’-
nin fethi (1372) ve Kiicikk Kaynarca muahedesinin akdi (1774) ta-
rihleri arasinda miitalea etmektedir,
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Su kadar ki baslangi¢ta da isaret ettigimiz lizere Osmanh
devletinin kurulus ve degisimine miiessir sosyal ve manevi sart-
lar ihtildfindan dogan binyevi farklillk ve hususiyetler tek ta-
rafli migsahitleri yanlis yorumlara sirikleyecek Kkadar cesitli-
dir. Bu cimleden olarak cifte hadkimiyet ve diialist hukuk siste-
mine paralel olarak ileri tegkiladt ile geri zihniyet tezadi bilhas-
sa gerileme devirlerinde daha miitebariz bir hiiviyet almstir.
Bu tezadin en mihim neticesi imparatorlugun Avrupa’da XVIIIL
ci asirdan; beri baslayan iktisadi ve fikri degisiklik ve gelisime
intibaksizligindan kendini gostermektedir. Bu intibaksiziligin
biirokratik pldndaki tecellisi Prof. Sabri F. ULGENER'in ifade-
siyle en ileri asirlarda ve merkezlerde idare eden sinifin bir ne-
vi toprak agasi zihniyetini yogurup islemesidir.

Idari tegkildtin garp memleketlerine érnek verecek bir mii-
kemmellik seviyesine c¢iktigl asirlarda bile suurlu «merkantil»
bir politikanin bunca zaman belirememis olmasiny herseyden ev-
vel bu agalik ruhunda, iktisadi faaliyeti efendi irka yakistirma-
yan feodal zihniyette aramaliyiz. (68)

_Orta cagdan yeni ¢caja gegerken modern_idare  cihazinin
dogusunu _hazirlyyan gdmiller

Orta cagin sonuna dogru kamu hayatinin cesitli kesimle-
rinde cereyan eden siyasi, ekonomik ve sosyal olaylar, modern
anlamda devletin idari cihazini ortaya cikaran zemini hazirla-
mistir. Bu sosyal oluslarin basinda biiylik sehirlerin kurulusu,
krali niifuzun mutlakiyetci bir mahivette biiriinmesi, daimi ge-
lir kaynag olarak vergi sistemlerinin degismesi, para ekonomi-
sinin yayilisl, feodalizm' rejiminin baglica 6zelligi olan serfligin
ilgasi, milli tlke devletinin gelismesi, ordu teskildtinin genisle-
mesi, matbaanin icadi gibi ¢igir acan olaylar1 zikredebiliriz.

XII. ci yuzyilldan itibaren ayni ekonominin yerine gecen
para ekonomisi sistemi ve buna bagli olarak gelisen i¢ ve dis pa-
zarlarla ulastirma hatlarl, 6rfii 4det ve gelenekler yerine ancak
sekli bakimdan ylksek bir olgunluga erismis hukuk sistemle-
rinin hal edecekleri meselelerin ortaya cikmasina sebep- olmus-
lardir. Roma hukukunun Avrupanin cesitli memleketlerince ik-
tibas edilmesi ve akademik tahsil gormus hukukcularin dmme

(68) Sabri F. ULGENER, iktisadi inhitat tarihimizin ahldk ve zihniyet
meseleleri, Istanbul 1951. Sh. 194, 200
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hizmetlerinde yer almalari, bu gelisimin yarattigl tdbii sonug-
lardir. (69)

Onun gﬁ)i modern idare cihazinin gelisimini hazirliyan
amillerin baginda mutlikiyet¢ci monarsilerin kuvvetli dayanagl
sayllan milli ordu teskildtini zikretmek gerekir. (70)

Bu devrede hiikiimdara harp ve fiitiihat hareketlerinde yar-
dimda bulunan ve sénmeye yliz tutan feodal derebeyleri bagim-
s1z temayilillerine karsl denk bir kuvvet teskil eden milli ordu-
nun idari personeli, kisa bir zamanda son derece gelismis askeri
teskilatlar meydana getirmistir. Meseld Cengiz Han'nin gelistir-
mig oldugu ordu idaresi, Altinordu ves. orta cag Tiurk 1Islam
devletleri kanaliyle tesir ederek 1917 yilina kadar Carllk Rus-
ya’'sinin bilrokrasisinde izlerini devam ettirmistir. Buna benzer
sekilde Kara Avrupasi 4mme idaresinde goérevli bulunan devlet
memurlarinin 6rnegini, 30 Y1l Harpleri sturesince cesitli mem-
leketlerde gelisen ordu teskildtinda calisan idareciler tegkil et-
mistir. (71)

Viyana kapilarina kadar dayanan Osmanli imparatorlugu-
nun biuyiuk basarilari, Turklere kars: ittifak kuran Avrupa dev-
letlerini feodal metodlar1 terk edip modern biirokrasi usullerini
benimsemeye sevk etmistir. Nitekim Osmanli Tirkleri ile savag
halinde temasta bulunan prens Eugen de SAVOY, tGstiin askeri
sevki idaresi bakimindan oldugu kadar, teskildtlanma ve ikmaAl
hususunda gosterdigi bluylik basarilarindan dolayr da 6vilmiis-
tur. (72)

Birokrasinin koklesmesinde ¢nemli bir rol oynayan diger
faktérlerden bm de arlstokrat _zumreleridir. LASKI'ye gére bu-
rokrasi bir bakima arlstokra,smm "tAli mahsulidir (73). Zira
merkeziyetci otoritelerini' gittikce kuvvetlendirmege calisan
krallar, iktidar1 ele gecirmege calisan aristokrasi mensuplarina
kars1 tayin, azil ve i gérme sahasl kendi iradelerine bagli me-

(69) Ernst A. KERN Beamte. Handworterbuchn der Sozialwissenschaften;
Herbert SULTAN und Wolfgang ABENDROTH, Verwaltungsstaal;
und soziale Demokratie, Norddeutsche Vierlagsanst, 1955, Hannover,
514 - 515

(70) Johr: M. PRIFFNER and R. Vance PRESTHUS, Public Administra-
tien The Romald Press, New York 1953. Sh. 377

(71) E. A. KERN op. cit. Sh. 635; Max WEBER, op. cit. Sh. 134

(72) C. J. FRIEDRICH, op. cit. Sh. 66,68

(73) H. J. LASKI, op, cit. Sh. 70-77
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mur smifinl en emin set olarak gérmislerdir. Kralin etrafini
kusatan bu memurlar smifi ise, slimul ve mahiyet bakimindan
gittikce artan idarl faaliyetlerini zamanla verimlilik, sir’at ve
fayda esasina dayatmak suretiyle gayri sahisi bir miessese ha-
line gelmislerdir. Béylece devlet bilirokrasisinin tesekkiillinde
baslica muessir olmuslardir. (74)

Su halde denilebilir, ki bidrokrasinin meydana gelisinde ka-
pitalist esasa dayanan bir ekonomik sistemi, ona bagli olan sos-
yal kiimelesme ve sehirlesme ve bunun neticesinde ortaya ¢i-
kan rasyonellesme, ihtisaslasma ve tegkildtlanma nevinden ida-
ri gorevleri en onemli rolli oynamislardir (75).

Fransa

Fransiz ihtildlinden lgcylz yil once Fransa’da modern dev-
let tipinin meydana gelmesine yardim eden baslica teknik va-
sita, Ingiltere’nin aksine olarak, birokrasi olmustur. Biirokratik
otorite yapisi hicbir yerde Fransiz mutldkiyetciliginde oldugu
kadar saf bir sekilde tezahiir etmemigtir.

Fransa'da bilhassa  gilney Kisminda bu gelisimi hazirla-
yan temel hadise, XIII. cii ylzyilda iktibas olunan Roma huku-
ku olmustur. Bu sebeple hiikkiimdar ¢ok gecmeden taht etrafinda
yiksek tahsil gérmus, dért bin kadar «magistrat» toplamaya
muvaffak olmustur. Bu yeni elemanlar Roma’dan gelen héki-
miyet teldkkisi ile devlet mefhumunu ilk defa Fransa’da yeni-
den bir dogusa kavusturmuslardir (76).

Mutlakiyetciligi gelistiren dmillerden bir digeri ekonomik
degisimdir. Feodalizmin yaratmis oldugu darmadagin ekono-
mik sartlar, kendilerini toparlamak ihtiyacini duyan Avrupa
devletlerini bariz bir him4iye sistemi yardimi ile iktisadi bakim-
dan milli birliklerini tamamlamaga. ve bu yoldan siyasi vahdet

(74) Karl MANNHEIM. Man and Society in an Age of Reconstruction
New York Harcourt Co. 1950, Sh. 321;
A. RUSTOW, op. cit. Sh. 241-242; Joseph OLCZwE;WK]'Z, op, cit. Sh,
28-31

(75) Worterbuch der Soziologie Sh. 69;
«Mcdern endiistri sistemi ve micdern hiirokratik devlet, karsilikl
gelismelerine ayni olgiide tesir etmislerdir, Bunun aksini iddia eden,
gelisimi tei tarafly olarak bu amillerden yalniz birine atfetmek yan-
lis olur» C. J. PRIEDRICH. Responsible Bureaucracy. A. study of
the Swiss Service, Harvard University Press, Cambridge 1932. Sh. 27

(76) Herbert von BORCH. op. cit. Sh. 107
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ve niifuzlanin kuvvetlendirmege sevk etmistir (77) Bu sosyal
gelisimde muharrik kuvvet merkantilizm cereyanindan gelmis-
tir. Bilindigi lizere merkantilizm, kapitalist igletme faaliyetleri-
nin siyasi alana aktarilmasi demektir.

XIII. cii LUI devrinden itibaren monarsik otoritenin bagli-
ca dayanak noktalari, ordu ile vildyetlere gonderilen «inten-
dantrlardir. Bunlar ilk énce CHARLEMAGNE'In sahsi temsilci-
leri olan ’Missi dominicirler gibi olaganiistii yetkilerle techiz
edilmiglerdi. Onceleri bunlar sadece siyasi ve kazai meselelerle
mesgul olduklar1 halde, sonralari hukuki bir 6gretim gérmiis de-
vamli memurlar haline gegmisler ve XVIIL ci ylizyllda mahalli
idarenin bel kemigini teskil eden hakim unsurlar1 haline gel-
misglerdir. (78). RICHELIEUniin yaratici merkeziyetciliginin te-
siri ile bu mahalli idarenin niifuzu tedricen azalmig, buna kar-
$1ik «intendant» larin yetkileri genisletilmistir. Fransiz idari
cihazi, bu yoldan 1625 de baslica 6zelliklerine kavusmustur., (79).

RICHELIEU'niin getirmis oldugu idari yenilikler COLBERT
ve MAZARIN gibi kudretli devlet adamlar tarafindan gelistiril-
mistir. «Idareci kral» vasfini kazanan COLBERT, biitiin iktisadi
refah1 devlet yolu ile gercekleskirmege calisirken, ,ilk modern
zablta tesgkildtinin nivesini de kurmustur. (80).

Fransiz bilirokrasisine hikim olan merkeziyetgcilik cereyanl,
bizzat kral XIV. cii LOUIS tarafindan en yiiksek tekdmiil dere-
cesine ulastirilmistir. Kral, rasyonel isb6limi esaslarina daya-
nan bir bakanliklar teskildti kurmus ve her bakanlifa mensup
direktorleri dogrudan dogruya kendisine karsi sorumlu kilmig-
tir. Bu yenilikler, «intendant» ve direktoérlere, ihtisas bilgileri
dolayisiyle devamli yardimda bulunan bir idari orta kademenin
tesekkiiliine yol acmistir. (81).

(T7) Eli HECKSCHER. Mercantilism, Encyclopedia of social Sciences Sh.
333; ayrica bak. G, SCHMOLLER, Das Merkantilsystem in seiner his-
torischen Bedeutung

(78) Herman FINER, Theory and Practice of Modern Government
Henry Holt Co. 1949, Sh, 742.

(79) John M. PFiFFNER, op. cit. Sh. 372; Sh. GOBDARD, Les intendants
sous Louis XIV. Paris 1901, Sh. 440
Napolyon zamaninda yapilan idari reformlar yardimile «intendant»
miiessesesi, bize de «valin makam: ile intikal eden «préfecturen e
kalb edilmistir.

(80) A. SAUVY, op. cit. Sh. 20

(81) Johp M. PRIFFNER, op- cit: Sh: 38
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‘Bununla beraber Fransiz parldmentosu, basglangictan itiba-
ren kazai ve idari yetkilerine dayanarak devlet kudretinin tem-
silcisi sayllan otoriter bir biirokrasinin gelisimine engel olmusg-
tur. Fransiz devlet memurlar1 toplulugu aslr1 merkeziyetcilige
ragmen hicbir zaman Prusya ve daha sonralarl Alman biirok-
rasisinin hdkim mevkiine erisememistir. (82).

Boylece - Alexandre de TOCQUEVILLE’in isabetle belirttigi
uzere Fransa’da «ancien régime» denen ihtildlden 6nceki reji-
min izleri, kismen: bugiine de devam eden karakterini XIV, cl
yluzyllin sonuna dogru kazanmistir. Buna goére Fransiz birok-
rasisinin 6zellikleri sundan ibarettir: Asir1 bir merkeziyetcilik,
koyu bir devetcilik, mulki idare teskildtinin kokliuligu, idare
hukukunun gelisimi ve nihayet memurlarin alim satimi ve mi-
ras yolu ile intikali. (83)

Gercekten d&mme hizmetleri géren ajanlarin vazifelerinden
keyfi bir kararla uzaklagtirilmiyacagl prensibi, Fransa'da daha
XV. ci yuyilda yerlesmisti. Memurluk teminat1 ise, daha XI.
ci LUI devrinden itibaren uygulanmisti. Nitekim 21 Ekim 1467
tarihli bir ferman ile kral, «8lim veya istifa yolu ile ac¢ilmamis
veya hukuki yoldan hiikme baglanmig bir kusurla bosalmamig»
herhangi resmi bir makama baskasini1 tayin etmeyecegini taah-
hiit etmis bulunuyordu. Ne careki bu vaat, cok gecmeden Fran-
sizlarin «Venalité des offices memurluklarin alim satimi ve
devrin sistemine zemin vazifesi gérmiis ve 1604 yilindan sonra
«Paulette» miuiessesesi yardimile 4&mme hizmetlerinin miras yo-
lundan intikalini dahi saglamisti (84). Bu inkisafin gercek se-
bebi, maaglarlt 6deme imkani bulamayan krallarin, mali hal
caresi olarak hukuki asildan gelme bir aristokrasi sinifini (nob-
lesse de robe) ihdas etmeleridir. Bunun neticesinde kral hikim-
dara sadik bir gsekilde hizmet eden bir memurlar toplulugunun
baslica teminat1 olan tayin, maasa baglama, azletme, disiplin ve
kontrol, belli 6gretim kaideleri, terfi imkan1 gibi yetkilerini fe-
da etmis oluyordu. (85).

Kralin nifuzu ve ona bagli idari teskildtin biirokratik kud-
reti bliylidigi nisbette, «Devlet benim» parolasi ile ifade edilen
mutlikiyetcilik, «Devlet onlardir» seklini almistir.

(82) Herkert von, BORC op. cit. Sh, 109

(83) H. FINER, op. cit. Sh. 741

(84) Roger GREGOIRE, La fonction pullique, Liber A. Colin Paris 15954,
Sh. 44

(85) H. V. BORCH. op, cit. Sh. 110; H. FINER,op. cit. Sh,1242
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Bununla beraber mutldkiyetci krallik devrinde devlet ida-
resi bluyiik o6l¢ciide hiikimdarin takdir hakkina baghh kalms,
kazal ve idari gorevler tam manésile ayrilmamis, ziimre ayrilik-
lar1 agir basmis, dolayisile kollegial (toplu) idare sisteminin ha-
kimiyeti devam etmistir. Bu sebeplerden 6tirti Fransa’da ger-
cek biirokrasinin ancak ihtildlden sonra, bilhassa NAPOLEON
zamaninda tam manésile kuruldugu soylenebilir. (86)

Avusturya

Fransa’da mutldkivetci monarsinin gecirmis oldugu cesitli
olgunlasma safhalari, benzer olaylarin 15181inda Avusturya impa-
ratorlugu ile Prusya kra'lllgmln durumunu da tahkime yara-
migtir. Bu ge11§1m vetiresi feodal esasa dayanan ziimre diizeni-
nin ilgasinda_tilkede idari_ temerkiizin ne_kadar onemli bir rol
oynadigini gostermektedir. (87)

Almanya’da idari vahdetin tamamlanmasina yardim eden
baslica siyasi olay, Otuz Yil Harpleri olmustur. Bu savaslarin,
memleketin sosyal ve ekonomik bilinyesinde a¢mis olduklar de-
rin yaralar1 kapatmak icin, basta Prusya krali olmak tlizere diger
Alman kral ve prensleri, &mme hizmetlerini yeni esaslara gore
diizeltmege ve vergi sistemlerini gelistirmege  koyulmuslardir.
Bu tesebbusler, llke tlizerindeki hikimiyeti fiilen kuvvetlendir-
mistir. (88)

Avusturya'da merkeziyetcilik ve mutlakiyetcilik temaytilleri
XVII. ci ve XVIIL ci yuzyillarda, Prusya'ya kiyasla daha erken-
den baslamis; tedrici fakat devaml bir seyir takip etmis; ancak
1749 dan sonra hizlanan bir tempo ile kendini kudretle duyur-
mustur (89).

Zuimre ayricaliklarl ve feodal rejim esasina dyarlanmis her
devlete has ikili vergi sistemi, Avusturya’da MARIA THERESA'-
nin tahta ge¢mesinden sonra da devam etmistir. O devirde vah-
dete kavusan idari tegkilat, ziimre idaresine taninmis olan va-

(86) J. OLCZEWSKI, op. cit. Sh. 31-35, 3940; R. GREGOIRE op. cit Sh.
46-48

(87) O. HINTZE, Der osterreichische und der preussische Beamtenstaat
im 17. + 18. Jh. Historische Zeitschrift. 1901. Sh. 401-403

(88) G. SCMOLLER, Der deutsche Beamtenstaat vem 16. bis 18. Iahrhun-
dent, Jahrbuch fiir Gesetzgebung, Verwaltung und Volkswirtschaft
Bd. XVIII (1894), sh. 5

(89) C. HINTZE. op. cit. Sh. 401-403
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sitasiz vergileri tahsil yetkisini daha uzun miiddet alamamis-
tir. (90) Mutlakiyet¢i monarsi, ziimre esasina gore kurulmus ida-
ri makamlar1 bir ¢irpida ortadan kaldirmamis, sadece bu ma-
kamlarin mukavemetini hafifletmis, bunlar1 4deta monarsik ida-
ren'n icinde eritmistir. Bununla beraber gerek Prusya’da, ge-
rekse Avusturya’da cezri reformlara yol acan en énemli amil, da-
imi harpler ve bunlarin ordu tegkildti lizerinde icra ettikleri agir
baskilar olmustur. Bu bask: vergi hadlerinin yiikseltilmesini ve
tahsil tegkildtinin daha rasyonel esaslara gore isletilmesini ge-
rektirmistir.

MARIA THERESA devrinde krali miigsavir KANNITZ’in tesvi-
kiyle 1748 yilinda girisilen cesurane reform hareketleri devlet
idaresinde yenilikler yaratmis ve neticede siyaset ile dig mesele-
leri icine alan devlet umuruy, idari islerile adalet cihazindan ke-
sin bir sekilde ayrilmistir. (91) Bu reform tegebbiisleri icersinde
en dikkate deger yeni tesebbilis «Staatsrat - Devlet Sdra» s1 mii-
essesesidir. Gercek bir idari makam olmaylp sadece istisari go-
revler ifa etmek gayesile yaratilan bu tesekkiiliin vazifesi i¢ is-
leri idaresile kanun hazirlama hususunda rehberlik etimekdi. KAN-
NiTZ’in tabiriyle bu tesekkiil, «bilgili, miitehassis memurlardan
miirekkep bir nevi Aeropag» olacaktl. Bagka bir deyimle mutla-
kiyetci hiikiimdar iradesini mutlaka tatbiki ederken bir ferman
haline kalb etmeden 6nce reform planlarini bu heyetle danisa-
caktl. Boyle bir miiessesenin Prusya’da biiyiikk FRIEDRICH’in
zihniyetile bagdasmamasi yiizinden kurulmamis bulunmasi,
Avusturya devletinde burokratik idare sisteminin daha erkenden
benimsenmis oldugunu gostermektedir. (92) .

Avusturya devlet burokrasisini tamamlayan hiikimdar II.
ci JOSEPH'dir. Bahsi gecen kralin tesebbiislerinde Prusya'dan
daha cok Fransa'dan ornek aldig1 anlasiimaktadir. Bununla be-
raber II ci. JOSEPH biitiin merkeziyet¢ilik temaytillerine ragmen
ihtisas dallarina goére tasnif edilmis bir bakanliklar sistemini ih-
dasa muvaffak olamamistir. I¢ isleri idaresini maliye ile birleg-
tirmesine ragmen bunlarin en yiliksek kademeleri organik bir
bagdan mahrum, dolayisile irtibatsiz bir durumda kalmist1i. (93)
Buna baglica miiessir olan sebep sahsi hdkimiyet sisteminin ver-
digi aligkanli ve saray havasina hikim olan aristokratik zihni-
yettir.

(91) O. HINTZE, op, cit. Sh. 417 418, 427-28
(92) O. HINTZE,op. cit. Sh. 429
(93) O. HINTZE, op, cit. Sh. 441-442
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Prusya

Prusya devlet biirokrasisini kuvvetlendiren baslica 4mil, - Fran-
sa ve Avusturya’daki gelisime benzer sekilde devamli harp ve
fetih tesebbiisleri olmustur. Vergi ve zabita gibi 4mme hizmetle-
ri alaninda yapilan 1sldhat RQareketleri ve mesleki bilgilerle tec-
hiz edilmis bir devlet personelinin yetistirilmesi, herseyden 6nce
daimi bir orduyu ayakta tutmak ve halki bunu beslemek lzere
devamli miikellefiyetlere tdbi kilmak zaruretinden ileri gelmis-
tir. (94) MIRABEAU’nun isabetli tarifi ile Prusya ordu sahibi
bir devletten ziyade, devlet sahibi bir ordudan ibaretti.

Prusya biirokrasisinin temelini atan II. ci FRIEDRICH ile onu
olgunlastiran III. cii FRIEDRICH, miikemmellestirmege calistik-
lan idare cihazi, sadece olaganiistii devirlere has bir devlet siste-
mi olmaktan kurtararak, halk adina hak ve hukukun koruyucu-
su haline getirmege gayret etmislerdir. Baska bir deyimle Prusya
hiikiimdarlari, halka, soyut bir anayasa yerine kusursuz isleyen
bir idare tegkildt1 sunmuslar, boylece idari mekanizmay1 bizatihi
bir gaye haline inkildb ettirerek onu suni yoldan devletle esit
kilmiglardir (95).

Iste bu sebepledir ki Prusya biirokrasisinin 6zelligi, sagladig1
idari verimlilikten daha cok, bu miesseseye hikim olan zihniyet-
te belirmektedir. Kral II. ci FRIEDRICH, Prusya kralliginin 6n-
derligi ile sorumsuz ve sinirsiz takdir yetkisine sahip bir icra
kuvveti- yaratmistir. Bu icra kuvveti rasyonel isleyisini meslekten
yetisme bir devlet personelinden aliyordu. (96). Fakat bu devlet
personeline taninan sorumsuz hak ve teminat, onlar1 halka dog-
ru yoneltecegine yalniz bagh olduklar1 bakan ve kraldan direk-
tif almaga sevk etmistir. (97). Boylece uist kademedeki 4mirlerin
yanilmazlifl prensibine paralel olarak biutiin emirlerin itiraz
edilmeksizin ifa edilmesi gerektigi esas1 da yerlesmistir. Bunun-

(94) Brandenburg Prusya Kralliginda devlet gelirlerinin iigte ikisi or-
duya tahsis edilmisti. Bdylece ordunun varlig1 idarenin esas faali-
yet konusunu teskil ediyordu. H. v. BORCH, op. cit Sh. 131

(95) G. SCHMOLLER, op. cit Sh. 13; R. HEINZEN, Die Preussiche
Biirokratie, Darmtadt, Verl. Leske, 1845, Sh. 17-18; H.v. BORCH,
op. cit. Sh. 1214126

(96) H. FINER, Government of Greater European Powers - Henry
Holt Co. 1956, Sh. 542

(97) Arnold BRECHT, How Bureaucracies develop and function The
Annals of the American Academy of Political and Social Sciences
Vol, 292 March 1954, S, 5
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la beraber Prusya’da tedrici sekilde gelisen soz ve basin hiirri-
yeti, idari kararlarin mesrulugunun umumi veya idari mahke-
meler tarafindan tetkiki ve tesrii murakabe sistemi, rejimin
otoriter karakterini hafifletmege miuessir olmuslardir. (98).

Prusya blirokrasisinin en Onemli hizmeti hi¢ stphesiz im-
tihana tabi tutulan meslek1 b11g11ere sahlp bir devlet personelinin
meydana gelisini saglamasidir. Nitekim Prusya’da 1700 yilindan
itibaren 4mme hizmetine girmek isteyenlerden hukuk tahsili ile
birlikte belli baz1 yazili ve sozli imtihanlari basarmalar isteni-
yordu. (99)

Kral II. FRIEDRICH ise 6nce 1723 de HALLE, daha sonralari
1727 de Frankfurt UniverSitelerinde «CAMERALIA» adim tagi-
yan bagimsiz birer idare kirsistiniin ihdasina miessir olmus-
tur. (100) Bu kiirsiilerin kurulusu kameralizmin bagimsiz  bir
ilim brans! haline gelismesinde sebep olur.

Kameralizm, XVIL. c1 ile XVIIIL ci yiz yll arasinda merkan-
tilizmin iktisadi refahi devlet eliyle gerceklestirme gayesini ilmi
yonden destekleyen sosyal ve ekonomik ilimler toplaminm ifade
eder. (101). Para ekonomisinin genislemesi, hukuki ve siyasi alan-
da yaygin bir vahdetin kurulmasina miincer olmustur. Bunun
yanibasinda Prusya’da resmi bir devlet dininin de birlestirici bir
rol oynadig1 goriilmektedir. Mutlakiyet¢ci monarsinin bu gelisim-
lere kars1 kayitsiz durmayip idari mekanizma del!dletiyle ekono-
mik refahi gerceklestirmeye kalkigmasi, tabii ve mantiki bir so-
nuctur. Bu gayeyi gerceklestirmege yardim eden vasita ise ka-
meralizm olmustur. Zira bu sosyal ve ekonomik bilgi dalinin
hedefi, toplumsal refahin unsurlarini1 tegkil eden Kkaynaklarla
vasitalarl ortaya koymaktir. (102)

Gergekten kameralizm’in 6nemi bir yandan cesitli ekonomi
dallar1 arasinda goérevsel bag1 ortaya koymasinda, 6te yandan ik-
tisadi kuvvetlerin sevk ve idaresinde devlete diisen vazifeleri tes-
bit etmesindedir. (103). Boylece kameralizm devletin basaril ida-

(98) H. FINER, op. cit. Sh. 592-93

(99) H. FINER, op, cit. Sh. 542

(100) H. FINER, op. cit. Sh. 542; Latincede CAMERA terimi dar anlam
ile bir prensligin gelirlirini idare eden miisavirlerin toplandiklar
dairedir. Bu kimselere de «Kammegraethen ve «Kamrner Assesso-
ren» denir.

(101) Handworterbuch der Sozialwissenschafien, Kameralismus Sh. 464-465

(102) Kameralismus, op. cit. Sh. 464-465

(103) Kameralismus, op- cit. Sh. 464-465
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ri tatbikatini sistemlestirip, bir 6gretim konusu haline getirme-
ge calismistir.

Meseleyi siyasi nazariyeler yoOniinden ele alacak olursak,
Kameralistlerin ARISTO'nun «devletin gayesi saadeti saglamak-
tir» seklindeki prensibine faydaci ve ticari bir mahiyet kazandir-
mak istedikleri meydandadir. Bu goris acisl ile ARISTOnun
mutlakiyetci devlet tasavvurunu  mutlikiyetci monarsi; burok-
rasin'n ise «amiisterek iyiligin gerceklestiren «tabii» ajan haline
gelmis oldugu goériulmektedr. (104).

Kameral'st'lerin esas gayeleri maddi refahi arttirmaga ve
dolayisile bugliinkii manésile 4mme sevk ve idaresini hedef tu-
tan genel bilgiyi gelistirmege calismalari ve bu yoldan biirokra-
siyi daha tesirli bir hale getirmeleridir. Kameralizmi gelistiren
bilginlerin basinda von OSSE, George ZINCKE ve Johann von
JUSTI'yi zikretmek gerekir. Nitekim meseld ZINCKE «Kamera-
list kitaplik» adl1 eserinde «akilli ve maharetli Kameralist» i su
sekilde tarif etmektedir: «Devlet i¢cinde iyi sevk ve idareyi idame
hususunda hiikiimdara yardimeci olabilecek liizumlu seylerin hep-
sinde veya muayyen bir kisminda temel ve 06zel bilgilere sahip
kimse.» (1058)

Alman dustintrler tarafindan idari ve sosyal ilimler veril-
mek istenen bu yeni istikamet, merkantilizm yerine liberalizmin
gecmesiyle XVIIL ci yuzyllin {kinci yarisindan sonra duraklamis-
tir. Buna sebep fikri alanda meydana gelen kokli degisiklikler-
dir. Rasyonalizmin gelismesiyle beseri akla taninan stinlik,
kanun ve hukukun hékimiyeti dislincesini de 6n pldna gecirmis-
tir. (106)

Bununla beraber polis devleti devrinde 4mime idaresinin hu-
kuka bagliligr heniiz séniiktii. Amme otoritesinin karsisinda fer-
din haklarini teminata kavusturmak isteyen ve bu sebeple ka-
nunlara mutlak bir hdkimiyet saglayan «hukuk devleti» siste-
minde ise bu baglilik en genis 6lciide yerlesmistir.

(104) Carl J. FRIEDRICH, The Continentia] Tradition of Training Ad-
ministrators in Law and Jurisprudence, Modern History, Vol XI.
June 1939, No. Sh. 130- 13t

(105) A. LEPAWSK’den nakil: George ZINCKE. Cameralist libary.

(106) C. J: FRIEDRICH, op. cit. Sh. 131-132 Nermin ABADAN. Amme
idaresinde, son geligmeler Siyasaj Bilgiler Fakiiltesi Dergisi. Cil. XI.
Y1l 1956. Say1 3, Sh. 11
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Ingiltere

Ingiliz ve Amerikan menseli tarihgilerin anayasanin fiili
gelisimine dolayisile Magna Charta ve parlAmentonun roliine faz-
la 6nem vermeleri ylizlinden, Ingiliz devlet miiesseselerinin ida-
ri niivesi &detd karanlikta kalmistir. Bu sebeple ingiltere ve Ame-
rika’da devletin kurulus safhalarinin, kara Avrupa’dakinden
bambagka sekilde cereyan ettigi ileri siirilmektedir. Gergekten bu
iilkelerde 6nceleri anayasacilik kok salmistir. Idari hizmetler so-
nunda ihdas edilmistir. C. J. FRIEDRICH’e goére bu izah ve yo-
rum tarzi sakattir, ¢clinkii esasinda anayasacilik. idari cihaz ya-
ni biirokrasiyi sinirlandiran bir ilerleme manisina gelmektedir.
Bagka bir deyimle anayasaciligin olabilmesi i¢in, ilk 6nce bir
devletin var olmasit gerekir. (107)

Ingiliz tarihcilerinden T. F. TOUT, Ingiliz idare tarihinin
erken safhalarini aydinlatmaga muvaffak olmugtur. Ona gore
ilk merkezi idare sistemi Norman Krallan ile baslamakta ve ol-
gunlasmasi II. ¢ti HENRY (1154 - 1189) devresine rastlamaktadir.

Norman krallarinin idare sistemi feodal bir toplum diize-
nine gore ayarlanmigtl. Bununla beraber bu devirde modern ras-
yonel idarenin basglica unsurlarindan olan murakabe ve otorite-
nin teessiise bagladigl da dikkati cekmektedir. II. ci HENRY za-
maninda «curia regis» denen Kkrali istisare heyeti ile hazine bi-
tiin memlekete sdmil bir kontrol we koordinasyon gorevi ifa edi-
yorlardi. XVI. c1 yuzyila kadar feodal karakterini muhafaza eden
Ingiliz cemiyeti, modern devletin dahili ve milletleraras:i ihtiyac-
larile karsilasinca, yetkileri gelismis bir parldmento birdenbi-
re buytlime istidad1 gosteren idari tegkildta karsi bir baraj vazi-
fesi gormiistii. (108) Nitekim bugiin de uygulanan Ingiliz jida-
re sisteminin belli bagli 6zelliklerinden biri, parldmentonun, yasa-
ma fonksiyonu ile birlikte, idari faaliyetlerin en tist sevki idare
ve kontroliinii deruhte etmesidir. (109)

Siyasi alanda Stuart hanedan1 mensuplarl1 ile Oliver
CROMWELL gibi sahsiyetlerin mutlakiyet¢i bir monarsi veya
cumhuriyet kurmak gayretlerinin basarisizlifa ugramasi, Ingi-

(107) C,J. FRIEDRIiCH, Der Verfassungsstaat der Neuzeit. Springer Verl,
Berlin 1953. Sh. 41-42

(108) H. FINER, The Theory and Practice of Modern Governmeni, Henry
Holt Co. 1%49. Sh. 756

(109) J. OLCZEWSKI, op, cit. Sh. 63-69

44



liz &mme idaresinin kesif bir merkeziyetci sisteme karsi sonuna
kadar direnmesinden ileri gelmistir. Bu yluzden Ingiliz &mme ida-
resine diigen vazifelerin biylk bir kismi, fahri hizmetler esasina
gore if4 edilmistir. Genig Olclide ar’stokrasi mensuplar1 tarafin-
dan yiritilen bu mahalli idareler sisteminin, distan gelen bir
sevki idare ve kontroldan uzak bulunusu, hiirriyet suurunun kok-
lesmesine sebep olmustur. Bu suretle denebilir ki Ingiltere’de bir
¢ok d4mme hizmetleri biirokratik olmayan bir sekilde gercekles-
tiriliyordu. Bagka bir deyimle bu hizmetleri fahri olarak yapan-
lar, belli bir mesleki zihniyeti temsil eden muayyen bir alanda
ihtisas bilgisi kazanmig kimseler degildi. (110). Sadece bu fahri
hizmetleri ifa edenlere gereken teknik, hukuki ve objektif yar-
dim “memur” diye vasiflandirilabilecek ‘clerk” ler tarafindan
yapiliyordu. (111).

Ingiltere'nin araliksiz bir sekilde devam ettirdigi ortacagdan
kalma bu sistem i¢in 6dedigi bedel, miirtesi bir idare cihazinin
tesekkiili olmustur. Gergekten XIX uncu ylzyilin basmna kadar
Ingiliz idare mekanizmasinda siyasi niifuz ve iltimas hdkim bir
rol oynamistir. Ancak XIX uncu yuzyilin ortalarina dogru giri-
silen cezri reformlar ingiltere’ye modern anlamda bir devlet bii-
rokrasisi kazandirmigtir. (112).

Goruluyorki toplumsal hayatta biiyuk devirler yaratan si-
yasi, ekonomik sosyolojik degisiklikler vuku bulmadikca, biirok-
rasi yalniz 4&mme alanina miinhasir kalmaktadir. Bu gercegi
Fransiz ihtildline kadar hemen hemen araliksiz bir sekilde ta-
kip ve misahade etmek mimkindir.

Buna karsilik Fransiz ihtildlinden sonra biirokrasi teriminin
genisleyen yeni ménésini, artik modern cagin sosyal tezahiirleri
arasinda miitalea etmek gerekir. Bu sebeple birkac devlet biirok-
rasisine ait tipik 6rnekler yardimiyle aydinlatmaga calistigimiz
tarih¢e kismina burada son vererek, bundan soira i¢cinde yasadi-
g1imiz kiitle caginda umumiyetle bidrokrasi diye adlandirilan ida-
re ve tegkildtlanma tarzinin karakter ve o6zelliklerini belirtmeye

calisacagiz.
’

(110) H. FINER. op. cit. Sh. 856- 757
(111) E. A KERN, op, cit. Sh. 697-698
(112) C. J. FRIEDRICH, op. cit. Sh. 44
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KISIM III

MODERN BUROKRASI MEFHUMU, MAHIYET VE
PRENSIPLERI

Etidimizin tarihge kisminda burokrasinin kurulus ve ge-
lisimi bakimindan hemen her memlekette hikimiyet kudretinin
diinyevi veya ruhani tasiylcisi olan devlet, imperium veya Kilise
gibi otorite sahibi yapilara miunhasir kaldigini goérdiik. Bunun
baslica sebebi, XIX. uncu yuzyilin basina kadar kismen patri-
monial feodal biinyeler kalintilari, kismen de mutlakiyet¢i mo-
narsi icaplari olan sosyal sinif ve ziimrelere has ayrilik ve mua-
fiyetlerin devam etmesidir. Bu durum admme sektoriinden gayri
sahalarda biirokrasiler i¢cin uygun bir gelisme zeminin viicut
bulmasina engel olmustur.

Fransiz ihtildli izafi bir mebde olarak kabul edjldigi takdir-
de, sosyal alanda yiizylllardan beri siiriip giden bu geleneksel
kudret muvazenesinde birdenbire kokli bir degismenin vuku
buldugunu tesbit mimkiindir. Sosyal alandaki bu cezri degisik-
ligin sebebi, kendini aristokrasi ve ruhbanla es durumda gérmek
isteyen avam tabakasl, yani burjuvazinin ortaya c¢ikis1 ve
toprak sisteminde vuku bulan derin isldhattir. Fransiz ihtilali-
nin devir acan fikri mahsullerinden; “Insan ve Yurttas Haklarl
Beyannamesi”, modern d4mme hukukunun en miihim esaslarin-
dan biri olan siyasi hiirriyetleri saglamakla kalmamis, ayn za-
manda burjuvaziye vasitali olarak ekonomik gayelerin gercek-
lestirilmesinde de en genis bir serbesti tanimistir. (1).

Insan1 rasyonel diigiinen bir yaratik olarak gormek isteyen
aydinlanma devri, fikri alanda 4mme hirriyetlerini savunurken,
ekonomik sahada da bir zamanlar kendini maddi refahin tek
koruyucusu sayan devletin faaliyetlerini baz1 kayitlara tabi kil-
mistir. Hakimiyetin uygulanisinda kanunlarin mutlak ustiinli-
guni savunan hukuk devleti goriisii, boylece yeni' ¢agin karak-
terine en derin izler kazandirmig olan kapitalizme de yol ag-
mistir.

(1) R.V. PEEL and Josep S. ROUCEK. Introduction to Politics. Thomas
Y. Crowell Co. New York 1946. Sh. 410-411

46



A — Kapitalizm

Modern ¢agin karakterini kavrayabilmemiz i¢cin herseyden
6nce bu degisimde kapitalizmin oynadig1 6énemli rolii belirtmek
gerekir. Kapitalizm, yatirim yapmak isteyen sermayenin &4zami
randiman ve en genis menfaat saglamasi esasina dayanmakta-
dir. (2). Su halde kapitalist bir sistemin gelismesi icin belli bir
takim ayricaliklardan faydalanan ziimreler veya olaganisti bir
durum isgal eden devlet icin tekel kurmak imkénlarinin orta-
dan kalkmasi; tam gelismis bir para miubadele sisteminin kabu-
14; nihayet faaliyetleri 6nceden kestirilebilen kesin kaidelere ria-
yet suretiyle is géren bir idari mekanizmanin viicud bulmasi
sarttir. (3). Bu 6n sartlarin gerceklestirilmesi i¢cin de J. SCHUM-
PETER’in ¢ok 6zIu bir terimle ifdde ettigi lizere ‘“kapitalizmin
yaraticl bir yikma” vetiresine girismesi l4zimdir. (4). Gercekten
de iktisadi zaruretler beseri diisiincenin rasyonel davranisi tize-
rinde cok miiessir olmaktadir. Kokli gelenekler ve keyfi karar-
lara dayanan patrimonial hikimdarlik sistemi, kapitalist bir
ekonomi sisteminin tam maénésile olgunlasmasl i¢in buyik bir
engel teskil ediyordu. Zira kapitalizmin gelismesi herseyden dnce
idare ve hukuk dilizeninin objektiflik, glivenlik, istikrar ve on-
ceden hesaplanabilirlik karakterine baghdir. (5) Iste bu sebeple-
dir ki kapitalist dlizen, kendisine A4rizasiz bir ilerleme yolu acg-
mak i¢in mevcut sosyal nizamla bircok miiesseseleri ylkmak ya-
hut ta esastan degistirmek zorunda kalmistir.

Nitekim endiistrilesmeden 6nceki devirde aile ve isletme, ev
idaresi ve mesleki faaliyet, koyle ilgili olmayan calisma sahala-
rinda da birlestirilmis bulunuyordu. Kapitalizm, kendinden
once birlesik olan bu iki hayat alanini parcalamistir. Bu suretle
is minasebeti, hem mekdn hem de manevi bakimdan evden
uzaklasmistir. Ev hayatindan ayrilan kapitalist “igletme” za-
manla hususi sektore de yerlesen “bliro” ya inkildb etmistir. (6)

(2) Max WEBER, op. cit. Sh. 209

(3) Max WEBER, op. cit Sh. 209

(4) Joseph SCHUMPETER, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie
Verl. Francke, Bern. 1346, Sh, 137

(5) Max WEBER, op. cit. Sh. 651; WEBER’e gore endiistrilesmeye engel
olan amillerden birj ferdi bir inang sistemi sifatiyle Islam dini degil,
dini kaidelere tabi devlet yapisi, memur camiasi ve hukuk diizenidir.

(6) Max WEB2R, op. cit. Sh. 229; Hans FREYER, Sosyolojiye giris, Cev-
Nermin ABADAN, S.B'F. yaymi, Ankara 1257 Sh. 186
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Yine kapitalizmin kuvvetlenmesiyle para birimi, rasyonel esasla-
ra gbére hesaplanan bir masraf ve kazan¢ kaydetme vasitasi ha-
line gelmistir. Bu gelisim ise muzaaf muhasebe usuliiniin yayil-
masina yol a¢mistir. (7).

Rasyonel esaslara gére dyarlanmig bir davranig ve fikir top-
luluguna 6nem veren kapitalizm, metafizik ve romantik fikirler
yerine modern teknik ve teskildtlanma problemlerine 6ncelik ta-
ninmasinil saglamigtir. (8). Esasen teknik ilerleme, istikamet,
mani ve Ol¢lisiini ancak ekonomi yardimile bulur, Zira ekono-
mi, arz ve talebi devamli ahenklestirmek gayesile insan miina-
sebetlerinin dlizenlenmesi ile mesgul olur. Teknik ise arz ve ta-
lebin karsilanmasinda meydana gelen gerginligi hafifletir. (9).

Ticari kapitalizmin zamanla sinai kapitalizme gecisi ve zirai
sektorden sinai sektére dogru bulyilik is¢i kiitlelerinin sehirlere
akin etmesi, bir taraftan kapitalist miitesebbis tipini ve emrin-
deki tegkildtl, 6te yandan proleterlesen niifus kiimelerini mey-
dana getimmigtir.

B — Kiitle ¢cagmin Bashca ozellikleri

Modern devrin bir diger adi “kiutle” c¢agidir. Tasradan se-
hirlere dogru go¢, yeni endiistri merkezlerinin devamli sekilde
tiiremesi, tibbi icatlar siyesinde Olim nisbetinin dlsmesi ve
yuksek bir hayat standardinin genis halk tabakalarina dogru ya-
yilmas) gibi sosyal! ve teknik olaylar, son yiiyilda bilhassa Avru-
pa ve Birlesik Amerika’da esi gorilmemis bir niifus artis1 ve ke-
safetine sebep olmuslardir. (10) Niifusun kesiflesmesi, ayni za-
manda mevcut sosyal diizenin bozulmasina ve ‘“yiginlasma” ve-
tiresine yol acmistir. Avrupa’da 1800 de 178 milyon olan genel
nifus sayisi, 1941 de 531 milyona cikmistir. (11).

(7) J.A. SCHUMPETER, op. cit. Sh. 202

(8) JIA. SCHUMPETER, op. cit. Sh. 205

(9) Friedrich von Gottl. OTTLILIENFELD, Vom Sinn der Rationalisi-
erung, Jena 1929, Sh. 68-69

(10) 1955 yiinda Avrupamn en, kesif niifusa sahip iic memleket Hollanda,
Bat1 Almanya ve Biiyiik Britanya’dir, Bu memleketlerde sirasi ile Kki-
lometre karer basmna 331, 209, 207 insan diismektedir,

(11) Emest RASCH, Die staatliche Biirokratie im modernen gesellschaft.
lichen Leben, Archiv des offentl. Rechts. 78 Bd. Sh. 354; Wilhelm
ROPKE,Die Gesellschaftskrisis der Gegenwart E. Rentsch Verl. 1942
Sh. 23;

R-M. MACIVER, Regierung im Kriftefeld der Gesellshaft. Frank-
furt a. Main, 1947. Sh, 287
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Niifus gelisimini gosteren toplu sayilar

Milyon hesabiyle soyledir

Yil Avrupa Diinya
1650 100 545
1750 140 728
1800 187 906
1850 266 1171
1900 401 1608
1938 5217 2145

Bu gorilmemis kesafetde insan topluluklari, modern c¢agi-
mizin baglica karakteristigi sayilan “kiitleler”in dogmasina, do-
layisile bunlarin ihtiyaclarmi karsilayacak muazzam tegkildt ve
merkezilesmis mekanizmalarin gelisimine sebep olmuslardir. (12).
Bagka bir deyimle endiistrilesme vetiresi, teknoloji alaninda bir
ihtildl neticesi kiitle istihsdline has tegkildtlanma tiplerini ya-
ratmistir. (13). Bu tekdmiil XX inci ylizyll déneminde biitiin en-
distri memleketlerinde tutulan istatistiklerin de gosterdigi veg-
hile, nlifus artiginin birdenbire durmasini inta¢ etmistir. Teknik
gelismenin ve biiylik isletmelerin rasyonel bir sekilde calismasin-
dan elde edilen endiistri istihsal nevilerinin ¢ogalmasi, isci sayl-
sin1 degil, daha cok teknik blirolardaki tegkildtlanma ile idari
bolimlerdeki is gbrenlerin artmasina sebep olmustur.

Y:§inlagma vetiresini hizlandiran dmilleri, a) Demografik, b)
Teknolojik ve c) Siyasi - sosyal - muiessesevi olmak lizere baslica
ti¢ grup icinde toplayabiliriz. (15).

Uclincii grupta zikredilen amiller siyasi alanda bir yandan
genis halk kiitlelerinin faal ilgisini gerektiren demokratik rejim-
lerin ¢ogalmasina, 6te yandan ise otoriter temaytllii, kolektivist
rejimlerin koklesmesine sebep olmuslardir. Ancak her iki halde
de, birdenbire toprakla olan bagliliklarini birakip, endiistri ha-
yatina katilan ve proleterlesen genis kiitlelerin, menfaatlerini ko-
rumak icin tegkildtlanmaga basladiklar: gorilmektedir. Nitekim

(12) Alfred WEBER, op. cit. S. 28

(13) James D. MOONEY, Principles of Organization in Papers on the
Science of Administration, Ed. by Luther GULICK and L. URWICK,
New Yorr 1937, S. 91

(14) Hans FREYER, Endiistri cemiyetinin biinyesi, istanbul iktisat Fa-
kiiltesi Dergisi, Cilt XV. Say1 14, S, 261

(15) Alfred WEBER, op, cit. S, 29
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mesel4 Birlesik Amerika’da 1880 de tek bir sendika, mesleki bir-
lik, cift¢i dernegi olmadigl halde, 1952 de 15 milyon is¢inin. ce-
sitli sendikalara uye olarak kayitli bulunduklar1 goérilmektedir.
(16).

Gercekten Alman sosyologu Arnold GEHLEN'’in pek hakl
olarak belirttigi lizere, «endiistrilesme» hédisesi diinyay1 bir teg-
kilatlar kainati ile kaplamistir.» (17)

Modern teknigin baslica 6zelligi. ¢ok ince bir i boélimine
dayanmasidir. Bu is boélimii ise, herseyden once tegkilatin fa-
aliyetini itinal1 sekilde &yarlamagl ve koordine etmegi gerektir-
mektedir. Is bélimiiniin ortaya cikarttigl ikinci énemli sonug,
ihtisaslagsmay1 fazlasi ile arttirmasidir, Kisaca her teknik ilerle-
me, daha genis bir tegkildtlanma faaliyetine yol agcmaktadir.

Bu sebeple her endiistrilesen memleket, saf bir ziral blinyeye
sahip memleketlere kiyasla, daha genis say1 ve Ol¢iide tegkiladta
sahiptir. Nitekim teknik yenilikler sebebiyle is glici kismen ser-
best kalan her dinamik ekonomik sistem, bunlar1 baska bir sek-
tore yerlestirme nevinden bir teskildtlanma problemi ile karsi-
lasmaktadir. Eger bu tegkildtlanma problemi ¢oéziilemezse, orta-
lama istihlak seviyesini distrmek gibi bir kisirlasma olay: ile
karsilagilmaktadir, (19)

(16) Kenneth E. BOULDING, The Organizational Revolution, Harper and
Broth, 1953 New' York; Robert M. MACIVER, op. cit. S. 105-106;
Ingiltere’deki sendikalara kayith iiye sayilari su seyri takip etmis

lerdir
Y1l Sendika Uye sayis;
1896 1325 1.608.000
1914 1760 4,145,000
1926 1164 5.219.000
1938 1024 6.053.000
1950 704 9.235.000

(17) Armold GEHLEN, Sozialpsychologische Probleme in der industriellen
Gesellschaft Tiibingen 1949. Sh. 11

(18) Fr. JUNGER, Die Perfektion der Technik Frankfurt a. M. 1949, Sh.
356

(19- Gernhard MACKENROTH, Bevilkerungslehre, Springer Verag,
Berlin, 1953, Sh. 483
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Birlesik Amerika, tegkildtlanmanin biyiik 6nemini erkenden
kavramigtir. Hattd yeni diinyada «sevki idare» c¢ok defa teskila-
tin bir miiteradifi olarak kullanllmaktadir. Nitekim Charles E.
BEARD, ekonomik bir determinizmden hareketle, Amerikan va-
tandasinin refahi1 bakimindan teknoloji ile idarenin basta gel-
digini daha 1916 yillarinda 1starla ileri siirmiustiir. Ayn1 miellif
daha sonra Kkaleme aldig1 bir eserinde soyle demektedir: «Her-
hangi bir hiikimeti zorla devirmek, «Bilylk Cemiyet» in gorevle-
rini yerine getirmege ve idareyi yuriitmege nazaran bir cocuk
oyuncagidir! «Blylik Cemiyet» de devaml iktidarin anahtari,
kili¢ degil, idare yani tegkiladttir». (20)

Taninmig Alman demografi MACKENROTH teknik yenilikle-
rin, y1ginlasma yahut nifus artisi vetiresi ve tegkildtlanma ha-
reketi ile nasil ele yurudigini besli halka teorisi ile agik¢ca mey-
dana koymustur. MACKENROTH'a gore, kisaca «teknik» olarak
adlandirdigimiz hadise, gercek halde cok tabakadan ibaret bir
tegkildtlanma problemidir. S6yle ki bu terim sadece bir isletme-
nin icindeki miinfer.t istihsal faktorlerin aciklamayip, cesitli go-
revler tasiyan sosyal yapi ve tabakalar arasindaki miinasebetle-
ri de ifade etmektedir. Her teskildt kendi faaliyet alaninin disin-
da sosyal planlama yolu ile tesbit edilmis daha biyiik bir saha-
nin parcasidir. Bu genis pldnlama faaliyeti ise, her ekonomik
temele «teskildt» dedigimiz idari bir st yap1 oturtmaktadir. (20).

Bu gelisim 6zel sektorde veya Amme sektoriinde bulunan tes-
kilatlardan giin gectikce sayllarl artan hizmetler taleb etmekte-
dir. Tegkilatlar ise bu dilekleri yerine getirmek icin artan o6lci-
de rasyonellegsme zorundadirlar. Bagka bir deyimje tegkilatlar
birer «burokrasi» haline inkildb etmektedirler. (22) WEBER’in
israrla ileri stirdugi gibi burokratik idare tarzi sadece teknik
bakimdan en rasyonel usul degil, ayn: zamanda kiitielerin ihti-
yaclarini karsllama agisindan elzem ve kaginilmaz bir hal care-

(20) Charles A. BEARD, Public Policy and the General Welfare, Rine-
hart and Co. 1941 Sh. 1958 - 160

(21) C. MACKENROTH, op, cit. Sh. 466 -468
MACKENROTH’a gore teksifi oOlglide lkapitalist okan bir endiistri
cemiyetinde su bes niifus halkas:1 ile karsillasmaktayiz: 1 — Ziral
niifus, 2 — Istihlak maddeleri endiistrisi iscileri, 3 — istihsal va-
sitalar1 endiistrisi iscileri, 4 — Tegkilatlanma ve idare ile ilgili faali-
yetlerde bulunanlar, 5 IThracat endiistrisi is¢ileri MACKEN-
ROTH, op, cit. tablo, 8 Sh. 436

(22) Max WEBER, op. cit. Sh. 128
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sidir. Buglin herhangi bir tegkildtin «burokratik» veya «ama-
tor» esaslara gore yuriitme siklarl karsisindaylz. Biirokrasinin
intiva ettigi ihtisas bilgisi ve disiplin, rasyonel ig gérme esaslari,
6nceden hesaplanabilirlik bu iki g1k arasinda en tébii bir tercih
sebebidir.

Teknik yenilikler sosyal biinyede de derin izler birakan de-
gisikliklere yol agmiglardir. Uzvi bir gekilde gelismis olan cemi-
yetin mihaniki bir gérevler yapisi haline inkildb etmesi ve miin-
ferit insanlarin bu fonksiyonlarin i¢inde erimesi, bu darmadagin
gorevleri birlestirmek ve koordine etmekle miikellef olan yep-
yeni bir tabakanin tiiremesine sebep olmustur. Bu tabaka men-
suplarina «manager, clerk, komiser, fonctionnaire» Kkarsiliginda
«ajan» adl verilebilir. (23)

Alman sosyologlarindan A. RUSTOW, devrimizin karakteri-
ni bir takim genel mefhumlara karsi beslenen temaytller seklin-
de ifade etmektedir. Ona goére feodal bir blinyeye sahip olmayan
yiksek Kkiiltiirlerde demokrasi, pliitokrasi, hukuk devleti, vergi
devleti. esitlik, laiklik, blirokrasi nevinden ana mefhum ve sis-
temlerle, genisleme, is bolimii. ihtisaslasma, gehirlesme, rasyo-
nellesme, objektif Ol¢iilere riayet, diizenli faaliyetler seklinde ta-
rif edilebilen vetireler 6n pldnda yer almaktadir. (24) Gorildi-
gl lzere bu kesin tasnifte teskildtlanma, daha dogrusu burok-
ratik faaliyetler, en kalabalik grubu tegkil etmektedir.

Gercekten de son otuz y1l boyunca adeta kronik bir sekilde
k6k salan olaganiistii durumlar, cemiyetin bilirokratik yapisini
kendine has bir sekilde kabartmistir. Harpten 6nce, harp iginde
ve harpten sonraki durumlarla «evrimci» sekilde cereyan eden
soguk ve 1lik ihtildller, modern yigin toplumuna has devlet
ve cemiyet realitelerini glinliik hayatimizin br aligkanligi haline
getirmistir. (25) lleri gorusii ile miistakbel gelisimi isabetle tah-
lii etmis olan Fransiz dislinirlerinden Georges SOREL, heniiz
birinci diinya harbi sirasinda ekmek vesikasini «yarinin tébi ol-
ma miinasebetini yaratan cerceve» seklinde tarif etmistir.

(23) Ferdinand FRIED, Der Umsturz der Gesellschaft Stuattgart. 1950,
Union Verl. Sh. 256 - 257;
Alfred WEBER, Kulturgeschichte, als Kultursoziologie, Piper and Co.
Miincher:; 1950. Sh. 428

(24) A. RUSTOW, op. cit. Sh. 241-242; R.M. MACIVER, o¢p. cit. Sh: 167

(52) Arnold GEHLEN, Biirokratisierung, Wert und Wahrhelt Heft 81,
Agustos 1951, Sh. 374
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Gerek 4mme sektorlinden gerek 6zel sektorden gelen bu de-
vamli teskildtlanma ve diizenleme faaliyetleri, biirokrasi mef-
humunun ¢ok defa hiirriyeti kaybetme anlami ile bir tutma te-
mayilini - dogurmustur. Nitekim son yirmi otuz yil i¢cinde ci-
kan 6nemli bazi edebi eserlerde rasyonel miildhazalarla insanla-
r1 robotdan farksiz sekilde gozeten ve yonelten korkung otori-
ter siyasi sistemlerin tasvirine sik stk rastlamak mimkindir.
Bunlar biirokrasinin titopik gelisim siklarini géziimiiziin 6niine
sermek davasindadirlar. (26)

Halen fen A4leminde 6ncii sayillan garp memleketleri son
yillarda automation meseleleri ile fazlasi ile mesgul olmaktadir-
lar. Atom cag1 ile birikte istihsal vetiresini de otomatlastirma-
ga calisan yeni icatlar, ¢cok gecmeden teknoloji alanini asip, si-
yasi ve sosyal sahada da tesirlerini hissettirmektedirler. Bu ko-
nunun en yetkili uzmanlarindan biri POLLOCK bu problemi tah
lil gayesiyle sunlar1 yazmaktadir: «Bastan asagl automation
esaslarina tabi olarak isleyen bir ekonomik sistem, kolaylikla
otoriter hiiviyetli askeri bir cemiyet bilinyesi haline gelebilir. Bu
halde sosyal piramidin zirvesinde ekonomik bir kurmay heyeti
yer alarak insan ve makine ordularina kumanda eder. Daha
sonra gelen tabaka ordudaki subaylara tekbiil eder. Bunlar ara-
sinda. miihendisler, idareciler ve beseri miinasebetleri diizenle-
yen teknisyenler yer alirlar..» 2™

Biitiin bu diislincelerin isaret ettigi lizere modern endist-
ri toplumlar1 6nlenilmez bir sekilde daha genis sayida biirokrasi-
lere dogru yol almaktadirlar. (28) Bu sebeple modern biirokrasi
terimi ile ifade etmege caligtigimiz teskilat ve idare tarzinin un-
surlarini tahlil etmege sira gelmis bulunmaktadir.

C — WEBER’in «biirokrasi» teorisi

Birokrasi teriminj tarafsiz ve ilmi bir sekilde ilk defa tah-
lil eden-Alman iktisat¢1 ve sosyologu Max WEBER'dir. «Ekonomi
ve Cemiyet» (Wirtschaft und Gesellschaft) adl1 biiyiik eserinde
acikladigina gore, genis gruplar halinde birlikte caligsan insanlar
zaruri olarak rasyonel prensiplere uygun bir sekilde teskildtlan-

(26) PRunlara en canli bir 6rnek olarak, KAFKA,nu: «Davans1 Aldous
HUXLEY'in «Yeni diinya» st ve George ORWENL’in «1984» isimli
Utopik romanlar1 zikrolunabilir. .

(27) Fr, POLLOCK, Automation, Frankfurter Beitridge zur Soziologie
Bd. V, Frankfurt Main 1956, Sh. 94

(28) Max WEBER,op. cit. Sh. 842
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dirilip, idare edilmektedirler. Bu prensipler miusterek bir otori-
teye tdbi blitliin genis gruplar i¢cin aynidir.

Bilindigi tizere WEBER, bitiin ilmi arastirmalarinda sos-
yal hayatin ana sekillerini bulmak ve bunlarin gelisim ve cere-
yan tarzlarina ait genel kaideleri ortaya koyabilmek icin «ideal
tip» veya «model» olarak vasiflandirdigt kaliplar kullanmistir.
Burada kullanilan «ideal» kelimesi «arzulanan» veya «olmasl
istenilen» manéada degil, aksine, «saf» anlamina gelmektedir. (20)

Gercek halde hicbir «ideal tip» saf kalmamigtir. Herbiri ta-
rihi gerceklerle karsilasmis ve bazl tipik gelisim vetireleri ge-
cirmistir. Ancak bu neviden bir kalip,blitiin sartlarin tahakkuku
halinde sosyolojik bir olay1 teshis ve tahlil etmege yahut eksik-
lerini kesfetmege yarar.

Bundan baska bu «ideal tip», ylksek bir ameli deger tasi-
maktadir. Zira bu takdirde mutasavver herhangi bir yeni teski-
latin alacagl muhtemel mahiyet ve sekli pesin olarak tayin et-
mek imkénina sahip olacagiz. Daha miihim olarak, bu tahlil
yardimiyle nisbeten kii¢iik bir teskilatin birdenbire biiylimesi ha-
linde, ne gibi degisiklikler gecirmekte oldugunu da anlamamiz
miimkin olacaktir. Boylece bu cesit bir degismeye tébi olan
teskilatin, gittikce artan Olciide bir biirokrasinin 6zelliklerine
blurindiginia ve istikbalde ayni tempoda genisledigi takdirde,
vuku bulmasi muhtemel olan degisiklikleri 6nceden tesbit etmek
imkan1 hasil olacaktir.

A — Biirokrasiyi hazirlayar; on sartlar

WEBER’e gore herhangi bir miiessesenin muayyen bir cesa-
meti asmasi icin, belli baz1 6n sartlarin gercgeklesmesi zaruridir.
Bu sartlar sunlardir:

1 — Paranin tahsil ve sarfin1 ve gayri sahsi esaslara daya-
nan is munasebetlerini kolaylastirmak amaci ile, ortacagdan kal-
ma trampa sisteminin yerine para ekonomisinin ikamesi. (30)

2 — Vergileme sisteminin mistakar, makual, givenilir ve ve-
rimli esaslara baglanmasi. (31)

(29) Max WEBER, op. cit. Sh. 3-4, 10; Hans FREYER, op. cit Sh. 69
(30) Max WEBER, op. cit. Sh. 564
(31) Max WEBER,op. cit. Sh, 567
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3 —-- Kifayetli ulastirma ve haberlesme vasitalarinin yardimi
ile verilen emirlerin, hazirlanan raporlarin ve yapillacak teftisle-
rin verimliliklerinden kaybetmeksizin grcgeklestirilmesi (32).

4 — Telefon, daktilo makinasi, otomatik fis tanzim etme
aletleri (IBM), vesaire gibi vasitalarla modern idari metodlarin
gelistirilmesi. (33)

WEBER biirokratik tegkildtlanma tarzini mesru otoritenin
bir tezahiiri saymaktadir. «Herrschaft» karsiligl olarak kullan-
digimiz «otorite» tébiri Almanca’da hakimiyet, hiikmetme gibi
ménalara da gelmekted'r. Ancak WEBER, bu tabiri hukuki mé-
nada degil, sirf' sosyolojik bir vakayl aciklama gayesile kullan-
dig1 icin, «otorite» terimi ile ifade etmegi uygun bulduk.

WEBER otoriteyi, sinirlandirilabilen bir muhitte insanla-
rl, verilen bazl veya biitin emirlere riayet ettirme sansi1 ola-
rak tarif etmektedir. Ona goére«otorite» nin li¢ «ideal» tipi var-
dir. Bunlar sirasi ile geleneksel. karizmatik ve mesru hékimiyet
tipleridir. (34).

WEBER’in «mesgru otorite» olarak tavsif ettigi tipin en ge-
lismis oldugu sekli, birokratik bir menseden kaynak almakta-
dir.

B — Biirokratik esaslara dayanan idarenin prensiplerd

Biirokratik otoriteye dayanan herhangi bir idare asagida-
ki prensiplere uygun olarak faaliyette bulunur:

1 — Resmi gorev ve faaliyetler, dnceden tesbit edilmis olup,
kaide, idari karar veya _kanuna gbre yurutulir.

2 — Bu gorevlerin ifas1 icin gerekli yetkilerin sinirlart da
kesin olarak belirtilmistir.

Gorevlerin ifasini elde etmek i¢in uygulanabilecek cebri ted-
birlerin de sinir1 Keza belli kaide veya kanunlar yolu ile tesbit
edilmistir.

Bu gsekilde diizenlenmis olan bir miiesseseye, 4&mme hukuku
alaninda “takamy», 6zel sektorde ise «isletme» adi verilmektedir
(35).

(32) Max WEBER, op. cit. Sh. 564
(33) Max WEBER, op. cit. Sh, 579
(34) Max WEBER,op. cit, Sh. 125
(35) Max WEBER, op. cit, Sh. 125
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Bu anlama gore biirokrasi miiesesesinin, siyasi veya sosyal
tezahir sekline ancak modern toplumlarin &mme sektoriinde
devlet (siyasi partiler, ordu sendikalar vesaire) ve 0zel sektdrde
kapitalizmin en gelismis merhalesinde rastliyabiliriz. (36). Nite-
kim meseld belli yetkilerle techiz edilen resmi makamlarin bu-
lundugu eski Yakin Dogu ve Cermen devletlerinde en 6nemli ted-
birler, yine hiikimdarin sofra arkadaslari, saray erkédni veya
sahsl mutemedleri vasitasile takdiri bir mahiyette alinip gercek-
legtiriliyordu.,

3 — Herhangi bir birokraside goérev ve yetkiler, butin_tes-
kilat hoyunca.muntazam.ve gayri sahsi bir hiyerarsi veya ma-
kam’lar sistemi ile dagimis bulunmaktadir. Gorev ve yetkiler
muayyen bir makam veya kadroyu gecici bir muddet. icin iggal
eden erkek veya kadinin sahsina degil, dogruda dogruya soézl
gecen «makamna baglanmaktadir. Hiyerarsik prensibe, devlet ve-
ya kiliseye ait blirokratik yapilarda oldugu kadar, siyasi partile-
rin teskildtinda ve buylk is miiesseselerinde rastlanmak muim-
kundir. (37)

4 — Bir burokraside vazifeli bulunan madun kendisine ve-
rilen. emlrlere muayyen b1r grubun tyesi olarak itaat eder. Bas-
ka bir deyimle bu kimse &dmirlerine sahsi sebeblerden otiiri de-
gil, gecici olarak isgal ettikleri «makam» a izafe edilen gayri
sahsi ve hukuki yetkiyi temsil etmeleri dolayisiyle mutavaat ey-
ler (38).

5 — Birokratik esaslara dayanan bir teskild{ da idari ta-
saruf, Karar ve kaldeler sézli bir an1a§maya dayandiklar za-
man dahi, yaz: ile tesbit edilmektedirler. Bu yazil1 vesikalar, ras-
yonel prensiplere gore tahlil olunmakta ve meseld konu, mahal,
sahis, ilgili miiessese vesaire gore «dosya» lara konulmaktadir.
Bu dosyalar, kalem tegkildtinin temeli olup bir bakima gore tes-

kildtin «hafiza» sin1 tegkil ederler. ,

Modern «makambn» tegkilati, prensip olarak, biiroyu, 6zel ika-
met yerinden ayirmaktadir. Zira modern. «makam» tegkildti, o6zel
hayat alanini resmi faaliyet sahagindan tefrik ettigi gibi resmi
O0denek ve calisma 4letlerini, memurun 6zel miulkinden ayr tut-
maktadir. Bu durum, uzun bir gelisimin son merhalesidir. Bugiin

(36) Max WEBER, op. cit. Sh. 559
(37) Max WEBER, op. cit. Sh. 125, 560
(38) Max WEBER, op. cit. Sh, 125
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gerek 0Ozel sektérde gerek dmme sektoriinde biiro ve ev idaresi,
resmi ve hususi mektuplasma, is sermayesi ve 6zel servet, kesin
bir sekilde birbirlerinden ayrilmis bulunmaktadir. Neticede de-
nilebilirki, buro veya kalem iseri her cesit modern miiessesenin
mihrak noktasi sayilir.

Yizylize temas yerine yazili muhabere, WEBER'in israrla be-
lirttigi vechile, kacinilmaz bir gelisim neticesinde blyliyen tes-
kildtlara -has bir 6zelliktir. (39)

6 — Her resmi gorevin ifasi, icin bagka bir deyimle ince
bir isbélumune dayanan_ her hiyerarsik_ makamin__vazifesinin
icaplarim1 yerine getn‘ebllmem icin, I hergeyden“gnge_lhﬁm bil-
gilerine sahip, Ozel bir egitim goérmus memurlare ihtiyac var-
dir. (40). Memurlann resmi faahyetlerl umumi, 6nceden tesbit
ed11rn1§ ve Ogrenilebilen kaidelere uygun olarak ceréyan etmek-
tedir. (Hukuk bilgisi, idare bilgisi, muhasebe bilgisi gibi). Modern
idari islemlerin sekli kaidelere bagli olmasi, kutsal gelenekler
yolu ile kurulmus minasebetler, sahsi ayricaliklar ve nimetler
gibi 6zel durumlar1 tamamen ortadan kaldirmis olup, yerine gay-
ri sahsi esaslara dayanan kaide ve kanunlarin mutlak yirur-
14glna ikame etmistir. (41)

Zamanimizda herhangi bir blirokratik miiessesede vazife
gbren her kimseye muayyen bazi ihtisas bilgileri aranmakta-
dir. Nitekim her tegkildtin yuritilmesi icin varligini sart kos-
tugumuz teknik ihtisas bilgilerinin yaninda, biliro islerinin de
belli bir pldn dairesinde yuritiilmesi gerekir. Tegkilatin faaliyet
konusu ile ilgili yazili muhaberatin tasnifi, tanzimi, endekse
gbre dosyalanmasl, blro islerinin yapilmasindan sorumlu olan
bir memurlar grubu tarafindan ifa edilmelidir.

Kisaca imtihan yolu ile yoklamaya tabi tutulmug ve ih-
tisas bilgisini diploma gibi vesikalarla ispat etmis kalifiye me-
murlarin istihdami, modern toplumda 4mme sektoriinde ve 06zel
sektdrde is géren miiesseseler i¢in baglica bir mecburiyet haline
gelmigtir, .

Birokrasinin kalifiye elemanlara karst artan o6lc¢tide ihtiya-
cl, kendini her yerde gostermektedir. Bu gilin siyasi partiler veya
sendikalar tegkildtinda goérevli olan kimselerin de. ampirik yol-

(39) Max WEBER, op. cit. Sh. 560
(40) Max WEBER, op. cit. Sh. 560
(41) Max WERBER, op. cit. Sh. 127
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dan elde edilmis bilgilerle techiz edilmis olmalari gerekmek-
tedir.

Modern anlamda ‘“bakan” veya “devlet bagkan” larinda ihti-
sas bilgilerinin aranmamasi, bunlarin maddi ménada degil, sa-
dece sekli olarak memur sayildiklarinin bir delilidir. (42) Zira
muhim olan nokta, biirokratik mekanizmanin kontroli kimin
elinde toplandig1 hususudur. Ihtisas bilgisi sahibi olmayan kim-
se, bu kontrolii ancak mahdut 6l¢iide yuritebilirr WEBER’e go6-
re Ozel egitim gérmis. tecriibeli ve daimi bir memur, goérisini

hele bu kanaat teknik bir meseleyi ilgilendiriyorsa kabine
Uyesi bulunan ve eksper olmayan dmirine karsi ¢éniinde sonunda
kabul ettirmektedir. (43)

¢ — Modern biirokrasilerde memurun durumu

1 — Memur (44) tam gelismis bir hiyerarsik yapida bitin is
glicini ‘“‘makam’”in gerektirdigi islerin ifdsina hasretmektldir.
Boylece memur, uzun sureli 6gretim yillar1 ve ‘¢esitli imtihanlar
suretiyle kazandig1 ihtisas bilgilerini, bir “meslek” haline getir-
mektedir.

Memur, sahsen hiir olup. sadece gayri sahsi miikellefiyetleri
sebebiyle biirokrat k miiessesenin otoritesine tabidir. Bunun méa-
nasy herhangi bir bilrokraside vazife géren memurun, resmi ca-
lisma saatleri disinda hizmet ettikleri otoriteye tabi olmamasidir.

“Makam”, serbest irade mahsulii olarak aktedilen bir mu-
kavele yolu ile isgal edilmektedir. Memur, istifa sebeblerini kisa
ve makul bir sekilde belirtmek sart1 ile, her zaman vazifesinden
cekilme hakkina sahiptir.

Bununla beraber memur, ister 4mme hizmetine ister 6zel
sektorde bulunan bir firmaya intisap etsin, makamin gerektir-
digi sadakat:1 if4 ve meslek sirlarina itina etmek zorundadir. Bu
sadakat miinasebetinin en miihim 6zelligi, feodal veya patrimo-
nial sartlar altinda oldugu gibi bir vasal veya ¢irak sadakat ti-
pini temsil e’omeyip—, aksine tamamen gayri sahsi objektif bir
mahi9et tasimasidir. (45), Nitekim meseld modern bir devletde

(42) MAX WEBER, op. cit, Sh. 127

(43) Max WEBER, op. cit. Sh. 127

(44) Burada esas itibariyle “ajan” terimini kullanmak gerekirdi. Ancak
Max WEBER memur terimini tercih ettigi cihetle, bizi de bu tavsi-
fe uyduk.

(45) Max WEBER, op. cit. Sh. 127, 560,561
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siyasi memur, hiikiimdar veya devlet baskaninin sahsi hizmet-
kar1 degildir. Onun gibi, bir piskopos veya rahip de, belli bir fik-
ri savunan karizmatik bir ruhani liderin sahsina degil, objektif
bir sosyal! hiamet if4 eden ‘“kilise” ye hizmet etmektedir.

Bundan c¢tkan ac¢ik netice sudur ki: Modern bir burokrasi
esaret veya mecburi calisma sistemiyle yiiriitiilemez. Iste bu se-
beble, kalabalik bir yazic1 esir sinifini meydana getirmis olan
eski Misir firavunlarinin idare sistemine bu anlamda biirokrasi
adimi vermek mumkin degildir. (46)

2 — Memur adaylari, belli makamlara teknik bilgilerine is-
tinaden getirilmektedirler. En rasyonel halde bu bilgiler, teknik
O0gretimistevsik eden diplomalar yolu ile teminata baglanmakta
veya giris imtihanlar1 suretiyle yoklanmaga t4bi tutulmakta,
yahut her iki tedbire bas vurulmaktadir. Gelismis bir biirokrasi-
de, memurlar secimle degil, tdyinle is basina gelirler. Secimle is-
basina gelen bir memur, tist kademede bulunan amirleri karsisin-
da bagmmsiz bir durum isgal etmektedir. Cliinkii bdyle bir me-
mur, isleri hiyerarsik siraya tdbi olarak yukaridan asagiya dog-
ru “degil”, aksine “agagidan gelen” ilhamla yuritmektedir. (47).
Hiyerarsik prensibe uygun olarak yuriitiilen idari faaliyetler,
esasinda hicbir zaman idari mekanizmanin hizmet etmek uzere
kurulmus belli bir sosyal grubuna veya halk efkdrina karsi so-
rumlu olmaktan kacinan manésina gelmemelidir. Burada 6nem-
li olan nokta, tdyin keyfiyetinin, hiyerarsik disiplini kuvvetlen-
diren bir 4mil olmasidir.

3 — Biirokratik bir miiessesede makam, onu isgal eden me-
murun tek veya hic¢ degilse en onemli mesgalesinint mihrakidir.
Bu sebeple memura, normal sekilde belirli bir maas veya ihti-
yarlik sigortasr yani emeklilik maast 6denir. Maas, memurun ifa
ettigi hizmetin, isgal ettigi mevkiin, calismis oldugu slrenin
mali karsiligidir. (48) Bu 6l¢l, maasin hi¢ degilse asgari bir ha-
yat standardinmi saglamasi gerektigi hususunu ortaya koymakta-
dir.

Bu meselenin para sisteminin yerlesmesiyle ne kadar yakin-
dan ilgili bulundugu agikardir. Ayni ekonomi sisteminin yurir-
likte bulundugu cesitli devlet. sistemlerinde, memura belli bir

(46) Max WEBER,op. cit. Sh. 625
(47) Max WEBER, op. cit. Sh. 127562
(48) Max WEBER, op. cit. Sh. 563
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gelir kaynag1 tahsis edilirdi. Memur bagh bulundugu efendisine
belli bir miktar terkettikten sonra, artani muhafaza ederdi. Bir
nevi makam icar1 sayllabilecek bir usule gére memurmakam tize-
rinde Adeta bir milkiyet iddias1 ylrutebilirdi. (49)

Gerek maasin ayni tahsisler yolu ile verildigi, gerekse ma-
kam sahibinden sahsi hizmetler beklendigi hallerde (meseld fe-
odal diizende), idarenin gayri sahsi ve objektif Olglilere uygun
yuritilmesine imkdn kalmamaktadir. Bu sebeple para seklinde
6denen muntazam bir maas sistemi ve bu maasin azami bir
hayat standardini saglamasi, tam gelismis bir blirokrasinin en
lizumlu unsurlarindan biridir.

Nitekim Roma biirokrasisini ¢okerten &millerin +basinda-
koca bir imperium’u sevk eden idari cihazi ayni yoldan tedarik
edilen gelirlerle besleme tesebbilisii yer alir. (50)

4 — Memur, gerek devlet hizmetinde gerekse miistahdemden si-
fatile caligtig1 6zel tesebbiislerde, isciden farkll olarak, isgal et-
mekte oldugu mevkiin, 6miir boyunca devam etmesini ve bu ara-
da, ferfi edebilmesini beklemektedir. Makamlar hiyerarsisinde,
alt kademelerden st kademelere dogru giden bir «terfi» sistemi
vardir. Mmurlarin ¢ogu, kidem esasina dayanan mihaniki ter-
fi usulini tercih etmekle beraber, modern gelisim, kidem ve li-
yakati birlikte hesaba katma yoéntindedir. (51)

5 — Nihayet memur, calismakta oldugu miiessesenin, sis-
tematik, kesin murakabesing tabidir. Iste bu teftis ve kontrol
disiplinli bir ¢alisma tarzini saglamaktadir. (52)

WEBER, ana hatlar; ile tasvir ettigi monokratik, yazil1 ev-
rak yolu ile isleyen modern biirokrasi tipinin tstiinliiklerini soy-
le 6zetlemektedir.

1 — Dakiklik,

2 — Devamlilik,
3 — Disiplin,
4

— Givenlik,

(49) Max WEBER, op. cit. Sh. 565
(50) Max WEBER, op. cit. Sh: 567
(51) Max WEBER, op. cit. Sh. 56364
(52) Max WEBER, op. cit. Sh. 127 s
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5 — Gerek otorite sahibinin, gerek teskildttan fayda-
lananlarin faaliyetlerinin 6nceden hesaplanabil-
mesi,

6 — Hizmetin kesafet ve simuld,
7 — Rasyonel ig gérme tekniginin evrensel olusu, (53)

WEBER’e gore, her alandaki modern hiikmi sahislar, dev-
let, kilise, ordu, parti, ekonomik isletme, menfaat birlikleri, der-
nek, tesisler-, biirokratik bir tegkildtlanma tarzina dogru gitme
zorundadirlar. WEBER, bati manisinda btitiin devlet teskilati-
nin nivesini de bu sosyolojik ana yapinin cercevesi icinde gos-
termektedir. (54)

WEBER, «ideal» olarak tasvir ettigi tam geligmis bir burok-
raside, yukaridaki Kkistaslarin zaruretle bulunacagina isaret et-
tikten sonra asagidaki dmilerin viicudunun bilirokrasilesme ve-
tiresini hizalandiracagini belirtmektedir:

a — Biurokrasinin teksifi ve kanuni bir sekilde gellgmes1
Meseld modern buyuk devlet tipi ve kiitlelere dayanan siyasi
partiler bu gelismeyi kendiliginden tahrik etmektedirler.

b Tegkildtin yuklendigi vazifelerin keyfi olarak artmasi ve
0 nisbette yayilmasi.

¢ — Rasyonel yani onceden hesaplanabilen hareket tarzla-
rin1 saglayan sistematik ve Oblektlf bir hukuk duzenmln yerle§-
mesi. Meseld Avrupa tarafindan Roma hukukunun iktibasi.

d — Burokratik cihaz igletmefe yarayan maddi vasitalarin,
otorite sah1bm1n elinde toplanmasi. Bununla aAmme veya oOzel
kaynaklardan gelen gelirlerin birlesmesi ve bilitce halinde ih-
tiya¢ sahiplerine dagitilmas: kastedilmektedir.

WEBER, «ideal tip» konusundaki tahlillerinden sonra, biu-
rokrasilerde gortilen zaaf aldmetleri lizerinde de durmus ve bun-
lan iki kategoriye ay1rm1§t1r Az veya fazla gelismig bﬁrokrasi-
yonel prensiplere dayanmayan ve metod1k sekilde islemeyen bir
binye yapisina sahip bir miessesedir. Fazla geligmis bir biirok-
rasi tébiriyle, belli bir cesameti asan ve mudil problemlerle basa

(53) Max WEBER,op. cit. Sh. 128
(54) Max WEBER, op. cit: Sh, 129
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cikma zorunda bulunan bir miiesesenin bu gelisime ayak uydu-
ramamasl Kkast olunmaktadir. Bu problemlere biirokrasinin
patolojik tezahirleri ménasina gelen «biirokratizm» bahsinde
yeniden avdet edecegiz,

D — WEBER teorisine yapilan tenkitler

Burokrasi mefhumunun, ilk defa ilmi ve tarafsiz bir se-
kilde tahlile girismis olan WEBER’in izhalarl, sosyal ilimler ala-
ninda derin yankilar uyandirmistir. O kadar ki, WEBER'in te-
orisine ait tepkiler, bugiin de tam maénasi ile yatigmis sayilamaz-
lar.

WEBER’in biirokrasi konusundaki izahlari, onun genis 6l¢l-
de modern cemiyete has saydigl rasyonel karakterin bir parca-
sidir. Bu dtstinceleri ile WEBER, dinyay:1 saran sihirli formil-
lerin bir kismini yikmaga ve butlin sosyal miinasebetlere hé-
kim olan «kudret otorite» nin 6nemini belirtmege calismis-
tir. Kendisi bu alandaki tegebbiisiinii,, «Entzauberung der Welt -
dinyay1 sihirden slyirma» gayreti olarak vasiflandirmigtir. (55)

Ancak WEBER'in bu gayeye ulagmak icin bas vurdugu «ide-
al tip» veya «model» denen Kkaliplar, hayli itiraza ugramigtir.
Heidelberg ve Harvard TUniversitelerinin siyasi ilimler profeséri
FRIEDRICH’e gore, WEBER «ideal tip» lerini ampirik gozlem
ve tecriibi tahlillerden ziyade istidlal yolu ile kurdugu farazi
akli tasavvurlara dayatmaktadir.

Bu yoldan WEBER, kurmak istedifi «deger hikmiinden
uzak» bir sistem yerine, spekiildtif bir neticeye ulagmistir. Zira
«az gelismis» veya «fazla gelismig» formili ile muayyen bir bii-
rokrasi tiplerini siralamakla, WEBER Kkelimenin tam ménasile de-
ger hiikimlerine bas vurmak durumuna diagmiistir. (56)

G. J. FRIEDRICH, WEBER'in mutlak bir muteberlik ifade
eden Ol¢uleri yerine, kendine gore daha esnek bir mahiyet ta-
siyan su tasnifi ileri stirmektedir. Ona gére, herhangi bir biirok-
rasi, belli bashi 6 6zellik tasimaktadir. Bunlar1 iki gruba ayirmak
mumkindur. Tegkildtla ilgili olan goérevsel 6zéllik1er, kisaca 1 —

(55) Cari J. FRIEDRICH, Some Observations on WEBER’s Analysis of
Burreaucracy, Reader in Bureaucracy, Edited by R K. MERTON,
AP. GRAY, B. HOCKEY, H.C. SELVIN. The Free Press: Glencoe,
illinois, 1952, Sh. 27

(56) C. J. FRIEDRICH, op. cit. Sh. 28-30

62 *



Otorite ve kontrol yetkilerinin bir elde topanmasi; 2 — Goérev-

lerin_aymimast ve 3 — Liyakat sisteminin_uygulanmasi geklin-
de Ozetlenebilir.

ikinci gruba dahil 6zellikler ise daha ¢ok blrokratik bir tes-
kilatta caliganlarin davranigi ile ilgili bir karakter tasimakta-

dir. Bunlar 1 — _Q_lgjgktiflik; 2 — Dakiklik 've devamlilik; 3 — Ke-
tumiyetten ibarettir. (57).

Bundan baska FRIEDRICH, WEBER'in biirokratik biinyenin
isleyisi ile ilgili olarak sorumluluk mefhumuna da ¢ok az bir yer
ayirdigl kanaatindedir. Ona gore, giidiilsn siyasetin tayini, ka-
rarlarin alinmasi1 gibi son derece énemli problemler kafi derece-
de islenmemistir. (58)

Diger bir siyasi ilimler bilgini, F.S. BURIN'de aym fikirde-
dir. Kanaatince WEBER, bilirokrasilerin 4mme ve 6zel menfaat
sahiplerine kars1 tasidiklar1 sorumluluk ve hesap verme miikel-
lefiyetini yeter Olclide belirtmemistir. Nitekim icra kuvvetine
ustinlik saglamak icin vaktile Fransa'da kurulan devlet stra-
sinin, idari cihazin NAPOLEON'dan bu yana degismemesine
ragmen vatandasin menfaatlerini teminata kavusturmak gaye-
sile idarenin faaliyet alanini daraltan ve tasarruflarini durduran
bir organ haline inkildb etmesi, 6nemli bir gelisimin sonuncu-
dur. Bu i¢ degisim neticesinde blirokratik yapi, otoriter hiviye-
tinden siyrilip, halka karst sorumlu bir hale gelmistir. (59)

WEBER’in kesin kaliplara blirinmis teshisleri ise, bu gibi
gelismelerin hesaba katilmasina imkin vermemektedir.

Nihayet Alvin W. GOULDNER de, WEBER'in biirokratik
blinyenin 06zellikleri arasinda saydigi1 rasyonel karakterin yani
allnan kararlarin 6nceden hesaplanabilme Kkeyfiyetini iddia
edildigi nisbette kesin olmadig1 kanaatindedir. (60)

B G, J. FRIEDRICH, Constitutional Government and Politics, 1950,
Sh. 38
(58) C. J: FRIEDRICH, op, cit. in Reader in Bureaucracy, Sh: 33

(59) PFrederic S, BURIN, Bureaucracy and National Sosialism: A Reton-
sideration of Weberian Theory in Readem in Bureaucracy, Edited by
R. K. MERTON. A, P. GRAY, B. HOCKEY, HC. SELVIN. The Free
Press, Glencoe, Illinois 1952, Sh, 33

(60) Alvip, W. GOULDNER, On WEBER'’s analysis of Bureaucratic Ru-
les, in Reader in Bureaucracy, ‘Sh. 49-50
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Bitin bu tenkitlere ragmen, WEBER,in bilrokrasi hakkin-
daki genel miisahedeleri, «ideal tip» olarak kabul etmedigimiz
takdirde de degerli bir tahmin vasitasidir. Zira herhangi bir
idari sistemi farkli benzerleri ile kiyaslamak istedigimiz zaman,
WEBER'in ortaya attigl prensip ve oOlgiiler, dikkatimizi tahlil
konusu olan biirokratik blinyenin hayati noktalar1 tizerine tek-
sife yarar. (61). Kald1 ki WEBER, sadece idari bir sistemin biin-
yenin etrafindaki sosyal ve siyasi sistemle olan miinasebetini
aragtirdigr gibi, blrolarda uygulanan metodlarin hangi o6lctlide
teknolojik degisimlerin tesiri altinda kaldigini; maas sisteminin
hangi bakimlardan para ve vergi sistemi ile ilgili bulundugunu;
modern idari sistemleriy hangi nisbette siyasi ihtildllerden miies-
sir oldugunu arastiracak kadar genig goriiglii ve derin bilgili, ev-
rensel capta bir distintirdir. (62). Bu sebeple WEBER'in teorisi,
sosyolojik anlamda biirokratik biinyeye sahip herhangi bir mii-
essesenin tahlilinde, esasl bir rehberlik rolii gérmege devam ede-
cektir.

E. — Modern [biirokrasinin mahiyeti

Yukarda etrafli bir sekilde tasvir etmege caligtigimiz mo-
dern biirokrasiye ait prensipler bugin basta devlet teskilati ol-
mak Uzere endiistri isletmelerinde, tegkildtlanma farklari ile her
yerde karsimiza ¢ikmaktadir. WEBER ve onu takib eden disi-
nurlerin ifadeye kavusturduklari olgtileri uygulamakla, herhan-
gi bir miiessesenin biirokratik bir bilinyeye sahlp olup olmadi-
gin1 tesbit edebiliriz.

Simdi sira, modern biirokrasinin mahiyetini tahlile gelmig
bulunmaktadir.

'l — Modern burokrasinin en bariz 6zelliklerinden biri, te-
ferruatl: usullere olan baghligidir. Herhangi bir idari karar, tas-
vip keyfiyetini bildiren yazil1 evrakin varligl minasina gelmek-
tedir. Bu sart ise, halli gereken meselenin 6nem ve acelesiyle
her zaman miitenasip degildir.

Beklenilen kararin ¢ok defa gecikmesi, objektif esaslara go-
re diizenlenmis usullerden ve sorumlulugu yiliklenme endisesin-
den daha cok, resmi gorevlerin fazla parcalanmis olmasindan

(61) L. S. PARKER, Public Administration as the study of Bureaucracy.
Public Administration Australian Regional Group, Mart 1956, Cilt:
X, Say1: 1

(62) L. S. PARKER, op. cit. Sh. 26
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ileri gelmektedir. Kitle cemiyetinin teknik mékesi sayilan buyuk
teskilatlarda, miinferit karar verme yetkisi, sorumluluk sahi-
bini kesin bir sekilde tdyin etme gayesiyle sinirlandirilmigtir.
Bu tahdid sebebiyle, herhangi bir kararin disariya kars1 tesirlilik
kazanmas) ig¢in, etrafli usullere riayet gerekmektedir. Biirokra-
tik usuller olarak vasiflandirilabilen bu yeni objektiflik 6lcust,
iltimas, akraba ve hisimldr1 kayirmayl, nihayet sahsi tahakkim
nevinden temayiilleri bertaraf etmege yaramaktadir. Unutma-
malidir ki gayrl sahsi ve sinif menfaatlerine dayanmayan bir
adalet tasavvuru, ancak modern bilirokrasinin ortaya c¢ikmasiy-
le koklesmistir. (63) Boylece usullere baghlik, keyfi Kkararlarn
onledigi gibi karar vermege ait safhalarin kontroline her zaman
imkan vermektedir. (64)

2 — Yavashihik

Birokratik mekanizma bazan takatini asan bir ig yuku al-
tina girdigi veya dakik olmak yahutda bir meseleyi daha etrafli
olarak inceletmek istedigi zaman, agir ve yavas islemektedir.

3 — Gayri sahsilik

Yazili miiracaat usull ile, rasyonel ve objektif bir caligma
usuliinii yerlestirme divasini giidéen biurokratik mekanizma, gay-
ri sahsilige riayet suretiyle ainme menfaatlerihin korunmasini
saglamaga ve hissi tepkilerin ise karigsmasinl énleme gayesini
giitmektedir. Gayri sahsilik. boylece ana norm karsisinda, esit
muameleyi saglama yolunda hissi bir tarafgirligi tesirsiz kil-
maktadir.. Bu temayiil, dosyalarin énemini hayli artirmaktadir.
Dolayisiyle herhangi bir biirockraside mesgul olanlarin ¢ogu, dos-
ya yardimi ile tesbit edilen «vakia» lar1 tanzim ve karara bag-
lamakla mesguldiirler. (65)

4 — Birokratik islip ve resmi dil

Biirokrasilerde 6n pldnda gelen yazili haberlesme, dig mu-
hitler icin bazan anlagilmasi gili¢ 6zel bir uslip ve dilin gelisme-
sine yol a¢gmaktadir. Buyik tegkil4tlar, bazan dis muhitle olan
irtibat1 kaybedip, daha ¢ok mensuplarina hitap etmekte ve tek-
nik haberlerin ulastiriimasinda kendine has bir biirokratik ts-

(63) Karl MANNHEIM, Man and Society in an Age of JReconstruction.
New York: Harcourt. Brace, and Co. 1950, Sh. 321 - 322

(64) PFritz MORSTEIN MARX, Freiheit und Biirokratie  Archiv fiir
Rechts und Sozialphilosophie, 1955, 359 62

(65) Leopcld von WIESE, System der Allgemeinen Sozmlogle Miinchen
1953, Sh, 382°
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1ip ve lisan gelistirmektedirler. Buna Ingiltere’de «Officialese»
veya «Gobbledygock» adi verilmektedir.

5 — Sur diuskunligu

Gerek 4mme hizmetinde bulunanlar, gerekse 6zel tegebbiis
alaninda calisanlar, vazifeleri dolayisiyle edindikleri godrevsel
bilgileri saklamak zorundadirlar. Bu yoﬁda kazanilan bilgiler, sa-
dece belli ajanlar yardimi ile Aleniyete intikal ettirilebilirler.
Mesleki bilgi ve tecriibelerin halk efkdrindan veya ilgili menfaat
gurubundan saklanmasi, her bilirokrasinin iktidar miicadelesinde
bas vurdugu en esash taktikdir. Biirokrasi, i¢ disiplini muhafa-
za endisesiyle mesleki sirlarin saklanmasina buyik 6nem atfet-
mekte, dolayisiyle biirokratik faaliyetlerin distan kontroliini son
derece giiclestirmektedir. (66). Bu temayil, herhangi bir ticari
kararin alinmasinda s6z sahibi olan kimsenin, kendisine tanin-
m1s olan otorite ve yetkiyi kismen istismar etmesi seklinde izah
olunabilir. (67)

6 — Anonimlik

Herhangi bir blirokratik tegkildt belli bir 6l¢iide anonim
kalmak zorundadir. Zira bu prensibe riayetsizlik halinde, gayri
sahsi ve tarafsiz bir is gébrme imkén1 ortadan kalkmaktadir.

7 — Bagimsizhik temayili

Her ¢ kli¢lik ¢calisma grubu, bir bakima bagimsiz ufak bir
mikrokozmos tegkil etmektedir. Modern d&mme idaresi ve islet-
meye hakim olan mesleki zihniyet, minferit vakalarin ele ali-
niginda digardan gelen mudahale ve tekliflere karsi son derece sert
bir mukavemet gostermektedir. Amatoér bir heveslilik seklinde
mitalea edilen bu c¢esit miidahaleler, her blrokratik miiessese-
nin sinesinde idari bagimsizliga karsi beslenilen hedefi kuvvet-
lendirmektedir. (68).

(66) Max WEBER, op. cit. 580 - 582

(67) John A, VIEG, Bureaucracy - Fact and Fiction, in Elements of Pub-
lic Administration, Ed, Fritz MORSTEIN MARX, Prentice Hall inc-
New York 19495, 4 cii baski, S. 68-69

(68) Theodor ESCHENBURG, Staat und Gesellschaft, in Deutschland,
Curt Et. Sehwab, Stuttgart 1956, S. 716; Otto STAMMER,
Gesellschaft und Politik, in Handbuch der Soziologie, Hrgb, N. Zie-
genfuss, Stuttgart 1955. Sh. 602
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8 — Yeniliklere karst mukavemet

Birokratik cevrelerin alisilagelen calisma metodlarina kar-
s1 duyduklar1 baghlik, bluiylik tegkildtlarda zaman zaman girisil-
mek istenen: idari tahlil ve yeniden teskildtlanma hareketlerini
fazlasiyle glclestirmektedir. Bu cegit yenilikler, miessesenin
icinde suriip gelen idari rol dagitimin alt tst edecegi cihetle,
genis Ol¢lide huzursuzluga sebep olmaktadir.

9 — Emsale baglhilik

Biirokratik faaliyet, devamlilik ve prensip kararlarina ria-
yeti temin sadedinde es durumda bulunan bir vakaya ayni esasli
uygulamaktadir. Kanun nazarinda esitlilik ve keyfi tedbirler-
den korunma gibi hukuk devletinin baslica iki prensibine riaye-
ti saglayan bu esas. son derece faydali olmakla beraber, baz
hallerde bir nevi tenbellige de sebep olabilir. (69).

10 — Yetki anlasmazliklar:

Amme sektériinde veya 6zel sektorde yer alan biirokrasiler,
bir nevi mulkiyet zihniyeti gelistirirler. Bu yilizden kendilerine
ait sandiklar1 bir meseleye karismak, uzun boylu yetki anlag-
mazliklarina yol acabilir.

11 ‘— Cesitli biirokrasiler arasindaki baglar

En ince teferruata kadar tegkildtlanmig bulunan modern
endiistri toplumlarinda gerek 4mme sektdriinde gerek 6zel sek-
torde faaliyette bulunan biirokrasiler arasindaki miinasebetler
glin gectikce sikilasan, caprasik bir agla kaplanmaktadir. (70)
Devlet ve ekonomi sahasinda varlik gésteren bluiytik idari meka-
nizmalar. bir ¢arkin cesitli dislerine benzer sekilde, faaliyetleri-
ni kargilikli olarak 4yarlama zorundadirlar. Bdylece modern en-
distri memleketleri y1ginlarinin, bir «ajanlar hdkimiyeti» altinda
bulunduklar1 iddia edilebilir. (71).

Durmadan gelisen bu blrokrasilesme vetiresi, bir yandan
rasyonel idare tarzini semalara baglamakta 6te yandan yiliksek
bir yardimlagsma sistemi gelistirerek, ekonomik siyasi ve sosyal
bir mahiyet tasiyan problemlerin hepsine sdmil hal sekilleri bul-
maktadir. (72).

(69) R. K. KELSALL Higher Civil Servants in -Britain, London 1955,

Routledge and Kegan Paul, S. 191
(70) O. STAMMER, op. cit. Sh. 602
(71) Friedrich LENZ, Werden und Wesen der Offentlichen Meinung-

Miinchen 1956, Pohl U. Co. Sh. 129 - 131
(72) Amold GEHLEN, Biirokratisierung, Koélner Zeitschrift fiir Soziolo-

gie, 3. Jhrg .1950 - 1951, Sh, 195
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BAHIS : IV
MODERN BUROKRASI ORNEKLERI

Endiistrilesme yoluna girmis olan biutiin cemiyetlerin tipik
Ozelliklerinden biri, ilksel gruplarin yani basinda «kinci  se-
condaire» sistemlere cok genis yer aylrmis olmalaridir. Bu ikinci
sistemler. fertle yalniz kismi bir temas kuran resmi miiessese-
ler, cesitli hiikmi sahsiyetlerdir. (1). Devlet teskildtina paralel
olarak, niifuz sahalarinl genisleten bu ikinci gruplar, menfaat
ve maksatlarina elverdigi nisbette fertten faydalanirlar (2) Bir
bakima denilebilirki, ikinci sistemlerin say1 ¢oklugu ve istikrari,
cemiyetin erigsmis oldugu mudillik derecesini kistasidir. (3).

Bu ikinci gruplarin biinyelerine hdkim olan esaslardan biri,
muayyen bir hareket tarzini tesbit eden kaidelere mutlak su-
rette riayet edilmesini sart kogsmasidir. Bu temayil, modern ce-
miyetin lyelerini gittikce artan ol¢lide aile, akrabalar cevresi,
komsular, okul ve arkadas gruplari nevinden ilksel gruplarin
organik gelisme alanindan koparip, ikinci (secondaire) sistem-
lerin suni, resmi ruhsuz, bliirokratlasmis cerceveleri i¢ine yer-
lestirmektedir.

«Secondaire» sistemlerin giin gectikce dnem kazanmasi, bel-
li baglh doért sebebe baglanabilir: a — Teknolojinin bas déndiiri-
cili stiratle ilerlemesi, istihsal ve imaladt vetiresinde sinir tanimi-
yan bir yaratma faaliyetini tahrik etmistir.

b — Calisma usullerinin rasyonel esaslara goére dyarlanma-
s1, makineye Uistiin bir hdkimiyet taniyan modern isletme idare-
sini (business administration) dogurmustur.

¢ — Ustiin bir hayat standardi, fertlerin insiyaki tabii
bir hayat tarzi Istirecekleri yerde, 6miirlerini sosyal miiessese-

(1) William ALBIiG, Public Opinion New York 1839; Sh. 269 yeni bas-
k1 MeGraw Hill New Yorlk 1956

(2) David B. TRUMAN, The Governmental Process, A. A. Knopf, New
York 1951. Sh. 53

(3) H. Pendleton, Group Representation Before Congresse, Baltimore 1929,
J. Hopkins Press, Sh. 19
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lerin kaliplasmis hareket kaideleri arasinda gecirmege sevk et-
mektedir.

d — Nihayet insanligin rasyonel kabiliyetine agir1 derecede
gliven, genis bir pldnlama imkani ve tarihi beseri idarelerce yo6-
neltilebilecegi kanaati, insanlarin bir yarin ugruna bugilinden
bircok fedakarliklar yapmalarini tesvik etmektedir. (4

Goruluyorki bu gelisim, devlet gsekilleri ve ideoloji farklari-
na bakmaksizin, modern cemiyet karakterini haiz bitiin top-
lumlarda aynidir.

Amme hizmetleriyle ferdin ihtiyaglarini, daha genis 6lg¢iide
devlet eliye dizenleyen sosyalist ve totaliter zihniyetli memle-
ketlerde sosyal gruplarin 6nemi azalmakta, ekonomik, siyasi kiil-
tiirel problemler. devlet biirokrasisi ¢cevresine girmektedir. Buna
karsilik, pliiralist bir sosyal dengeye dayanan memleketlerde, sé-
zU gecgen cesitli faaliyetler. degisik birokrasiler yardimiyle ger-
ceklestirilmektedir.

1 — Ekonomi ve endiistri burokrasisi

Kapitalist serbest piyasa taraftarlari, bilirokrasilesme te-
maylliniin ekonomi alanina da sirayet ettigini itiraf etmekten
pek hoslanmazlar. Onlara gore, burokratik yapilar, devletin fa-
aliyet alanina minhasirdir. Bu iddiayi ileri stirerken hal4 liberal
kapitalizmin tek miitesebbise dayanan bir isletme tarzinin goz
6niinde bulunduruldugu Asikardir.

Oysaki ekonomik ve sosyal alanda dev adimlari ile cezri de-
gisiklikler yaratmis olan teknik ilerleme, bu bakimdan hig
degilse yliksek bir endiistrilesme seviyesine ulagmis bati memle-
ketlerinde esasli bir blinye degisimine sebep olmustur.

Herhangi bir endistri isletmesi, eskiden oldugu gibi bu-
giin de emir verenlerle, emir alanlar arasindaki miinasebete uy-
gun olarak, inkisaf etmektedir. Bu iki grup arasindaki tefrik,
keskinlestigi yani miitesebbisin uhdesinde bulunan goérevler ken-
disine t4bi olanlara dagitildig1 nisbette, igletme genislemek im-
kén1 bulur. (5). Ancak bu arada bir nisbet muhafaza etmek ge-

(4) Hans FREYER, Theoric des gegenwiirtigen Zeitalters, Deutsche Ver-
lags - Anstalt, Stuttgart, 1955. Sh. 79

(5) D. H. GABLENTZ, industrie - Bureaukratie, in SCHMOLLERS Jahr-
buch fiir Gesetzgebung, Verwaltung. u. Volkswirtschaft im Deutschen
Reiche, 50. Jhrg. Hrgb, A. Spiethoft. 1926, Sh. 4445
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rekir. isletme idarenin emirleri ile bu emirleri atolyelerde ifa
edenler arasindaki ara kademeler arttigl nisbette, isletmenin ka-
rakteri degismekte ve alisilagelen vasitalar kifayetsiz olmaga
baslamaktadir.

Her isletme azami bir cesamete sahiptir. Bu cesamet asildigl
takdirde isletmenin blinyesi dénemli bir degisiklife ugramakta,
ara kademelerin tesiri artmaktadir. Bu gelisim daha miisahhas
bir sekilde tek muhasebeciden muhasebe servisine, minferit is
gOren tezgdh ve miustahdem faaliyetlerinden, rasyonel tegkilit-
lanma tesebbiislerine dogru gitmektedir. Bugilinkii ekonomi_ve
endustri tesislerinin baslica konular1: Farkli licret baremleri,
kalifiye isci secimi, bliyik idare cihazlari, Taylor sistemi, hep
belli bir buyukligi asan ekonomik miiesseselere has problem-
lerdir (6).

Isletme idarecis’, bu gelisim vetiresi sirasinda devamli ola-
rak isletmeden uzaklagsmaktadir. Bir yandan is bolimi, ihtisas-
lasma ve rasyonel idarecili§in yarattigi siimullii ve ¢ok tarafli
idari faaliyetler; 6te yandan sermaye tedariki, piyasa tahlilleri,
birlik ve kartel politikas!, idareciyi artan Olclide isletmenin disl-
na ¢ekmektedir. Bu gelisine, isletme, idarecisini esasli bir yetki
dagitimina dogru goétirmektedir. Isletme idarecisi is béliimiinin
nimetlerinden faydalanmak istedigi takdirde, Kkendisine tébi
olan ara kademelerin bagimsizligini sinirlandirmak zorundadir.

Biitiin bu inkisaflar, belli bazl normlarla mesleki bilgi ve tec-
ribenin 6nemini ortaya cikartmaktadin. Sonuncu durum me-
mur ve mistahdeminin verimliligini ylikselttigi gibi icraat yapan
idari makam karsisinda onlara bir miktar otorite de kazandir-
maktadir. Goriliyorki, biiyliklik ve artan is hacminin tahrik
etmekte oldugu biirokrasilesme vetiresi, 6zel sektérde Amme
sektoriinden farksiz bir istikameti takip etmektdir.

Gercgekten herhangi bir miessese, ister hiikimete. endiist-
ri veya sendikalara ait olsun belli bir biiytikligu astig1 takdir-
de tegkilat, blinye ve cercevesi ile ilgili benzer problemlerle kar-
silasmaktadir. (7).

(6) D. H. GABLENTZ, op, cit. Sh. 47-48

(7) Harry SELIGSON, Bureaucracy in Big Business Good Government,
Sept. Oct. 1957, Sh. 44
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Bu cesamete biiriinen bir miuessese, ister d&mme ister 6zel
sektorde olsun, «dmme menfaatlerini hesaba katma zorunda»
dir. Nitekim biiyiik sirketlerin trost veya kartel halinde birlesip
fiyat tekeli kurma yoluna sapmalarl veya Lockout hakkindan
faydalanmalarinin kayitlara tdbi tutulmasi hep bu diistinceden
hareketle uygulanabilmektedir.

Bunun gibi bliylik sirket ve kurumlarda c¢alisan memur ve
miistahdemler de, «devlet memur» larina has sanilan psikoloji
ve psikoza biirtinmektedirler. Nihayet bu tip miiesseselerde ya-
pilan tayin ve terfilerde, liyakat ve verimlilik 6l¢iilerinin yani
basinda «siyasi miildhazalar» da rol oynamaktadir (8).

1darecilik gorevini teknik. ticari mali ve diger faaliyetlerden
ilk defa tefrik etmis olan Fransiz mihendis ve idarecisi Hgn-
ri FAYOL, 6zel ve &mme sektdri arasinda énemli bir farkin bu-
lunmadigini ieri siirerken, su noktalar1 belirtmektedir: Ister
0zel isletmede, «ister devlet alaninda olsun, idari kabiliyetlere
karsi duyulan ihtiya¢ esittir. Idare bilgisi ise, her seyden o6nce
planlama, teskildtlanma, koordinasyon ve kontrol unsurlarina ge-
reken 6nemin verilmesini icabettirir.» (9).

Amme idaresi faaliyetlerinin tanziminde 4&mme menfaatine
hizmet fikri 6n pladnda geldigi halde, 6zel tesebbiiste kir gayesi-
nin en énemli rol! oynadign da muhakkaktir. Bununla beraber,
her miiessesenin genisleyip yayildigl nisbette degismez kaide ve
kurulmus nizama karsi duydugu ihtiya¢ artmaktadir. Dolayisiy-
le biuyiklik, biirokrasilesme vetiresinde basta gelen muharrik
bir kuvvettir.

Nitekim Michigan universitesi sosyal arastirma merkezi bii-
yik endistri ve is miiesseselerinin, orta ve kiiglik miiesseseler-
den hangi 6lc¢tilerle ayrildigini1 arastirmistir. Yapilan anket su
sonuglar1 vermistir.

Bir miesseseyi «blylik» vasiflandirmaga seyk eden &mil-
ler: Idari islemlerin fazlaligi (% 39), istihdam edilen memur ve

miistahdemin sayis1 (% 37), menkul ve gayrli menkul sermayenin

miktar1 (% 24) nisbetleriyle ifade edilmistir: (10) ¢

(8) H. SELIGSON, op. cit. Sh. 42

(9) Henri FAYOL, General and Industrial Management, London, Sir
Isaac Pitman and, Ltd. 1957, 5. ed. S. 82

(10) R. Burton FISCHER, Big Business as the People see it. The Survey
Research Center, Univ, of Michigan, 1951. Sh. 16
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Bu anketin dogruluk derecesini, 1955 yilinda Birlesik Ame-
rika’daki buyiik is miesseselerine ait sayllarda karsilastirmak-
ta isabet vardir. 55 milyon il4 12 milyar dolarhik satis yapan
500 buylk endiistri sirketinin, mensup o!duklari endiistri alani-
nin mecmuu satis hacminin % 54 ni gercgeklestirdikleri goriil-
miistir. Bu besyliz sirket icinde on tanesi, 42.7 milyar dolar-
ik satis yapmis ve 2 milyon memur ve miistahdem calistirmig-
tir. (11) Bu sirketlerin satigs miktar1 ile istihdam ettikleri per-
sonel sayilar1 su sekilde dagilmaktadir:

Sirket Sat:s (Milyar) $ Personel
General Motors 125 624.000
Standard Oil of N. Jersey 6.3 153.000
Ford Motor 5.5 181.000
U. S. Steel 4.0 273.000
Chrysler 3.0 176.000
General Electric 3.0 215.000
Swift 24 79.000
Betlehem Steel 2.0 145.000
Armour 2.0 61.000
Du Pont (E.lI) de Nemours 20 89.000
Toplam 4217 $ 1.996.000

Bunun gibi Birlesik Amerika’da telefon yolu ile haberlesme
tekelini elinde bulunduran American Telephone sirketinin 1953 de
625.832 memur ve mistahdem caligtirmis oldugu goz oniline ge-
tirilirse, bu miuessesenin devlet personel sisteminden farksiz ida-
Ti usuller uygulama zorunda kaldigl asikardir. (12). Esasen bu
temayiil VEBLEN ve BURNHAM gibi iktisatcilarda bir teknok-
rasiye dogru gitmekte oldugumuz zehabini uyandirmaga sebep
olmustu.

Bilindigi tizere BURNHAM «The Managerial Revolution» (Ida-
recilerin ihtildli) adl1 eserinde, kapitalist cemiyetin idareciler
cemiyeti haline inkildb etmekte oldugunu ortaya attiktan son-
ra su ¢ soruyu cevaplandirmaga calismigtir:

a — Teknoburokratik grup, burjuvazinin elindeki istihsal
vasitalarin1 almaga mi hazirlaniyor?

(11) H. SELIG‘SON, op: cit, Sh. 42
(12) Statistical Abstract of the United States 1955, Bureau of the Census,
Sh. 510
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b — Rusya’daki teknobiirokratik grup, kollektif istihsal
vasitalar lzerindeki idare hakkini ele gecirmis midir?

¢ — Bu grup, diger memleketlerde de siyasi iktidari ele ge-
cirip teknokrasi adinda yeni bir diktatorliige dogru mu gitmek-
tedir? (13).

BURNHAM miisahadelerinden liizumundan fazla miifrit so-
nuclar cikarttigl cihetle, pek ok tenkitlere ‘maruz kalmistir.
Bununla beraber BURNHAM'In teknoloji tesiriyle idarecilern,
dolayisiyle her cesit biirokrasisinin, gin gectikce fazla 6nem ka-
zanacagl hususundaki teshisi dogrudur.

Gercekten bu temayiil, modern topluluklarda istikbalde fa-
sillasiz bir gelisime namzet gorilmektedir. Nitekim Fransiz ikti-
satcilardan J. FOURASTIE «Yirminci ylizyyilin  biyiik timidi»
adl1 eserinde, liciincli medeniyet ¢evresinde idari faaliyetlerin en
kalabalik niifuz. sektoriini teskil edecegi kanaatini ileri stirmek-
tedir.

FOURASTIE, Ingiliz iktisatgis1 Colin CLARK ile birlikte her
memleketin ekonomik buinyesini ti¢ sektdre bdlmektedir. Birinci
sektore ziraat hdkimdir Burada teknik ilerleme ortalama sayilir.
ikinci sektor bitin teknik ilerleme sahasinda sahip olan endiist-
riyi kucaklamaktadir. Uclincii sektér ise geri kalan biitiin eko-
nomik faaliyetleri icine almaktadir. Buna ticaret, 6gretim, dzel
ve dmme idaresi serbest meslekler ve bir miktar ev sanatlan da-
hildir. (14).

FOURASTIEnin tasnifine uygun olarak insanligin bugiine
kadar li¢ medeniyet safhasi gecirmis oldugu ileri stiriilmekte-
dir. Birinci safhada niifusun c¢ogunlugu zirai sektérde yer ali-
yordu. ikinci safhada, ziraat ve endiistri sektoriinde yer alanlar
arasinda nisbi bir denge mevcuttu. Halen bazi ileri bat1 memle-
ketlerinin girmekte oldugu f{ciincii safhada ise. ziraat ve en-
distri sektorlerinde bas goésteren duraklamaga karsilik uclinci

(13) G. GURVITCH, La Technocratie est elle inevitable? Industrialisation
et Technocratie, S. 185-187

(14) J. FOURASTIE, Le Grand Espoir du XX. Siecle, Presses Universi-
taires de France, Paris 1952, Sh. 139-141
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sektérde yer alanlarin yani idari faaliyette bulunanlarin, acgikca
cogaldigl géze carpmaktadir. (15).

Bu inkisaf, teknik, ilerlemenin tabi oldugu kanunlarin bir
neticesidir. Teknik ilerleme, 6zel alanda oldugu kadar &mme ida-
resi sahasinda da idari faaliyetleri bliylik 6l¢iide arttirmaktadir.

FOURASTIE bu tezini verimlilik*mefhumuna dayatmakta-
dir. Ona gore teknik ilerleme, birinci ve ikinci sektordeki faali-
yetlerin verimliligini son elli yilda birkac¢ misline ylkseltmigtir.
Fakat tuclincii sektérde yer alan faaliyetlerin basarilmasi, me-
seld personel istihdami, calisma programlarinin hazirlanisi; te-
lefon, yazl makinasi vesaire nevinden yeniliklere ragmen asagl
yukari eskisi kadar zaman almaktadir. Bu sebeple denilebilir Ki,
ziraat alanindaki faaliyetler makinelestigi nisbette patates eki-

mi ve mahsuliinlin kaderi yazl masasinin basinda gerceklestiril-
me saahsina kavusmaktadir. (16).

Kisacasl, en yiiksek verimliligin yalniz makine yoluyla istih-

sél edilebilecegi sanisini giiden devre kapanmistir. Bugilin istih-
silin artmasi, rasyonel idarenin gerceklestirilmesi i¢cin herseyden
O6nce ilmi esaslara dayanan bir teskildtlanma, alim satim, mu-
hasebe, arastirma ve sevki idare faaliyetinin liizumlu oldugu an-
lagilmigtir. (17). Bu zaruretin en simulli ifAdesi ise istikbalde

pek cok yeni burokrasilere ihtiya¢ duyulacagr hususudur.

2 — Siyasi partiler biirokrasisi

Devlet, endiistri, kilise, sendika, tazyik gruplarl, biirokrasi-
lerine benzer bir siyasi partiler bilirokrasisinin tesekkiili, - devlet
hari¢ - diger sahalarda oldugu gibi XIX. uncu ylzyilin getirmis
oldugu bir yeniliktir. Birlesik Amerika’da XIX. uncu ytizyiin bi-
rinci, Avrupa’da ise ikinci yarisinda, ilk defa kurulmaga basla-
nan bu tegkildta, baslangicta ‘bilirokrasi” adi verilmemisti. Bu

(15) Birlesik Amerika’da caligan niifusun dagihs1

Yl Niifus Zirai faaliyet Zirai olmayan faaliyet
1820 6,5 Mil 718 ¢ 282 %
1900 58, Mil. 37,5 62,56 %
1950 112, Mil 116 884 %

Statistical Abstract of the United States 1955, Bureau of the Census
Sh. 185, J: FOURASTIE, op. cit. Sh, 133-136

(16) J. FOURASTIE, op. cit. Sh. 275-276
(17) J. FOURASTIE, op. cit, Sh. 277
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tarihlerde daha ¢ok ‘“parti mekanizmasl, parti tegkilat1” veya
Ingilizce’de “Caucus” dan bahsediliyordu.

Bununla beraber bu gelisim, sosyolojik bakimdan siyasi par-
tilerinde biirokrasilesme yolunda bulunduklarina bir isarettir.
Zira eskiden siyasi partiler, fahri hizmetler gerektiren bir seref
payeleri sistemine dayaniyordu. Bu ytizden Almanca’da ‘“Honora-
tiorenpartien” tébiri yerlesmisti. Bu s)steme goére cevrelerinde
itibar kazanmis, vakti hali yerinde olan vatandaslar siyasi par-
tilerin tagra teskildtinda liizumlu faaliyetleri if4 ediyorlardi. (18)

Siyasi haklara kavusmus kalabalik kiitlelerin 4mme haya-
lina katilmalari ile cok gecmeden bu sistemin kifayetsizligi mey-
dana ¢ilkmistir. Siyasi alanda®*suur kazanan kiitlelere hitab ede-
bilmek icin buylk se¢cmen gruplarini kucaklayabilecek kudrette
bir parti teskildtinin kurulmasi gerekiyordu. Boylece siyasi par-
ti blrokrasisinin kuru!masina baslica 4mil olmustur. Kiitle ile
siyasi liderler sirasindaki temasi saglamak ic¢in, kiitlelerin tegki-
latlandirilmas: ile ise girisilmistir. Eskiden kalma parti “orga-
nizma” lari, yeni devrin icaplarina uygun tegkildtlar haline in-
kildb ettirilmistir. Bu degisim, pek tabii siyasi partilerin hiivi-
yetine tesir etmekten geri kalmamistir. Parti mekanizimasi bu
yizden daha az hareketli ve otomatik isleyen, 4deta kaliplasmig
bir hale gelmistir. (19) Teknik zaruretlerle uygulanan tegkilat-
lanma prensipleri pek tabii olarak siyasi partiler blinyesine de
sosyal ve siyasi geleneklere gore degisen oOlc¢lide bir hiyerarsik
dizen getirmistir.

Siyasi partiler modern tegkildtlanma prensiplerine intibak
ettikleri nisbette, partide vazife alanlar islerini mistakil bir mes-
lek duygusu ile benimsemektedirler.

Siyasi partilerin biirokratik biinyesinde gelisen oligarsik te-
mayiilleri incelemis olan Isvicre’li sosyolog R. MICHELS bu ko-
nuda bilhassa bu probleme temas etmektedir: Siyasi partilerde
gorevli bulunmalarin vazifelerini objektif bir goériisle devamli bir
sekilde if4 etmeleri zarureti ve tegkildtta demokratik ruhun
muhafazasl gayesi, maas karsiliginda mesleki faaliyet esasinin
benimsenmesine miincer olmaktadir. Oysaki partinin mali kud-

ag) SULTAN -+ W, ABENDROTH, Biirckratischer Verwaltungsstaa
und soziale Demokratie, Norddeustsche Verlagsanstalt O. Goedel,
Hannover -~ Framkfurt 1955, Sh. 52-33

(19) H, SULTAN, op. Sit. Sh. 34
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reti bliyidiigu nisbette parti biirokrasisinde ileri gelenlerin oli-
garsik temaydtilleri de artmaktadir. (20).

Siyasi partilerde liderlerin otoritesi de, teskildtin genisle-
mesi ile orantili olarak cogalmaktadir. Siyasi parti tegkilati dal-
lanip budaklandigi, lyelerinin sayis1 kabardigl nisbetle, idare-
cilerin vazifesi cogalmakta, dolayisiyle cesitli komisyonlarin yet-
kileri de genislemektedir. Siyasi partilerin uyeleri gittikce mudil
ve anlasllmast gli¢ bir mahiyet alan i¢ meseleleri kontrol et-
mekten vazgecip, bu vazifeyi maas alan ajanlara terk etme zo-
runda kalmaktadirlar. Boylece siyasi partiler sinirlari belirmis,
sik1 bir burokratik teskildt1 haline inkildb etmektedirler. (21).
Goruldigiu lzere bu gelisimde buyuklik faktoru basta gelen ro-
1ii oynamaktadir. ’

Bu miinasebetle Birlesik Amerika'daki siyasl partilere ha-
kim olan biirokrasilerin 6zelliklerine Kisaca temas edelim. Birle-
sik Amerika’da politikacilar, 4deta ayr1 bir sinif sayilirlar. (22)
XIX. uncu yuzyll boyunca daha c¢ok fahri hizmetler nevinden bir
seref payeleri sistemine dayanan siyasi faaliyetler, oy hakkinin
genislemesi ile birlikte ¢cok ge¢cmeden tam ménasi ile blirokratik
bir mekanizmaya inkil'db etmistir. Bu arada asil dikkate deger
nokta, bircok eyaletlerde Amerikan siyasi partilerine halkin ira-
desini gerceklestiren hukuki bir organ g6zi ile bakilmasidir. Ni-
tekim bir ¢ok eyaletlerde kanun vaz,

a. Siyasi bir tegkiladtin hangi sartlar altinda bir “parti” sa-
yilabilecegini tasrih ettigi gibi,

b. Uyelige intisabin seklini tesbit, hatt4 bu maksat icin res-
mi formiilerlerin kullanilmasini taleb etmektedir,

c. Nihayet bircok eyaletlerde kanun vazi, aday yoklamasi-
nin sekil ve metodlarinin tesbitine de girismektedir. Hattd bazi
hallerde aday yoklamasi sirasinda resmi oy pusulalari kullanil-
maktadir. (23).

(20) R. MICHELS, Zur Soziologie des, Parteienwesen in der modernen
Demokratie, Leipzig 1911 Verl. Klinkhardt, Sh. 123

(21) R. MICHELS, op. cit. Sh. 33-34

(22) James BRYCE, The American Commonwealth, New York 1918,
MacMillan Co.. ,u.,u

(23) Charlotte LUTKENS, Uber Bureaukratie und Parteimaschine in den
USA. Archiv fiir Sozialwissenschaft U, Sozialpolitik, Tiibingen, 1928,
Sh. 297
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Gercekten Amerika’da siyasi partilerin rolii, anayasada zik-
redilmedigi halde, faaliyetleri hukuk disi sayllmamaktadir. New
York eyaleti anayasasinda 1938 de yapilan bir tadil su hikmu
ihtiva etmektedir: “Herhangi bir siyasi parti komisyonu kaide-
ten her iki cinsin esit temsilini saglamalidir. Parti kurultayla-
rinda aday tesbit etmek tlizere kurulacak olan 6zel komisyonlar-
da bu esit temsil kaidesine riayet etmelidirler.” (24). Birlesik
Amerikanin' bir ¢ok eyaletleri “primary” denen ve aday yokla-
masl gayesi ile yapllan “6n secimin” masraflarini, tipki genel
secimde oldugu gibi resmi 6deneklerden karsilamaktadirlar. (25).
Bir cok hallerde “bagimsiz” larla kiui¢lik partilerin adaylarini,
hangi sartlar altinda listeye alinabilecekleri, kanun yolu ile tes-
bit edilmistir. Bu arada mesel4d federal mahkemeler siddece be-
yazlara mahsus aday yoklamalari yapillmasinin anayasaya ay-
kir1 oldugunu belirten kararlar vermislerdir. (26).

Biutin bu tedbirlerle kanun vazu siyasi partileri  hususi
hukuka tadbi bir menfaat birligi halinden c¢ikarip, iktidarin
sekillenmesinde liizumlu bir organ rolii oynayan esas faktor ha-
line getirmistir. Baska bir deyimle, siyasi partilerin biirokrasi-
lesmis biinyeleri, bir nevi ildve hiikiimet gorevini if4 etmektedir.

Bu vesile ile siyasi partilerin baska menfaat birliklerine bag-
I1 olarak faaliyette bulunabilmeleri hususuna da isaret etmek ge-
rekir. Nitekim Ingiltere’deki is¢i veya Almanya’daki Alman sos-
yalist partisinin, sendikalarla yaptiklari ig birligi, parti biirok-
rasisinin i¢ isleyisine ve bilhassa lider secimine genig O6lclide te-
sir etmektedir.

Bilindigi lizere Ingiltere’de sendikaya para &deyen herhangi
bir Giyenin sikdtu halinde 6dedigi aidattan muayyen bir kismi-
nin “siyasi aidat” sayilarak, isci partisine intikali usuldendir.
Boylece saddece susma yolu ile Ingiliz is¢i partisine iiye olan is-
cilerin sayis1 4,5 ilA 5 milyon arasinda degismektedir. (27). Bu
derece kalabalik bir uye toplulugu lider secimine ara kademeler
vasitasl ile istirAk etmektedir. Bunun neticesinde parti biirokra-
sisinin alt kademelerinden ylkselmeden ve tegkildtin cesitli sah-

(24) Hugh A. BONE, American Politics and the Party System, New York
1949, McGraw-Hill, Sh. 355

(25) C. LUTKENS, op. cit. Sh. 277
(26) H. A. BONE, op. cit: Sh: 355 s

(27) Miimtaz SOYSAL, ingiliz Isci Partisi, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Der-
\gisi. Cilt: XII, Sayi: 1 Sh. 90
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siyefleri ile tanigmayan kimselerin, parti baskanlifina -ge¢cmesi
pek zor olmaktadir.

Hiildsa modern pliiralist toplumlarda karsimiza cikan, taz-
yik gruplari, sendikalar, partiler, dini cemaatler, mesleki birlik-
+ler vesaire gibi buylk captaki tegkildtlar blinye ve mahiyet iti-
bariyle birokrasi tipolojisinin basinda gelen devletle ¢ok yakin
benzerlikler tagimaktadir. Esasen bu durum, endiistriye en genis
inkisaf imkAanlarini saglayan Birlesik Amerika hiikiimetini, 6zel
tesebblisiin rasyonel is gorme ve teskildtlanma metotlarin1 be-
nimsemeye sevk etmistir. Batl1 Almanya’da partilerin biirokratik
hiiviyeti anayasa ile tesbit ve teyit edilmis bulunmaktadir. Nite-
kim 23 Mayis 1949 tarihli Bonn anayasasinin 21 inci maddesi
partileri, halkin siyasi iradesinin tesekkiiliinde miiessir resmi bir
organ olarak tanimakta, bunlarin kurulus, faaliyet ve fesihle-
rine ait prensipleri vazetmektedir.
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BAHIS V

BUROKRASININ GENISLEMESINE MUESSIR
IC VE DIS FAKTORLER

Modern biirokrasilerin meydana gelisinde, teknik ilerleme,
kiitle haberlesme vasitalary, ekonomik biinye, toplumun yukse-
len hayat standardi, vesaire gibi umumi 4millerin buytlik rol oy-
nadiklar1 belirtilmistir. Bu arada her blrokrasinin dogus, geli-
sim ve devamina tesir eden belli i¢ ve dig faktdrlere de isaret et-
mek zarureti vardir.

a — ¢ faktorler

Herhangi bir biirokratik yapiyl yakindan miisahade ettigi-
miz zaman, biirokrasilerde faaliyet gOsteren beseri elemanlarin-
ferdi menfaatlerini de gozetecek sekilde biirolarin nifuz ve
otoritesinin artis1 ile yakindan ilgilendikleri géze carpmaktadir.
Baska bir deyimle herhangi bir miiessesenin biiyltiilmesi gay-
retleri arkasinda teshis edilebilecek psikolojik unsurlar mevcut-
tur. (1)

Herhangi bir teskildtta vazifeli bulunan kimseler, miiesse-
se faaliyet sahasini genislettigi nisbette, kendilerini daha c¢ok
emniyetde duyarlar. Herhangi bir dis sebebten 6tirti yayilan
emniyetsizlik duygusu, nifuz alaninin genisletilmesi ile gideril-
mege calisilmaktadir. Buna gore bir miessesenin gorevlerini, fa-
aliyetini veya alanini genigletmege calisan idarecilerin duru-
mu, miilk veya otorite sahibi bir kimsenin normal davranisi ile
kiyaslanabilir. Genigletilen gorevlerin alanl, kesin bir gekilde be-
lirtilmisse, 4deta bir nevi tabii hudut yardimiyle cevrelenmisse,
daha ileri bir yayllma hamlesine girisme tesebblst ihtimali za-
yiftir. Buna karsilik, komsu veya benzer hizmette bulunan mi-
esseselerle olan miinasebet kesin sekilde belirtilmemisse, ihtilaf-
I1 genisleme tesebbislerine girisme ihtimali fazlasi ile artar.

Biirokrasilerin daha heybetli bir blyuklige kavusmalari,
fertlerin prestij dliskiinliigti duygulari ile de izah olunabilir. Fert-

(1) Marshall E. DIiMOCK -+ Gladys O, DIMOCK, Public Admi-
nistration Rinehart and Co. New York 1953, Sh. 265
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ler icinde yasamakta olduklari toplumun takdir ve hayranlhigini
kazanmig olan bir &mme veya 6zel miiesselerde ¢alismagi tercih
ederler. Bunlar miiessesenin sahip oldugu itibarl, bu miiessese
icinde miitevazi bir vazife de ifa etseler 4deta kendilerine mal
ederler. Prestij ve itibar ise umumiyetle miikemmel bir hizmet
tarza ile birlikte halk efkérinin tebelliriinde, blytliklikle ya-
kindan ilgilidir. (2).

Birokrasilerin genislemesini tesvik eden i¢ &millerin basin-
da, iktidar ve niifuz kazanma gayreti gelmektedir. Iktidar ve
niifuz, blytuklik problemi ile sik1 &ikiya bagliiigl bilinen bir
gercektir. Bu miicadele, ¢cok defa d4mme idaresi terminolojisin-
de «imparatorluk kurma» terimi ile ifade olunan olaylarin ma-
kesidir,

Imparatorluk kurmaktan kast, tegkildt birimlerinin hukuki
yetki ve fiill otoritelerini yukseltmek gayesi ile girisilen idari
gayretlerdir. Bir cok miuesseséler, bu ugurda daha fazla Ode-
nek veya tizerinde serbestge tasarrufta bulunabilecekler elde et-
mege gayret ederler Ayrica kKendileri ile yakindan uzaktan i§ bir-
ligi halinde bulunan diger idari birimleri, murakabeleri altina
gecirmege calisirlar. (3). Butiin bu gayretlerin semeresi, giri-
silen miicadele miisbet netice verdigi takdirde cesameti art-
mis yeni burokratik yapilardir!

Nihayet blirokrasilerin genislemesini tesvik eden unsurlar-
dan biri de, kendi miiessesesi buylimedigi takdirde baskalarinin,
«bikir» birakilmig olan sahay: isgal edeeckleri korkusudur. Ger-
cekten de biirokrasilerin blylime tesebbiislerinin arkasinda her
zaman bir «efsi idame» refleksi sakhdir,

Bilhassa ekonomik buhranlar, idari teskildtlanma reformu
devresinde di§ rekabetin uyandirmakta oldugu devamli tahrik,
bir nevi idari emperyalizme miincer olmaktadir. (4). Her miiesse-

(2) Marshall E, DIMOCK + Gladys O. DIMOCK, op. cit. Sh. 265

(3) Herbert A. SIMON + Donald W. SMITHBURG + Victor A,
THOMPSON, Public Administration, Alfred A. Knopf: New York
1950, Ch. 297

(4) Bilhassa Pransiz devlet biirokrasisi hakkinda cesitli edebi eserler ka-
leme almis olan biilylik Fransiz edibi Honoré de BALZAC, «Les emp-
loyées - Memurlar» adhi romanimda bu probleme genis bir yer ayir-
mastir, Ayrica bakiniz: V. CRABBE, BALZAC et L’Administration
Revue Internationale des Sciences Administratives 1954, Sayi: 2, Sh.
287 - 359
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ye hékim olan psikolojik davraniglar, mizahi mahiyetine ragmen
dmme idaresi literatliriine ge¢mis olan «Parkinson» kanunu ile
de yakindan ilgilidir. (5).

Yeni gelismekte olan A&mme idaresi bilgi dali, herhangi bir
miessesede iki cesit teskildtlanmanin mevcut oldugunu goster-
mektedir. Herhangi bir miiessesenin tegkildt semasi, sevki idare
goriusinden hareketle teskildt yapisi ile ilgili sekli munasebetleri
ele alir. Gayri sekli tegkildtlanma ise muayyen miinasebetlere gi-
risen sahislarin goriisiini esas almak Uzere herhangi bir tegki-
latta birlikte calisan kimseler arasinda mevcut reel miinasebet-
leri tetkik eder. Clinku bir miiessesede calisan Kimseler arasinda-
ki miinasebetler, ancak kismen resmi yetkilerle tist kademeler
tarafindan tevkil edilen belli vazifelere baghdir.

Bu miinasebetle daha genis Olclide asagidaki dmillere baglh
olarak gelisirler

a — Devaml bir isin gerceklestirilmesi sirasinda birlikie
calisan insanlarin bir grup olarak edindikleri ihtiyatlar;

b — Teknik veya mesleki maharetler, sahsiyet, tecriibe ve
Ustlin zeka sebebi ile liderlik vasiflariny haiz fertlerin tesiri, (6)

(5) Ingiliz haftalik, dergilerinden «The Economist» de, memur teskilatinda
yapilacak isldhat igim kurulmus olan Kraliyet komisyonunun rapo-
ru ‘miinasebeti ila bir yazi ¢ikmistir, Bu yazi memurlarin ¢ogalisimin
siirat ve verimlilikle hickir dlgisi olinadigm belirten alayli bir ma-
kaledir. Buna gore memurlarin artisi iki basit psikolojik vakiadan
ileri gelmektedir: a — Her amir emrindeki memur saywisinin art-
masmi ister ve kendisfne rakip kimselerin c¢ofalmasir/dan hoslan-
maz, b — Biitiin memurlar birbirleri icin hi¢ ycktan ig yaratirlar.
Makalenin yazarn olan PARKINSON, iddialarim1 dogrulamak icin ba-
z1 istatistikler de zikretmektedir. Ingiliz amirallik dairesinin en faal
oldugu devrelerden ‘biri 1914 tiir. Bu dairenin gemi mevcudu 1928 de,
1914 e mazaran % 67 nisbetinde azalmistir. Buna ragmen bu daire-
nin memur sayist 1914 e nazaran %o 78 artimigtir. Miumtaz SOYSAL,
Memurlarin Cogalisi, Forum dergisi, Say1 65, 1, Aralik. 1956, Sh. 9-10
Bu makalenin miiellifi yukarida kahsi gecen makale ile birlikte aym
konuda Kalems almig oldugu diger yazilarini bir kitap haline getir-
mistir, NORTHCOTE PARKINSON, Parkinson’s Law Or The
Pursait c¢f Progress, London. Jchn  Murray 1958. Awyrica bak,
KiTAP TAHLIi[i, op. cit. hakkinda, Yazan. Dr. Mimtaz SOYSAL,

Siyasa] Bilgiler Fakiiltesi Dergizi, Cilt XIII, Eylal 1958 No. 3, S. 297 -
299

(6) Norman C. ANGUS, Amme idaresinin unsurlari, Tiirkiye ve Orta-

dogu Amme idaresi Enstitiisii, Bahis; VIII Sh. 4

81



Iste bu gayri resmi teskildtlanma, birlikte caligan kimseler
arasinda miisterek bir kader duygusu yaratmaktadir. Bu durum
«esprit de corps» terimi ile ifade olunan mesleki dayanigsma duy-
gularint bisbiitiin percinlemektedir. Bu yéndeki gelisim, grubun
biitliniine bir tecaviiz vuku buldugu takdirde, gayri resmi tes-
kilatin icinde kuvvetli bir mukavemet ruhu yaratmaktadir. Bu
cesit bir karsi koyma, yalniz menfaat saikleri ile degil, meslegin
gerektirdigi maharetten dolayr duyulan gururla yakindan ilgi-
lidir. Nitekim baslangicta teknik sebepler dolayisiyle uygulanan
baz1 biirokratik normlar, - DURCKHEIM’in t4biri ile - goriiniiste
laik bir hiiviyet tasimalarina ragmen sonralar1 4deta kutsallas-
tirilmaktadir. Buna misal olarak bazl evrakin cesitli kademeler
tarafindan paraf edilmesi mecburiyeti zikrolunabilir. (7).

Unutulmamas1 gereken bir nokta, her bilirokrasinin, «ikinci -
secondaire» gruplara mahsus bir mekanizma tasimasidir. Bagka
bir deyimle, blirokrasilerin viicut bulmasina sebep, yerine geti-
rilmesi gereken hizmet i¢in «ilksel» gruplara has kistaslarin ye-
ter olmamalaridir. (8) Bu durum ise irrasyonel hissi sebeplerle
hareket etmek isteyen kimselere devamli surete kati, mantiki
normlara uyma Kkiilfetini yilikseltmektedir. Baska bir deyimle,
grup Uyeleri gayri sahsilik esasina dayanan bu normlara uyma
zorunda olduklarina goére, s6zii gecen Kkaidelere riayetsizlik, bu
normlarin mesrulugunu miidafaa edenler tarafindan cok menfi
karsilanmaktadir. Bu sebeple gayri sahsi muamele yerine biirok-
ratik bilinyenin i¢cinde sahsi miinasebetlerini yuritmek isteyen-
ler, bitiin grup lyelerinin nefreti ile karsilanacak ve durum il-
timas, kayirma vesaire terimleri ile vasiflandirilacaktir. Blrok-
ratik blinyenin 06zel karakteri, bu nevi «otomatik tasvipsizligi»
fazlasi ile desteklenmektedir. (9).

Bu arada birokrasilerde gorevli bulunanlarin, mesleki al4-
kas1 ile teskildta karsiy duyduklari baglilk konusuna da temas
etmek faydali olur. Amerikali sosyologlardan R. K. MERTON,
P. F. LAZARSFELD, vesairenin yapmis olduklar1 cesitli aras-
tirmalar, ferdin mesleki ilgileri ne kadar derinlesirse, mensup' ol-

(7) Robert K. MERTON, Bureaucratic Structure and Personality, in
Reader in Bureaucracy, ed. by R. K. MERTON, A. P. GRAY, Z.
HOCKEY, H.C. SELVIN, The Free Press, Glencoe, 11.952, Sh. 368

(8) Parnis ELLSWORTH, The Nature of Human Nature New York 1937,
McGraw - Hill, Sh. 41

(8) Robert K. MERTON, op. cit. Sh. 370
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dugu tegkildtin gitmiis oldugu genel siyasete karst durum ve
bagliligl o derece zayiflatmakta oldugunu meydana koymustur.
Dis kaynaklardan bilgi alarak, benzer olaylarin cereyanini ilmi
yoldan kiyaslayan Kimsenin, tegkildta karsi izhar ettigi icten sa-
dakat daha az koklidiir. (10). Bu arastirmalardan ¢ikan 6nemli
netice sudur: Biirokratik tegkildtin kudretli vasitalar1 tarafin-
dan mass edilip, muessesenin asil gaye ve maksadinl go6zden
kaybeden kimse, mesleki ilgisi zayif, orta ve alt kademe idare-
ci tipleridir. (11).

Bu miisahede, bizi biirokratik yapi i¢inde serbest meslek sa-
hibi aydinlarin roliine dogru gotirmektedir. Hastalik sigorta-
s1 sisteminin yayilmasi, doktorlari; avukatlik sirketleri, hukuk-
cular1; kiitle haberlesme vasitalar: ellerinde bulunduran radyo,
filim, televizyon sirketleri ise yazar, bestekéir, vesaire nevinden
entellektiielleri, giin gectik¢ce biirokratik miiesseseleri normatif
calisma kaliplar1 arasina sikistirmaktadir. (12)

Bu cesit blirokrasilerde gorevli bulunan aydinlar ise, baglica
iki sebepten Oturit intibaksizliktan muzdarip durmaktadirlar.
Bunlardan birincisi aydinlarla, giidiilen siyaseti tdyin eden ida-
recilerin benimsedikleri farkli kiymet hikimlerinden ileri gel-
mektedir. Ikincisi ise, dogrudan dogruya teskildtin burokratik
blinyesini bir neticesi saymak gerekir. (13)

Herhangi bir biirokraside vazifeli bulunan aydinlarla tek-
nisyenler arasinda, daimi bir gerginlik mevcuttur, Sorumlu ic-
raatcl nihai kararini vermezden o6nce, aydin kendisine biitiin ob-
jektif bilgilerini sunmaga caligir. EKsper ise, icraat yapan ida-
recinin formiile etmis oldugu umumi idari politikaya gore ha-
reketle yetinir. Tegkilatlarda goérevli bulunan aydinlarin sayisi,
daha mahdut odugundan, stratejik degerde kararlar veren icra-
atc1 liderlerin goriisii, cok defa aydinlar1 teknisyenlerle birlikte
ayni distlinceleri savunmaga sevk etmektedir.

(10) Alvin W. GOLDNER + Esther R. NEWCOMB, Eine Untersu-
chung Uber administrative Rollen, Kélner Zeitschrift fiir. Soziologie,
8 Jhrg, 1956, Say1 1 Sh. 117

(11) Alvin W. GOULDNER - Esther R. NEWCOMB, op. cit. Sh. 122
(12) C. Mills White collars, Almanca Terciimesi Sh. 165175

(13) Robert K. MERTON, The Intellectual iy Public Bureaucracies, in
Social Theory and Social Structure, Sh. 177-178
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b — Dis faktorler

Biurokrasilerin sadece bencil menfaatlerini korumasi, miies-
sesenin bizatihi bir gaye halinde miitalea edilmesi veya mesleki
dayanisma suurunun zafere ulastirilmasi gibi sebeplerle viicut
bulduklarini sanmak, tek tarafli bir diisiince olur. Gercek halde
burokrasilerin gittik¢ce yayilip niifuz kazanmasi, burokratik biin-
yelere has i¢ 4miller oldugu kadar dis 4millere de bagh bir olay-
dir,

Modern cemiyetlerin karakteristik o6zellikleri ¢ok sayida,
mudil tegkildtlar barindirmalaridir. 14) Modern toplumun ferdi,
bu cesit «ikinci» sistemlerin ortasinda, emniyet bulabilecegini
sandig1 her yere dayanmaktadir. Tegkildt ise, boyle bir glivenlik
miuessesesidir. Tegkildt modern endiistri toplumunun ortasinda
anonimlikten bunalan ferdin hareket tarzini 6nceden tayin et-
mekte, kendisine beserl davranig yollarin1 géstermektedir., Mo-
dern insan, kendini ancak kudretli organizasyonlarin kucagin-
da, endiseden uzak ve korunmus duymaktadir. (15). Endistri-
lesmis kiitle cemiyetlerinde bliyiik bir c¢arkin bir parcasi sayllan
fertler kadar geleneksel, pedersahi aile sisteminden c¢o6zilmiig
ve yeni endustrilesmege dogru giden memleketlerin vatandagla-
r1, aradiklar1 s1gmag: ozel sektorde veya Amme sektorlerinde yer
alan herhangi kudretli bir tegkildtin. himayesinde bulmaktadir-
lar.

Modern kiitle ¢caginin diger bir 6zelligi de, kiitlelerin talep-
lerini esitlik esasina dayatmalaridir. Fert, kendini daima esit du-
rumda bulunan hemcinsleri ile kiyaslamaktadir. Bu bakimdan
baskasinin sahip oldugu seye, kendisi de sahip olmak ister. Bag-
kasinin basardig: isi, kendisi de basarmak arzusundadir. Kiitle
cemiyeti ferdi, sahsiyetinden tecrit edip Uuniform bir hale getir-
mektedir. Bitin bu olus vetirelerini gerceklestiren vasita ise,
o6zel veya 4&mme sahasinda kurulan bliyiuk captaki tegkilatlar-
dir. (16).

Bu miinasebetle modern, endiistrilesmis ve biirokratik bir
biinyeye sahip olan toplumlara has 0Ozellige dikkati cekmekte
fayda vardir. ’

(14) Paul H. APPLEBY, Policy and Administration, University of Ala-
bama Press 1949, S. 68

(15) Emst RASCH, op. cit. Sh. 177-178
(16) K. JASPERS, Die geistige Situation der Zeit - Berlin 1932, Sh. 25
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1 — Modern cemiyetlerin artan sosyal vicdanlilik duygusu,
- miilteciler meselesi, gece kondular dévasi, tabii afetlerin ya-
rattig1l feldketler gibi buyluk ol¢clideki zaruret durumlariny halk
efklrina, da mal edebilecek sekilde giderilmesini talep etmekte-
dir. Bu nevi talepler ise, gerek fahri hizmet esasina dayanan ha-
yir kurumlarina, gerekse dogrudan dogruya resmi idare cihazl-
na yeni vazife ve kilfetler yiiklemektedir.

%

2 — Bu tip toplumlar, esitlik esasina dayanarak. devletin
son derece sikisik ferdi durumlara son vermesinj istemektedir-
ler. Bu cesit talepler, bitiin vatandaslar1 kucaklayan refah dev-
leti tipine ve tam tegkildtll bir sosyal giivenlik sistemine dog-
ru gotirmektedir. Bu gelisim ise, yliksek bir veriml'lik kabili-
yetine sahip 4mme birokrasilerinin varligini sart kosmaktadir.
Nitekim bu nevi talepleri, idare ancak bir tek sekilde cevaplan-
dirabilir: Meseld emeklilik, dul ve Okstizler, is¢iler gibi yeni hak
sahibi kategorileri yaratmak sureti ile! (17)

Buraya kadar biirokrasilerin genislemesine tesir eden belli
basli umumi fikrl ve sosyolojik degisimlere kisaca isaret ettik.
Bu arada biirokrasilerin faaliyet sahalarini1 gittikce genisletme-
leri lizumunu ileri sliren c¢esitli organ ve hikmi sahsiyetler de
vardir. Bunlarin baginda a Partamento, b - Tazyik gruplari, ¢ -
Siyasi partiler, d Basin; e Teskilatsi1z miistehlikler grubu ve-
saire zikrolunabilir.

11k 6nce yasama organini ele alalim. Amme sektdriinde aza-
mi bir randimanla calisma hedefini giiden parlamento, bir yan-
dan bu hususa lizumundan fazla kadronun tahsis edilmemesine
gayret ederken, 6te yandan her memleketin hususi sartlarina go-
re, bakir kalmis olan sahalarin ag¢ilmasi konusunda 6n ayak ol-
maktadir. Boylece meseld Birlesik Amerika’da su ve enerji kay-
naklarindan daha fazla faydalanilmasi icin, bir ka¢ eyaleti bir-
den i¢ine alan muazzam bif Tenessee VAdisi idaresi viicude ge-
tirilmistir. Bunun gibi, gelisen sartlara uygun olarak, yenij ihdas
edilen Calisma Bakanliklari, Is ve Is¢i Bulmak Kurumlari, ce-
sitli sosyal sigorta miiesseseleri ve meseld Tilrkiye’de Kara Yol-
lan tegkil4dti, hep ayni dislincelerden hareketler mevcutlara ye-
ni biirokratik yapilar eklemektedirler.

(17) Anold GEHLEN, Biirokratisierung und Daseins, Versicherung Uni-
versitas, Jhrg. 1955, Sh. 44; Ermnst FORSTHOFF, Lehrbuch des Ver-
waltungsrechts, S, H. Beck Verlag 1951, 5 ci tab1 Sh. 278
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Birokrasilerin genislemesi konusunda ileri siriilen talepler
¢ok defalar z1t bir durum yaratmaktadirlar. Meseld devlet biirok-
rasisinin artisina prensip itibariyle aleyhtar olan ciftciler, bir
yandan her vergi zammina kars: siddetle cephe alirken, 6te yan-
dan zirai mahsullerin teminat altina alinmasini, Xendilerine
prim 6denmesini isterler. Dolayisiyle meseld Tirkiye’de oldugu
gibi Toprak Mahsulleri Ofisi nevinden koskocaman bir biirokra-
tik miiessesenin gelisip, faaliyette bulunmalarin1 &deta sart ko-
sarlar.

Bilindigi Uzere, resmi burokrasilerle menfaat ve tazyik grup-
lar1 arasinda her zaman sekli veya gayri sekli miinasebetler bu-
lunmaktadir. (18). Bu gruplar bilhassa muayyen bir vatandas ka-
tegorisinin istifadesine ag¢ik tutulan miesseselerin kurulusunda
son derece kesif bir faaliyet gosterirler. Hatta bazan bunlar, so-
zl gecen teskildtin is hacmini tdyin edecek kadar ileri gitmekte-
dirler. Eski muhariplere saglanan hizmet ve mali yardimlar, esit
ige, esit Ucret formulini istisnasiz bir sekilde gerceklestirmege
calisan kadinlar biirosu, Birlesik Amerika’da kizil derililere mah-
sus bir azinlik tegkildt1 buna 6rnek gosterilebilir.

Menfaatlerin temsilini demokratik idare faaliyetlerin asli bir
unsuru sayan Birlesik Amerika’'da, tazyik gruplarinin bu nevi
tesebbiislerine ait ek c¢ok Ornek verilebilir. (19)

(18) Avery LEISERSON, Interest Groups in  Aldministration, in Ele-
ments of Puplic Administration Ed. by Fritz Morstein MARX, New
York 1946, Sh. 317

(19) Birlesik Amerika federal 'devlet tegkilatii modern amme idaresi
prensiplerinin 15181 altinda tahlil etmekle gbverlendirilen HOOVER
komisyonunun bir tali kolu, su ve enerji kaynaklar dle ilgili cesitli
tesKilatlarin faaliyetini gizden gecirmekle vazifelendirilmisti. Bu
kontrol sirasinda aslinda orduya tabi miihendisler birliginin cesitli
sivil igler yaptiklarnn ve ku arada sulama isleri ile de mesgul olduk-
lar1 anlagilmigtir, HCOVER &komisyonu, askeri bir teskilatin esasin-
da sivil bir faaliyet sayilan baymndirlik isleri ile mesgul olmainas:
gereiktigi mneticesine vardigindan, nihai raporunda bu mithenkisler
grubunun sellerin kontrolii ile ilgili tulunan sivil tegkilatimm lagv
edimesini te'klif etmigti. .Fekat Amerigan Temsilciler meclisi ve
is mubhitlerinde genis bir taraftarlar kiitlesi kazanmig bulunan, askeri
midihendisler, kendilerini destekleyen tazyik gruplar1 yardimi ile idari
islahat projesini baltalamaga ve mevcut biirokratik teskilati muhafaza
etmiege, hatta genisletmege muvaffak olmuslardir,

John, M. PFIFFNER, and R. Vance PRESTHUS, Public Adminis-
tration, The Rcnald Press Co. New York 1953. Sh. 99-100
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Siyasi partilere gelince, bunlar arasinda sosyalist temayil-
11 olanlarin ¢ogu, ana endistrilerin millilestirilmesi, stimullii bir
sosyal politikanin giidiilmesi gibi ana gayelerin gercgeklestirilme-
sini, programlarinin bas tarafina gecirmislerdir. Pl4nl1 ekonomi
parolas1 ile ifdde olunan bu politika ise herseyden once mevcut
biirokratik mekanizmalarin muhafazasi ve dmme sektoriinde ye-
nilerinin eklenmesi manésina gelmektedir. Sosyalizmi, gelecegin
tek siyasi hal caresi olarak miitalea eden SCHUMPETER, mo-
dern endistri toplumlarinda demokratik hiikiimetin baslica
sartiny, iyi yetistirilmis, yiliksek seviyeli ve gelenege sahip vazife-
sinas bir biirokrasinin varliginda gérmektedir. (20). Komiinist re-
jimlerin, halkin umumi ve hususi hayatina taallik eden bitin
ihtiyaclar1 miinhasiran biirokrasiler yardimi ile basarmak kara-
rinda olmalari, otoriter bir sinifin bilitiin cemiyeti kendi arzula-
rina uygun bir sekilde c¢aligtirmalarinin tek g¢ikar yol oldugu
kanaatinden kaynak almaktadir.

Biirokrasilerin gelismesine tesir eden dis faktérler arasinda,
basina da yer ayirmak gerekir, gerci basin bu konudaki dilekle-
rini aktif bir sekilde ileri siirmemektedir. Ancak basinin devam-
I1 uyarma tenkitleri, neticede vasitali olarak yeni kontrol merci-
lerinin kurulmasini icabettirmektedir.

Varliklary her zaman duyulan tegkildtlanmamis miistehlik-
ler grubu ise, bilhassa mal darlig1 ve ekonomik buhran devirle-
rinde seslerini kuvvetle duyururlar. En lizumlu ihtiya¢c madde-
lerinin eksilmesi veya bulunmamasi Kkarsisinda, ilk akla gelen
tedbir, mevcut mali adalet dairesinde ve idari bir makam yar-
dimi ile dagitmaktir. Iste boylece miistehlikler grubunun, ¢ok
defa kesin bir ifadeye blirinmemekle beraber, agir bir baski icra
eden talepleri, Turkiye'de oldugu gibi milli murakabe tegkilati-
nin genisletilmesine, idare dmirlerine yeni yetki ve tegkildtlarin
verilmesine, GIMA, MIGROS nevinden tesebbiislerin isletilmesi-
ne, meseld odunun, kumasin ordino veya nifus clizdan1 karsili-
ginda satilmasi gibi tedbirlere miincer olmaktadir.

Bu tedbirlerin hepsi, mevcut 6zel veya d&mme biirokrasileri-
ne, daha simulli bir ¢alisma programi, daha kabarik bir per-
sonel kadrosu ve daha cesitli faaliyetler manzumesi ytiklemek-
tedir.

(20) Joseph A, SCHUMPETER, Kapitalismus Sozialismus und Demokratie,
A. Francke Verlag, Bern 1946, Sh. 465
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BAHIS VI
BUROKRATIZM

Birokrasi teriminin etimo'ojik tahlili sirasinda, bu tébirin
halkin dilinde daha ¢ok Kkirtasiyecilik, sekilperestlik, liizumsuz
muameleler, sorumluluktan kac¢inma, hayat gerceklerj karsisin-
da anlayigsizlik, eléstikiyetsizlik ilgili makamlarin her zaman
hakli ¢ikmalarl, yapilan islemlerin bir sir perdesi arkasina giz-
lenmesi vesaire anlamlarina geldigini belirtmistik.

Menfi bir kiymet hitkmi ifdde eden bu anlamlarin; objekiif
bir ilmi terminolojide yer alamiyacaklar1 asikdrdir, Ger¢i halk
dilinde Fransizlar bu durumu ifadde etmek lizere “paperasserie-
asirt kdgit yazigsmalart”, Ingiliz ve Amerikalilar ise “red tape-
kirmizi kurdela” tébirlerini kullanmaktadirlar (1). Bununla be-
raber siyasi ilim mensuplar: buglin biirokrasinin bu tirli pato-
lojik tezahiirlerini, “birokratizm” terimi ile ifdde etmektedirler.
(2). Biz de tezimizde bu terimi ayni ménada kullanmaktayiz.

WEBER, burokrasi hakkindaki teorisinde, blirokratizmin
hangi hallerde daha ¢ok bas gosterdigini belirtmis ve bu konu-
yu az gelismis ve fazla gelismis buroKkrasiler basliklarl altinda
islemisti.

a — Az gelismis biirokrasiler

WEBER'in teorisine gore, az gelismis burokrasi tipine daha
¢ok kiciik teskildtlarda rastlanilmaktadir. Bunlar, umumiyetle
gayri sekll bir teskildt yapisi ve idare tarzina sahiptirler. Yetki
sahibi olan herkes, bu turli tegkildtta calisan diger kimseleri

(1) Nasilki “sosyologizm” toplumsal mahiyette olan herseyi sosyolojinin
konusu haline getinmege calisan bir diisiince tarzim ifdde ediyorsa,
“Biirokratizm” terimi de her meseleyi tek tarafli bir sekilde sirf bi-
rokratik usullere tabi olarak els alma méanasina gelmektedir. Ernst
RASCH, op. cit. sh. 377

(2) «Red tape» tabiri vaktiyle Ingiliz resmi dairelerine intikal eden evra-
ki kirmizi kurdela ile baglanmig dosyalar igine konulmasmmdan mil-
hem olarak “resmi evraik” ménasina kullanilmaga baslanmig ve bu
sekilde koklesmistir,
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tanimaktadir. Temas dogrudan dogruya. ve yuzylzedir. Sekli kai-
de ve yazil1 talimat, heniiz ¢ok mahdut 6l¢iide uygulanmakta-
dir. Fakat is gorenlerin sayisi artmaga baslayinca, teskilatin bi-
tini garip sayilacak bir gelisim safhasindan gecmege baslar.

Bu safhada teskildt, heniliz degismez ve sekli bir blinye be-
nimsemege yeter derecede genislememistir. Bununla beraber
miiessesenin devamli surette biiyimesi, yilizylze temas ve soézli
talimatla yetinilmesine imké&n birakmamaktadir. Bu sebeple so-
rumlu idareciler, muayyen bir 6l¢ciide gayri sahsi Kkaideler ve
kontrol yollari ihdas etmek zorunda kalmaktadirlar.

Bu nevi az gelismis bir biirokraside, umumiyetle asagidaki
zaaflara rastlanabilir:

1 — Tegkildtin yapist, iyi planlastiriimamistir; koordinasyon
aksamakta ve tegkilatin icinde ddeta “su gecirmez” neviden bol-
meler meydana gelmektedir. Faaliyetlerde kesismeler ve yetki ile
gorev dagitiminda tekrarlamalar miisahede edilmektedir.

2 — Tegkilatta dahili entrikalar cevirmek, klikler kurmak,
dedikodu yolu ile otoriteyi zedelemek temayiilleri hdkimdir, Bu
yuzden idareciler sorumluluk yiklenmekten kacinirlar.

3 — Magsraflar kifayetsiz sekilde kontrol edilmektedir.
b — Fazla gelismis biirckrasiler

Bir miiessese belli bir cesameti astig1 takdirde, bilinyevi ka-
nunilik sebebiyle artan 6l¢iide WEBER'in tarifine uygun tam ge-
lismis burokrasilerin “standart” sekil ve Ozelliklerini uyma zo-
rundadir. Boyle bir durum Kkarsisinda; ac¢ik kavranilabilen bir
blinye yapisi meydana getirilmezse, yazil1 kaide ve tliziikler ha-
zlrlanmazsa, miuessesenin icinde bircok ciddi problemler ortaya
cikmaktadir. Bunlarin basinda su hususlar zikre deger:

1 — Bir miuessese gayri sahsi bir hiviyete biiriindiigi nis-
bette, hizmet etmekle miikellef oldugu vatandaslar grubunun ih-
tiya¢ ve problemlerini gormez olur. Boyle bir miiessesede lizu-
mundan ¢ok alisilmig islem yurutilmekte, asir1 bir kirtasiyecili-
ge yer verilmektedir. Neticede .tegkilatta vazifeli kilinan memur-
lar, miiessesenin sosyal gayesini hatirlayamaz hale gelirler.

2 — Fazla gelismis bir blrokraside idareciler, sekli kaidele-
ri 6zel bir duruma tatbik etmekte glicliik cekerler. Halbuki boyle
bir miiessesede sosyal yardim islerinin gittikce artmasi, MANN-
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HEIM’in pek isabetle belirttigi gibi resmi biirokrasinin ilksel
gruplarin hamiyet duygular1 ile bagdagtirilmasini gerektirmek-
tedir. (3) Bundan bagka memurlar takdir yetkilerini kullana-
caklar1 yerde “benzer duruma” lizumundan fazla 6nem verir-
ler. (4). Muhteva, yerini sekle riayet diislincesine terk etmek-
tedir.

3 — Fazla gelismis buirokrasilerde asir1 bir formalite diigkiin-
gt goéze carpmaktadir. Bu hal yersiz gecikmelere sebep ol-
maktadir.

4 — Bu cesit bir tegkildtta umumiyetle yenilige karsi men-
fi bir davranis hidkimdir, (5).

5 — Agsin derece gelismis bir blrokrasi ¢ok defa yapilan is-
ler hakkinda sik1 bir ketumiyete blirinmektedir. Bu neviden bir
sir perdesi, mevsuk haber alan uyanik bir halk efkir1 deléleti
ile siyasi organlarin miiessir bir sekilde kontrolii imkénlarina
engel oldugu cihetle, halkin ilgili miiesseseye karsi beslemekte
oldugu giliveni zayiflatir.

6 — Bu turli miuesseselerde liyakat sisteminden cok kidem
sistemi uygulanmaktadir. ( 6).

¢ — Biirokratizmiin o6zellikleri

WEBER’in az veya fazla gelismis bilirokrasiler kategorisi al-
tinda, ayr1 ayri siralamis oldugu bu zaaflari, toplu bir sekilde
miutalea etmek gerekirse, bilirokratizmi belirten 6zellikleri su se-
kilde toplayabiliriz:

1 — Meseleleri sadece sekli bir tarzda bir neticeye baglama
temgyiili. Bunun neticesi olarak 1§1er1 belli ve belirsiz bir tarihe
kadar bekleme, miiddete tabi tutma, sorusturmalara girisme, ra-
por isteme, etrafli kayit islerine 6nem verme vesaire bu tema-

ylliin ifddesini teskil ederler. (7).

2 — 1dari organlarin bagimsizliklarini unutup, ist makam-
lardan gelen emirlere kayitsiz sartsiz uymalarl.

(3) Karl MANNHEIM, Man and Society in an Age of Reconstruction
New York: Harcourt, Brace and Co. 1949 Sh. 322 — 324

(4) Robert CATHERINE, Fonction Publique SEGEP, Taris 1952, Sh, 17

(5) Karl MANNHEIM, op. cit, Sh. 325

(6) Norman C. Angus, op. cit, Bahis VIII, Sh. 4 ve sonrasi

(7) Ludwig Von MISES, Bureaucracy, New Haven 1946, Sh. 56 Tiirkge
tercimesi: Biirokrasi, Ceviren: Feridun Ergin, Istanbul 1947, Cumhu-
riyet. B, 104 S. Tiirk Ekonomi Kurumu yaymlar:
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3 — “Esyanin tabiatry’ na nifuz etmekten kaginmalari.

4 — Yanlhshgim kontrol etmeksizin aligilmig érnek ve usul-
lerin araliksiz sekilde tatbiki. Mutad muamele ménasina gelen
“routine” tébiri, esasinda uzun ma3sleki tecriibeler neticesinde
elde edilen bir miimaresedir. Bu miimareseye taninan asiri énem,
¢cok gecmeden meselenin 6zliiniin ihmaline sebep olmaktadir. (8)

5 — KAagit, dosya, memorandum vesaire gibi maddi vasita-
larla “kdgit harbi” ni devam ettirme egilimi. Bu yoldan viicut
bulan bir nevi dosya «existentialisme» i, teknigin gelismesi nis-
betinde kuvvetlenmektedir.

6 — Luzumsuz karsilikll kontrol yollarimn ihdasi

7T — Resmi daire kiyafeti ve memur davranisina gore taki-
nilan tavirlarin yayilip, k6k salmasi ve memurlarin kendileri-
ni is sahibinden apayr1 bir sinif mensuplar1 saymalari.

8 — Merhamet, iyi kalplilik, sakaya tahammiil gibi sahsi
duygularin silinip, kaybolmasi; herkesin biiyiik bir sarkin ciiz-
zli haline gelmesi.

9 — Asin1 bir rasyonellesme hevesinin yerlesmesi, bitin te-
maslarin “per acta”, yazill olarak cereyan etmesi. Sevki idare
ile icraat makamlar1 arasindaki irtibatin kaybolmasi, calisma
hevesin: azaltmaktadir. Bu KAFKA'nin «Sato» adli romaninda
tasvir ettigi ruh haletini canlandirmaktadir.

10 — Degisiklikler karsisinda pasif kalma. Bu davranis ne-
ticesinde biurokratik cihazi ele geciren kimse her zaman galip

say1lr. \ }

11 — Fransizlarin “Excés de pouvoir” tabiri ile vasiflandir-
diklan ‘“‘yetki tecaviizi” nin koklesmesi.

12 — 1dari cihazin, bencil bir miikemmellestirme hevesine
kapilmasi. (9)

Birokratizmi belirten emareleri umumi bir sekilde boylece
siraladiktan sonra, onu yaratan vetireyi su sekilde Ozetleyebi-
liriz :

(8) Joseph OLSCEWSKI, op. cit. Sh. 92; John A. VIEG, op. cit. Sh. 51-55

(9) EMGE, Biirokratie, Worterbuch der Soziologie, Hrgh. W. Bernsdorf;
Ferdinand Erke Verlag, Stuttgart 1955, Sh, 72-73
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“Biirokratizm: Herseyden once muesseselerle usullerini, hi-
yerarsik makamlarla iglemleri birer vasita olma durumundan
ctkarip, bunlar1 bizzatihi bir gaye haline getirme temayulidir.
Bu olay, beraberinde keyfi kararlar alma aligkanhigim getirdigi
gibi sorumlulugu yiikleme sevkini de kirmaktadir. Boylece ferdi
muamele ve Ozel ihtiyaclara gore verilecek kararlar yerine, don-
mus bir “sema” nin emrettigi “emsal”’e uygun genel bir hal ca-
resi tatbik edilmektedir. (10).

Yine bu umumi maénada, birokratizm zihniyetine intibak
ederek calisan “birokrat” in 6zelliklerini de s0yle tarif edebiliriz.
“Birokrat” sosyal gercekleri hesaba katmadan, dosyalarda elde
ettigi bilgilere ve sema “X” e uygun olarak masa basinda karar
veren kimsedir. (11).

Prusya’nin asir1 devlet bilirokrasisine karsi butin émria bo-
yunca var kKuvvetiyle savasmig olan Alman devlet adamlarindan
Fre herr, vom STEIN 24 Agustos, 1821 de arkadasi von GAGERN’e
yazmis oldugu bir mektupta, blrokratlardan ac1 .acit sikdyet et-
tikten sonra, onlar1 su sekilde tasvir etmektedir:

“Biz miilkiyet sahibi olmayan, maasli, biitiin bilgileri yalniz
kitaplardan gelen bilgisiz bir biirokratlar ordusu tarafindan ida-
re ediliyoruz... Onlar maaslarin1 alip, kapilar1 siki sikiya Kka-
pall biirolarda sessiz, farkina varilmadan ve sohrete erismeden
yaziyorlar, c¢iziyorlar ve cocuklarini keza birer yaz1 makinasi ha-
line gelmek tlizere yetistiriyorlar!” (12).

Aslinda sadece devlet personelini kastederek sdylenmis olan
bu sozlerin, ister 6zel ister Amme sektoriinde bulunan ve birok-
ralizm. arazl gosteren herhangi bir biiylik miuessesede c¢alisan
memur ve mistahdemin miibaldgal bir tasviri sayilabilir.

Gercek halde blirokrasi devamli surette tenkit edilmektedir.
Fakat modern c¢agin Kkitleleri, bu tip biyik teskildtlarin aralik-
s1z gsekilde islemesine Oylesine alisiktirlarki, bunun soysuzlasip,
birokratizm haline gelmesine de kacinilmaz bir sonug, katla-
nilmas1 gereken bir illet g6zl ile bakmaktadirlar. (13).

(10) Lsopold ven WIESE, op. cit. Sh. 322

(11) Theodor ESCHENBURG, op. cit. Sh, 716-717

(12) Freiherr vom STEIN, Ausgewiihlte Politische Briefe, Kohlhammer
verlag 1935, Sh, 398-3935

(13) Ortega Y. GASSET, The Revolt of the Masses, Mentor Book, M. 49,
Sh. 60
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Bu yanls bir goéristir. Zira bidrokratizm. her yerde ve her
zaman verimliligi kostekleyen, Onlenilmesi gereken mahzurlu
bir durumdur. Buna karsilik bidrokrasi, her kitle cemiyetinin
gorevsel isleyisi ve varliginin idamesi pakimindan elzem bir ge-
lisim merhalesidir. (14).

Esasen WEBER'in belirttigi gibi, tam gelismis ve nermal
isleyen bir biirokrasi, tahrip edilmesi en gii¢ olan sosyal yapilar-
dan biridir. Idari cihaz biirokrasilesme vetiresine tdbi olduktan
sonra, yikilmasi hemen hemen imkansiz bir otorite miinasebeti
kurulmus demektir. Amme sektériinde faaliyet gosteren biirok-
rasilerin bu sarsilmaz mevkileri, herseyden 6nce su sebepten ile-
ri gelmektedir: Idare edilenler mevcut biirokratik mekanizma-
nin yerine yenisini koyamadikari gibi, ondan mahrum olarak da
yastyamazlar. Cinkii bu cihaz, mesleki bir 6gretim, ihtisas bil-
gilerine goére yapilmis bir is boélumi ve minferit gorevlerin
ahenkli sekilde isleyen sentezine dayanmaktadir.

Birokratik cihaz durakladigl takdirde, netice bir kaostur.
Ayni durum 06zel sektér icin de dogrudur. Kiitlelerin giin gectik-
ce bﬁrokrasile§eh, kapitalist isletmelere karsi maddi bakimdan
addeta bir kader bagliligl beslemeleri, durmadan kuvvetlenen bir
temayildiir. Bunlarin saf disi c¢ikarilmalar: diiglincesi, bu gin
sadece utopik bir deger tasir. (15). Halkin su, havagazi, yakit,
elektrik, yol, trafik, haberlesme vesaire gibi hayati unsurlara
kars1 duydugu ihtiyaclarin hepsi, ancak blyiik capta tegkildtla
basarilabilmektedir. Nifus kesafeti c¢ogaldikca, teknik ilerleme
arttikca, hdyat standard) yiikseldikce, biirokrasilerin tesir alani
genislemektedir. (16).

Taninmis Amerikali &mme idarecilerinden Paul H. APPLEBY’
nin dedigi gibi, &mmeye kars1 hesap verme miikellefiyeti bir ya-
na birakilirsa, biirokratik tegkildt ve idareler, 6zel sektérde 4m-
me sektoriinden farksiz durumdadirlar. (17). Bunlar1 birlestiren
belli bagh oOzellikler sunlardir:

1 — Verimlilik bakimindan 6zel ve d4mme sektériinde bulu-
nan tegkiladtla benzer idari goriis ve Olcililere goére is gérmekte-
dirler. Is hayatinda basarinin 6l¢iisii en diisiik ekonomik mas-
raf karsiiginda miteahhit veya miitesebbise en yiiksek ekono-

(14) H. SULTAN, op. cit. Sh. 39-40
(15) Max WEBER, op. cit, Sh. 577-578
(16) T. ESCHENDURG, op. cit. Sh, 716-717
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mik kazanci saglamaktir. Bunun gibi devlet hayatinda basari-
nin 6l¢lisli, en diisiik sosyal ve ekonomik masraf karsiliginda
halka en yiliksek kazancl temin etmektir.

2 — Ozel ve Amme sektoriiniin her ikisine miinhasir ikinci
bir benzerlik de, yapilacak isi 6bnceden hesap ve tahmin edebilme
istegidir. Idaresi, azami istihsili temin ve i¢c huzura kavusma
gayesi ile sorumlu bulundugu fabrika veya dairenin hangi mas-
raf karsiiginda ne kadar zamanda belli bir miktar mal veya
hizmet saglayabilecegini bilmek ister. (18).

Kisaca 6zetledigimiz bu benzerlikler, her iki sektdérde biirok-
rasinin soysuzlasmis sekli olan bidrokratizmin de ayni sekilde
karsimiza cikabilecegini teyit etmektedir. Su halde bidrokratizmi
tesirli bir sekilde yenebilmek icin, herseyden 6nce bu hastaligin
mahiyet ve sebeplerine niifuz ve ilgili oldugu miinasebetlere da-
ir kesin bilgiler elde etme zarureti vardir.

d — Biirokratizmi yenme tedbirleri

Biirokrasinin bu patolojik tezahtirlerine karsi objektif ve
sibjektif olmak Tlizere bir seri tedbir uygulama mimkuindiir.
19).

A — Siubjektif tedbirler
1 — Mesuliyetin baskasina devredilmesi

Halk, bir memurdan digerine havale edilerek “0bir arkadas-
lartmu goridniz” neviden tavsiyelere, muhatap olmaktan hoslan-
maz. Daha ziyade mesuliyeti bagkas1 lizerine atmayan, yetki sa-
hibi memurlarla is gérme arzusundadir,

2 — Sivi{ kiyafet ve goriiniise onem verilmesi

Ayricaliklara sahip bir toplulugun dis aldmeti sayillan Uni-
form en zaruri hallere miinhasir olmali ve asgari bir hadde in-
dirilmelidir.

3 — Cok tarafli bir egitimin saglanmasi

Birokratizmi tegvik eden hédiselerden biri, asir1 derecede
gelismis bir ihtisaslagsma ve isbélimudir.

(17) Paul H. APPLEBY, Big Democracy, Alfred A. Knopf. New York
1945, Sh. 61

(18) John A, VIEG, op. cit. Sh. 5657

(190 EMGE, op. cit. Sh. 5
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4 — Halkla miinasebetlerin ahenkli bir sekilde gelistirilmesi

insanlar, umumiyetle kendilerine nezaketle hitap edilmek-
ten hoslanirlar. Bu ylizden memurlarin Kendilerine karsi sem-
patik davranip, meseleleri ile aldkalanmalarindan zevk duyar-
lar. Neticede memurlarin vurdum duymaz bir haletle aldkasiz
veya nezaketsiz davrandiklar1 hallerde, halk aci aci1 burokratik
usullerden sikayet etmektedir.

5 — Biirokratik cihazin yiikiiniin hafifletilmesi

Emeklilik usulleri sebebiyle bir ¢cok degerli meslek sahipleri,
olgun bir cagda islerinden ayrilmaktadirlar. Bunlara “seref un-
vany” karsiliginda verilecek bir kisim isler, bazen c¢ok yuklia bu-
lunan idari mekanizmay1 hafifletebilir.

6 — Biirokratik idareyi halkin'kontrol etmest}

Memur ve mistahdemlerin “asadidan yukary” ya dogru
kontrol edilmesi biirokratizmin giderilmesinde énemli bir rol oy-
namaktadir. (20)

B — Objektif tedbirler
1 — Kanun vazin veya sorumlu heyetlere diisen vazifeler.

Ozel veya dmme sektérlerinde bulunan biirokrasilerin tabi
olduklar1 kanun, nizamname, talimatname, teskildt semalar: ve
saireyi vicuda getiren kanun vazu veya diger sorumlu heyetler
asagidaki hususlara énemle dikkat etmelidirler:

a — En kestirme yoldan resmi miinasebetler kurma gayesiy-
le yetki ve sorumluluklarin acik bir sekilde .dagitilmast

b — Kuru kanun maddelerine veya yazil1 kaidelere baghhk
yerine, takdir hakkinin makul bir 6lciide genisletilmesi.

¢ — Teknik terimlerle haberlesme aligkanligl yerine, herke-
sin kolaylikla kavrayabilecegi bir dilin kullanilmasl.

d — Memur ve halkin karsilikli olarak birbirleriyle daha iyi
anlasabilmeleri icin gerekli psikolojik sartlarin arastirilmasi.

2 — lidari 1slahat,
Biirokratik cihaz, ekonomik prensiplere uygun olarak fuzu-

1 makamlardan tecrit edilmeli; tasarruf ise isin teksifi yolun-
dan elde edilmege calisilmalidir.

(20) EMGE, op, cit. Sh. 72

9



3 — Yazismalarin sadelestirilmesi.

Bir yandan en modern biiro makinalar1 ve fig sistemlerine
bas vurulmal, 6te yandan “tabii” haberlesme kanallarinin ge-
lismesine 6n ayak olmalidir.

4 — Mekin problemlerire onceligin taminmasi

Kislaya benzer bir isletme tarzi higbir zaman idari bir za-
ruret sayllamaz. Bidrokratizmin mekdn bakimindan tesvik eden
hususlardan biri, i¢cinden cikilmaz labirentlerdir. Bunlarin yeri-
ne ikame edilecek derli toplu baska kiiciik Uniteler, bilhassa yer
bakimindan bas vurulabilecek tedbirlerdir. (21).

Goruliyorki isldh edilmis bir biirokrasi, dogrudan dogruya
teskildtlanma problemlerini de icine alan yeni bir bilim dal
olarak 4&mme idaresi ile en yakindan ilgilidir. Karl MANNHEIM -
in isaret ettigi gibi, eger birokrasi ve onun soysuzlagmis sekli
olan birokratizm, dogru bir sekilde ele alinirsa, sadece verimli-
ligin arttirilmasi gibi gayri sahsi teskildtlanma problemleri ile
degil, ekip halinde calisma, gayri sekli otorite meseleleri, soguk
miiessese atmosferinin giderilmesi neviden meselelerle de mesgul
olmamiz gerekmektedir. (22).

(21) EMGE, op. cit Sh. 74-75; Marshall E. DIMOCK, Amme idaresinin
Prensipleri, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi yaymlary, 40/22, Cev. Nermic
Abadan, Sh. 137138

(22) Karl MANNHEIM, op. cit, Sh. 320-321
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NETU1CE

Birokrasi probleminin en genis 6l¢ciide 4mme idaresinin bag-
lica konularmm ilgilendiren bir teskildtlanma ve idare meselesi
oldugu artik iyice anlasiimistir.

ldarenin bir sanat oldugu ve tabiatin baz1 fertlere esrarli bir
sekilde idarecilik kabiliyetini' bahsettigi esasindan hareket eden
eski zihniyet yerini ¢coktan daha rasyonel fikirlere terk etmis bu-
lunmaktadir. Bu yeni fikirlere gore, idare kabiliyetini gelistiren
esaslar, kesfi mimkiin olan prensiplerdir. Bu prensipler, halen
milletler, /muesseseler) ‘fertler, hattd milletleraras1 topluluklar
tarafindan kullanilrnaktadir, (23)

Modern c¢agimizin kacginilmaz tezahiirleri arasinda yer alan
0zel ve &mme burokrasilerinin igleyis tarz1 ile zaaflariny daha
iyi anlamaga yardim etmis olan belli bagli &mme idaresi fikir
cereyanlarindan biri, ilmi idarecilik (Scientific Management), di-
geri beseri minasebetler goriusleri olmustur. Federich W. TAY-
LOR, Henri FAYOL ve Harlow S. PERSON tarafindan gelistiri-
len ilmi idarecilik herseyden 6nce rasyonel bir verimin elde edil-
mesi icin girisilecek teknk ameliyeleri tesbit etmistir. (24). Bu
diisince tarzi sevki idare makaminda bulunanlarin gozii ile, tes-
kilat yapisini ve sekli minasebetleri ele alan sekli teskildtlanma
teorilerine yol acmistir. Bu teoriler, herhangi bir teskildtin i¢in-
de vazife alacak olan kimselerin sahsyetini hesaba katmadan

o6nce, gayri sahsi esaslarin pldnlastirilmasyr ile mesgul olmakta-
dirlar.

Rasyonalizasyon esaslarina uygun olarak, askeri teskilat ti-
pinin o6zellikleri sayllan komuta birligi, kontrol cevresi, koordi-
nasyon, hiyerarsik silsileye riayet, ihtisasa dayanan ig bélimi
vesaireye fazla énem vermis olan URWICK, GULICK, GAUS,
MOONEY gibi amme idarecileri, bu diistinceleri ile modern bi-

rokratik cihazlarin rasyonel hiviyetini fazlasi ile gelistirmis-
lerdir.

(23) M. E. DIMOCK, op. cit. onsdz
(24) J. A. PFIFFNER, op. cit, Sh, 148
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Ancak biitliin bu teoriler, herhangi bir miiessesenin sadece
hiyerarsik bir silsile dahilinde dagitilmug bulunan “makam”lar-
dan ibaret olmadig1 noktasi uzerinde yeter derecede durmamis-
lardir. Ilmi idareciligin bir diger adi, mithendislik gorisiidiir. Bu
gorisiin en biliyik eksigi, idari cihazda yer alan erkek ve kadin-
lar1 tecrit etmeksizin, bu mekanizmaya tek&siif, merkeziyetcilik,
verim vesaire gibi terimleri uygulamaga kalkigmasi ve insanin
ekonomik varligimi sirf jlmi esaslara mal etmege c¢aligmasidir.
(25)

Nitekim “beseri teknoloji”’ye énem veren ALexander LEIGH-
TON, Mary Parker FOLLET Ordway TEAD ve Elton MAYO gibi
dusintirler, bu gorisiin eksikligini “begeri minasebetler” (Hu-
man relations) cereyani ile gidermege calismislardl. Onlar, her-
hangi bir miiessesede vazifeli bulunan kimsenin, bir makina gi-
bi hareket etmedigini, aksine ihtiras, timit, korku nevinden duy-
gularla miicehhez birer besgeri yaratik oldugunu ileri stirmusler-
dir. Boylece tegkildtin icindeki resmi otorite ile tamamlanmaga
calisilmig ve ekip halinde calisma sistemi, durumun biinyevi ka-
nuniligine uygun Kkollektif karar alma usullerine yol ac¢mistir.

Kisacas1 ilk Onceleri tegkildti sirf mihaniki bir gbzle miitalea
eden ve “insanlarin idaresini, esyanin idaresi” haline inkildb et-
tirmege calisan miithendisler goériisi (Taylorizm), insanlarin ca-
lisma tarzini psikolojik saiklerle sevklendirmege calisan psikolog
ve sosyologlarin goriisii ile mesut bir seneteze kavusturulmustur.

Georges LANGROD hakl olarak belirttigi gibi, &mme idare-
sinin problemleri bugiin sadece hukuka istiinliik taniyan bir
gorisle hal edilemez. Fakat idareyi yalniz misbet ilimler metod-
lan ile isldh etmege kalkismak da, beklenilen neticeyi saglaya-
maz. Idari problemlerin en basarili ¢oziis yolu, ancak biitiin sos-
yal ilimlerin yardimi ile gercgeklesebilir. Bu konuda ise begeri
cepheye Onceligi tanumak zorundayiz. (26)

Sadece ana hatlar: ile hiildsaten tasvire ¢aligtigimiz bu geli-
sim. dmme idaresinin, teskildtlanma problemleri ile bunlarn ti-
miini tegkil eden birokrasi meselelerini aydinlatma bakimindap
ne kadan 6nemli bir rol oynadiginl gostermektedir.

(25) Dwight WALDO, The Adm’nistrative State, The Ronald Press Co.
New York 148, Sh. 47-38

(26) Georges LANGROD, Gouverment des Hommes ou Administration
des Choses, La Revue Administrative, No: 1353
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KISIM 1I
DEVLET BUROKRASISI






BAHIS 1
DEVLET BUROKRASISININ OZELLIKLERi

Buraya kadar basta devlet olmak tlizere biiylik isletme, sen-
dika, siyasi parti, kilise ve menfaat ‘birliklerini sosyolojik bir va-
kia olarak ele almig ve bunlarin hepsinde beliren bilirokratik ya-
pinin genel mahiyeti ve problemlerini tahlil' etmis bulunuyoruz.

Gerc¢i 6zel ve &mme sektorlerinde yer alan miiesseselerin hep-
si cesamet, yas, ihtisaslagsma, gorevlerin cogalisi gibi faktdrlerin
tesiri ile burokratik bir hiiviyete biiriiniiyorsa da, sirf devlet.bii-
rokrasilerine has problemler ve Ozellikler de mevcuttur. (1). Artik
sira bu oOzelliklerin incelenmesine gelmis bulunuyor.

a — Devlet biirokrasilerini diger biirokrasilerden ayiran unsurlar

Herseyden Once devlet burokrasilerini kurulusu itibariyle
diger burokrasilerden farkli kilan hususiyetleri belirtelim.

Devlet biirokrasisinin diger birokratik miiesseselerden ayi-
ran hususlar:

1 — Devlet faaliyetinin siimul, tesir ve gayeleri;
2 — Ammeye karsi hesap verme miikellefiyeti;

3 — Siyasi karakteri, yani devlet otoritesini temsil etmesi
ve kararlastirilan programlar1 devlet otoritesi yardim ile ger-
ceklestirilmesidir. (2).

1 — Devlet) faaliyetinin siimul, tesir ve gayeleri
XIX. uncu yiizyilda devletin faaliyetleri esas itibariyle ada-
let, zabita, milli savunma gérevlerinin ifasi ve dis islerin diizen-

lemesinden ibaretti. Buna karsilik modern devlet tipinden bek-
lenilen faaliyetlerin 6lclisii, eskisine nazaran c¢ok farklidir. Dev-

(1) Roger GREGOIRE ve emsali miiellifler biirokrasi terimini muglak
ve vuzuhsuz bulduklan igin devlet biirokrasi yerine «Fonction publique
amme personelini sinesinde toplayan teskilat ve icindeki is gorenler
anlaminda «devlet biirokrasisi» terimini kullanmakta devam edecegiz.

(2) Paul APPLEBY, Big Democracy, Alfred A, Knopf 1945 Sh. 6

101



lete bugiin normal faaliyetlerinin disinda kitle halinde igsizligi
Onlemesi, miiltecileri yerlestirmesi, endiistri alaninda ahenkli
miunasebetler idame ettirmesi, harp zararlarini1 bertaraf etmesi,
yiksek dereceli bir sosyal diizenlik saglamasl, sermaye yatirim-
larin1 kontrol etmesi, halk kiitlelerine gittikce ylikselen bir ha-
yat standardi saglamasl, vergileme yolu ile servetleri yeniden
tevzi etmesi, ilmi ve kiiltirel arastirmalari. desteklemesi gibi ¢ok
tarafli ve degisik vazifeler diismektedir.

Devletten beklenilen bu cesitli yeni hizmetlerin saysi, az
gelismis memleketlerde buisbiitiin kabarmakta; dolayisiyle eko-
nomik bakimdan heniiz kalkinmamig tilkelerde devlet biirokrasisi-
nin sirtina agir yiikler ¢cokmektedir. (3).

Devlet) biirokrasisine diisen bu kabarik vazifelerin sdmulid
ayn1 zamanda tesir derecesini' de arttirmaktadir. Biyiik kitlele-
rin toplanmis oldugu sik iskdn boélgelerinde ferdin su, 151k ve
1sitma gibi en iptidai ihtiyag¢lar1 dahi karmasik kollu budakl ci-
hazlarla saglanmaktadir. Modern cemiyetlerde olanca c¢iplaklijy
ile karsimiza cikan bu asgari yasayist temin etme kiilfeti, birok-
rasiye sonsuz bir sorumluluk yiklemektedir. (4). Zira ekono-
mik zaruret ve buhran devirlerinde her ferdin varligl biiyik 61-
clde calisma, ekonomi ve Iskén isleri ile mesgul olan resmi ma-
kamlarin liyikiyle islemesine téabidir. (5)

2 — Devlet biirokrasisinin 4mmeye karst hesap verme miikellefiyeti

Devlet biirokrasisini  hi¢ degilse demokratik oOlgiilere uy-
gun olarak - farkl kilan diger bir 6zellik, &mmeye karsi her za-
man hesap verme mikellefiyetidir. Bu mecburiyet sadece girisi-
len faaliyetlerin nihai semeresi bakimindan degil, idari cihazin
almis oldugu her miinferit karar icin ayni derecede dogrudur.
Bu itibarla devlet personeli gorevlerini ifA ederken, tasarruflari-
n1 her zaman hakl ve en titiz tenkitlere kars1 koyabilecek ma-
hiyette olmasina itina etmelidir. Bu miikellefiyetin tesiri altin-

(3) William: ROBSON, Ed, The Civil Service :n Britain and France, The
Hofarth Press London 1956, Sh. 49

(4) Emst FORSTHOFF, Allmacht der Verwaltung, Wirtschaftszeitung, 31
Agustos 1949 ,

(5) Yamlan bir arastirmaya gére, Bat1 Almanya’da (100 bin niifuslu Darms-
tadt sehri sakinleri gunde 8.0C0, ayda 200.C00 calisma saatini idari ma-
kamlar nezdinde cesitli talep, sikayet ve formalite icin harcamakta-
darlar, Bu ‘hesaba gore bir biiyiik sehrin her sakini, kiigiik bir kasaba
sakinine nazaran, devlete ii¢ dért, defa daha pahaliya mal olmaktadar.
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da memurlarin ¢ogu, bir isi mikemmellestirmek gayesiyle ica-
binda bir riziko yiliklenmektense, bildikleri yoldan ayrilmamaga
tercih ederler. (8).

Boylece sahsi tesebbilise dayanma ve 4cil zaruretler karsisin-
da mesuliyeti sahsen yuklenme duygusu zayiflamaktadir. Sorum-
lu ve demokratik zihniyetli bir bilirokrasinin baslica sarti, her
zaman yoklanabilmesidir. Bu jtibarla hesap verme miikellefiyeti
sebebiyle azalan tesebbiis kudretini, yetki ve sorumluluklar1 ge-
nis Ol¢lide devretme, 4mme ajanlarini tedricen yeni islere alig-
tirma nevinden 4mme idaresi prensipleri ile giderme zarureti bag
gostermektedir.

3 — Devlet biirokrasisinin siyasi karakteri

Devlet blirokrasisinin ti¢lincii 6zelligi siyasi karakteridir. Bu
bizi blirokrasi ile devlet otoritesi miinasebetlerini, dolayisiyle ha-
kimiyet tiplerini arastirmaga sevk etmektedir.

Devlet otoritesini sirf sosyolojik bir gercek olarak inceleyen
Max WEBER, bilindigi lizere devlet kudretinin, yani hikimiye-
tin geleneksel, karizmatik ve mesru olmak lizere li¢ ana seklini
tesbit etmistir. Bunlardan sonuncu izah sekli, modern sartlarin
mahsulil olup biirokratik bir menseden kaynak almaktadir. Bu
héakimiyet tipinin esasi muayyen sekli kaidelere dayanmasindan
ve hikimiyeti icra edenleri de baglamasindan ibarettir. Hakimi-
yeti ellerinde bulunduranlar muayyen, sinirly yetkiler dahilinde
hiikmetmektedirler. Bundan bagka itaat kendi sahislarina Kkar-
s1 degil, hakimiyeti elinde bulunduran kimselerin temsil etmek-
te olduklar1 kanun veya kaidelere karsidir. (9).

Bununla beraber devlet biirokrasisinin hareketlerine gere-
ken nifuzu kazandiran siyasi kudret, biirokrafik blinyenin bag-
lica 6zelligi olan rasyonellik sebebiyle tedricen teknik bir kudret
haline inkilab etmektedir. Modern toplumlarin teknik gelisim
‘vetiresi, bunlarin birbirine baglh olmak (interdépendence), ihtisas-
lasma ve seyyaliyet seklindeki temaytllerinin gittikce artigimi

(8) John A, VIEG, op. cit. Sh. 57

( 9 Max WEBER op. cit. Sh. 158, 559; Gaetano MOSCA “Hakim smf” ad-
11 eserinde fendal ve biirokratik karakteri haiz devlet tiplerini tahlil
etmektedir, Ona gére biirokratik devlet tipi Amme hizmetlerinin ih-
tisaslagmas1 ile devlet kudretini temsilen hareket eden maashh bir
personel camiasina dayanmaktadir, C. MOSCA Die Herrschende
Klasse, Bern 1950, Sh, 176,389
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gostermektedir. Bu durum Xkarsisinda cesitli sosyal gruplardan
miitesekkil pliiralist bir toplumda, devlete diisen vazife, bir yan-
dan daha gili¢, 6te yandan daha mahduttur.

Grup teskildtlarinin cesitligi, aralarindaki gerginlik, anlas-
mazlik ve rekabeti arttirmaktadir. Devlet ise bunlarin ortasinda
siyasi otoritesine dayanarak ancak tévizli hal carelerine bas vu-
rabilir. (10) Buna karsilik bu cesitli gruplarin taleplerini yerine
getirebilmek icin, Adeta mihaniki sekilde isleyen bir idari cihaz
lazimdir. (11). ’

iste bu sebepledir ki biirokratik teknigin vasitalari bugiin
gittikce daha fazla 6nem kazanmaktadirlar. O kadar ki Georges
BURDEAU’nun isabetle isaret ettigi gibi, bugiin devletin kul-
lanmakta oldugu teknik ve usuller, birer vasita olmaktan cikip
dogrudan dogruya verilecek karara miessir olmaya baslamiglar-
dir. (12). i gl

Bu problem ekonomik bakimdan az gelismis olan memle-
ketlerde biisbiitiin énem kazanmaktadir. Zira uzun vadeli ve ¢ok
simulli pldnlarin hazirlandigl ve devlet eliyle pek ¢ok yeni te-
sebbiislere girisilen bir iilkede, biitiin idari problemlerin mihrak
noktasi baz1 hallerde asir1 derecede kullanilan siyasi otorite
lUzerinde degil bu meseleleri miisbet bir sonuca uastirmaga
muktedir, teknik bilgilerle miicehhez 4&mme personelinin varl-
ginda toplamaktadir.

Oyle olmakla beraber esas mesele siyasi kudretin biisbiitiin
silinmesi degil, devletin idari cihazina niifuz eden biirokratik
usul ve tekniklerin, bu siyasi otorite ile bagdasma tarzidir. (13).

‘b — Devlet biiroﬂ(rasgleri karsisinda hiirriyet ve esitlik haklar

Idare alaninda uygulanan yeni teknik ile usullerin en bii-
yuk hususiyeti sonsuz bir dinamizm tasimalaridir. Bunlar kolay-
likla birer vasita olmaktan c¢ikip, bizzatihi bir gaye haline gele-
bilirler. Bu gelisim karsisinda vatandasin en kutsal varligl olan
dmme hirriyetleri, degisik bir médna kazanmaktadirlar.

(10) RM. MCIVER, op. cit. Sh, 278-282

(11) Alfred von MARTIN, Gesellschaft und Staat in Handbuch fiir Sozial-
kunde, Hrgb. A. Wittman, Duncker und Humbolde, A. III, Sh, 8

(12) Georges BURDEAU. Traité de Science Politique, Cilt VIII Paris 1957,
Sh. 448

(13) G. BURDEAU, op, cit, Sh. 449
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Imtiyazlar devri coktan mazinin mali olmustur, onun yeri-
ni esit firsatlar devri almaktadir. Diine kadar hukuk devleti
ananevi dmme hirriyetleri teldkkisi ile yetiniyordu. Vatandas-
lara taninan Amme hirriyetleri, mahiyet itibariyle menfi olup
icra kuvvetinin istibdadindan ve keyfi tevkif ve hapis cezasi ile
temsilsiz vergilemeden &zadelik méinasina geliyordu. Oysaki bu-
gin devletin Amme hizmetleri kanali ile miisbet hiirriyetier elde
etmek divasindaylz. Bu miisbet hiirriyetlerin basinda her erkek
ve kadina kabiliyetlerini azami Olc¢lide gelistirme firsatinin ta-
ninmasl, medeniyetimizin kiiltir mirasindan esit Olciide fayda-
lanmak imkaninin hazirlanmasl, dogus veya servet durumu go6-
zetilmeksizin sosyal kademelerde ylkselebilme imkani ve asga-
ri bir hayat standardi gelmektedir.

Arzulanan bu miisbet 4&mme hirriyetlerinin gerceklestiril-
mesi, sadece belli bir devlet programinin ithaline bagli degildir.
Ferdin hirriyetleri umumiyetle biri du§, digeri i¢c olmak uzere
iki agir tehdid altinda bulunmaktadir.

Son Ug¢ yuzyilda milletleraras: alanda cereyan eden harpler
birbirini kovalamistiry Bunlardan bir kismi savunma harpleri ol-
mustur, diger bir kismi ise siyasi iktidar hirsin1 tatmin sadedin-
de girisilen fetih hareketleri veya hasmin ekonomik zararindan
faydalanma gayesiyle girigilen ticaret savaslari olmustur. (14).
Bunun neticesinde buginki diinyamiz biri Atlantik Camiasi,
digeri Avrupa ve Asya kitalarini i¢ine alan bir karalar sistemi
halinde ikiye béliinmiis bulunmaktadir.

Ote yandan devletin artan vazifeleri devaml surette yeni sa-
halara- yayilmakta ve devlet bdylece ferdin miilkii, mali, hatta
sahs1 tizerinde gittikge artan bir niifuz tesis etmektedir.

Normal sartlar hikim slrdikce, ferdi hiirriyetinin kanuni
tahditleri sinirl1 ve Onceden tahmin edilebilecek mahiyettedir.
Yukarida belirtilen disaridan ve iceriden gelen tehditler ise
Olagantistii sartlar yaratmislardir. Bu sartlar sbeebiyle tahdit-
ler sonsuza kadar cikarimistir. (15).

Bu durum karsisinda 4mme hizmetlerinin anayasa tarafin-
dan saglanmasl, yeter bir teminat tegkil etmemektedir. Zira as-

(14) Serge MAIWALD, Freiheit und Gleichheit in der modernen indust-
rie Gesellschaft, Archiv fiir Rechts und Sozialphilophie, 1954-55 Sh.
184-184

(15) Serge MAIWALD, op. cit. Sh. 186-187
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gari yasayls sartlarinin temini i¢in kullanilan vasitalar, - &mme
hirriyetlerine dokunmamakla beraber ferdi, buirokrasiye mut-
lak surette tabi kilmaktadir. Su halde modern toplumda a&mme
hirriyetlerinin gercek muteberligi her seyden 6nce devlet biirok-
rasisinin i¢ tutumunu tayin eden siyasi geleneklerle hdkim olan
atmosfere baghdir.

Biirokrasi ve &mme hiirriyetleri miinasebeti, bitmez tiiken-
mez bir polemigin konusu olmakta devam etmektedir. Biitin
tartigmalar hiirriyetlerin sonsuz methiyesi, blirokrasinin ithami
ve devlet faaliyetinin azalmasi neticesinde hirriyetlerin genisle-
mesi mihrakinda toplanmaktadir. Gergcek halde devlet biirokra-
sisinden beklenilenler sunlardir:

1 — Kanuna uygun idare prensibine riayet etmesi;

2 — Hukuk devleti esaslari ile kabili telif bir &mme hizmet-
leri zihniyetinin kéklesmesi;

3 — Amme hiirriyetlerini miidafaa etmesi. (16).

Gortuliuyorki devleti biirokrasisinin id-els?e yakin sekilde isle-
mesi, herseyden 6nce hiirriyet fikirlerinin Wirokratik dlemde de-
rin kokler salmis olmasina baghdir. Bir bakima ferdi hiirriyet-
ler, devlet burokrasisinin yarattigl érneklere goére sekillenmek-
tedir.

Modern anayasa devletinde biirokrasi sadece 4mme diizeni
fikrine degil, miisbet bir kiymet hiikmii olan hiirriyetler diisiin-
cesine de ayni olciide tabidir. Zayif bir devlet biirokrasisi, sahsi
menfaatlerin sakincasiz takibine ve halkin basslz bir kiitleye in-
kildbina miincer olmaktadir. Bu itibarla devlet biirokrasisi ve
hiirriyetler miinasebeti, demokratik esaslara goére diizenlenmis
bir devletde biirokras'nin mé4kul ve frenlenmis kudretine gére
sekil almaktadir.

Anayasanin ikinci temel prensibi sayilan egitlik de buna
benzer bir tahavviil gecirmistir. Modern endiistri toplumunda
her yasayan insan sirf varligy ile mevcut ihtiyaclar1 karsilama
alaninda bir goérev ifa etmektedir. Bu bakimdan biitlin insanlar
gorevsel esit bir deger tasirlar. Begeri varligin idamesi ise an-
cak mevcut kollektif vetirelerin birine gorevsel sekilde istirdk

(16) Fritz Morstein MARX, Freiheit und Biirokratie Archiv fiir Rechts
und Sozialphilosophie 1256 Say1 351
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suretiyle mimkindir. Bu yeni durum liberal devrin anayasa
sistemine gore fertlerin kanun oOniindeki esitlik durumunda de-
rin bir degisiklik yaratmistir. Halen 6nemli olan mesele fertle-
rin, basarmakla miikellef olduklar1 gorev bakimindan esgit Kkil-
maktir. (17) Boylece eskiden biitiin fertleri kanun huzurunda
esit olarak ildn eden hukuki statinin yerine, 6zel gorevlerin
farkliligl ve cesitliligine ragmen bunlarin herkese aclk olmasl
prensibi almistir,

Bu kokli degismeler devlet biirokrasisinin blinyesi lizerinde
cok derin izler birakmislardir. Tedrici bir geligim vetiresinin hiir-
riyet ve esitlik mefhumlarinda yaratmis oldugu bu derin ma-
na degisiklikleri, modern devlet tipinde giin gectikgce 6nemi ar-
tan yeni idari teknik ve usullerle birlikte, idareciler sinifina, ya-
ni devlet bilirokrasisi temsilcilerine daha fazla nifuz kazandir-
mistir. Hele bolge veya millet capindaki pYnlama hareketle-
rini, determinist bir taiihi materyalizme dayatan siyasi kanaat
veya sadece ‘sosyal zaruretler sebebiyle benimseyen memleket-
ler, Demir perde gerisindeki ilkeler veya Hindistan gibi
BURNHAM'in iddiasina uygun olarak, idari bir teknokrasisinin
siyasi otoriteyi ele gecirip gecirmedigi meselesi ile yakindan il-
gilenme zorundadirlar. Bununla beraber devlet bilirokrasisinin
giin gectikce agir basan rolii, kendini halen ayni 6lciide demok-
ratik memleketlerde de hissettirmektedir.

Modern devlet biirokrasisinin iki 6nemli hususiyeti vardir:

1 — Modern devlet biirokrasisini temayiz ettiren husus,
teknik maharetler sebebiyle idari cihaza !taninan muhtariyet-
tir. Bu maharetler yiiksek kademeli idarecileri bir bakima elzem
bir hale getirdiklerinden, modern devlet biirokrasisinin ‘idari
maharetler alaninda bir tekele sahip oldugu séylenebilir.

2 — Modern devlet bilirokrasisine mukavemet etmek, teknik
bakimdan hemen hemen imkéansiz bir hale gelmistir. Bu itibar-
la modern devlet biirokrasisi ayni zamanda bir kudret tekeline
de sahiptir. (18).

(17) Serge MAIWALD, op. cit. Sh. 192-193

(18) Reinhard BENDIX, Bureaucracy and the Problem of Power, In Re-
ader in Bureaucracy, Fd By R. K. MERTON, A. P. GRAY, B.
HOCKEY. H, C, SELVIN. The Free Press, Glencoe, 1952, Sh. 118
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Devlet biirokrasisinin erigmis oldugu bu essiz mevkii, iki
ciddi tehlikeye yol acmaktadir. Bunlardan birincisi, devlet bii-
rokrasisi namina hareket edenlerin, kendilerine emanet edilen
yetkileri kotliye kullanip, -sahsi maksatlarinin gercgeklestirilmesi-
ne tahsis etmeleridir. Ikincisi ekonomik menfaat birlikleri, siya-
si partiler ve tazyik gruplarinin devlet biirokrasisi lizerinde asir1
bir niifuz tesis edip, bunlari kendi menfaatleri ugruna. ¢alistir-
malaridir. Bu durum bilhassa kuvvetli siyasi partilerin iktidari
ele almalar halinde miisahade edilmektedir. Boylece devlet bii-
rokrasisini tehdit eden tehlike, Kkismen bizatihi biirokrasinin
icinden, kismen de devlet bilirokrasisinin diginda bulunan tes-
kildthh gruplardan gelmektedir.
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BAHIS : I

DEVLET BUROKRASISI VE YASAMA ORGANI

Kara Avrupa’st ve Anglosakson idare hukukcular: ile siyasi
bilimciler yirminci yilizyilin baslangisina kadar bir yandan ya-
sama, yuriutme ve yargl yetkileri olmak uzere siyasi kuvvetler
tefrikine, 6te yandan siyaset ile devlet idaresi alanlar1 arasinda
daimi bir ikiligin hiikim sirdigu tezine siki sikiya sadik kal-
miglardir. Onlara gore yasama organil tarafindan gecirilen ka-
nunlar yiritme ve yargl organlarini &mme islerini diizenlemek
lizere yetkili kilmakta, idari cihaz baska bir deyimle devlet bii-
rokrasisi ise sadece verilen emirleri yerine getirmekle miikellef-
tutulmaktadir. Ancak amprik arastirma metotlar1 sosyal ilim-
ler alaninda ntiifuz kazandikc¢a, rasyonel koklerden miilhem olan
bu mantik semasmnin siyasi ekonomik ve sosyal gerceklere uy-
madigl ¢ok gecmeden anlasilmigtir. Idare pek ald siyasi karar-
lar alir, mevzuatin hazirlanip gecirilmesine 6n ayak olur, taz-
yik gruplari ile is birligi eder, hattd bazen bizzat bir tazyik gru-
bu gibi hareket eder. Gercekten modern hiikimet sistemlerin-
de idari tegekkiiller yasama vetiresine faal olarak katilmaktadir-
lar. Idari tesekkuller bu musterek faaliyetleri sirasinda yeni ka-
nunlar hazirlamakta, eskilerini tddil etmektedirler.

Bu gelisimin 15181 altinda idareye bagimsiz bir kuvvet goézii
ile bakmakta daha biiyik bir isabet vardir, Devlet mekanizma-
sina disardan tesir eden hukuk dist, dordincii kuvvet sayilan
basinin yanl basinda, modern pliiralist toplumlarda bagimsiz
bir i¢ kuvvet olarak devlet birokrasisi de yer almaktadir.

Devlet faaliyetleri sahasinda meydana gelen bu kuvvet kay-
masin1 yaratan baslica sebepler:

1 — Hukuk tekniginde cereyan eden devrim
2 — Yasama faaliyetini tesir eden amiller: Devlet birokra-
sisi, tesrii komisyonlar ve tazyik gruplaridair.
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1 — Hukuk teknigi alamindaki devrimi hazirhyan fkri cereyan

XIX. cu yuzyillda hukuk ilmi sahasinda en derin iz birakan
fikir cereyan1 «hukuki pozitivizm» olmustur. Hukuki pozitivizm
bu devirde hukukc¢ular1 faraziyelerden koparip, realiteye yaklas-
tiran biyik bir ilerleme olarak kutlanmigtir.

1948 de H. von KIRCHMANN «Hukuk ilminin degersizligi»
baslikll bir yazisinda kanun koyucunun ii¢ diizeltici kelimesi ile
koskoca kiitliphanelerin bir k4git yigima haline gelmekte oldu-
gunu kaydetmisti. (1)

Bununla beraber gecen yiizyllda kanun hazirlama metod ve
temposu hukuk ilmi ile hemanhenk gidiyordu. Alman Medeni
Kanun (BGB) ile Isvigre Medeni Kanununun hazirlanis tarzlari
bunun en acik drnekleridir.

Ancak parlamenter rejimin yayillmasi ile kanunlar1 hazirla-
ma alaninda dikkate deger bir degisim olmugtur. Gayri sahsi,
objektif ve miicerret sekilde ifade edilebilen kanun, cesitli siyasi
partilerin cekismeleri sebebiyle her tiirli tecaniisten uzak i¢ po-
litika alaninda tek makil tavizli hal caresi olarak belirtmisti.
Carl SCHMITT in ifadesi ile, siyasi partilerin tenakuzlarindan
temizlenmis «norm», siyasi birligin objektif akli haline gelmis-
tir. (2). Bunun neticesinde goyle bir tenakuz ortaya cikmistir:
Kanun, kanun koyuculardan daha basiretlidir Norm ile bu nor-
mu hazirlayanlar arasinda daima mevcut olan ayrilik genis 61-
¢lide yorumlara yol agmakta, hattd tadilleri tesvik etmektedir.
Bodylece kanun koyucunun hukuk ilmi miintesipleri ile olan is-
birligi yerine, muhtelif siyasi partileri anlagsmalari1 durumu gecg-
mektedir, )

Yirminci ylizyi1lda kanun hazirlama faaliyetinde ikinci bir
safhanin baslamakta oldugu goriilmektedir. Harp ve harp son-
rasl, seferberlik ve terhis, ihtildl ve diktatorliik, enfldsyon ve
deflasyon gibi arka arkaya zuhur eden siyasi ekonomik ve sos-
yal durumlar kanun hazirlama usullerinin siliratini artirdiklari
gibi, yasama vetiresinin kisilmasina ve hukuk ilminin istirdk
paymin Kkigiilmesine sebep oldular. Bunun neticesinde nizam-
nameler, kanunlarin yerine ge¢cmege baslamiglardir.

(1) Herman von KIRCHMANN, ilim wolmak bakimindan ‘hukukun de-
gersizligi, Cev: Cogiktun UCOK. Ankara Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt:
VI, Say1: 1 &h. 181, 213

(23) Carl SCHMITT, Die Lage der europiischen Rechtswissenschaft,
Tiibingen 1949, intern, Univ. Verlag, Sh. 14-17

110



Bu temaytlla tesvik eden &millerin basinda:

1 — Hemen her memlekette yasama organina diigen is yukd,
bunlar1 basarmak igcin gerekli olan zamanda c¢ok fazladir. Ca-
resiz bir eleme yapmak zarureti belirmektedir. Eger bir yasama
organi her tesrii tasarrufu en ince teferruatina kadar iglemege
kalkigsa, her giin 24 'saat oturum yapmasi dahi bu ig i¢in kafi
gemezdi. (3).

2 — Harp ve ekonomik buhranlar da icra kuvvetinin tanzim
yetkilerini arttirmaktadir. iztirar halleri, agir isleyen bir parla-
mentonun basaramiyacagl siiratli bir icraat tarzini gerektirmek-
tedir. (4). !

3 — Modern mudil hayat genis 6l¢cliide teknik ihtisas bilgi-
lerine dayanan karmasik; kaidelere ihtiya¢ gostermektedir. Bu
ihtisas bilgilerine hdkimiyet umumiyetle her milletvekilinden
beklenemez, Bu yilizden yasama organlarl ekseri halde bir cer-
ceve kanunu c¢ilkarmaka yetinip, teferruatli muhtevanin tamam-
lanmasinl devlet blirokrasisine terk etmektedirler. (5).

4 — Yeni durumlarin siiratle meydana gelisi, meseld dis
memleketlere karsl dniden uygulanmasi gereken bir ekonomik
tedbir, muayyen O6lclide idareye esneklik verilmesini, daha dog-
rusu idari takdir hakkinin genisletilmesini gerektirmektedir.

5 —Nihayet yasama’ organlarl umumiyetle kanun hazirla-
ma isi ile uzun boylu mesgul olacaklar1 yerde, biiyiik siyasi me-
seleleri ele almay1 tercih etmektedirler. Boylece kuvvetler ay-
ril1g1 prensibi yerine, tatbikatda fiilen bilirokrasinin sinesinde bir
kuvvetler teksifi vuku bulmaktadir.

Bu cesitli &millerin tesiri ile hukuk teknigi alaninda mey-
dana gelen bu devrim son derece 6nemli birka¢ hukuki gelisi-
me yol a¢cmaktadir.

Kanunun bilinyesinde viicuda gelen bu degisikligin 6nemini
kavrayan Alman hukukcularindan BINDING, kancnun en bii-
yuk rakibi olan nizamname (decret) ile miicadele etmek ge-
rektigini ilk defa olarak ileri siirmiusti.

(3) Herman FINER, Theory und Practice of Modern Government, Henry
Holt and Co. New York 1949 Sh. 523

(4) Georg JELLINEK, Geseiz und Verordnung, Tiibingen 1919, Sh. 333,
379, 382
(5) Ludwig von MIiSES, op. cit, Sh. 7
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H. von KIRCHMANNIn hemen hemen yiiz yll énce soyle-
mis oldugu bu yoldaki kehaneti her tiirli tasavvurun ustiinde
gerceklesti. Kanun koymak mekanizmasi) temposunu olaganiisti
bir sekilde hizlandirdl, dolayisiyle hukuk ilmij pozitif kanuna as-
14 yetisemez oldu. Baska bir deyimle hukukcu profesérler tara-
findan kaleme alinan ilmi ve sistematik serhlerin yerini, bakan-
liklarda tabiat sirasinda tecriibe sahibi olan birokratlarin pra-
tik kanun rehberleri aldl.

Nizamnamenin «motorize kanun» oldugu sdylenmisti. Ger-
cek halde nizamname usulii ile basitlestirme ve hizlandirma gay-
retlerinin zirvesine ulagilmadi Devletin genis 6l¢iide milli piya-
sa hareketlerini diizenlemege kalkigmasi ve ekonomi alaninda
devletcilik prensibini uygulamasi, yeni hukuki tegebbiislere yol
actl. Boylece «nizamname» nin hékimiyetinden sonra  karar-
name mefhumu belirdi. Kararname kanun koyma faaliyetinin
en eldstiki seklidir ve hazirlanisindaki sliratle, ildn tarzindaki
sadelik bakimindan nizamnameyi de fersah fersah gecmektedir.

Eger nizamnameyi «motorize kanun» olarak vasiflandi-
riyorsak, kararnameye «motorize nizamname» adinl vermek ge-
rekir. Boylece kanun bir pldnlama vasitasl, idari tasarruf ise
bir ‘sevki idare tasarrufu haline gelmektedir. (6).

a — Tevkil edilen yasama faaliyeti (delegated legislation)

Yasama organinin kanun hazirlama isinin bir kismini icra
kuvvetine, dolayisiyle idari teskildta devretmesi, devlet biirokra-
sisine, bilhassa bakanliklar c¢apindaki biirokrasiye bir bir arka-
smma yeni Kkilit mevkiiler elde etmege yardim etmistir. (7). Ger-
cekten idarenin merkez tegkildtinin st kademelerinde yer alan
bu tabaka, el altinda bulundurdugu dosyalar, istatistikler ve
yardimcl malzeme sebebiyle belli ihtisas konularina taalliik eden
kanun tasarilarini en ehliyetle hazirlamak imkanina sahiptirler.
Ancak bakanliklar biirokrasisinde hikim olan hukuki zihniyet
tesiri ile ilgili kanun tasarilarinda geleneksel temayul agir bas-
maktadir. (8).

(6) Carl SC‘I-IMiTT, op cit. Sh. 20-21
(7) Fr. DESSAUER, Recht, Richertuin und Ministerial - Biirokratie, Mann-
heim 1928, Sh. 92

(8) Arnold GEHLEN, Biirokratisierung, Kélner Zeitschrift fiir Soziologie,
3. Jhrg. 1950-1951 Sh. 202
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Esasen bakanliklar buirokrasisi asil demokrasi problemleri
ile ilgilenecegi yerde her zaman siyasi ddvalari idari meseleler
haline irca etmegi ve kanunlar1 bir nevi «hukuki logaritma cet-
veller» haline getirmegi tercih etmektedir. Yasama organindan
zaruretler veya baski yolu ile koparilan bu yetkiler, boylece ko-
laylikla sadece teknik randimani yiliksek, hiyerarsik bir otoriter
devlet tipinin gelismesine yol a¢maktadir. (9). Esasen Max WE-
BER’in belirttigi lzere, biitin blrokrasiler imkidn nisbetinde
bilgi ve faaliyetlerini 4leniyete vurmaktan cekinirler. (10).

Bu problem bilhassa devlet biirokrasisi alaninda hayati bir
6nem kazanmaktadir. Zira bir bakima parldmentonun c«hikme-
ti vicudu» A&mme siyasetini gerceklestiren organ olarak burok-
rasinin murakabesidir. Modern temsili sistemde parldmento, dev-
let otoritesini fiilen kullanan bilirokrasinin en kudretli hasmi-
dir. Parlamento bu alandaki ntifuzunu en acik bir gekilde biitge
konusmalarinda gostermektedir. (11) Bu itibarla yasama organi,
yetkilerinin bir kismini devrederken, nihal murakabe hakkini
elden birakmamalidir. Nitekim demokratik parlamanter rejimin
baglica 6rnegi sayilan Ingiltere’de Avam Kamarasi bu hakkim
titizlikle korumaktadir.

Biirokratik idare devleti tipine dogru giden bu gelisim ayni
zamanda anayasalarda yapillan degisikliklerle de tesvik edilmis-
tir. (12). Eskiden «ebedi ve deJismez anayasa» lara inaniliyordu.
Oysaki yirminci yiizyillin basinda d4mme hayatinin dinamizm» i
anayasalara da sirayet etmis ve onlar1 sosyal hayatin degisen
sartlarina intibak ettirmege baslamigstir. Bunun neticesinde ana-
yasalar1 tadil teorileri ortaya ¢ilkmaga baslamistir. (13).

Bu teoriler hukukun dinamik huviyetinden hareketle norm-
lar1 zamanin sartlarina intibak ettirmege yaramiglardir. Bu go6-
ris kismen devlet organlarinin hukuka baghliklarinl gevsetme
gayesini giittig cihetle devlet biirokrasisine daha genis bir ha-

(9) Karl Dietrich BRACHER, Die Auflésung der Weimarer Repuhlik,
Institut fiir Politische Wissenschaft a, V. Berlin, Verlag Franz Vah-
len, Sh. 185

(10) Max WEBER, op. cit. Sh. 580

(11) H. SULTAN, op. cit. Sh. 31

(12) W, KAGI, Die Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staates,
Ziirich, Sh. 1, 70

(13) Gerhar LEIBHOLZ, Die Verfassungsdurchbrechung Archiv fiir
Offentliches Recht, N. F. Ed. 22, Sh. 1; Carl SCHMITT, Verfasgungs-
lehre, Miinchen 1928, Sh. 99
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reket serbestisi saglamis oldu. Amme hiirriyetleri teldkkisinin
saglam temellere dayandigl Anglosakson memleketlerinde, bu
temayil devlet biirokrasisini kuvvetlendirmekle beraber, muay-
yen bir Ol¢iiyll asmamistir. Buna karsiik Nazi Almanya’sinda
bu gelisim, hicbir hukuki miikellefiyet tanimayan ve ¢iplak kuv-
vete istinad eden totaliter devlet tipini ortaya cikarmistir.

Bu inkisaf1 besleyen diger bir teori de &mme sahasindaki «iz-
tirar hukuku» olmustur. Buna gore devlet bilirokrasisi, «olagan-
usti yetkirnlerin tasiyicisi haline gelmektedir. (14). Esasen dev-
let birokrasisi oldum olasi «zaruret hali» mehfumunu genis-
letmege ve olaganisti sartlarin vukuu halinde kendisine tani-
nan yetkileri simullendirmege taraftar olmustur. Zira burokra-
si yasama organindan talimat alacagl yerde, hareket tarzina
rehberlik edecek olan normlari bizzat tdyin etmegi tercih etmek-
tedir.

Nihayet «dmmenin givenligi ve dizenini» korumak gayesiy-
le genisletilen idari takdir hakki kezalik devlet blirokrasisinin
niufuzunu arttiran bir kaynak olmustur. Devlet blrokrasisi bu
sayede belli ve 6nceden tesbit edilmis hukuki kaidelere riayet
etme miikellefiyeti yerine serbest bir hareket sahas1 kazanmak-
tadir. (15).

Bitin bu olaylar &amme hirriyetleri lizerinde yeter Olcii-
de titizlikle durulmadigy takdirde totaliter diktatorliige yol
acan belli bagli hukuk teknikleridir. -Gergekten bombos, mesru
bir teknisizm tehlikesi hi¢bir zaman motorize edilmis nizamna-
me ve kararname devrinde oldugu kadar bliyuk olmamistir.

b — lcramin tanzim yetkisirin muhtelif me nm:leketlerdeki tatbikati

INGILTERE Yasama ve ylriitme organlarinin en siki sekil-
de isbirligi yaptiklar1 Ingiltere’de XIX. cu yiizyilin sonuna dogru
devlet kudretinin mihrak noktasi gittikce icra kuvveti, yani dev-
let burokrasisine kaymis bulunmaktadir. Ingiltere’de icra kuv-
veti tarafindan hazirlanan kanun tasarilar1 (Goverment’s Bill),
son zamanlarda % 90 nisbetini bulmustur. Esasen 1939 Eylil
tarihinden 1948 Ekim ayina kadar parldmentonun kanun teklif
hakk:l Biiyik Britanya’da ilga edilmisti.

(14) W. KAGI, op, cit. Sh. 16, 99

(15) F. A. HAYEK, Der Weg zur Knechtschaft, Ziirich Erlenbach, Rent-
sch Verlag 1945, Sh. 108
Tiirkce terciimesi: Esaret Yolu, Cev. Turhan Feyzioglu, Siyasal Bil-
giler Fakiiltesi Dergisi 1947, No. 3-4 1948, No. 1-2 3-4
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Tevkil edilen yasama faaliyeti Bliyik Britanya'da krali, do-
layisiyle kabineyi harp ic¢in lizumlu tedbirleri almaga mezun
kilan kanun ile baslamaktadir. (Defence of the Realm Act, 818/
1914) Bunu 1920 de icra kuvvetini iztirar haline dayanarak yiye-
cek maddeleri, su, yakit, enerji ve umumi tasit vasitalarini
ammenin menfaati namina dagitmaga veya dlizenlemege mezun
kilan krall emir takip etmistir. (Proclamation of Emergency)
1929 da bagbakan BALDWIN, Avam jKamarasinda 1925-28 yi-
lan arasinda senede ortalama 50-60 kanunun gecirilmis, buna
karsilik 1400 - 1600 nizamname ve kararnamenin ihdas edilmis
oldugunu beyan etmisti. (16)

Mevcut statiiye gore icra kuvveti tarafindan hazirlanan ni-
zamname ve kararnamelerin bir kKismi tasdik sadedinde parla-
mentoya sunulmalidir. Diger bir kismu kirk giin zarfinda ilgili
nizamname veya Kararnameyi iptal eden bir itiraza konu ola-
bilirler. Uc¢lincii bir kisun parldmentoya bilgi ‘edinilmek fiizere
sunulur; nihayet tili 6énemmde olanlar parldmentoya goénderilme-
den yururluge girerler. (17).

Parlamentonun bu acik murakabe hakki Ingiltere’yi kesin
bir sekilde Birlesik Amerika, Fransa ve Weimar Almanya’sin-
dan ayirmaktadir. (18).

Boyle olmakla beraber idarenin gittikce genisleyen yetkile-
ri bircok hukukc¢u ve miisahidi dogrudan dogruya bir kuvvel
kaymas: ile karsi karsiya bulunduklari iddiasina dogru gotir-
miusti. (19). Yasama faaliyetlerinin bir kisminin tili durumda
bulunan idari kademelere devri halk efkirinda siddetli bir mu-
kavemete yol ac¢mistir. Baz1 tenkitcilere goére milli hdkimiyet,
idare organlarina ve bilhassa meslekten yetisme btlirokratlara
gecmistir. Bu goris, devletin genisleyen gorevleri serbest ekono-

(15) André BERTRAND, Les Techniques du Travail Gouvernemental
dans L’état Moderne Bruxelles I. I. S. A, 1954, Sh. 56-57

(16) "H. TRIPEL, Deiegation und Mandat im Offentlichen Recht Stutt-
gart 1942, Sh. 119; ZOLLNER, Aufsiieg der Englischen Exekutive,
Berlin 1936, Sh. 33

(17 London TIMES, 16 Mayis 1944; 1890 yilinda 168 nizamname ve ka-
rarname kabul edilmigti. Bu sayr 1913 de 444 e; 1937 de 1500 e, 1945
de 1706 ve 1952 de 1189 a balig olmustur. H. FINER, op. rit. Sh, 523

(18) H. FINER, op. cii. Sh. 524

(19) Bu konuda bilhassa Lord HEWARD'In «The New Despotism» Lon-
don 1929 adli eseri zikre deger.
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miye haksiz bir miidahale tegkil ediyor kanaatinde bulunanlar
tarafindan kuvvetle paylasiliyordu. (20).

Bu konuda Lord HEWARD''n malim eserinin telkini neti-
cesinde genis halk kiitlelerinin bu alandaki endiselerini gider-
mek gayesiyle, 1932 yilinda DONOUGHMORE komisyonu kurul-
mustu. Bunun 1944 de ikinci diinya harbi sirasinda icra kuvve-
tine taninman yeni yetkileri incelemekle miikellef olan 11 Kisilik
0zel bir komisyon daha takip etti. (Select Committee on Statu-
tory Rules and Orders).

Sonuncu komisyon, a — Amme gelirlerine yeni kiilfetler yiik-
leyen, b — Herhangi bir bakanlik veya mahalli idareden hizmet
veya tediye talep eden ¢ — Mahkemeye basvurma hakkini kapa-
tan, d — Haksiz bir gecikme sebebiyle ildn edilmemis idari ted-
birler lizerine Avam Kamarasinin dikkatini ¢ekmekle miikellef-
tir. (21).

ingiltere halki, komisyonun parldmentoya .gelen is hacmi-
nin buytkligia sebebiyle ancak mahdut 6l¢lide bir kontrol yapa-
bilecegini kabul etmektedir. Icra kuvvetinin asiri derece mura-
kabe edilmesi, zayiflamasinl inta¢ edebilecegi icin, biitin gay-
retler devlet biirokrasisinin busbiitiin basibog birakilmamasidir.

FRANSA. Birinci Diunya harbi sirasinda icra kuvvetine daha
genig 6lciide taninan tanzim yetkisi, basldngigta Ingiltere ve
Birlesik Amerika’ya nisbetle daha mahdut bir alana minhasir
kalmistl. Fakat harp sonrasi devrinin siyasi ve ekonomik buhran-
lar1 bu sahay1 siiratle genisletmislerdir. 1935 yilinda LAVAL 584
kararname (décret-loi) isdar etmisti. Bunlardan 357 si kararna-
me ¢ikarma yetkisinin verildigi giin yurirlige girmisti. (22) Ma-
resal PETAIN'n icraati ise hemen hemen miinhasiran kararna-
melere dayaniyordu.

(20) Reinhold ARIS, Das Problem der Delegierten Gesetzgebung im mo-
dernen Englischen Verfassungsrecht, Deutsches Verwaltungsbaltt
1954, Sh. 757

(21) John A. VIEG, op. cit. Sh. 69.
Bu komigyon kurulus tarihinden 1953 yilina kadar idarenin cikart-
mi1s oldugu 7,000 ek kanunu \gézden gegirmmis ve 93 halde Avam Ka-
marasina bir rapor sunmag! lizumlu gérmiistiir;
R. ARIS, op. cit. Sh. 762-763

(22) H. REICHE. Autoritire Staatsgestaltung in der franzosischen De-
mokratie. S, 52-58
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1946 Fransiz anayasasinin 13 cii maddesi hukukc¢ulardan bir
kism1 tarafinda kararname cikartmagi yasak eden bir hikim
olarak yorumlanmig, diger bir kismi ise aksi fikri savunmuslar-
dir. (23) Fransiz Devlet Strasinin bu konuda vermis oldugu mii-
talea gayet ihtiyatlidir. Bu miitaleaya goére 1946 Fransiz anaya-
sasl hi¢ siiphesiz Gi¢lincii cumhuriyetde yapildig1 gibi kanun me-
samesinde kararname c¢ikartmagl yasak etmektedir. Bununla be-
raber Sdra, parldmentonun «yasama organinin bazi yetkilerini
tanzim edici organin yetkilerine» katabilecegi  kanaatindedir.
Buna gore yirtrliikte olan kanunlar, kararnameler yolu ile ki1-
saltillp degistirilebilir. Kisacas1 kararname ile kanuni tasarruf-
larda bulunma fikri mahkim edilmekte, fakat tanzim yolu ile
yasama, faaliyetine ‘girisme yetkisi muhafaza edilmektedir. (24)

De GAULLE Fransa’sinin yeni anayasasinin 38 ci maddesine
gore icra organi programinin yurutiilmesi i¢in mahdut mid-
detle normal olarak kanuna konu teskil eden tedbirlerini hiika-
met kararnameleri ile yapilmasi musadesini parldmentodan is-
teyebilir. Besinci cumhuriyetin 37 ci maddesi ise tesrii tevkil
tasiyan tanzimi tasarruflar lzerinde anayasa Kkonseyinin mura-
kabe yetkisinin sinirlarini tesbit etmekiedir. (25)

Doktrin sahasinda yasama faaliyetinin tevkili klasik Fran-
's1z anayasa anaylsina tamamen aykiri diismekpedir. Bununla be-
raber DUGUIT ve ROLLAND. icranin tanzim yetkisini hangi
saha ve konularda kullanilacagini tasrih sarti ile anayasaya uy-
gun olacagmi eskiden beri savunmuslardir. Bu anlaylsa uygun
olarak kararnamelere asagl yukaril bir kanun mahiyeti atfeden
René CAPITANT. «Hiikmetmek, tesrii tasarrufta bulunmakta-
tir» formilini ortaya atmustir.

(23) 1946 Fransiz anayasacmin 13 ‘cii /maddesini bkir yasak anlaminda
yorumliyan miiellifler icin bakimz: J. LAFERRIERE. Manuel de
Droit Constitutionnel, 2. ed. Editions Dcmat Montchrestien, Paris
1947. S, 1000; G, VEDEL. op. cit. S. 500, WALINE, Traité de Droit
Administratif, Paris 1957, Editions Sirey, S. 35. Bu maddeyi aksi-
ne yorumliyanlar arasinda de LABAUDERE. Des pleins pouvoirs
aux décrets lois, S. 35; J, SOUBEYROL, Les décrets sous la quatrié-
me république. Thése Bordeaux 1955. bulunmaktadir,

(24) Yeni Fransiz anayasasi, Cev. Mr. Biilent DAVER. Tiirkiye ve Orta-
dogu Amme Idare Engtitiisii yayin1 No. A/25-T. Ankara 1959, S. 18-19

(25) G. BURDEAU. op cit. S. 426, Ayrica bakiniz Avis du \Conseil d’Etat.
6/2/1953 Revue du Droit Public. S. 170
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Bu konudaki tartismalar bugiin de olanca canliligl ile devam
etmektedir., BURDEAU gibi siyasi bilimciler, yasama faaliyeti
ile icranin tevkilini sadece parldmentonun agir isleyisi dolayi-
siyle degil, ayrica dizenleyici demokrasinin (démocratie qouver-
nante) icab1 sebebiyle de zaruri gérmektedirler. Zira liberal de-
mokrasinin aksine olarak, diizenleyici demokrasi. sosyal siniflar
arasindaki ahengi gerceklestirmek ve bu ugurda cesitli tedbirler

alma zorundadir. (26).

Kuvvetler ayriligl ve kuvvetler birligi esaslar1 etrafindan ya-
pilan ilmi tartismalar daha uzun.miiddet devam edecektir. Fa-
kat muhakkak olan sudur ki, parldmentarizmin zaaflarini faz-
las1 ile tasiyan Fransa’da siyasi istikrarsizliga mukabil devletin
istikrarini saglayan tek unsur, gittikce genisleyen yetkilerle teg-
hiz edilen bakanliklar birokrasisidir,

ALMANYA. XIX. cu yuzyll Almanya’slt kuvvetler ayrilig:
esasinl benimsedigi cihetle, yasama faaliyetinin devrini anayasa-
ya aykir1 teldkki etmistir. Fakat BISMARCK devrinde hikim
olan doktrin, kanun koyucunun yetkilerinin smirlanamiyacagi-
ni savunuyordu. LABANT'a gfre «yasama kuvveti sinir tani-
maz ve hukuki normlarin ihdasi ic¢in pek aléd talimat verebilir».
27).

Birinci diinya harbinin 4cil zaruretleri bu goiisu destekle-
di. 4 Agustos 1914 tarihli kanun federal konseye, hangi husus-
lara taallik edecegini bildirmeksizin, iktisadi tedbirler uygulama
musaadesini vermisti.

WEIMAR rejiminde Versailles anlasmasinin tatbiki, ordu-
nun terhisi, tamirat, enfldsyon ve deflasyon gibi durumlar ikti-
darda bulunan kabineleri kararnamelere bas vurmaga zorlamig-
t1. Bu inkisaf bakanliklar birokrasisini kadiri kil bir duruma
yukselttigi cihetle, hakli itirazlara hedef olmustu. 1921 yilinda
TRIEPEL, Alman hukukcularinin 23. cii kongreleri miinasebe-
tiyle «ancak belli gaye ve durumlar karsisinda tesrii bir tevki-
lin» yapilabilecegini ileri sirmiis ve bu miinasebetle kanun ve

(26) «Gouverner, c’est légiferern. R, CAPITANT’ La réforme du parlamen-
tarisme. Paris 1934; BURDEAU, op. cit Sh. 415

(27) LABANT, Staatsrecht des Deutschen Reiches 5 ci baski, Cilt II, €h:
96, 107
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kararnamelerin anayasaya uygunlugunun kazal murakabeye té-
bi olmasini israrla talep etmisti. (28)

TRIEPELin bu goriisii 1922-33 yillar1 arasindaki hiikmet
icraatina genis olclide tesir etmistir. Ancak kararnamelere bag
vurmagl gerektiren olaganistii ve 4cil durumlar eksilmeyince,
hukuki bir kacamak yolu aranmistir. Boylece iztirar' hali i¢in
WEIMAR anayasasinin 48. ci maddesi ile cumhurbagkanina ken-
di takdirine mualldk olarak olaganiistii durumlarda nizamna-
melerle, olaganiistii tedbirler alma yetkisinin tatbikati daha ge-
nig 6lclide devam etti. Burada bilhassa dikkate ceken nokta, Al-
man hukuk ve devlet nazariyeleri literatiirinde cumhurbagka-
ninin diktatorlik yetkisi diye vasiflandirilan bu selédhiyetin,
diktatoérlik miessesesinin mense gelenegine uygun olarak tama-
men gecici ve istisnal haller icin disinilmis oldugu, dolayi-
siyle siyasi rejim bakimindan liberal sosyal dislincelerin sen-
tezi olan bir anayasanin Onceden derpis edemiyecegi aksaklik
ve dertleri tedavi gayesini gitmesidir. Buna ragmen miiessesé
sosyal ve siyasi sartlar sebebiyle soysuzlasti.

Birinci diinya harbinin sonunda Alman devletinin karsisin-
da bulundugu iztirar hali dis politika ile ilgili mitareke hukium.
lerinin tatbiki idi. 6 Mart 1919 da cumhurbaskani EBERT, 48.
ci maddeye dayanan yetkisini ilk defa bu alanda kullandi. (29).
Bu yetkinin, ilk uygulama yillarinda ekonomik zaruret ve sikin-
tilar mevzuunda tatbik edilip edilemiyecegi ilim adamlan ile is-
tisare neticesinde miisbet bir hal sekline ulasinca, 1919 -1925
arasinda 48. ci maddeye gore cogu iktisadi meselelere taalliik
etmek lizere 136 nizamname isdar olundu. Bu inkisaf 1930 dan
itibaren adeta normal kanun vaziinl goélgede birakacak bir ge
nisleme temayiilii gésterdi. 1930 da bu nizamnamelerin sayisi 5,
1931 de 44 ve 1932 de 60 1 bulmustur. (30).

Boylece anayasanin esas maksadl hildfina parldmenter me
suliyet sistemi yerine icranin biirokrasiye dayanan fiili hakimi
yeti kaim olmustu. Birokrasi bu yoldan devamli surette
kudret ve nifuzunu genisletmistir.

(28) SCHMITT, Cari L’évolution récerite du probleme des délégation
législative dans Recueil d’Etudes en I'honneur d’Eduard LAMBERT
Paris, Sh. 207 - 208

(25) RGEIl. Sh. 286 6 Mart 1919;

(30) Fritz STRATENWERTH.Verordnung u. Virordnungsrecht im deutsc-
hen Recht Berlin 1836, Sh. 119
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Totaliter Nazi devletinin hezimetinden sonra, yeni Bonn
anayasasinin 80. ci maddesine gore federal hiikimet, federal
bakan veya eyaletler hiikimeti 6zel bir kanun marifetiyle hu-
kuki nizamnameler (Rechtsverordnungen) cikarmak lizere yetki-
li kilinabilirler. Bu tatbikat kanunu, icra Kkuvvetine taninacak
olan' tanzim yetkisinin muhteva, gaye ve simulini tayin etme
zorundadir.

BIRLESIK AMERIKA. Birlesik Amerika’da cari olan bagkan-
kanlik sistemi, Amerikan idare teskildtinm1 prensip itibariyle ii-
ra kuvvetine tadbi kilmaktadir. Fakat Birlesik Devletlerin idare
teskilatna kara; Avrupa’dan tamamen farkli, orijinal bir 6zellik
kazandiran esas miuessese, cesitli komisyonlarin varhigidir. (31)
Bunlar sadece istisari mahiyctte olmayip, kendi alanlarinda 4deta
bagimsiz bir yasama organi gibi hareket etmektedirler. Bu ko-
misyonlar «Offices, Boards, Commissions, Bureauzr, Agencies»
gibi degisik isimler tasimaktadirlar,

Bu komisyonlar1 genel olarak Uce ayirabiliriz:

a — Bir kisim sadece normal 4mme hizmetleri ifa etmek
uzere kongre tarafindan hiikmi sahis olarak kurulmus idari mu-
esseselerdir. Bunlarin muhtariyeti ile guidilen hedef, idari me-
kanizmaya daha genis bir elastikiyet kazandirmaktir.

b — lIkinci bir kisim komisyonlar gecici bir miiddetle, ola-
ganustli durumlar1 karsilamak lzere kurulmuslardir. Bunlarin
tanzim yetkileri cok genis olmakla beraber, tam ménas1 ile mi-
esseselesmis sayllmazlar,

¢ — Nihayet tam bir muhtariyete ve genis tanzim yetkileri-
ne sahip bagimsiz komisyorlar vardir. (Independent Regulatory
Commissions (32).

M. E DIMOCK'un hakli olarak belirttigi tizere, hu bagimsiz
uniteler ddeta devlet yapisinda dodrdinci bir kuvvet tegkil edi-
yorlar. Ustelik eyalet veya belediye kademesinde idari bir va-
sif tasiyan, bazan da sadece tanzim edici bir géreve sahip bulu-
nan bu komisyonlarin basmnda, bir kisi yerine birkac¢ sahis bu-
lunmaktadir. Bu durum, idari sorumlulugun muhatabini tiyin

(31) BURDEAU, op. cit- Sh. 437439;

(32) CUSHMAN The Independen; Regulatory Commissions, London, Ox-
ford University Press 1941; James W. FESLER, Independent Regula-,
tory Establishment in F. Morstein MARX, op- cit, Sh. 207-235
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etmegi blsbitin glglestirmektedir. Ayrica bunlarin T{yeleri
cumhurbagkani tarafindan tayin edildigi halde, devlet baskani
murakabesine tabi degillerdir. (33).

Federal tanzim faaliyetine siddetle muariz olan tazyik grup-
larinin tesiri altinda kalarak, bir cok eyalet capidaki tesrii
meclisler, bu tirld tanzim edici komisyonlart daima icra kuvve-
tinin miidahalesine karsi korumuslardir. Federal devlet idare
teskilatini goézden gecirmek lizere 1937 de kurulan BROWNLOW
komisyonu ile on sene sonra meydana getirilen HOOVER ko-
misyonu, bu bagimsiz komisyonlara karsl cephe almiglardir. Fa-
kat bu tanzim edici bagimsiz komisyonlar, gerek federal!, gerek
eyalet kanun koyucular: bir kisi yerine birka¢ Kisinin bagimsizli-
gina itimat gosterdikleri ve imtiyazli &mme isletmeleri, is¢i mu-
nasebetleri vesaire gibi sahalar1 dlizenleme konusunda baska bir
hal sekli belirtmedigi miiddetce Amerikan hiikiimet sisteminin
karakteristik bir tegkildt 6rnegi olarak kalacaklardir. (34).

1949 da federal hiikimete baghh bulunan dokuz komisyonda
calisan memurlarin sayis1 12.000 e yukselmisti ve bunlar yilda
57.1 milyon dolar sarfediyorlardi.

Bu komisyon tiiyeleri hicbir surette azledilemezler, hicbir
bakanlik tegkildtina bagli olmadiklari gibi devlet baskanindan
da emir almazlar. Ayrica yasama, yliritme ve yargl alanlarinin
hepsinde yetkileri vardir. Diledikleri takdirde hukuki kaideleri
vaz edebiliyorlar, bunlarin tatbikati da gene kendilerine aittir.
Anlasmazliklar vukuunda da ihtilaflar1 kendilerine has bir usul-
le hiikme baglamak yetkileri ctimlesindendir.

Bagimsiz tanzim edici komisyonlarin maruz kaldiklari ce-
sitli tenkitleri dnlemek lzere Amerikan kongresi 1946 da bu ko-
misyonlar dahil, blitiin idari organlara samil bir «idari usul ka-
nunu» (Administrative Procedure Act) kabul etmistir. Bu ka-
nuna goére tanzim ve hukuki norm koyma yetkisine dayanarak
alinan btlitin kararlar, resmi zabit olan «Federal Regisler» de
yayinlanmalidir. Bundan baska gerek devletin idare tegkilati,

(33) M. E. DIMOCK + G. O. DIMOCK, Amme Idaresi, Ankara 1954, Sh.
101-1 Birlesik Amerika’da Federal kademede halen on kagunsiz komis-
yon vardir: Eyaletlar aras1 Ticaret Kcmisycnu, Federal Enerji komis-
yonu, Federal Ticaret komisyonu, Birlesik Amerika Denizcilix komis-
yonu, E'sh'am ve Nafia komisyonu Federal Haktrlesme komisyonu,
Sivil Havacilk kurumu, Federal Is minasebetleri kurumu.

(34) M. E. DIMOCK + G. O, DIMOCK. cp. cit. Sh. 103
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gerekse bagimsiz komisyonlar, ferdin hﬁrriyetini'veya miulkini
tahdit eden bir karar veremezler. (35 )

TURKIYE. Tirk anayasasl, Kuvvetler birligi prensibini be-
nimsemektedir. Altinc1 madde «meclisin tesrii seldhiyetini biz-
zat istimal edecegini» tasrih etmekte, yedinci madde ise «mecli-
sin icra seldhiyetini kendi 4zasi arasindan sececegi lcra vekille-
ri heyeti marifetiyle» kullanacagini belirtmektedir. Buna goére
icra 'seldhiyetinin hiikimet tarafindan meclise vekéileten kulla-
nilmasini emreden bizzat anayasadir. Su halde hiikimet bu ve-
kéaleti meclisten almiyor.

Bununla beraber yasama organinin tevkili meselesi, Turk
doktrininde hald kesif bir tartisma konusudur. Nitekim Prof.
Siddik Sami ONAR tanzim seldhiyetini vekdlet nazariyesi ile
izah ediyor, Prof. Tahir TANER bunu bir (délégation) esasina is-
tinat ettiriyor. Prof. Ali Fuat BASGIL ve Ragip SARICA bunun
vekélet esasina dayanmadigl bu yetkinin icra kuvvetinin mahi-
yetinde miindemic¢ bulundugu tezini ileri siiriiyorlar (36).

Burada problemin biitiin stimuli ile hukuki tahlil ve mi-
nakasasl. konumuzun cercevesi disinda kalmaktadir. Bu sebeple
ancak Tirkiye'de icra kuvvetine ¢ok genis tanzim yetkileri bah-
seden 6nemli bir iki kararnameye temasla yetinecegiz.

Bunlarin basinda 1567 sayil1 kanuna dayanarak Turk Para-
simm1 Koruma Kararnamesiyle Mili Koruma kanununa istina-
den c¢ikarilan kararnameler gelmektedir. (37)

Gercekten 1567 sayili kanuna dayanarak Icra Vekilleri He-
yeti, «kambiyo, nukut, esham ve tahvildt alim satiminin ve
memleketten ihracinin tanzim ve tahdidi ve Turk parasi1 Kiy-

(35) B. SCHWARZ, Administrative Procedure, and the Administrative
Prccedure Act N:w York 1849 Univ. Law Rev, Sh. 514 ve sonrasi

(36) Siddik Sami ONAR. Nizamname ve Talimatnameler. Izmir Barosu
Dergizi 1 Ekim 1937. Say1 3-7, S. 267-68; Tahir TANER, Ceza Hukuku
ve Tiirk Ceza Kanunu Serhi. I Cilt, 2 ci basi. Istanbul 1947, Bozkurt
Basumevi. Ali Fuat BASGIL. Tiirkiye Teskilat Hukukunda Nizam-
namelerin mahiyeti ve tabki cldugu hukuki rejim. Cemil Bilsel’e Ar-
magan. istanbul Hukuk Fakiiltesi, Istanbul 1839, S. 83-85, Ragib SA-
RICA, Tiirkiye'nin icra uzvunun tanzim saldhiyeti, Tiirk Hukuk
Kurumu serisi No. 14, Istanbul 1943, S, 191. Scnuncu eserde bu
proklem gerek Tiurk gerckse yakanct mevzuat ve 'doktrin bakimun-
dan etrafll bir sekilde ele alinmig tulunmaktadir,

(37) 11k defa 1230 tarihinde nesrolunan 1557 sayili kanunun meriyet miid-
deti miiteaddit kereler uzatilmastir.
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metinin korunmasi zimninda kararlar ittihazina seldhiyettar»
kilinmigtir. (Mad. 1). Burada goruldugu uzere, Icra Vekilleri
Heyeti sanki kanun koyucu imis gibi, bu meseleleri tanzime yet-
kilidir. BASGIL bu olagantistii yetkileri Iktisadi ve mali bir siki
yonetime benzemistir. (38).

tkinci dinya harbinin baslangicindan beri bugilinedek yi-
rurliikte kalmig olan 3780 sayih Milli Korunma kanunu Tir-
kiye’de icra kuvvetine, dolayisiyle bakanliklar ¢apindaki biirok-
rasi ile mulki teskildtin Ust kademelerinde bulunan idarecilere,
son derece genis tanzim yetkileri bahsetmmisti. S6zii gecen kanu-
na godre hikamet yeni kadrolar, teskildt, muesseseler yani bi-
rokratik yapilar kurmaga yetkilidir. Ayrica vatandaslara is mi-
kellefiyetleri tahmil etmege, muayyen madde ve malzemeye el
Xoymaga bunlari beyannameye tsbi tutturmaga, ithalst ve is-
tihldki duzenlemege, (stok teskili hususunda vatandaslara bir
takim vecibeler yiklemege, fiyat, kira ve satiglar1 tesbit eyle-
mege, hiildsa butin piyasayl tanzim etmege seldhiyetlidir. (39).

Olagantisti durumlarin yarattigl sartlari karsilayabilmek
icin ¢ikarilan bu kanun, arada gecen on yedi yila ragmen hald
yurirlikktedir. Bunun belli basli sebebi bas ddéndiiriici bir siirat-
le ilerleyen teknoloji ve onunla paralel giden siyasi ve  ekono-
mik gelismelere ayak uydurabilmek icin idari mekanizmanin
gin gectikcel daha fazla hareket serbestisine ihtiya¢ duymasi-
dir.

Neticede goruluyorki degisik anayasa sistemleri ve farklh
idare hukuku anlayislarina ragmen, butin memileketlerde ha-
kim olan temaytil, 6nemi giin gectikce artan devlet biirokrasisi-
ne daha simulli yetkiler kazandirmaktir. Bu temayilii kuvvet-
lendiren baslica 4millerden biri, yasama organini daima degi-
sen sosyal sartlara goére iktisadi hayatin tanzimi gayesiyle bii-
rokratik idare cihazina genis takdir imkinina dayanan seldhi-
yetler tanimasidir. Buna ilaveten bizzat devlet biirokrasisi de ge-
rek ihtisasina givendigi gerek niifuz ve kudretini devamli su-
rette arttirma gayesini gittiigti cihetle, bu yetkilerin daha cok
genigleyip koklesmesine bizzat miiessir omaktadir.

Anayasalarin teskildt prensibi olarak kuvvetler birligi esa-
sim1 benimsemeleri halinde, bu temayiil tabii bir sekilde dev-

(38) Ali Fuat BASGIL, op. cit. S. 79-80
(39) Ragip SARICA, op. cit. Sh. 301
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let faaliyetlerinin mihrak kuvvetini teskil etmektedir. Buna
karsiik kuvvetler ayriigina dayanan rejimlerde yukarda isaret
ettigimiz hukuk teknigindeki devrim, yani yasama faaliyetinin
tevkili miiessesesinin gittikce genislemesi, her li¢ kuvvetin ken-
di yetkilerini kullanma fiction’'unu tatbikatta kaldirarak, icin-
de devlet buirokrasisinin bliiyik rol oynadigl yepyeni ve degisik
bir siyasi kuvvetler manzumesi yaratmaktadir.

2 — Yasama faaliyetine tesir ~denr amiller: Devlet biirokrasisi, tesrii
komisyonlar, tazyik gruplari

ingiliz distntrlerinden John MORLEY siyasi miiesseseleri
inceleyenlerin en buyik hatasi bu miuesseselerin i¢inde bulun-
duklari devlet seklne fazla 6nem vermeleri oldugunu sdylemekte-
dir. MORLEY’e gore asll gaye bu miesseselerin anatomik yapi-
s tahlil ve isleyislerinin sirrini1 kesfetmek. olmalidir.

Bu diiglince tarzinl benimsemis ve siyasi ilimler alaninda
yeni bir ¢igir agmis olan eski Amerikan cumhurbaskanlarindan
Woodrow WILSON, bundan yetmis kiisur yil once Birlesik Dev-
letlerin siyasi mekanizmasim iste bu goris agisindan tahlil et-
misti. Nitekim bu incelemelerinin sonuncunda 1884 de yayinla-
mis oldugu eserinde yasama faaliyeti hakkinda sunlarir soyle-
mektedir: «Kanun koyma isi Onceden Kkestirilecek bir faaliyet
degildir.... Basit bir meggale degi!, aksine son dereie karmasik
bir istir. Kanunun tertibine ka¢ kisinin kanaat ve niifuzunun
tesir edecegini 6nceden sdylemek imkénsizdir!» (40). WILSON
bu eserinde cumhurbaskarlarinin sahsiyetinin silik bulundugu
ve sulh ve siikGinet icinde gecen devirlerde, yasama kuvvetinin
daima ustiinligi ele gecirmis oldugunu soylemektedir. (41).
Boyle zamanlarda icra kuvvetini temsil eden devlet baskanlari,
kongrenin elinde pasif bir alet haline gelmislerdir. WILSON bu-
na «congressional system» adini vermektedir.

Fakat Birlesik Devletler’deki «présidentiel bagkanlik» sis-
teminin kuvvetler ayrili1 prensibinden inhiraf etmesi, daima ya-
sama organinin lehine islememistir. Yirminci ylzyilda ilerleyen

(40) Woordow WILSON, Congressional Government, Meridian Books, M
27, 1956, S. 195

(41) Kongre durmadan kendi faaliyet =ahasimi genisletmistir, her seyi
tahkik ve idare etmek aliskanliZim bkenimsemisti, bdylece icra kuv-
veti prestijdsn kaybettidkce, kongre ¢mem 'kazanryordu,  Wicodrow
WILSON, op. cit, Sh, 05
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teknoloji, genisleyen ekonomik buhranlar ve sosyal ddvalar me-
seld Franklin ROOSVELT devrinde ayni tenkitlerin bu sefer yi-
ritme kuvvetinin Ustinligiune yoneltilmesine sebep olmuslar-
dir. Buna benzer sekilde parlamanter sistemin yurtrliikte oldu-
gu memleketlerde de iki veya cok partili bir rejimin varhg,
tek veya cift meclis esasi, menfaat birlikleri, sendikalar, tazyik
gruplar1 nevinden ikinci sistemlerin fazla gelismis olup olma-
masi1 gibi dmiller, yasama, ylriitme veya yargl organinin Ustin-
tigini tdyin etmektedirler. Hi¢ sliphesiz yukarda siralamig ol-
dugumuz amillere bagli olarak teessiis eden ‘kuvetler .dengesi
her defasinda devlet biirokrasisi ile yasama organi arasindaki
miinasebetlere degisik bir veche kazandirmaktadir. Bununla be-
raber totaliter devlet teldkkisi hari¢, demokrasi umdelerini be-
nimseyen devlet sekillerinden hepsinde, yasama faaliyetine asil
tesir eden unsurlarin basinda devlet blirokrasisi, tesrii komis-
yonlar ve tazyik gruplan yer almaktadir.

Bu problemi Amimne-idaresi yéninden ele alan DIMOCK, her
idarecinin neden bir siyasi duyguya sahip olmasi icap ettigini su
gerekceye dayatmaktadir: «Bir¢ok kanunlar tazyik grcplarinin
yasama kudreti lzerinde baski yapmalari suretiyle viicude gel-
mektedir. Fakat son zamanlarda bir cok kanunlarin icra orga-
n1 tarafindan hazirlandigini, hattd bu maksatla bakanliklarin
resmi birer mekanizma kurduklarina sahit olmaktayiz: (42). Bu-
nun neticesi olarak tazyik gruplar1 dikkatlerini idareciler tize-
rine daha ¢ok teksif etmis bulunuyorlar, Birlesik Devletlerde
kongre huzuruna getirilen kanun tasarilarindan % 50 i bizzat
devlet burokrasisi tarafindan kaleme alinmaktadir, geri kalan-
larin biyik bir kismi ise menfaat gruplarinin eseridir (43). Bu
ylzden bazan tazyik gruplar1 tesirlerine maruz bulunan ilgili
idari tesekkiilleri digardan gelen hiicumlara karsi korurlar. Bu
idari tesekkiiller tazyik gruplarinin telkin ettigi menfaatleri be-
nimsedikten sonra, bizatihi bir tazyik grubu haline gelmekte-
dir.» (44).

(42) M. E. DIMOCK + G. O, DIMOCK, op. cit. Sh. 40; Birlesiki Dev-
letlerde 1944 yilinda yalmiz Ayan meclisinde 25 resmi devlet mii-
essesesine mensup yizden fazla federal devlet memuru, yasama fa-
aliyetine yardimei olarak istirak etmistir. Stephen Kemp BAILEY,
Congress makes a law, Columbia University Press, New York 1950, Sh.
63

(43) J. M. PEFIFFNER + R. V. PRESTHUS, op. cit. Sh. 546

(44) M. E. DIMOCK +- G. DIMOCK, op. cit. Sh. 41
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Stephen K. BAILEY «Kongre bir kanun hazrliyor» adl
eserinde 1946 yilinda Birlesik Devletlerde ¢ikarilan Is verme ka-
nununun yasama organindan mnasi gegirildigini nakletmekte-
dir. Bu kanunun gegcirilmesine icra kuvveti kadar hiikimetin di-
sinda kalan tazyik gruplari miuessir olmuslardir.

BAILEY’in verdigi neticeye goére bir kanunun meydana yel-
mesinde idarecilerin, yani devlet biirokrasisi mensuplarinin pa-
y1 sanildigindan ¢ok fazladir. Bununla beraber BAILEY, nihai
sonucu tek bir faktoére irca etmenin imkéansiz oldugunu da be-
lirtmektedir. (45).

Kanun hazirlama faaliyeti bakimindan yasama ve yurut-
me organlar1 arasindaki miinasebetleri siyasi ililmer metodo-
lojisine uygun olarak incelemis olan J. L. FREEMAN, dmme siya-
setinin tekevviiniinde bir licgene benzettigi t4li bir sistemin rol
oynadigini ileri siirmektedir. Buna gore licgenin bir kosesini
Birlesik Dievletlerde kongre, kiagka yerlerde parlamento, ikinci
kosesini idare yani devlet bilirokrasisi ve tlglinci kosesini taz-
yik gruplan tegkil etmektedir. Siyasi vetirede bu uc¢genin icin-
de yer alan organlarin ikinci pldnda gelen elemanlar1 daha faz-
la rol oynadiklari cihetle, FREEMAN buna «subsystem = tali
sistem» adim vermektedir. (46).

Bu kuvvet dengesi bilhassa dogrudan dogruya milli dava-
larin mevzuu bahis olmadigl, teknik ve ihtisas bilgilerine taal-
1k eden meselelerde goze carpmaktadir. Bu gibi hallerde ba-
kanliklar capindaki birokrasi, calistirdiklar1 genis sayida eks-
per, ihtisas subeleri ve kendi kendilerini idame sevki dolayisiy-
le 6nemli bir rol oynamaktadir.

Idari tesekkiillerin kanun hazirlama faaliyetine istirdk etme-
leri ve kendi goriisleri i'le menfaatlerini yasama organi nezdin-
de temsil ettirmeleri bugiin Amerikan hiukamet sisteminin gele-
nekleri arasinda kokli bir sekilde yerlesmis bulunmaktadir.

Temsilciler meclisinin kanun simsarligl faaliyetini -tahkik
etmek {lizere kurmus oldugu komisyonun baskani Frank BUC-
HANAN, 1950 tarihli raporunda devlet birokrasisinin kanun
simsarligini mesrulastirmak igin elinden' gelen gayreti sarf et-

(45) Stephen K: BAILEY, op. cit. Sh. 235-240
(46) J. L. Liper FREEMAN, The political process Executive bureau ~ legis-
lative committee relations Doubleday Short Studies, 1955, Sh. 5
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mistir. BUCHANAN’a gore «icra kuvvetine mensup tesekkiiller
goruslerini Temsilciler Meclisi huzurunda ifade etmek, tavsiye-
lerde bulunmak, lizumlu kanunlarin yapillmasini talep etmek,
kanun tasarilar1 veya kanun tédilleri hazirlamak hususunda
mutldk bir ihtiyac¢ i¢cinde bulunuyorlar». Baska bir deyimle icra
tesekkilleri vazih, yerinde ve c¢ok defa gayet tesirli bir sekil-
de kanunlar1 «tesvik etme, destekleme veya ‘geciktirme» husu-
sunda mesuliyet sahibidirler. (47)

Ote yandan yasama organi da bu gibi meseleleri genel otu-
rumlarda degil, komisyon caligmalar) sirasinda karara baglamak-
tadir. Woodrow WILSON bundan yetmis kiisur yil 6énce kong-
rede asll karariarin daimi komisyonlarda verildigini belirtmis-
ti. (48). Yirmi yil sonra kaleme aldigl bir eserinde, her komis-
yonun «minyatiir bir parldmento» oldugunu kaydetmisti. (49).
WILSON'un miisahadeleri genis 6l¢iide bugiin de dogrudur. Ko-
laylikla demagoji yapmaga miisait olmayan konularda biitin
tartismalar ilgili komisyonda ntifuz sahibi bulunan birka¢ mi-
tehassis milletvekili arasinda cereyan etmektedir.

Nihayet siyasi partiler de umumiyetle belli bir konuda go6-
ruslerini menfaat gruplarina kiabul ‘ettiremezler, genis o6lclide
teskilatlanmis, pluralist toplumlarda bu menfaat gruplari kendi
gayelerini gerceklestirmek tUzere tazyik gruplar1 kurarlar. Bu
tegkildtlanma sayesinde, bunlarin halk efkar1 lizerindeki tesir-
leri yasama organi ve devlet biirokrasisi ile denk dyardadir. Esa-
sen tazyik gruplari giidilen siyasetin tayininde stz sahibi olan
idari cihazin blutlinini hikimiyetleri altina alacaklar1  yerde,
daha ziyade kendi 6zel menfaatleri ile ilgili kanun tasarilarina
kars1 ¢ok uyanik bir ilgi gosterirler. (50).

Buna gore yasama faaliyetinde ndzim rol oynayan tali sis-
temin asil liderleri, genel miudir veya sube miudurleri, komis-
yon bagkanlar1 ve menfaat grup liderleridir.

ldari hiyerarsinin iist kademelerinde yer alanlar normal
siyasi sartlar altinda  kabine ‘liyesi olan bakanlara nazaran
daha mistakar bir tesir icra ederler ve bu yilizden devlet biirok-

(47) 20 Ekim 1950 tarihli rapor hakkinda bakimz: Public Adminisiration
Review, XI (Winter 1¢51), Sh. 67-68
(48) Wcodrow WILSON, op. cit. Sh, &6

(49) Woodrow WILSON, Constitutional government, Sh. 92
(50) J. L. FREEMAN, op. cit. Sh. 12-13
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rasisinin en muktedir ve tecriibeli elemanlar1 sayilirlar.Bu iti-
barla iist kademe devlet idarecileri partizan bir goériis temsil
eden siyasi teskilatla, 4miri bulunduklarn teskiladtin sahip oldu-
gu ihtisas bilgi, aldka ve idari maharetler arasinda bir mu-
tavassit vazifesini gérmektedirler. Bunlar bir yandan devlet me-
muralarinin, 6te yandan basinda bulundugu teskildttan faydala-
nanlarin sbzciisi sayilirlar. (51).

Buna benzer sekilde komisyon bagkanlari da kic¢lik capia
bir tesrii blrokrasinin lideri sayilirlar. Cok defa birkag¢ partiye
mensup komisyon uyeleri arasinda, meydana gelen grup tesa-
nid baglar1 dolayisiyle cogunluk partisine mensup yeni gelenler
ddeta yerlerini yadirgarlar.

Menfaat veya tazyik grubunun liderleri de belli bir kanunu
cilkarmak, ilgili idari tesekkiile tahsis edilecek odenegi kopar-
mak vesaire gibi cesitli faaliyetlerde bulunmaktadirlar, (52).

Birlesik Devletlerde hi¢ degilse zahirde sadik kalinan kuv-
vetler ayrilig1 esasl ve baskanlik sistemi, bilhassa menfaat grup-
larinin faaliyetlerine son derece elverisli bir zemin tegkil etmek-
tedir. Parlamanter rejimlerde meseld Ingiltere’lde Avam Kama-
rasl yerine icra organi yani kabine, menfaat gruplarinin acik
veya kapali telkinlerine hedef olmaktadir. Buna karsilik parli-
menter rejimlerde devlet biirokrasisi icra kuvvetinin meclise
kanun tasarilarn sevk etme yetkisi sebebiyle hayli énemli bir
rol oynamaktadir.

(51) Nitekim son zamanlarda Federal Almanyanin, bazi eyaletlerinde me-
sela Baden  Widintemberg igisleri bakanhgi st kademe memurlari
tarafindan hazirlanmig olup heniiz takan veya kabinenin tasvibini
kazarmamis kanun tasarilarmi ilgili tegkilata veya basmma vermek-
te ve bu yoldan onlarin tepkisini Ogrenmege galismaktadir; Theo-
dor ESCHENBURG, Bemerkungen zur deustschen Biirokratie; Mann-
heim 1955, Sh. 8 -

(52) BAILEY, «Kongre bir &anun hazirhiyor» adli eserinde Is verme ka-
nununu destekleyen Demokratik Hareiiet Birligi adli tazyik grubu-
nun faaliyet programini su sekilde nakletmizktedir, Buna gére bir
tazyik grubu lideri kilhassa su noktalar ilizerinde durmahdir: 1 —
Ayan ve Temsilciler Meclisi iiyelerine ilgili kanun hakknda mektup
yazmak; 2 — Basmnda, grup toplantilamnda, hiildsa halk efkarina
hitab eden her crganda kanundan bahsettirmek; 3 — Gazetecilere bu
konuda okuyucular mektuplan ‘yollamak; 4 — Kanun meclise sevk-
edildikten sonra, komisyon baskan ve iiyelerden desteklerini rica
etmek. ves, Union for Democratic Action Kit on Full Employment,
Section 4 Washington, D. C. 1845, Sh. 31-32
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Bu izahat gosteriyorki, yasama vetiresini tdyin eden husus
hiikimet geklindeki degisiklikler: veya anayasalarin dayandikla-
r1 hukuki prensiplerden ziyade, onun yapilis ve gelisimine mi-
essir olan fiili kudretlerdir. Bu bakimdan E. E. SCHATTSCHNEI-
DER’in «yasama faaliyetinin = yapildig1 tarz hesaba Kkatil-
maksi1zin, anlasilamiyacagl» hakkindaki hiukmiinde biytik bir
isabet pay1 mevcuttur. (53).

(53) E. E. SCHATTSCHNEIDER, Politics, Pressures and the Tariff,
Prentice Hall, Inc, 1935, Sh. 13
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BAHIS 111
DEVLET BUROKRASISI VE PERSONEL MESELESH}

Alexander POPE 1733 yilinda «Birakin akilsizlar devlet sek-
li konusunda tartisa dursunlar, devleti en iyi yoneltecek unsur
en miikemmel bir idari tegkildttir;» demistir. Bu s6zii mutldka
anayasa ve kanunlarin 6nemi ikinci pldndadir ménasina yorum-
lamak dogru olmaz. Miellifin maksadl bilhassa biitiin mitesse-
seler gibi devletin de neticede insanlar tarafindan harekete geci-
rilip isletildigini ifade etmektedir. Ayni miitaleanin normativist
bir anayasa nazariyecisi olan Gerhard ANSCHUTZ tarafindan da
su hiikiimlerle teyit edildigini tesbit ediyoruz: «Millet ve devlet
hayat1 icin esas ve ol¢ll anayasalar degil, siyasi tecriibelerdir.
Devlete kaideler degil, insanlar sekil verir» (1). Bu miisahade
devlet hayatinda personele diisen roliin 6énemini de belirtmek-
tedir.

Nitekim XIX. ci yiizyi1lda basglayan endiistrilesme hareketi
ile birlikte butin bati memleketlerinde devlet personelinin sayi-
ca devamli ve suratli artis1 karsisinda bu problemin 6énemi ken-
diliginden ortaya c¢ikmis bulunmaktadir. Bugiin Birlesik Dev-
letlerde kazan¢ saglayan her on emek sahibinden biri, Blyuk
Britanya, Fransa ve Almanya’da ise her bes is gbérenden bir Ki-
si devlet hizmetinde bulunmaktadir. (2).

Muhtelif 'memleketlerde devlet pexscnelinin ariis [nicbetlerine
ait cetvel (3)

T

Y:  Biyik Britanya Fransa Almanya B.A.D.
1841 17.000 90.000 — 23.000
1901 153.000 451.000 907.000 256.000
1921 958.000 1.212.000 1.753.000 597.000
1946 2.336.000 1.429.000 — 2.128.000

(1) Gerhard ANSCHUTZ, Drei Leitgedanken der Weimarer Verfassung,
Tiibingen 1923,

(2) 1950 de Birlegikx Amerika devletinip, biitiin kademelerinideki idareler
tarafmdan 6 milyondan fazla kimse calistiriliyor ve bunlara 1,5 mil-
yar dolar maas 6deniyordu. M.E. DIMOCK + G. O. DIMOCK, op- cit.
Sh. 113

(3) H. FINER, op. cit. Sh. 710
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Tiirkiye Cumhuriyetinde fiili kadrolar delaletiyle
Personel artisimi gisteren cetvel (4)

1928 1939 1949 1955
Kadro 40.201 42.092 79.018 129.608
Artis — + 1.891 -+ 36.926 + 50.590

1 — Meslex memurlugu

Omiir boyunca devlete hizmeti vazife edinen meslek memur-
lugunu meydana getiren basglica amiller, biitlin resmi islerin ya-
z1l1 olarak cereyan etmesi ve bunlarin basarilmasi icin 6zel eBi-
tim goérmis, Ucretli bir zimreye ihtiya¢ goriilmesidir. Bu geli-
sim -tarihce kisminda belirttigimiz vechile- ilk 6nceleri lilke esa-
sina dayanan milli mutlakiyetcilik sisteminin kuvvetlenmesini ve
hiikiimdarlarin otoritesinin artmasini divet etmisti. Ger¢i Prus-
ya’da oldugu gibi hiikimdarlar en yiiksek &mir sifatiyle t4
XVIII inci yizyilla kadar bu memurlara sahsi hizmetlerinde bu-
lunan gorevliler g6zl ile bakmislardl. Fakat biirokrasilesme ve-
tiresinde miindemic¢ objektif Olcliler, zamanla devlet hizmetinde
bulunan memurlar arasinda mesleki dayanisma duygularina isti-
nat eden bir birlik ruhunun {esprit de corps) dogmasina, dola-
yisiyle kendilerine has bir meslek ahldk ve serefinin ortaya c¢ik-
masing miuessir olmuslardir. Boylece devlet memuru zamanla
dmme menfaati namina hareket etmegi sahsi bir miikellefiyet
olarak duymaga baslamis ve bu sifatla ara sira kendisine is ve-
ren devletlisuna karsl cephe almaga cliret etmistir. (5)

Cok gegmeden memurun hikimdarin sahsi ve keyfl irade-
sine karg1 olan mutlak tebaayeti ¢6ziilmistiir. Bu hususta ati-
lan ilk adim devlet memuruna taninan ‘“hareket serbestisi” ol
mustur, Baslangicta becerikli bir memur mutlak a4miri olan hii-

(4) Devlet biitcesine dahil dairelerin maagh fiili kadrolarna Milli Mii-
dafaa Vekaleti ve Jandarma Umum Kumandanhg askeri memur
kadrolan 'dahil -edilmemistir. Istatistik Umuny Mildirliginden he-
niiz yaymmlanmadan once tedarik etmig oldugumuz tablolara gore en
fazla maas. kadrolar1 artan bakanlklar sira ile sunlardir: ;Maarif Ve-
\kaleti, Sithhat ve Ictimai Muavenet Vekaleti, Adliye Vekaleti ve Zi-
raat Vekaleti Katma blitgeli Umum Miidiirliikler arasinda en siiratli

artist gosteren daireler sunlardir: Istatistik Umum Midirligii,
Basin Yaymn ve Turizm Umum Miidiirligii, Tapu ve Kadastro
Umum Midirliigli, Emniyet Umum Midurligi

(5) Alexandér RUSTOW, Ortsbestimmung unserer Zeit, E. Reutsch

Verlag, Ziirid 1950, Sh. 242
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kiimdarla catistiga takdirde, kara Avrupa’yr Kkaplayan cesitli
kiiciik devletler nezdinde yeni bir ig bulabiliyordu. Bu hal keyfi
cezalar veya azillere karsl miiessesevi teminatin gelismesine yol
acmisti,. Memurluga taninan bu kanuni teminatin mesleki me-
murlugun haysiyet ve dayanisma duygularini arttirdigl bedi-
hidir.

Daha kesin ve hukuki terimlerle denilebilir ki, modern mes-
lek memurlugunun asil gelisimi polis devleti mefhumu yerine
hukuk devleti mefhumunun ikamesi ile baslamaktadir. Zira hu-
kuk devleti anlayisinin koklesip serpilmesi beraberinde yasama
faaliyetinin idare sektdrliine yayllmasini getirmistir. Bu gelisim
kisaca ‘“idarenin kanuna baghligl” formild ile ifade olunmus-
tur. (6).

Bununla liberal hukuk devletinde idarenin faaliyetinin ka-
nun, nizamname gibi umumi normlara baglh olmasl, vatandasin
hususi hayatina her tirli mudahalenin kanunla sinirlandiril-
masl ve takdir hakki dahil idarenin tasarruflarinin kazai mura-
kabeye tabi tutulmasi kast olunmaktadir. Bu gelisimin mantiki
izah1 herhangi bir siyasi iktidarin itina ile yetigtirilmis, rtasvet
almayan, ahldki seldbeti yiiksek, mesleki bir memurlar kiitlesi
olmaksizin, pratik gunlik islerini yuritememesidir. Bu diisiin-
cenin en veciz sekilde bir tahliline daha gecen ylzyilda Ingilte-
re’de devlet personel sistemini goézden gecirmekle goérevlendiri-
len hazine mistesar1 Sir Charles TREVELYAN'1n raporunda te-
sadif etmekteyiz. 1853 yilinda kaleme alinan bu raporda sdyle de-
nilmektedir: “Gilin gectikce agirlagan siyasi vazifelerin yuki an-
cak daimi ve ehliyetli bir memurlar camias1 sayesinde tasinabil-
mektedir. Bu memurlar, bakana nazaran madun bir mevki isgal
etmekle beraber amirlerine tavsiyede bulunmak, yardim etmek
imkadnina sahiptirler. Hattd bir dereceye kadar &mirlerine tesir
etme Kkudretine haiz bagimsiz, karakter. deger ve tecriibe sahi-
bi kimselerdir.” (7).

Su halde denilebilir ki bugiinkii modern personel sistemle-
rinde devlet memurlugunun tarafsizligini, ehliyetli hizmetini ve
verimliligini muhafaza etmek lzere miiesseselestirilmis bulunan
teminatlarin hepsi, &mme islerini araliksiz bir sekilde yuritme
endise ve zaruretinden milhemdir.

(6) E. A, KERN, Beamte — Handworterbuch der Sozialwissenschaften
Sh. 698 _
(7) Roger GREGOIRE, op. cit. den naklen, Sh. 29
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Su kadar ki fazla korunan ve imtiyazlara gark edilen bir
grupta, zlimre ruhunun galip gelmesi de olagan hallerdendir.
Umumiyetle denilebilirki btirckrasi, bek¢iligini ettigi mitiessese
kalibina mubalagall bir deger verir, blirokrasinin liyesi olan fert
ise onun icinde kendi goérevini biyultiir ve dblir memurlarin is
sahalarin1l genisletmelerine karsi kiskan¢ davranir. Bu sartlar
altinda ziimre mensuplar1 daha ¢ok kendi iclerine dénerler, halk-
la iyi miinasebetlerin lizumlugunu takdir etmezler, kendi zum-
re amagclar: ile uyusmayan genis sosyal gayelere Xars1 koyarlar
ve icra mevkiinde bulunanlarin 6nderligini siipheli bir hale ge-
tirirler. (8).

Bu temayiilin eskiligini teyit eden miisahadelerden birini
Alexandre de TOCQUEVILLE’in Fransiz ihtildlinden onceki re-
jim hakkindaki eserinde buluyoruz: “Hemen hepsi burjuvaziye
mensup olan devlet memurlary, ayri bir zihniyet, gelenek, fazi-
let, seref ve gurura sahip bir sinif tegkil ederler. Bunlar yeni
aristokrasinin canli temsilcileridir.

Fransada idari teskilati temayiliz ettiren husus, kendilerin-
den gayri 4&mme isleri ile istigal etmek isteyen asil veya burju-
valara karsi besledikleri sonsuz nefrettir. Bu cerceve diginda mey-
dana gelen her bagimsiz idari tesekkiil, devlet biirokrasisi men-
suplarini korku iginde birakmaktadir...... Bu memurlar idari re-
kabetin cesitli ihtimalleri yerine Kisirligy tercih etmektedir-
ler.” (9).

Gergekten devlet memurlar: tam tegkilatli bir hale geldikten
sonra her yerde son derece 6nemli bir rol oynamaktadirlar. Me-
seld Fransa’da idare cihazi, ihtildlden 6nce ve sonra oldugu ka-
dar NAPOLYON devrinde de en miistakar unsur olmusgtur. Dev-
let blirokrasisi -BALZAC’In renkli ifddesi ile- ciliceler tarafindan
ortaya c¢ikarilan ve Fransa’yl Paristeki idare merkezine zincirle-
yen muazzam bir kudret haline gelmisti. (10)

Bu itibarla mesele devlet memurunu Kkeyfi surette isten el
cektirme veya azilden korumakla bitmiyor. Memurun ciddi ve

(8) M. E. DIMOCK + G. O. DIMOCK. op. cit, Sh, 12¢4-125

(9) Alexandre de TOCQUEVILLE, L’ancien régime c¢t la révolution Paris
1877, sh. 91

(10) Honoré de BALZAC, Les employés, Paris 1832
(11) ALexander RUSTOW, op. cit. Sh, 244
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objektif ihmalleri karsisinda disiplin cezasina carptirilmasi, ica-
binda isinden uzakasgtirilmasi gerekmektedir. Aksi takdirde mes-
lek memurlugundaki dayanigma, “Karga, karganin gézini oy-
maz” disturuna uygun sekilde gelisir. (11). Bu sebeple sosyal
bir. gorev if4 etmekle Oviinen devlet! personelinin hak ve miikel-
lefiyetlerinin, partiler tUsti tarafsizliginin ve devlete kars: sada-
katinin, anayasa ve kanunlarca sinirlandirillp teminata baglan-
masl en emin yoldur.

En eski ve gelismis sekline Almanya’da kavusan meslek
memurlugu (Berufsbeamtentum) mefhumu, Kkisaca Kendilerine
onceden terfi imkan hazirlanmis olan devlet personelinin buti-
ni ile bunlarin kesin hatlarla belirtilmis statiisii ménasina gel-
mektedir. Prusya kanunlarinda 1794 ynlindan itibaren memur-
lara tahsis edilmis bir kisim yer almaga baslamistir. Wirtem-
berg’de kapali bir korporasyon seklinde miitalea edilen devlet
memurluguna intisap sekilleri 1817 de tanzim edilmistir. 31 Mart
1883 tarihli Alman Memurin kanunu o devir icin bir érnek sayi1-
labilir. Bu kanunda devlet personeli muayyen kategorilere ayril-
makta, bunlarin istihdam usulleri kesin olarak belirtilmekte,
terfi usulleri gosterilmekte ve disiplin usulleri siralanmaktadir.
(12). Alman imparatorluguna hakim otoriter atmosfere ragmen,
devlet memurlarini1 gerek istihdam gerekse disiplin konularinda
keyfi hareketlere karsi koruyan bu kanun, devlet personelinin
siyasi tarafsizligini kusur sayan rasyonal sosyalistler tarafindan
kaldirilmisg ve yerine fasist ftalyan kanunundan miilhem 26 Ocak
1937 tarihli kanun konmustur. (13)

Harpten sonra kurulan Federal Almanya Cumhuriyetinin
ilk yillarinda devlet hizmetine sadece meslekten yetismis memur-
larin alinmas) fikrine ancak anayasadaki ihtirazi kayitlar dahi-
linde tereddiitle uyulmustur. Fakat 1949 yilindan bu yana mes-
lekten yetismis devlet memurlar1 prensibi tekrar kuvvetlenmis
ve yeni yetisenler lizerinde hayli cezb edici bir tesir yaratmistir.
Ammenin refahina en iyi hizmet eden elemanlarin, mesleki ba-
kimdan yetstirilmis ve itina ile secilmis memurlar oldugu bir
kere daha anlasilmistir. Bu sekilde secilen memurlar agir maddi

(12) GAUDEMET, Etude sur le régime de la Fonction publique endroit
Allemand, Theése, Paris 1945; R. GREGOIRE, op. cit. Sh. 37

(13) Der Nationalsozialismus eine Gefahr fiir das Berufsbeamtentum
Allgemeiner Deutscher Beamtenbund, Berlin 1932
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sikintilarla dolu devirlerde dahi riigvet yoluna sapmamislar ve
vazifelerini azim ve sevkle basarmislardir. (14).

Bu gelisimin anayasa diizeni lizerine de hayli énemli tesiri
olmustur. Meslekten yetismis devlet memurlar: toplulugu, devlet
nizaminin mihrak noktasini teskil etmektedir. Zira her hukuk
devleti icin elzem sayilan ve Bonn anayasasina da girmis bulu-
nan kuvvetler ayrilig1 prensibinin tatbiki, siyasi partilerden muii-
tesekkil parlamento, yani vazi kanuna Kkarsi miistakil bir icra
kuvvetinin mevcudiyetine baghdir. Bu hédise ancak icra kuvve-
tinin mitesanit bir memurlar camiasina istinat etmesi ile mim-
kindir.

1949 da kabul olunan Bonn anayasasl kaza organlarina Us-
tin bir mevkii saglamakla, icra kuvvetinin tesir alanin1 daralt-
mastir. Bu itibarla Alman devlet personeline hic¢bir hilkmi sahsi-
yet taninmis degildir. Buna karsillk Alman memurlar camiasi,
sosyolojik bakimdan bugiin de ayr1 bir ziimre tesgkil etmektedir.
Ayni meslege mensubiyetleri, meslek ahldki ve haysiyeti anlayi-
s1, devlet fikri ile olan metafizik bagliliklari, bu ziimrenin bariz
Ozellikleri sayillmaktadir. (15).

Biifliin diinyada 6rnek olarak gosterilen Ingiliz memurlaa
camiasina (Civil Service) mesleki bir suur ve 'sosyal bir ayricalik
kazandiran hamle, hukuki miiesseseler yolu ile degil, bir seri
idari reform sayesinde mumkiin olmustur. Tarih¢i MACAULAY’in
baskanliginda Avam Kamarasinin, Hindistan sirketinin perso-
nel istihdami konusunda giristigi bir arastirmadan milhem olan
1853 tarihli NORTHCOTE-TREVELYAN raporu tesiri ile ilk biiylik
reform yapilmistir. Bu idari reform sebebiyle memur secimi ko-

nusunda liyakat esasina dayanan, acik bir miisabaka ve imti-
han sistemi kabul edilmisti. Yine bu reform tesiriyle 1855 yilin-
da bu imtihan sisteminj yiiriitecek olan tamamen bagimsiz bir
merkezi personel dairesi kurulmustu. Cesitli fasilalarla stirekli

(14) Hans SCHNEIDER. Alman idare cihazigin kalkinderilinasi, Cev
Nermin Abadan Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi Cilt: 9 1954, Say
3 Sh. 23-31

(15) Carl HEYLAND, Das Berufsbeamtentum im neucsr demokratischen
deutschen Staat, Berlin 1949, Sth. 35-36; Werner WEBER, Spannungen
und Krifte im westdeutschen Verfassungssystem, Stuttgart 1951, Sh.
30,42
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bir hal alan tlclincii reform neticesinde devlet personeli her ce-
sit politik kuvvetlerin tesiri alanindan tecrit edilmistir. (16).

Bu tedrici gelisim neticesinde Ingiltere’nin idari mekanizma-
sina dortli bir tasnif hdkim olmustur. Asil devlet bliirokrasisinde li-
derlik gorevini ifd eden idari sinifa (Administrative Class), ya-
ni Ust kadrolara, ihtisas yapmis olduklar1 konular hesaba Kkatil-
maksizin, Universitelerden en parlak sekilde mezun olanlar celb
edilmistir. Bu gelenek zamanla bir nevi idari oligarsinin tiire-
mesine ve Ingiliz memurlar camiasina adeta kapali bir sinif su-
urunun hakimiyetine 6n ayak olmustur. (17). Bununla beraber Ci-
vil Service’in her zaman titizlikle korudugu tarafsizligl ve dev-
lete kars1 olan sadakati onu Avam Kamaras: ve kabineden sonra
esit agirlikta bir ikinci kuvvet haline getirmistir. (18).

Devlet memurlarini imtiyazli bir ziimre halinde tegkilatlan-
dirip, bu yoldan devlet hizmetine daha fazla baglama fikri. Fran-
sanin bir¢cok tinli devlet adamlarinin zihnini mesgul etmistir.
MIRABEAU daha 1789 da “biitiin 4mme goérevlerini ilgi gekici,
serefli ve haysiyetli bir hale getirmek icin” bazi 6zel tedbirler-
den bahsetmisti.

On bir y1l sonra TALLEYRAND ayni fikri su gerekce ile tek-
rar etmistir: “Idari tegkildtta bir meslek ahldki, bir mesleki zih-
niyet uyandirabilmek icin teskildtta vazife gorenleri hizmetle-
rine baglamak l4zimdir. Bu ise ancak diizenlenmis bir terfi sis-
temi sayesinde mimkiin olabilir.” (19).

NAPOLYON da imtiyazli ve ne bakanlara ne de imparatora
fazla tadbi olmayan idari bir teskildtin liizumunu israrla savun-
mustur. (20). Boylece Fransa da ¢ok gecmeden idari cihazin asil
bel kemigini tegkil eden ve biutin tst kademeli icraatcilardan
miitesekkil bir seckin idareciler zlmresi ile karsilasmaktayiz.

(16) William ROBSON, Ed. Ths Civil Service in Britain and France,
London 1953, The Hofarth Press Sh. 58

(17) E.N. GLADEN, Civil Service or Burcaucracy, Staples Press Limited,
London 1956, Sh. 162

(18) Donald J. KINGSLEY, Representative Bureaucracy: An Interpre'a-
tion of the British Civil Service, Yellow Springs, Chio: Antioch Press,
1944, S. 5; W.J. JENNINGS, Cakbinet Goverment, Cambridge 1936

(19) Roger GREGOIRE, op- cit- S: 39
(20) PELET, Opinions de Napoléon, Paris 1833, S. 162
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Bunlar kismen daire muidiirleri gibi idari uzmanlar, kismen da-
nistay, sayistay tyeleri, maliye miufettisleri gibi “Grands Corps”
mensuplarindan terekkiip ediyorlardi.

10 Ekim 1945 tarihinde idari alanda yapilan reform hare-
keti, dérdiincii cumhuriyetde Fransanini bu yukar1 idareciler
ziimresini demokratlastirmistir. 1lgili reform hareketi siki sikiya
bu maksat i¢cin kurulmus bulunan “Ecole d’Administration Na-
tional” ile ilgilidir. O vakte kadar kendilerine has bir memur
secim ve miisabaka usuliine sahip olan c¢esitli bakanliklar, bu
imtiyazlarini s6zi gecen yiiksek idari okula terk etme zorunda
kalmiglardir. EN.A. (Milli Idarecilik okulu) boylece bakanliklar-
daki yiksek kadrolara, idari mahkeme tyeliklerine veya miilki
teskildt vazifelerine girmek isteyen adaylar icin miigterek bir
eleyici gorevini if4 etmekte ve dayanisma zihniyetini blitiin sos-
yal sinif mensuplar1 arasinda yayllmasina 6n ayak olmaktadir.
(21).

Bundan baska Fransa 1946 yilindan itibaren ilk defa vah-
detli bir memurlar kanununa kavusmustur. Boylece memurlarin
esit haklarina istinaden terfileri bu vakte kadar oldugu gibi ida-
ri kaza yolundan gelen ictihatlarla degil, kesin surette tarif edi-
len kanuni maddelerle tanzim edilmis bulunmaktadir. Bu kanun
ayni zamanda -Ingiltere’nin aksine olarak- mesleki memurlugu
benimsemis olanlara siyasi hayata istirdki men etmemektedir.
Bu bakimdan Fransizlarin demokratik esaslara dayanan bir
meslek memurlugu (Berufsbeamtentum) anlayisini benimsemis
olduklar1 soylenebilir.

Turkiye'de memur statiisii ilk defa cumhuriyet devrinde 788
saylll Memurin kanunu ile diizenlenmis bulunmaktadir. Bu ka-
nun misbet ve menfi olmak Uzere baz1 miikellefiyetler ytikle-
mektedir. Tirkiye’de memurlarin misbet borclarl: Hizmetin
sahsen ve araliksiz goriilmesi, hiyerarsi tstlerine baghlik ve ita-

at gosterilmesi, vazife ve memuriyet sirlarinin saklanmasi, hiz-
metin feragat ve fedakarlikla ifasidir. Buna karsilik menfi borc¢
lar1 baska bir vazife olmamak, bir sanat ve ticaretiyle mesgul
olmamak, siyasi faliyetlerde bulunmamak, grev yapmamak ve
grevi tesvik etmemek, siyasi partilere girmemek vesaireden iba-
rettir.

Bundan baska Tirkiye’de memurlar medeni hak ve ehliyet
bakimindan da baz kayitlara tdbi bulunmaktadirlar, 788 sayili

(21) Turhan FEYZIOGLU, The Reforms of the French Higher Civil Ser-
vice in Public Administration, (London) XXXIII (1955), S. 181-188
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kanun memurlarin yabancilarla evlenmesini yasak etmektedir.
Dis isleri memurlar: ise evlenmeden 6nce bakanligin muvafakati-
ni almak zorundadirlar.

Memurin kanununa ek olarak cikarilmis bulunan 1610 sayl-
11 kanun ise memurlarin bir senelik maasin. yarisindan fazla bor¢
almalarini yasak etmektedir. Memur statiisiinden c¢ikan bu borc-
larin miieyyideleri yine kanun yolu ile mali, ihtiyati ve zecri ol-
mak Uzere tesbit edilmis bulunmaktadir. (22)

Buna karsilik memurlara bazi mesleki menfaatler taninmis-
tir. Bunlar hizmet kadrosu icinde terfi etmek, ylikselmek, sta-
ti haklarina halel gelmemek Ulizere mezuniyet ve devlet miiesse-
seselerinden temin edilen cesitli sosyal yardimlar seklinde 6zet-
lenebilir. Ayrica Tirkiye idari rejimi kabul ettigi cihetle, me-
mur statisii hitkiimlerinin ihliline karsi memurlar icin idari ve
kazal olmak’ lizere iki miracaat yolu vardir. Ancak 6435 sayili
kanunla yapilan degisiklikler neticesinde memurun vekilet em-
rine alinmasl halinde kazai miiracaat yolu kapanmis bulunmak-

Goruluyorki Turkiye’de &amme hizmeti, memura taninan
teminat, karsilasilan degisik disiplin cezalari gibi 6zellikler se-
bebiyle prensip itibariyle meslek memurlugu esasinl benimsemis
ve bunun hukuki bir miiessese kalibina sokmustur. Ancak Me-
murin kKanununun Kkifayetsizligi ve darligl, 6te yandan 6gretim
tiyeleri, Dis Isleri 'Bakanhgl memurlarl, askeri memurlar (subay,
jandarma), Giniversite mensuplar: gibi 6zel gérevler ifa eden mes-
lek gruplarinin gerektirdigi hususi hiikiimler sebebiyle cikarilan
cesitli ek kanunlarl, Biliylik Millet Meclisi yorumlar: ve Devlet
Stras: kararlar1 Tirkiye'de Memurin statiisiiniin vazih bir sekil-
de tesbitini hayli giiclestirmis bulunmaktadir.

Bundan baska 3956 sayilli Barem Kanununun degisen eko-
nomik sartlar karsisinda memurun verimliligini 4dil bir sekilde
takdir ve tesvik etmekten uzak olusu, seyyal olmayisi, terfide
sadece kidem esasini benimsemesi, hizmet tasnifini ihtiva etme-
mesi gibi miilldhazalar sebebiyle Tirkiye'de meslek memurlu-
gunu takviye edecek ve modern personel idaresi esaslarina uy-
gun olarak hazirlanan yeni bir personel kanununa siddetle ih-
tiya¢ vardir. (23).

(22) Si1ddikx Sami ONAR, op. cit. Sh. 817-851;
(23) Cemal MIHCIOGLU, Amerika Birlesix Devletlerinde kadrolarmn smf-
landirilmasi, S.B.F. Yaymlar1 82-64, 1958, Sh: 148-156
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2 — Meslek memurlugu ve demokrasi

Devlet buirokrasisinin beseri temel unsuru olan meslek me-
murlugunun demokratik idare ile olan miinasebeti lizerinde bi-
raz durmagl lizumlu gérmekteyiz.

Demokrasi idaresi taraftarlarindan bazilarina goére icra kuvve-
tini temsil eden bir makami uzun yillar boyunca isgal etmis olan
meslek memuru, éniinde sonunda Amme hiirriyetleri bakimindan
tenlikeli bir unsur haline gelmektedir. ideal 6g¢lilere gore se-
kil alan demokratik devletde meslek memurlarinin yerine bir
grup “halkin glvenini kazanmis sahis”lar gec¢melidir. Bunlar
halkin meydana getirdigi en yiiksek devlet organ ile her, zaman
en yakin aldkayl muhafaza edeceklerdir. (24).

Sosyal ve siyasi gerceklerden hayli uzak olarak formiile
edilen bu demokratik postiila, modern ve biiyiik demokratik dev-
letlerin hemen hic birinde gerceklesme imkiani bulunmamistir.
Meslek memurlugu, hemen her modern ve bluyik devlette beli-
ren mudil, hukuki ekonomik ve sosyal sartlar sebebiyle miibrem
ve zaruri bir miiessese olarak karsimiza c¢ikmaktadir.

Kapal1 bir kast sistemine benzer bir idari zlimrenin tesek-
kulline siyasi veya tarihi sebepler yiziinden muhalefet eden
memleketlerde, devlet memurlar: sadece belirli muiddetle istih-
dam edilmektedirler. Nitekim Isvicre’de devlet memurlar iic
yillik bir idari miuddetle tAyin edilmekte ve bu hizmet miinase-
beti her defasinda miiddetin sona ermesi ile tazelenmektedir.

Birlesik Amerika da devlet memurlarina gordiikleri 4mme
hizmetleri dolayisiyle bir teminat tanimaga taraftar degildir.
Nitekim Almanya'da “memur”ile “miistahdem” arasinda yapi-
lan ayirma Amerikalilarca o derecede antidemokratik teldkki
edilmistir. ki, bir ara Amerikan isgali altinda bulunan eyaletler
bu ayirmadan vazge¢me zorunda kalmislardir. (25).

Bununla beraber XIX uncu ylzyillin basinda Birlesik Dev-
letlerde benimsenen ganimet sisteminin yaratmis oldugu menfi
tatbikat, 1883 de PENDLETON kanununun kabulline yol acmis-
tir. Bu kanun idari makamlarin sirf siyasi alandan gelen tavsi-
yelilerle doldurulmasini O6nlemek gayesiyle liyakat sisteminin

(24) Hans KELSEN, Vom Wert der Demokratie 1920, Sh. 23
(25) Roger GREGOIRE. op- cit. Sh. 75
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kabuliinii ve bu esasa dayanarak memur adaylarini yoklayacak
bir merkezi personel dairesini kurulmasini amirdi. PENDLE-
TON kanunu baslangicta sadece mahdut olciide federal memu-
ru liyakatl (merit) sistemine tdbi Kkilmisti. Bununla beraber hiz-
metlerin tasnifi ilerledikce, bu listeye eklenen memuriyetlerin sa-
yi1s1 devaml surette artmistir. (26)

Surasini hemen ildve edelim ki Amerika’da liyakat sistemi
hicbir zaman devlet personelinin siyasi kuvvetlere karsi mutlak
bagimsizliginl saglama gayesini gitmemistir. Bu kanunu hazir-
layanlarin asil gayesi, tamamen ehliyetsiz elemanlarin devlet hiz-
metine intisabini 6nlemek ve secim ahldkini diizeltmekti. Ger-
cekten 1883 de cumhurbaskani tarafindan kurulan, biri tarafsiz,
ikisi partili kimseden miitesekkil merkezi personel dairesinin asil
gayesi, devlet memurlarlt camiasinl iktidar partisi tarafindan
alinacak kararlara karsi masun kilmaktan cok, siyaset adamla-
rin1 fazlg istahli partizanlardan korumak olmustur. Bununla be-
raber Amerikan idari mekanizmasi son zamanlarda -hic¢ degilse
muayyen bazl gruplarl himéiye gayesiyle- daha, fazla garantiler
saglamaga dogru kaymis bulunmaktadir.

Amerikan devlet hizmetine alinan memurlar kaideten gayri
muayyen bir mtiddetle tdyin edilmektedirler. Fakat bunlarin isi-
ne -herhangi bir mesleki kusur olmaksizin- kadronun lagvi veya
rasyonellestirme gibi sebeplerle her zaman son verilebilir, Halen
bu yetkinin tatbiki ilgili idari miiessesenin 4mirinin takdirine
aittir. Ancak eski muharipler boyle bir azil karsisinda merkezi
personel .dairesine itiraz hakki taninmistir. (27)

Amerikan halk efkari devlet personelinin bagimsizligina faz-
la 6nem atfetmedigi gibi hukuki bir istikrarin yaratilmasini da
talep etmemektedir. Bunun belli basli sebebi Amerikalinin umu-
miyetle yaptigl is ve calistigl muhit arasinda fazla siki1 bir miu-
nasebet kurmamasidir. Avrupalilarda, bilhassa  Almanlarla
Fransizlarda hakim olan, memurun muayyen bir yerde koéklesip
terfi ettigi fikri, Amerikalinin zihninde hicbir zaman yerlesme-
mistir. Amerika’'da bugiin devlete hizmet eden bir fert varin ih-

(26) 193¢ yilinda federal hiikiimet hizmetinde tulunan 602.000 memurdan
462,000 i merkezi perscnel dairesinin tertiplemis cldugu miisabaka
imtihanlarina tabi tutulmustu. Geri kalan 140.000 memurun biyiik
cogunlugu PTT. memurlari, kalifiye olmayan is¢i ve gegici memurlar
teskil etmektedirler. H. FINER, op. cit, Sh, 836

(27) John M. PRIFFNER, V. PRESTHUS, op. hit Sh. 240
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tisas bilgisini tereddiitsiiz daha fazla gelir saglayan hususi sek-
torde kullanir. Baska bir deyimle Amerikall kendisine cazip mad-
di sartlar saglayan bir “is==Job” ile tatmin edildigi halde, pek
cok Avrupali ayni alanda omiir boyunca istikrar ve terfi imkan-
lar1 hazirlaayan mesleki bir yiikselisi “carriére” i tercih etmek-
tedirler. (28)

Birlesik Devletlerde bu konuda yapilan bir halk efkir1 an-
keti, bu davranisi daha kesin Olciilerle tesbit etmis bulunmakta-
dir. Buna goére Yeni Diinya'ya ancak bir nesildir' gelenlerle on-
larin cocuklari, eskiden beri yerlesmis olan Amerikalilara naza-
ran devlet hizmetinin prestijine cok daha fazla 6nem vermis bu-
lunuyorlar.

Meslek memurlarinin meydana getirmis olduklar: dis reali-
telere karsi yabanci, kemiklesmis bir biirokrasi, sik sik fahri me-
murlar sistemi ile elastikilestirilmek istenmistir. Fakat fahri me-
murlarin kullanilis yerleri mahduttur. Resmi makamlarin ¢ogun-
lugu ehliyetli eller tarafindan tedvir edilmek durumundadir.
Resmi bir sifat tasimaksizin, asil meslekten gayri ikinci bir mes-
gale olarak deruhte edilen fahri memurluk, son yillarda biitiin
teskilatlarda -sadece sosyal yardum alaninda degil- mahalli ida-

reler cevresinde de bariz bir sekilde azalmistir.

Bu azalmanin belli bash iki sebebi vardir. Birincisi sadece
Ingiltere, Birlesik Amerika, Isvec, Isvicre gibi nisbeten zengin
memleketler fahri memurluk yapmak lzere kafi derecede zaman
ve paraya sahip erkek ve kadin vatandaslar barmdirmaktadur.
Buna ildveten mahalli idare ve belediyelerin gittikce artan vazi-
feleri daha genis 6lclide uzmanlara jhtiyac gostermektedir. (29).
Milli gelirleri daha mitevazi olan diger memleketlerde ise, ser-
best vakitlerini kar getirmeyen islere hasredebilen fahri ajan-
lar daha ¢ok menfaat birliklerinden gelmektedir. Bunlarin ise
gorecekleri islerde Amme menfaati yerine temsil ettikleri eko-
nomik grubun menfaatlerini koruma tehlikesi daima mevcuttur.

Modern toplumlarin mudil problemleri genis 6lciide fahri
ajanlar tarafindan basarilamiyacagl gibi butiin isleri sadece
eksperlere birakmak da o nisbette zararlidir. Eksperin en 6nemli
gorevi, yerinde yapacag1 tavsiyeler ve devamli istisareleri yardi-
mi ile islerin genel sevk ve idaresinden sorumlu icraatciya deger-

(28) Roger GREGOIRE, op. cit. Sh- 43
(9) sSiddix Sami ONAR, op- cit. Sh, 793-796; APELT, Die Mittelstufe der
Verwaltung, Frankfurt 1950, Sh. 78; Carl HEYLAND, op. cit Sh. 38

141



li bir destek olmaktir, Amerikali bir 4&mme idarecisinin 6zla ifa-
desi ile, uzman en ilist kademede degil, aksine her zaman el al-
tinda bulunmalidir. (30). Gercekten teknolojik gelisim, asir1 bir
isg boéluimi gerektirdigi gibi ihtisas bilgisine dayanan calismalari
da genel neticeden ayirt etme temayiliindedir. (31). Bu itibarla
miinhasiran uzmanlar tarafindan yuritiilen bir teskilat, giinlik
ihtiyvaclar1 kavraylp Kkarsilamaktan &ciz bir duruma diisebi-
lir. (32). e
Ayrica bircok uzmanlarin hayat gerceklerine yabanciliklari,
kendi ihtisaslarinin karanlik ve haksiz maksatlara kullanilma-
s1 tehlikesini de tasimaktadir. (33). Fakat surasi da muhakkak-
tir ki, “teknokrasinin diktatorliik” temayilii cok defa uzman-
larin kararsizlik ve iktidarsizligindan ileri gelmektedir. (34).

Neticede goriliyor ki soysuzlasmis bir mesleki memurluk,
demokratik sorumluluk anlayisi yerine mutlakiyetci bir hidkimi-
yvet iddiasina diisebildigi gibi, saglam bir devlet blirokrasisi de-
mokratik devlet diizeninin en gtivenilir ve mibrem bir unsuru
vazifesini gorebilir. (35).

Hiildsa hukuk devleti anlayisina dayanan bir demokrasi, vic-
dan ve adalet fikrine bagli, bagimsiz, ehliyetli ve yliksek ahlaki
duygulara sahip 'bir meslek memurlugu camias1 olmaksizin ya-
ratilip gerceklestirilemez.

3 — Hukukcular tekeli

Tarihce kisminda da belirttigimiz tizere, mutlakiyetci mo-
narsinin baslica desteklerinden biri sayilan 6zel egitim gormiis
bir memurlar camiasi, bilhassa Prusya ve Avusturya’da baslan-
gicta kameralistlerin genis dislince sistemine gore yetistiril-
misti. Fakat XVIII inci yluzyilda artan olclide is yuki benim-
seyen mutlakiyetci hitkimetler mali meselelere olaganiistii 6nem
atfeden kameralist tedrisati lizumundan fazla tek tarafli ve ki-
fayetsiz bulmuslardi. Buna Kkarsilik hukuk tahsili daha sekli ve
umumi bir bilgi sagladig1 gibi usul problemlerini de ele aliyordu.

(30) “Expert should be on the Tap, not on the Top” G, W. RUSSELL:

(31) Arnold GEHLEN, Soziaipsychologische Probleme der industriellen
Gesellschaft Tﬁ'}ai'ng‘en 1949, Sh. 8

(32) Karl MANNHEIM, op. cit- Sh. 47

(33) Fr. MEINECKE, Deutsche Katastrophe, Wiesbaden 1946 Sh, 59

(34) G. BURDEAU, op- cit., Sh. 461

(35) E.A. KERN, op. cit Sh. 699
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Ote yandan hususi ve &mme hukukuna ait tedvinlerin 1794
yilindan itibaren artmaga baslamasi ve STEIN ile HARDENBERG
gibi ileri gorusli Prusyali devlet adamlarinin giristikleri reform-
lar sebebiyle anayasa ve idare hukuku artan 6lciide hikimdar-
la memurlarin takdir hakkini sinirlandirma yolunu tutmustur.
Biitiin bu gelismeler neticesinde idari meselelerin yurutiilmesi
sadece memurlara verilen gizli birer talimatla if4 edilir olmak-
tan cikmis, hukuki bilgi ve anlayisa ihtiyac arz eder bir mahi-
yet almistir .Nihayet 1808 tarihinden sonra idari kaza sinirla-
rinl genisletmekle Prusya’da hukuk tahsilinin 6nemi bisbiitiin
artmistir.

Buna benzer bir gelisim Avusturya imparatorlugunda_da
miisahade olunabilir. Prusya kirali Biiyiik FREDERIK 1742 ta-
rihinde &mme hizmetini ifd icin hukuk tahsili ile giris Lir“rigihan-
larinin basarilmasini sart kostugundan kirk yil sonra, Avustur-
ya sarayl da devlet memurlarindan ayni hususlari talep etmege
baslamisti,

Boylece denilebilir ki devlet memurlugunun bir vasfi olarak
“hukuk tahsili”’, kara Avrupa’sinda XVII ve XVIII inci ylzyilda
meydana gelmis merKkeziyetci bir mutlakiyetciligin mahsulii-
dir. (36).

Fransa’da bu yoldaki tesebbisler Fransiz ihtildli ve NAPOL-
YON vasltasiyle Prusya ve Avusturya'dan tam iki ylz yil sonra
gerceklesme imkani bulmuslardir. Hukukcularin XIX uncu yuz-
yildan itibaren kuvvetlenen prestiji Fransa’nin ikinci diinya har-
binden sonra girismis oldugu etrafli idari reformlar sebebiyle
zaylflamamigtir. Aksine idari cihaza h4kim olan atmesfer bugin
de hukukcular tarafindan tdyin edilmektedir. Devlet idaresihin
blutin faaliyetlerinin anayasa geregince belli kanunlara tibi ol-
masl, Almanya’da oldugu gibi Fransa'da da bu alanin hukukcu-
lara has sayillmas! yolundaki gelenegi hazirlamistir. Bu sebeple
Fransiz idaresi halen de sevki idare (management) goérisiinden
degil, hukuki mesuliyet ve baghilik esasindan hareket etmektedir.
Fransiz Devlet Surasinin emsalsiz niifuzu, bu érneg1 benimsemis
olan Tiirkiye, Belcika, Yunanistan, Misir gibi memleketlere ki-
yasla cok kuvvetlidir. Bir bakima Fransiz idare hukuku, kanun-
lardan c¢ok, Devlet Surasinin i¢tihatlarindan vicut bulmaktadir.

(36) C.J. FRIEDRICH, The Continental Tradition of Training Administ-
rators in law and jurisprudence, Journal of Modern History, Vol. XI.
2, 1939, Sh, 139
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Bu itibarla Fransanin idari rejimi kanun koyucudan fazla, muh-
tevasin1 tdyin eden idari hakiminin yaratigidir. Bu hal ise idari
alanda girisilen bitin yeniliklere ragmen hukukcgularin Ustin
mevKilerini muhafaza etmege sebep olmaktadir. (37).

Avrupanin diger memleketlerin hepsi, -bu arada Tanzimat
hareketinden sonra Fransanin kuvvetli tesiri altinda kalan Os-
manli imparatorlugu da- bu gelenege degisik tarihlerde uymus-
lardir, 6yleki XIX uncu ylizyllin sonunda, Avrupa’da devlet me-
murlarinin yetistirilme konusunda olduk¢a miittehit bir goris-
le karsilasmaktayiz. Bu sistem Tirkiye Cumhuriyetinde kismen
devam ettirilen gelenek, kismen de jmilki hizmetlerde, banka
mifettisliklerinde, iktisadi devlet tegekkiillerinde aranilan hu-
kuk tahsili sart1 sebebiyle esash bir sekilde yerlesmis bulunmak-
tadir.

Buna karsilik Anglosakson memleketleri apayri bir yol ta-
kip etmislerdir. Ingiltere devletinin kurulusundan bu giine ka-
dar 4&mme hayatina hikim olan geleneksel, amprik, liberal ve
pragmatik goérus, idare mekanizmasina da olanca kuvvetle niifuz
etmisti. XIX uncu ylzyillin ikinci ortasina kadar yari feodal bir
sistemle idare edilen Biiytik Britanya, NORTHCOTE-TREVEL-
YAN raporundan sonra girisilen idari reformlarin neticesinde
Oxford ve Cambridge gibi eski Universitelerden, ihtisas yapmis
olduklari konular hesaba katilmaksizin, en parlak mezunlar cel-
betmekle yetindi. Ingilizler boylece devlet personeli alaninda ih-
tisas bilgisi sahibi bir topluluktan ¢ok, Gstinliglini midrik bir
seckinler (élite) ziimresine idari vazifeler emanet etmedigi tercih
etm}glerdir.

Birlesik Amerikg ise farkll bir tarihi gelisim tesiri ile degi-
sik ve yepyeni bir istikamette yurimiisti. Woodrow WIiLSON'un
t4 1887 de savundugu bazi 6nemli fikirlere gére insanlar fitraten
iyi birer idareci olarak yaratimamaktadir, bu itibarla idare sa-
nat1 ve ilmi ancak 6grenme yolu ile kazanilir. (38). Bu diisin-
ceye ildveten bir taraftan Amerika'nin basit bir ziral ekonomi-
den karmasik bir endustri toplulugu haline gec¢mesi, 6te taraf-

(37) Georges LANGROD, Einige Hauptprobleme der franzdsischen Ver-
waltung der Gegenwart Verwaltungsarchiv, 48 Bd. Heft 3, 1957,
Sh. 210

(38) Woodrow WILSON, The Study of Administration, Political Science
Quarterly, Vol. 2 (1887), Sh. 197-222
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tan pragmatizme bagh fikri cereyanlar &mme idaresinin siiratle
gelisimine sebep olmuslardir. Bugiin 4mme idaresinin muhtevasi
hal4d hararetli bir tartisma konusu teskil etmekle beraber, siya-
si ilimler arasinda 6nemli bir mevki isgal etmektedir. John M.
GAUS'un dedigi gibi, ‘“zamanimizda d4mme idaresi teorisi ayni
zamanda bir siyasi ilimler teorisi ménasina gelmektedir.” (39)

Bu farkli goriis ve Birlesik Devletlerin vahdetli bir 4&mme
hukuku sisteminden uzak, federal karakteri, Amerikan idari me-
kanizmasinda kuvvetli bir hukukcular aleyhtarligl cereyaninin
tiremesine sebep olmustur. Bu konuda yurutiilen fikirler s6yle
Ozetlenebilir: Hukukcular sadece muayyen hukuki siklar1 arasin-
da bir tercih yapmagi saglayacak bir egitim gorirler, idareci-
ler ise kusurlarla basarilary uzlastiracak terkibi bir faaliyet yap-
ma ehliyetini kazanirlar. Basgka bir deyimle hukukc¢u daima
hakl: ile haksiz, idareci ise faydal: ile faydasiz arasinda bir ter-
cih yapma temayuliundedir.

Hukukcular asir1 derece mantiki olmaga ve teskilat gelistir-
mege taraftardirlar. Bunun aksine olarak idareciler insanlarin
problemleri ile mesgul olmaga ve en' pratik, kestirme hal care-
sini bulmaga calisirlar. Hiildsa Amerikali 4mme idarecilerine go-
re hukukcu kendini idari bir mevkiin basinda buldugu zaman,
herseyden evvel “kanun bu hususta ne diyor?” tarzinda bir sual
sormaktadir. Buna Kkars1 idari zihniyet tasityan bir kimse, “ne
yapmamilz gerekiyor?” demektedir. Biri saldhiyete, digeri basa-
rilan ise 6nem vermektedir. (40).

Iste bu miildhazalarin tesiri ile Birlesik Amerika, devlet bii-
rokrasisine intisap edecek adaylarin hepsinde sekli bir hukuk
tahsili arayacagl yerde basta 4&mme idaresi olmak tlizere belli ih-
tisas bilgilerine vukuf derecesini arastirmaktadir.

Ayn1 problemi kara Avrupa gorustinde ele alan Alman idare
hukuk¢usu E. FORSTHOFF meseleyi bagska bir yénden tahlil
etmektedir. Ona gore hukukcu, meslegi ile birlikte tarafsizligi
getirmektedir. Hayat sartlarini sosyal manaya gore diizenlemek-
le gorevli olan hukukc¢u, sahsi kanaatini objektif olclilere feda
etme zorundadir.

(39) John M. GAUS, Trends in the thecry of Public Administration,
Public Administration Review, 1950, Sh. 161-168

(40) M. E. DIMOCK, Amme Idarecisinin Prensipleri Cev. Nermin ABADAN
Siyasa] Bilgiler Fakiiltesi yayiu, 1954 Sh. 25
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Bilhassa belli teknik konularda ihtisas bilgilerine sahip ol-
mamak, -FORSTHOFF’a goére- hukukcuya pesin hiikiimlere
baglanmaksizin genhis bir hareket serbestisi saglamaktadir.

FORSTHOFF ayrica hukukcunun sadece lizumsuz degil,
ayn1 zamanda rahatsiz edici bir unsur sayilmasini, modern dev-
letin bariz bir 6zelligi olarak karsilamaktadir. (41). Modern dev-
letin en karakteristik temayiilii hukuki elemanlarin fiili idare
alanindan uzaklagtirilmasi ve bunlarin kazai murakabe alamina
dogru sevk edilmeleridir. Iste bu sebepledir ki modern devlette
bu temayili o6nlemek lizere hukuk devletinin tekemmiili igin
devlet biirokrasisi Iaaliyetilerinde {hukukeularin ndzum bir rol
oynamalarl zaruridir.

Bu miinasebetle idare hukuku ile &mme idaresinin karsilik-
11 munasebetlerine de isaret etmek yerinde olur. Bugiinkii hukuk
devleti bir yandan fertlerin haklarin1 teminata kavusturmak
gayesiyle idare hukukunun normatif kaidelerine baghlik husu-
sunda bliyiuk bir titizlik ve hassasiyet izhar ederken, 6te yan-
dan girift ve muglak bir miinasebetler agina birinmiiy olan
ckonomik ve sosyal realitelerin yaratmakta olduklari ihtiyaclari
layik1 ile karsllayabilmek icin idare hukuk disi cephesiyle de ele
almak lizumunu duymaktadir. '

4 — Amme idaresinin gelisimi

Idare hukukuna ait normlarla idari faaliyetler arasinda
devaml bir rabita tesisi ve sentez zarureti, modern &mme idare-
sinin gelisim vetiresini tdyin etmektedir. Bdylece idare hukuku-
nun temel prensiplerinden sonra 1920 lerde ortaya cikan ilmi
idarecilik (scientific management), baska bir deyimle rasyonali-
zasyon hareketi, &mme idaresi adi ile anilmaga baglayan halita-
nin gelismesine genis Olctide hizmet etmigtir. Rasyonalizasyon
hareketi veya Taylorizm, sinai istihsél vetirelerini viicuda geti-
ren kademelerin yek digerinden ayirt edilip bunlarin umumi ve-
rimliligi *azami hadde yikseltecek sekilde nasil bir araya getiri-
lebilecegini, arastirma ve tahlil yolu ile bulmaga matuf bir te-
sebbis olarak ilkin mithendislik sahasinda kendini géstermis-
tir. Fakat bu sistem ¢ok gecmeden idari alanda da uygulanmis-
tir. Taylorun getirdigi kavramlar herseyden 6nce bitin bir fab-
rika tegkildtindan basit biiro usullerine kadar varan ‘“zaman ve

(41) Emst FORSTHOFF, Der ldstige Jurist, in Ruberto — Carola, 7,
Jhrg. Heft 17- Haziran 1955
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hareket incelemeleri” ne yol acmistir. Birlesik Devletlerde harp
ve olaganiistii ihtiyac¢lar ylziinden devlet masraflarinin artmasi
ve bu yuzden vergi hadlerinin yilikseltilmesine ihtiya¢ goriilmesi,
devleti gitgide ilmi idarecilik usullerinden daha fazla faydalan-
maga zorlamigtir.

Amme idaresini gelistiren diger bir cereyan, siyaset ilminin
tatbiki politika ve idare sahasina yaptigl hizmete ait aragtirma-
lardir. Baslangi¢ mahiyetinde sayilan bu arastirmalardan sonra
amme idaresi baz1 komsu disiplinlerden de istifade cihetine git-
mistir.

Sosyoloji ilmi, ilksel ve ikinci derece gruplar, tegkildtin res-
mi ve gayri resmi vecheleri hakkinda bilgi saglamistir. Ekonomi
ilminden mall meseleler, is veren ve is¢ci miinasebetleri, inhisar
ve inhisarci rekabet hallerinde blirokratik karar verme tarzi hak-
kinda aydinlatic) bilgiler elde edilmistir. Psikoloji ve bilhassa sos-
yal psikoloji, ruhi saikler ve tesvik vasitalari, moral, is birligi ve
birlikte ¢alisma zihniyetini doguran faktérler gibi konular: tenvir
etmistir. Nihayet antropoloji sahasindaki arastirmalardan bir
kism iptidai, bir kismi modern cesitli sosyal organizasyonlarin
addet ve degerleri Uzerinde 6nemli buluslar temin etmistir.

Boylece &mme idaresi adini verdigimiz yeni bilgi dali, bash-
caca su yed! kaynaktan gelen malzeme ile kurulmustur: idare
hukuku, rasyonalizasyon hareketi, tatbiki politika, sosyoloji, mii-
esseseci ekonomi, sosyal psikoloji ve sosyal antropoloji. (42).

Amme idaresinin diger bir meshur nazariyecisi olan D. W.
WALDO bu bilgi subesini viicude getiren disiplinleri su sekilde
siralamaktadir: Siyasi ilimler, tarih, antropoloji, sosyoloji, sos-
yal psikoloji, ekonomi ve isletmecilik (43),

Bu Kkisa tahlilden anlasilacagl lizere d&mme idaresi, -agirlik
merkezi yine 4mme hukuku olmakla beraber-, normatif disiin-
ce sistemi ile aragtirilmasi1 mimkiin olmayan diger komsu prob-
lemleri ilmi metotla aydinlatmaga caligmaktadir. Amme idaresi
iktidar, glidiilen siyaset ve niifuzun, grup ve milli ¢captaki emel-
leri gerceklestirmek icin nasil teskildtlandigini inceleyen siyasi
faaliyetlere ve bu arada siyaset ilmine biiyik 6nem vermekle,

(42) M. E. DIMOCK, Amme idaresinde yeni gelismeler Cev. C. Mihgioglu,
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 9, Mart 1954, Say1: 1 Sh. 64

(43) Dwight WALDO, The Study of Public Administration, Doubleday
short studies, New York 1955, Sh. 49-57
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hukuki faaliyetlerin de i¢inde yer almakta olduklar1 sosyal alan-
da carpisan cesitli kuvvetlerin rasyonel bir sentezini meydana
getirmege calismaktadir.

Bu diislinceler saikiyle 4amme idaresi unsurlar1 biri statik,
digeri dinamik olmak Ulzere iki belli baslh grup halinde miutalea
olunabilir. Bunlardan idarenin mekanigi diyebilecegimiz birinci,
yani statik kisma gayelerin tdyini, idarecinin gilidecegi siyaset
ve planlastirma, devlet isinin tegkildtlandirilma tarzlari, perso-
nelin temini, devlet isinin finansmani ve idarenin sekli yapis1
girmektedir.

Dinamik kisimda ise liderlik, idarecilik, koordinasyon, yet-
kilerin devri, merkez ile tasra tegkildtinda calisan personel ara-
sindaki miinasebetler, murakabe, teftis ve buna benzer noktalar
uzerinde durulmak suretiyle idari vetirenin akis ve isleyis tar-
zina temas edilmektedir.

Neticede goriluyor ki idari vetire bir biitiin olarak g6z 6énin-
de bulundurulamazsa, &mme idaresi alaninda yer alan problem-
ler c¢ozilemez. Meseld milli ekonominin gelisimi I¢in verimliligin
(productivité) arttirilmasi, dolayisiyle ilmi idarecilik prensiple-
rine uygun rasyonel calisma usulleri tatbik edilmesi sarttir. Fa-
kat beseri miinasebetlere gereken onem verilmedik¢e, umumi
verimin yukseltilmesi suni bir gayretten ileri gecmez.

Yapilan ilmi arastirmalar, idarenin sirf istihsidl {zerinde
durmayip dikkatini is géren uzerinde teksif ettigi zaman, umu-
mi verimin ylikseldigini gostermistir. (44). Bu ylzden personel
idaresine, Ucretlere ve tesvik vasitalarina, ¢calisma sartlarina ve
terfilere, ‘'sadece tegkildtin en Ust kademesinde degil, orta ve alt
kademelerde de liderlik vasiflarinin gelistirilmesine daha fazla

6nem vermek gerekmektedir. Bunun gibi tegkilat icinde yetki ve
sorumluluklarin devri ile ona tekabiul eden koordinasyon {ize-
rinde de durulmaga deger. Zira teskildt k&gt Uzerindeki sekli
semadan ziyade, sahislar arasindaki hususi minasebet ve rabi-
talara gore islemektedir. Bu itibarla calisgma muhitinin gayri

(44) 1233 yuinda Harvard Universitesi mensuplarindan Elton MAYO ve,
F.J. ROE’I‘HLISBERGE‘R, Western Electric miiessesesinde yaptiklar:
tetkikler esnasinda i mevzuunda iscilerin arzu ettikleri baslica hu-
suslarin Dikkat, ihtimam ve hakk ile takdir edilmek oldugunu mey-
dana c¢ikarmaglardir.
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resmi, hususi durumundan c¢lkan sosyal kaideler, verim ve mo-
ralin yitiksek olmasinda baslica 4mil olmaktadirlar. (45).

Amme idaresinin biiylik bir siliratle yayilan endiistrilesme
hareketi ile birlikte butiin kitalarda gelismesi, bizi degisik sart-,
lara intibak etmege zorlamaktadir. DIMOCK un ileri siirdiagi
gibi umumi bir idare teorisi yaninda siyasi hayat vetiresinin de
anlasilmasi, hukukun, idarenin birckrasilesme gibi biinyevi te-
méiyullerin, beseri miinasebetlerin ve psikolojik saiklerin realist
ve simulli bir sentez icinde birbirleri ile kaynasmalarini sag-
lar. (46).

Gortliyor ki isldh edilmis bir blirokrasi meselesi genis 6lcti-
de tegkildtlanma, plinlama vesaire problemlere yer veren amme
idaresi ile en yakindan ilgilidir.

Bu izahatin belirttigi gibi devlet biirokrasisinin beseri unsu-
runda, yani devlet personelinde miinhasiran hukuki bilgiler ara-
mak, dolayisiyle fiili bir hukukcular tekeli (Juristenmonopol)
kurmak, devlet idaresini sirf “olmasi 14zim gelen” kaidelere go6-
re yoneltmek ve “olan™ 1n tahlilini ihmal etmek neticesini do-
gurur. Oysaki modern iktisadi ve sosyal refah devleti, tipi, sevki
idarenin n4zim rolini bitin miinasebetleri bir kus bakisi ile
kavrayabilen hukukcudan gayri, idarenin sanat ve bilgisine &si-
na bir idareciler ekibine de ihtiya¢ gostermektedir.

5 — Devlet personeli hakkinda amprik arasiirmalar

Devlet personelinin &mme hizmetine karsi besledigi tavir, at-
fettigi onem ve gosterdigi ilgi ile cesitli halk efkdr1 gruplarinin
devlet blirokrasisinin isleyisi ve zihniyetine kars: takindiklar1 tep-
klerin hakkinda son zamanlarda pek ¢ok amprik arastirmalar
yapilmistir. Biz burada ancak mahdut birka¢ arastirma neticesi-
ne temas edebilecegiz.

Modérn toplum fertleri kiitiin ihtiyaclarimmi karsilamasini
devletden, yani idari cihazdan bekledikleri halde, umumiyetle
her yerde islerin agir, aksak yurudiginden sikidyet etmektedirler.
Bu problemi Bat1 Almanya o6lc¢iisiinde incelemis bulunan Allens-

(45) M.E DIMOCK + G. O. DIMOCK, Amme idaresi, Sh. 299; Cemal
MIHCIOGLU, Perscnel idaresinde beseri miinasebetler, S.B.F. Yaym-
lar1, 47-29 Ankara 1955, Sh. 210

(46) M. E. DIMOCK, Amme idaresinde yeni gelismelzr Cev. C. Mihciogly,
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt. 9, Mart 1954, Say1 1, Sh. 71
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bach’taki DEMOSKOPIE enstitiisii agsagidaki dikkate deger ne-
ticeler elde etmistir.

Soru: Memurlar Almanya’da O0mir boyunca ise alinsin-
Jlar m1?

Mart 1949
Toplam Erkek Kadin
Evet % 43 % 40 % 45
Evet, Fakat bazi sartlarla % 11 % 12 % 10
Hayir % 33 % 39 % 28
Kararsiz % 12 % 9 % 16
Likay1t % 1 — % 1

Soru: Bir¢cok kimselere gore Almanya’da biirokrasi ifrata
kacmistir. Biirokrasi ylizlinden bu vakte kadar hi¢ sinirlendi--
niz mi?

Ocak 1950
Toplam Erkek Kadin

Evet % 18 % 83 % 13
Hayir % 22 % 17 % 27

Soru: Bir resmi makam sizi sahsen ilgilendiren bir meselede
haksiz veya kaba hareket ederse, ne yapardiniz? Kanaatinizce
béyle bir muamele karsisinda hakkinizi miidafaa etmenin ména-
s1 varmidir?

Toplam Erkek Kadin

Kendimi mudafa ederdim % 52 % 60 % 4
Faydas1 yoktur % 31 % 33 % 39
Kararsiz % 11 % % 14

Soru: Almanya’'daki deviet kadro ve makamlarin sayisini
kafi mi yoksa lizumundan fazla mi bulursunuz?

Toplam Erkek Kadin

Lizumundan fazla % 19 % 85 % T3
Yeter % 5 % 5 % 6
Kararsiz % 16 % 10 % 21
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Soru: (Bu sual sadece Almanya’da liizumundan fazla devlet
kadro ve makam oldugu kanaatinde olanlara tevcih edilmis-

tir = % 79) Bunun sebebi sizce nedir?

Memurlar mevkilerini muhafaza etmek istiyorlar,
kendilerini vazgecilmez bir hale getirirler, issiz kal-
mak istemezler, memurlar tembeldir, ehliyetsizdir;

tdari mekanizma fazla sisirilmistir, hersey daha
basitlestirilebilir;

Gida maddeleri dagitim daireleri buglin liizumsuz
hale gelmistir;

Kabahat devlet seklinde, hiikimetde, eksik tegkil4t-
lanmadadir, siyasi partiler adamlarimi kayiriyorlar;

Ademi merkeziyetgilik;
Almanlar fazla sekilperesttir;
Planli ekonomi

Konu ile ilgisiz cevablar
Kararsiz

% 28

% 24

% 12

%
%
%
%
%

% 18

= N W W ©

Soru: (Sadece memur olmayanlara sorulmustur) Siz veya
esiniz isteyerek devlet memuru olmak arzusunda misiniz?

Hayir
Evet
Kararsiz

% 54
% 30
% 16

Soru: (Bu sual sadece memur olmayanlara sorulmustur)

Almanyadaki devlet memurlarinin tesir altinda kalmadikla-

r1 ve rugvet kabul etmedikleri kanaatinde misiniz?

Hayir 55
Evet 20
Kararsiz 25

Siraladigimiz bu tablolardan goruliiyor ki, Bati

%

%

% (47).
Almanya

niifusu umumiyetle 4&mme alanindaki biirokratizmin tipik teza-

(47) Elizabeth NOELLE, H. E, P, NEUMANN, Jahrbuch der offentlichen
Meinung, 1947—1955, Verlag fiir Demecsiopie. Allensbach am Bodesee,

1956, Sh. 211-212
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hiirlerinden sikéyetcidir, kadro sayisini1 asirl1 derece ytiksek bul-
makta ve buna baslica sebep olarak memur zihniyetini gérmek-
tedir. Bundan bagka devlet memurlugunun prestijinin de hayli
disik oldugu goéze carpmaktadir. Resmi dairelerle gilinlik te-
maslarinin azligl sebebiyle kadinlarin, erkeklere nisbetle bilirok-
rasiden daha az sikdyetci olduklar1 da anlasilmaktadir. Ayni su-
aller degisik memleketlerde sorulmus olsaydi, Kkiyas yolu ile
Onemli neticelere varmak imk&n hasil olurdu.

Devlet biirokrasisi ve bilhassa meslek memurlugunun halk
efkdrinin aynasinda uyandirmis oldugu tepkilere ait bu anket-
ten sonra, devlet memurluguna hazirlanan veya halen devlet
hizmetinde bzulunan bazi gruplar tizerinde yapilmis olan diger
birka¢ amprik arastirmalari daha gézden gecirmek istiyoruz.

1954 yilinda Ankara Siyasal Bilgiler ve Hukuk Fakiltele-
rinde devlet hizmetine intisap etmege hazirlanan bir grup “Ye-
tisen idareci”, yani Universite o6grencileri ile Tirkiye ve Orta-
dogu Amme Idaresi enstitiisiine devam eden bir grup memuru
arasinda Amerikal: sosyologlardan A.J.T. MATTHEWS tarafindan
hayli genis bir anket yapilmistir. Bu anketin bazi neticeleri
yetismekte olan gen¢ Turk idarecilerle halen 4mme hizmetinde
bulunan ve Universiteli 6grencilere nisbetle ortalama 12 sene
daha yasli olan devlet memurlar1 arasindaki goris farkini ay-
dinlatmigtir.

Ankette ‘“Asagida zikrolunan meslek nevilerinden besini
Turkiye’de halk nazarinda sahip olduklari itibar derecesine go-
re siralayiniz” sorusuna su cevaplar alinmigtir:

Seckin meslel: gruplarinin prestij derecesi

Derece sirast Meslek gruplar:

Vali
Milletvekili
Mihendis
General
Doktor

Hakim
Diplomat
Profesor
Biyuk is adam
Umum Mudiir
Hukukcu

p—

[y
= O OWW-J0 O v WN

[y

152



Not: Gazetecilerle sanatkirlarin mevkii bu tabloya dahil
edilmemistir, ¢iinki kendilerine verilen 6nem digerlerine nis.
betle cok daha dustiktir.

Miiellife goére bu tablo.devlet memurunun Tirk toplum ha-
yatinda haiz oldugu 6nemi tebariiz. ettirmektedir. Gergcekten de
siralanan meslek nevilerinden bes tanesini yani vali, general,
hikim, diplomat, umum miudiiri iradi olarak tavsif etmek mim-
kiindir. Bu itibarla MATTHEWS Turk cemiyetinde devlete karsi
hizmet ve sadakate atfedilen 6nemi diinyanin pek az memleke-
tinde esine rastlanacak derecede ustiin sosyal bir deger olarak
karsllamaktadir. (48).

Miuellifin kanaatine gére Tiurk devletinin tarihi tecriibeleri,
bilhassa askeri ve hiikmeden kudret olarak oynamis oldugu uzun
vadeli roli gtzéninde bulundurulunca, devlete karsi sadakat ve
devlet hizmetindeki istikrara karsi bir tercih gelismis oldugu ne-
ticesine ulagilabilir. Bu tercih sebeplerinin cemiyet teskildtinda
cezri bir degisiklik olmadig1 miuiddetce, nesilden nesile intilkal et-
mesi tabiidir. Ustelik muayyen bir derecede spekiilasyon gerek-
tiren mali ve ticari mesleklerin haiz olduklart disik prestij se-
bebiyle, sabit bir gelir tegkil eden maasin yarattigl emniyet duy-
gusunun yliksek degerde bir cazibe kuvveti lolmas1 hi¢ te hayret
uyandirmamalidir.

Nitekim “Asagidaki islerden hangisini tercih ederseniz?” se-
rusuna bu istikameti teyit eden cevaplar alinmistir.

Tercih edilen is nevi -emniyet- maag

Tercih Yetisen idareciler
Azami emniyet, dlisik maasg 6 %
Mutedil emniyet, Mutedil maag 4 %
Az emniyet, yliksek maag T %
Kararsiz 3 %

Gorultuyor ki hayat boyunca Kkendilerine miinasip bir mev-
ki sagladigl takdirde, dért misli yetisen Tilrk idarecisi diger bu-
tin ihtirgah!ere ragman, disik bir maas1 tercih etmektedir. Bu-

(48) A T.J. MATTHEWS, Yectisen Tiirk idarecileri Cev. Nermin Abadan,
S.B.F, Ankara 1955 Sh. 21-22
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nu Tiurk cemiyetine has miistakar bir deger hiikkmii olarak kar-
silamak ldzimdir. (49).

Ankette cikan 6nemli bir sonu¢ Turk idarecileri, hattd go-
runtse bakilirsa, bltin Tirk halkinin devlete, sahislardan cok
itimat edebilen bir lider g6zl ile bakmasidir. Devletin, baz
memleketlerde oldugu gibi birka¢ niifuzlu sahsin menfaati ug-
runa istismar edici bir 4let olmayip, blitiin milletin refahi ile
ilgili oldugu hakkindaki kanaat miisbettir.

Bundan basgka yetisen idareciler meslek olarak devlet hiz-
meti hakkinda yasli gruba nisbetle daha fazla baglilhik goster-
mislerdir. Ancak yetisen idareciler sosyal muhitlerini daha ke-
sin bir tenkite tdbi tutmuslardir. Halen devlet hizmetinde bu-
lunanlar ise aksine olarak meslek hayatlaring karsi daha fazla
tenkide giristikleri halde, sosyal muhitlerinden daha memnun
gorinmektedir. (50).

Tirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi enstitiisii tarafindan
Siyasal Bilgiler Faktiltesi 1946-—1955 mezunlar1 hakkinda yap-
t181 bir diger arastirma da mesleklerin prestij derecesi hakkinda
buna benzer aydinlatici bilgiler vermektedir.

Mesleklerinden memnun clup olmadiklari sorusuna Siyasi
sube mezunlar1 % 74.16, Mali sube mezunlar1 %61.53, ve idari
sube mezunlar1 % 50 nisbetinde miisbet cevap vermislerdir. Bu
arada memnuniyet sebepleri arasinda her ii¢ subenin meslekle-
rinin prestijini én planda bulundurmalari ménidardir. (51)

Metodik bakimdan degisik bir seki! arzetmekle beraber alt
kademeli devlet memurlarinin ise karsi olan davranls ve Kana-
atlerini ele alan bir Fransiz anketinden daha bahsetmek ye-
rinde olur. Fransiz PTT servislerinde Michel CROZIER tara-
findan yapilan bu anket 6rnegini 3.500 kadin memuru tegkil
etmistir. Bu memurlar posta servisinde hazirlama, sevkiyat ve-
saire isler goriyorlardi. Bu is nevi 6zel tesebbiis alaninda bulu-

(49) A.T.J. MATTHEWS, op. cit. Sh, 23-24

(50) A.T.J, MATTHEWS, op. cit. Sh, 70; Bu temayiil ileride temas ede-
cegimiz ve Fransa’da yapilmis olan CROZIER etiidiinde de aynen
tesbit edilmistir.

(51) Fahir ARMAOGLU + Guthrie, BIRKHEAD, S.B.F. 1946-55, Mezun
lar1 haklunrda bir arastirma, Tiirkiye ve Ortadogu Amine idaresi ens-
titiisii, Ankara 1956, teksir, Sh. 18-27
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nan miiesseselerin gérmekte olduklar1 c¢alisma tarzy ile bliyik
bir benzerlik arzetmektedir. Su kadar ki bu miuessesede is go-
renlere devlet memurlar1 statiisii taninmistir,

Gunlik isin yeknesakligina ragmen anket sorular1 hayli ilgi
deger neticeler ortaya cikartmigtir. “Servisinizin isleyisinde
hangisi daha 6nemlidir: Meslek suuru mu yoksa seflerin neza-
reti mi?” sorusunda su neticeler elde edilmistir:

Miinhasiran meslek suuru 18 %
Bilhassa meslek suuru 3B %
Aligkanhk 16 %
Nezaret 4 %

Goruliuyor ki meslek suuru, -nisbi bir bagimsizlig: da ihtiva
ettigi cihetle- hayli agir basmaktadir. Ankete verilen cevaplarin
tahlili, nezaretgilerin roliini azaltan faktériin eski, kidemli ve
kontrol goérevinden sorumlu olan memurlar oldugunu goster-
mistir. (52)

Anketin ortaya koydugu diger bir 6énemli nokta, memurlarin
/o 44 Unln buylUk amirleri ile en ufak bir temaslart olmadigl
hususudur. Hattd bunlarin biylk amirleri huzuruna ¢ikmig bir
is arkadaslar1 olmadigl da anlasilmistir. (53).

Isgérenlerin yarisindan fazlasi miiessesenin icindeki haber-
lesmenin aksakligindan sikiyet¢i idi. Zira haberlesme sadece
yazil olarak, ilgi cekici olmaktan uzak, upuzun sirkiilerler yolu
ile yapiliyordu.

Memur zihniyetine karsi izhar edilen tepki su dagilisl gos-
termektedir:

Memur zihniyetini tenkit edenler 48 %
Memur zihniyetini benimsemeyenler
Miitereddit olanlar 3B %

Memur zihniyetini tamamn kabul edenler 9 o
Memur zihniyetini kismen Kkabul edenler

Memur zihniyeti ile disipline karsi olan davranig arasinda
sarih bir minasebet oldugu goérilmiustir. Memur zihniyetini be-

(52) Michel CROZIER, Petits fonctionnaires au Travail, Centre National
de la recherche scientifique, Paris 1955, Sh. 38-41
(53) Michel CROZIER, op- cii Sh. 43
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nimseyenler, miiessese disiplinine itirazsizca uyduklari gibi 4mir-
lerini tenkit etmemektedirler. Bu grupta olanlar miiessese hak-
kinda misbet bir kanaat izhar etme temayiliini tasirlar.

Buna karsiik memur zihniyeti ile arkadashk, siyasi aldka,
sendika zihniyeti, bos zamaninda. girisilen faaliyetler, kultir se-
viyesi, siIklik ve greve istirdk keyfiyeti meseleleri arasinda bir ra-
bita olmadigl misahade olunmustur. (54)

CROZIER anketin nihai degerlendirilmesinde kiiciik me-
murlar 4leminde sosyal statii ve prestijin en biuylk roli oyna-
digii belirtmektedir. Kiicik memur bazen isciden daha diisuk
bir hayat standardina sahip olmakla beraber, idari hiyerarsinin
en alt kademesinde bir yer iggal etmektedir. Bu sebeple kendisi
icin en 6nemli unsur, farkli bir sosyal kategoriye mensup oldu-
gunu belirten statii veya prestij dlametidir.

Amerikan ilim c¢evreleri son yillarda endtstri, siyaset ve as-
kerlik alanindaki biirokrasiler Uzerinde cesitli amprik arastir-
malara girismisler ve bu arada klglik gruplarla, sahislar arasi
miinasebetlerin ve prestij meselelerinin biyuik 6nemini bir kere
daha tesbit etmislerdir. F.J. ROETHLISBERGER ve William' J.
DICKSON sekli ve gayri sekli teskildtlanmanin farklarini, bun-
larin karsilikli etkilerini ve acilk sosyal gorevlerini belirtmisler-
dir. (55). Carl DREYFUSS prestije atfedilen biiyiik 6nem sebebiy-
le is verenlerin sembolik yollarla bir miikafat sisteminin ihdasi
imkéanlarin1 arastirmistir. (66). STOUFFER ve arkadaslarinin
Amerikan ordusunda giristikleri bliyik captaki arastirmalar sta-
ti farklarinin haberlesmeyi nasil engellediklerini gdstermistir.
(57). Chester I. BARNARD ise genel olarak bilrokratik miiessese-
lerde statl sistemlerinin kaynaklarin; arastirmig, ayrica memu-
run sahsi degerleri ile teskildt degerleri arasinda bir ahenk sag-
lamaga yarayan tesvik vasitalari listesini tesbit etmistir. Bu tes-
vik vasitalar1 sunlardir

1 — Maddi tesvik (nakdi veya ayni olmak {izere),

2 — Temaylz, itibar ve sahsi niifuz kazanma imkéanlari,

(54) Michel CROZIER. of. cit. Sh. 76-80

(55) F.J. ROETHILISBERGER 4+ William J. DICKSON, Management
+ the Werker. Harvard university Press, 1239

(56) Carl CREYFUSS, Occupation 4 1deology of the Salaried Employee,
New York 1938

(57) Samuel A, STOUFFER, The American Soldier, Princeton 1949
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3 — lyi calisma sartlar,
4 — Meslek gururu, vatana hzmet duygusu,

5 — Teskilat icindeki sosyal miinasebetlerde sahsi rahatlik
ve tatmin,

6— Onemli ve biliyiik seylere istirdk hissi. (58)

Sirf birka¢ 6rnek vermek gayesiyle naklettigimiz bu amprik
aragtirmalar meslek memurlugu ile ilgili problemleri sadece ka-
nuni hikimlerle diizenlenemiyecegini agikca tesbit etmektedir.
is gorenler, teskildtin elinde her sekle sokulabilecek bir bal mu-
mu durumunda olmaktan da ¢ok uzaktirlar. Tegkildtin resmi
planlar1 disinda kalan tesirler de dahil olmak Uizere c¢esitli 4mil-
ler ferdin fiill davraniglar1 lzerinde degisik derecelerde muiessir
olurlar. (59).

Goruliuyor ki devlet burokrasisinde personel meselesi birbi-
rinden farkli kurallara sahip goérinen iki bilgi sahasina goére
dyarlanmak gerekmektedir. Bu konuda esas mesele hukuk dev-
leti idealine uygun bir hukuk nizaminin gerceklesmesi oldugu-
na gore idari faaliyetlerin normatif esaslara uygun cereyan et-
mesi lizumu 4sikdrdir. Bu prensip cercevesinde btlirokratik ge-
lisim vetiresinde miessir olan sosyal, siyasi, iktisadi ve psikolo-
jik sartlarin da bu vakialara has kanunlar icerisinde miitalea ve
tetkik edilmesi zarureti, &mme idaresi ilminin devlet bilirokrasi-
sindeki ihmali imkénsiz roliini belirtmektedir.

(58) Chester I. EARNARD, The Functions of the Executive, Harvard 1938-
Sh. 142-148

(59) H. A, SIMON + D. W. ESMIiTHBURG -+ V.A, THOMPSON, insan
davrams1 ve teskilit, Cev. Cemal MIHCIOGLU, Sh. 53
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BAHIS IV
DEVLET BUROKRASISININ KONTROLU

Modern anlamda hicbir hiikmet, idari tesgkildta sahip ol-
maksizin halkin kendisinden bekledigi hizmetleri gerceklestire-
mez. Milli savunma, dahill emniyet, sosyal refah, ekonomik kal-
kinmaya ait en ince plan ve projeler, onlari kuvveden fiile ¢ikar-
tacak bilgili bir burckrasi olmaksizin, bu planlar1 tasarlayanla-
rin cekmecesinde beklemege mahkimdur,

Boyle oldugu halde biirokrasi ile demokrasinin bagdasami-
yacagina dair bir takim pesin hikimler mevcuttur. Nitekim H.
J. LASKI bilirokrasiyi, “memurlarin mutlak kontrol yetkisi se-
bebiyle vatandaslarin hirriyetini felce ugratan bir devlet siste-
mi” olarak tarif etmektedir. (1). Bilirokrasi ile demoKkrasi arasin-
da yaratilmak istenen bu antitez, C. J. FRIEDRICH’e gore de-
mokrasinin gelecegini tehdit eden bir tehlikedir. Zira muessir
bir isleyis ve Kkudretli bir tegkildta sahip olmayan bir anayasa
sistemi, yasama kudretinden mahrum demektir. (2). Asll mesele
demokrasi ile burokrasi, anayasacilik veya tesirli bir idare ara-
sinda bir tercih yapmak degil, her ikisinin telifini saglamak,
daha dogrusu bunlar1 mesul bir biirokrasi haline inkildp ettir-
mektir. (3).

Bununla beraber hiikimet sisteminin hem tesirli hem de
demokratik umdelere uygun bir sekilde islemesini isteyenler, kar-
simiza birokrasinin sorumlulugu problemini ¢ikartmaktadirlar.
Zira demokratik teorinin degismez prensiplerinden biri, yetki ve
sorumlulugun el ele yuriimesidir. Sorumsuz yetki istibdadin ta
kendisi olduguna gére, sorumlu bir devlet biirokrasisi ¢esitli ka-

(1) H. J. LASKI, Bureaucracy, Encylopedia of the Sorial Sciences, Vol
3, €h. 7C-73

(2) C. J. FRIEDRICH. Constitutional Goverment and Democracy, Al-
manca terciimesi, Der Verfassungstaat der Neuzeit, Springer Verlag,
Berlin 1953, Sh. 64

(3) A. A, MAASS + L. I. RADWAY, Gauging Administrative Respon-
sibility, Public Administration Review, Vol. 9, 1649, Sh. 182-192
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nallardan gelen kontrol yollari ile devamli surette yoklanma-
ldir.

Devlet biirokrasisi mensuplarinin sorumlulugu tarihte belli
bash ii¢ safha gec¢irmistir. Bu sorumluluk ilk 6nce dini miieyyi-
delerle, daha sonralar1 hikmeti hiikimet miildhazalar1 ile sinir-
landirilmisti. Modern anlamdaki anayasaciliga dayanan demok-
rasilerde ise biirokrasinin sorumluiugu idari vasitalar yardimi
ile gerceklestirilmektedir. Boyle bir sistemde idari mesuliyet bir
memurun resmi faaliyet ve tasarruflarini sinirlandirip kontrol
eden tesrii, idari, kazai ve mesleki tatbikatin bitiini manasina
gelmektedir.

Gercek anlamda sorumlu clan bir biirokrasi sadece bir ba-
kimdan degil, bircok bakimlardan sorumluluk tasiyan bir kim-
sedir. Devlet biirokrasisi mensuplar1 herseyden 6énce halk nami-
na gudiilecek siyasetin nihail seklini kararlastiran yasama orga-
nina kars1 siyasi bir mesuliyet tasirlar. Yine devlet memurlari
hiyerarsik yapida ustiin bir mevki isgal eden &mirlerine karsl
idari bir mesuliyet altindadirlar. Bundan baska yetkisini kotiiye
kullanan veya vatandasin haklarini ihlal eden devlet memuru
adli veya idari rejime gore mahiyetleri degisen mahkemelere kar-
st hukuki bir sorumluluga maruzdur. Nihayet devlet memuru
mensup bulundugu meslek memurlugunun dayanisma ve haysi-
yet anlayisina aykirl hareket etmemek bakimindan mesleki ve
icinde yasadigl toplumun ahléki kaidelerine riayet borcu dolayi-
siyle ahldki bir sorumluluk tasimaktadir. (4).

Iktisadi faaliyetlerin baslica kesimlerinde 6zel tesebbiisiin
hékim oldugu ve fiyatlarin serbest piyasada tesekkiil edip sade-
ce hiikiimet tarafindan tanzim edildigi memleketlerde bile bu
mesuliyetleri sinirlandirma meselesi kolay olmaktan bir hayli
uzaktir. Hele Tiurkiye gibi ekonomik faaliyetlerin bir cogunun
devlet tarafindan yiurutildigi yerlerde, sorumluluk divasit daha
da 6nem kazanmaktadir. Zira devlet memurlar1 tekel maddele-
rinden gayri yumurta, peynir, vesaire gibi ginlik ihtiya¢ mad-
delerinin fiyatlarini da tesbit yolundan fert hayatinin her veg-
hesiyle ilgilenmektedirler. Bu gibi memleketlerde idaredeki so-
rumluluk duygusunu idame ettirmek olagantistii bir énem tasi-
maktadir.

(4) Peter H. ODECARD, Toward a respcnsible bureaucracy, The Annals of
the American Academy of Politica] and Social Science, March 1954,
Vol 292, Sh. 19
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Bu bakimdan demokratik zihniyetli bir devlet blirokrasisini
totaliter devlet sekillerindeki benzerlerinden ayiran belli bash
kistas iste bu sorumluluk anlayisidir. Bu sebeple denilebilirki di-
namik, halka her zaman hesap vermege d4made bir devlet birok-
rasisi:

a — lI¢ kontrol,

b — Yasama organinin kontrolg,

¢ — Kazail murakabe ve

d — Halk efkarinin kontroliine esit 6l¢tide deger vermektedir.

Murakabe teknikleri arasindaki baglica fark i¢c kontrolin
amirler tarafindan ifasina ve bilhassa idaredeki verimlilige ma-
tuf bulunmasina karsilik, dis kontrolid dogrudan dogruya yasama
organlarn, mahkemeler ve halk tarafindan yapilmasinda ve esas
itibariyle resmi faaliyetlerin kanuniligi ile devlet memurlarinin
demokratik usullere uyup uymadiklarinin arastirilmasina da-
yanmasidir.

Bu kontrol yollaring Amme hizmetlerinin verimini ytikselt-
megi, dolayisiyle idari randiman; 6l¢cmegi kolaylastiran bir hu-
kuk teknigi daha eklenebilir. Bu hukuk teknigi idari kanun, ni-
zamname ve tamimlerin devaml ‘“codification”u, yani tedvin te-
sebbiisii seklinde tarif edilebilir.

A — I¢ kontrol

Devlet birokrasisinin i¢ yapisinda kendi mensuplar1 tara-
findan yurutilen i¢ kontroliin biri hukuki, digeri idari olmak
uzere iki 6nemli vechesi vardir.

1 — Hiyerarsik kontrol

Devlet biirokrasisinde uygulanan Hukuki kontrol, kaynagini
hiyerarsik kudretten alir. Bilindigi lizere genis ménada hiyerar-
si, bir teskildt icinde calisan sahislar arasinda mevcut ve alt1
uste baglamak suretiyle bunlari bir tek a&mire tdbi kilan raba-
tadir.

Hiyerarsik kudret su unsurlary ihtiva etmektedir:
a — Ustiin alta emir ve talimat vermek kudreti,
b — Ustiin alt tarafindan yapilan muameleleri kontrol et-

me yetkisi,
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¢ — Ustiin disiplin kudreti,
d — Alta hizmet kadrosu icinde taninan terfi imkéni. (5).

Hiyerarsik kontrol yetkisi idari tasarruf ve kararlar ize-
rinde olabilecegi gibi idari fiil ve ameliyeler, hati4 dmirin me-
mur statisiini aldkalandiran fiil ve hareketleri tizerinde de ce-
reyan edebilir. Bundan baska idarenin takdir sahasina biraki-
lan ve takdir kudretine taallik eden hususlar da hiyerarsik mu-
rakabeye tabidir. Bu kontroliin neticesi, hukuk Kkaidelerine ve
bunlarin uygulanisina aykir1 diisen tasarruflarin degistirilmesi,
kaldirilmasi veya durdurulmasindan ibarettir. (6).

Saf bir hukuki mahiyet tasiyan hiyerarsik kontrol d4mme
zihniyetinin gelismesi nisbetinde daha cok idari verimlilife yo-
nelen idari kontrol vasitalari ile tamamlanmaktadir.

2 — idari kontrol

idari kontroliin en 6nemli rolii idareciye bir programin ifa-
sinin muayyen bir zamanda hangi noktaya varm:s bulundugu-
nun bildirmesidir. Idari kontrol 6zel tesebbiiste muayyen islerin
belli birer subeye verilmesi suretiyle giinliik ¢calismalarin ne gibi
bir durumda oldugunun kolaylikla anlasilmasini mimkiin Kilan
merkezi mahiyette bir usuldir. Ne careki bu konu &mme idare-
sinde son zamanlara kadar hayli ihmal edilmistir.

Devlet bilirokrasisi dis ihtiyaclari hesaba katmaksizin kendi
teskilatini idame ettirmek icin gayret sarfetmekte olduguna dair
ileri suriilen ithamlardan kurtulmak icin herseyden ¢nce idari
kontrol vasitalarina buyuk 6nem vermek zorundadir. Zira idari
kontrol, bir faaliyet programini o6l¢ilebilir birimlere ayirir ve
teskildtta herkesin muayyen bir tarihe gore tasarlanmig bulu-
lunan gayelere nisbetle isinin ne vaziyette oldugunu agiklar.

tdari kontrol pldnlama gibi teskildtta bulunan herkesin isti-
rakini gerektiren bir istir. Idarl kontroliin vasitalarl: Rapor,
sema, bitce ve tahminler, standartlar; bu kontrolii yiiriiten te-
sekkiller ise; teskildt, pldnlamas:, idari mihendislik, arastirma,
is pldnlamas, biitce kontroli ve maliyet tahlili ile personeldir, (7).

(5) Siddik Sami ONAR, idare huitukunun umumi ezaslar, Istanbul, 1952,
Marifzt Basimevi, €h. 4£3

(6) Siddik Sami ONAR, op- c¢ii. Sh. 455-455

(7) M. E. CIMOCK + G. O. CIMCCK, Amme idaresi, Tiirkiye ve Orta-
dogu Amme Idaresi Enstitiisii, Ankara 1554, Sh. 212-316
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tc kontrol sisteminin mekanizmas1 yukarida asagiya ve asa-
g1dan yukariya dogru engelsiz isleyen bir haberlesme sistemine
dayanacagina goére, giinliik isler hakkindaki 6zel bilgiler, bu is-
leri bizzat gorenler tarafindan gene ginliik bir sekilde toplanip
tst makamlara bildirilmelidir. 1yi bir kontrol sisteminin verim-
lilik derecesinin Ol¢iisiint, elde edilen bilgilerin yeter sekilde
acik ve tafsildthh olup olmadig1 tdyin eder.

, Goruluyor ki hukuki ve mali mevzuata riayeti yoklayan hi-
yerarsik murakabe, ¢cok daha genis bir tesir alanina sahip olan
idari kontrol sistemi ile tamamlanmak zorundadir. Miessir bir
kontrol ise muessese icinde faal bir is birligi, saglam bir tegki-
latlanma, ileri gdriisiii bir pldnlama, iki yoénde engelsiz isleyen
bir haberlesme sistemi, ahenkli bir koordinasyon vesaire isteyen
simullii bir faaliyettir ve 4&mme idaresinin belli baslh unsurlari-
nin hepsini kucaklamaktadir.

Birlesik Devletlerin idari cihazini tahlil etmis olan HOOVER
komisyonu idari gorumluluk konusunda su mitaleayr yurut-
mistir, “Sorumluluk ve hesap verme, emir verme yetkisi olmak-
slzin tasavvur edilemez. Yetkinin kullanilmasi ise en alt kade-
meden en ust kademeye kadar uzanan bir komuta hattina siki
siklya baghdir.” (8). Bu vesile ile komuta hatt1 ile i¢ kontrol ara-
sindaki 6nemli miinasebete ait bir misil vermek istiyoruz.

Tiurkiye'de iktisadi devlet tesekkiillerinin murakabesinin ka-
rigikligl, herseyden 6nce agik bir komuta hattimin yoklugundan
ileri gelmektedir. Ger¢i nazari olarak iktisadi devlet tesekkiille-
ri 3460 sayil1 kanuna tdbi olarak genis bir muhtariyetten fayda-
lanmaktadirlar. Bakanlarin kontrol yetkisi tahdit edilmistir ve
gidilen siyasetin tdyin yilda bir defa toplanan genel kurula
karsl sorumlu bulunan yoénetim kuruluna aittir. Fakat realitede
durum tamamen farklidir.

11gili bakanlar iktisadi devlet tesekkiillerinin islerine devam-
I1 surette miidahale etmektedirler. Bundan baska sirf istisare ve
tahkik gayesi ile kurulmus bulunan Yilksek Murakabe Heyetii,
iktisadi devlet tesekkiillerinin sevki idaresi ile vazifeli bulunan-
lara devaml tavsiyelerde bulunmaktadir. Nihayet iktisadi devlet
tesekkilleri, lizumu halinde hem Maliye Vekéileti hem de ge-
nel kurulun teftis maksadiyle tasraya gondermekte olduklarl

( 8) Pcter H ODEGARD, op. cit. Sh, 18
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0zel miifettisler tarafindan da teftis edilmektedirler. (9). Bu du-
rum kargisinda Tirkiye'deki iktisadi devlet tesekkiillerinj ince-
lemis bulunan H. HANSON, bu alandaki kontrol sisteminin re-
formunu su sartlara baglamaktadir:

1 — lIktisadi devlet tesekkiillerinin komuta hatti acikca belirtil-
melidir,

2 — Gudiulen siyasetin tayini ile isletmecilik konulari arasin-
da daha sarih bir tefrik yapilmalidir.

3 — Inhisarc1 imtiyazlardan faydalanan iktisadi devlet tesek-
killerinin isglerini 4zami bir verimlilik ve tasarruf icinde
yuritilmeleri icin 3460 sayili kanuna tabi olan butin
miiesseselere mahsus bir “6l¢me ve tanitma” organina ih-
tiya¢c vardir. Yiiksek Murakabe Heyetinin bu gorevi 14yiki
ile ifa ettigi iddia edilemez. {10)

Devlet bilirokrasisinin i¢ kontrolii ayni zamanda 4mme hiz-
metlerinin daha rasyonel esaslara uygun cereyani ile de ilgili-
dir. Tatbikatta bu meseleler, bir yandan Maliye Vek&leti, Hazi-
ne, icra bagskanina bagh Biit¢e birosu gibi bakanliklar capinda-
ki idari kademeler veya bu maksat icin kurulmus 6zel komis-
yonlar tarafindan ele alinmakta, 6te yandan Sayistay gibi ba-
gimsiz mall murakabe organlar1 da bu konu ile ilgilenmektedir-
ler. (11).

Bu arada 4mme hizmetlerinin maliyeti hesaplandig1 gibi
faydalar1 da dlcilmektedir. Baz1 hallerde meseld maliye tesgkila-
tinda bu faydanin tesbiti kolaydir. Fayda, verginin tahsilidir.
Randiman1 hesaplamak icin yapilacak is, tahsil edilen vergiyi
bu is icin sarfedilen masraftan tarh etmekten ibarettir.

Bu sahada daha ileri giderek, &mme hizmetinin kalitesi de
Olcililebilir. Meseld kazalarin sayisit trafik teskildtinin miessirli-
gini ortaya koydugu gibi yazma okuma bilmeyenlerin nisbeti ile
imtihanlarda saglanan basar1 da @gretim sisteminin Kkalitesini
aclga vurmaktadir. (12).

( §) A. H. HANSON, ve Miumtaz SOYSAL Tiirkiyedeki ikiisadi devlet te-
sekkiillerinin biinyesi ve murakabzsi, Tiirkiye ve Ortadogu Amme ida-
rezi, Ankara 1554, Sh. 61

(16) A.H. HANSCN ve Miimtaz SOYSAL, op. cit. Sh, 65-70

(11) Fritz MARKULL, Rationalisieruing der ¢&ffentlichen Verwaltug
Verwaltungsarchiv, Bd. 48, 1-1-1957

(12) Gabriel ARDANT, Technique de I’Etat, Presses universitaires, Paris
1953, Sh. 73-80
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Amme hizmeti randimaninin 6lgiilmesi, en faydali giderle-
rin secimi ve gercek bir idari reformun yurutilmesi bakimindan
zaruridir. Amme idaresinin karakteri son yillarda hayli degis-
mistir. Eskiden hdkimiyet ve devlet otoritesini belirten unsur
6n plénda bulundugu halde, son yillarda FORSTHOFF'un isabet-
le isaret ettigi lzere, idari vetirenin “is karakteri” onun yerini
almigtir. Bu sebeple i¢ kontrollin genisleyen alani ile birlikie
hikimet icraatinl ve yasama organini kararlarinin aydinlan-
mas icin diger tedbirler meyaninda, bltcede cesitli &mme hiz-
metlerinin maliyet fiyatlarinin mukayeseli tablolarina da yer
verilmelidir. (13).

Bu yondeki arastirmalar ise devlet biirokrasisinin normal ig
kontrol organlar1 tarafindan goriilemiyecegi cihetle, bircok batl
memleketleri bu maksat icin 6zel bir takim muesseseler ihdas
etmislerdir veya Bat1 Almanya’da oldugu gibi Sayistayin faali-
yetlerini bu istikamete y6nelmislerdir. Fransa’da 1946 da 4m-
me hizmetlerinin randiman ve masrafini tahkik gayesi ile kuru-
la merkezi komite {(Comité central d’Enquéte sur le colt et le
rendement des Services publiques), Ingiltere’de hazineye bagh
merkezi O+M dairesi (Tesgkildtlanma ve metot), Birlesik Devlet-
lerde icra baskanina bagli biitce blirosunun bir subesi &mme hiz-
metlerinin randiman ve tesirliligini cesitli usullerle arastirmak-
tadirlar. (14).

Devlet burokrasisinin verimliligi iktisadi bir gelisme prog-
rami uygulayan memleketier i¢in olaganistii bir onem arzet-
mektedir. Zamanimizda devletlerin ¢ogu ekonomik faaliyetleri
tesvik etmek ve korumak gibi yeni bir yol yliklenmigler, fakat
bunlardan biiyik bir kismi béyle bir gorev i¢in pek az hazirhikl
durumundadir.

Aksine ekonomik ve sosyal programlarin muhtevasina karsi
cok fazla ilgi gosterilen yerlerde programlarl miiessir planlayip
yuritecek ve kontrol edecek iyi teskildtlanmis ve iyi idare edilen
bir hiikiimet mekanizmasina lizum oldugu cogu defa diigiinil-
memektedir. (15). Oysaki son yillarin tecriibeleri bir iktisadi ge-

(13) Gahriel ARDANT, op. cit. Sh. 86

(14) Gabriel ARDANT, op. cit; J. R. SIMPSON, O + M in British Go-
vernment departments, London 1951

(15) Donald C. STONE, Iktisadi gelisme programlarmnin yiiriitiilmesi igin
milli tegkilditlanma Cev. Miimtaz SOYSAL, S.B.F: Yaymi, Ankara
1957, Sh: 12,
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lisme programina girisen her hiikimetin, bir yandan i¢ kontro-
lin smirlarinin genisletilmesi, 6te yandan merkezi bir “tegkilat
ve metot” (O+M) kurulunun tahlil ve tavsiyelerinden faydalan-
masl1 gerektigini gdstermistir.

B — Yasama orgammnm kontrolii

Prensip itibariyle yasama organi, devlet biirokrasisinin ana
gayelerini tayin etmektedir. Ger¢i icra kuvveti ve onun baslica
is gbrme vasitas) olan biirokrasi, yasama organinin direktiflerine
asil manasini kazandirmaktadir. Oyle olmakla beraber idari tes-
kilata hareket serbestisini veren yine yasama organinin verdigi
O0deneklerle kanuni yetkilerdir. Bunun disinda cesitli &mme hiz-
metleri ifa eden muesseselerin tegkildt kanunlar1 da parlamento
tarafindan karara baglanmaktadir. Nihayet idarenin takdir
hakkl veya iktisadi devlet tesekkiilleri de oldugu gibi mali
muhtariyetlerinin sinirlar1 da yine yasama organinca tesbit edil-
mektedir. Hiildsa parlamentolar, édenek tahsisi ve kanun yapma
yetkileri sayesinde, idari tegkilat, baska bir deyimle devlet blrok-
rasisi Uzerinde nihai bir kontrol hakkina sahiptirler. {(16).

Kuvvetler ayrilig: cldugu kadar kuvvetler birligi esasina goére
isleyen her demokrasinin benimsemis oldugu bu prensip, gerci
baz1 itirazlara hedef olmustur. Bu arada yasama organinin genis
Olciide teknik hir mahiyet arzeden problemlerle 13yi1ki ile basa
clkamadigl, kontrol gorevini tesirli bir gekilde yiiriitmesi icin ye-
ter derecede teskildtlanmadigl ileri suruldigu gibi tayinle ig ba-
sina getirilen blirokrasi mensuplarinin &mme menfaati kavrami-
na her devre sonunda yeniden secim miicadelesine atilma zorun-
da bulunan politikacilardan daha fazla itina ettikleri sylenmek-
tedir. (17).

Bu tenkitler halen siyasi miiesseseler lizerinde gittikce kuv-
vetlenen bir baski icra eden degisik sosyal ve ekonomik sartlar-
dan ileri gelmektedir: Devlet bilirokrasisinin son derece karma-
sik teknik meselelerlel ugrasma zorunda olusu, miistahsil grup-
larin tegkilatl veya teskildtsiz tazyik gruplar1 halinde niifuz ka-
zanmalarl ve bircok mahalll meselelerin milli capta bir ddva ha-
line getirilmesi. milli menfaatler karsisinda mahalli menfaatle-

(16) John A. PFIFFNER + V. R. PRESTHUS, op- cil. Sh, 534-535

(17) Charles E. GILBERT 4+ Max M. KAMPELMAN, Legislative control
of the Bureaucracy, the Annals of the American Academy of political
and Social Sciencz, Vol 292, March 1354, Sh. 77
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rin kiicimsenmesi ve hiikimet teskildtinda teknik verimliligin 6n
plana alinmasi neticelerini dogurmustur.

Fakat biitiin bu gelismelere ragmen, yasama organinin kont-
roli her demokratik rejimin ana unsuru kalmalidir. Bunun se-
bebi herseyden Once idari teskildtin, acik bir siyasi karakter ta-
slyan bir miiesseseye karsl sorumlu olma esasinda toplanmakta-
dir. Bagka bir deyimle idari sorumluluk miiesseselesmekle daha,
teminath bir mahiyet kazanmaktadir. Miiesseselestirilen sorum-
luluk ayni zaman ‘“sahsi” liderlik ve sevki idarenin roliini de
normal olclilere irca etmektedir. Bununla beraber unutulmama-
s1 gereken bir nokta da, “asir1 bir teknik kontroliin baz sartlar
altinda devlet biirokrasisinin cal:sma sevk ve morali Uzerinde
menfi tesirler icra” edebilecegidir. (18).

1 — Tesitii kentroliin cesitleri

Yasama organi devlet burckrasisi ile ilgili olarak iki énemli
goreve sahiptir. Bunlardan biri “sevki idare”, digeri ‘“kontrol”
dur. (19).Devlet biirokrasisinin gerceklestirecegi gayelerle, faali-
yet alaninin tesbiti sadedinde parlamento hi¢ degilse, ana hat-
lan ile idareye diisen Gdevleri tarif etmektedir, bu arada yeni
kurulacak miuesseselerin ¢apini, calisma tarzlarini ve tegkilat ka-
nunlarini da kararlastirmaktadir. Yasama organinin bu cesitli
faaliyetleri kisaca s3yle Ozetlenebilir:

1 — Yeni tegkildtla, kadrolar ihdas etmek ve bunlari belli
araliklarla gbdzden gecirmek;

2 — Normal ve olaganiistii mali 6denekler tahsis etmek;

3 — Miiessese ve idarecilerin ihtiyacl nisbetinde takdir hak-
larin1 genisleten idari ve hukuki yetkiler bahsetmek;

4 — Baz idari mevKkilere yapilan tayinlerin 4yan meclisince
tasdikini saglamak. (Birlesik Devletlerde oldugu gibi);

5 — Sorusturma komisyonlar1 marifetiyle devlet biirokrasi-
sinin isleyisini gdzden gecirmek. (Baskanlik sistemi buna ¢ok el-
verislidir, meseld senatoér Kefauver ve Mc Carthy'nin sorustur-
malar: gibi);

6 — Devlet biitcesini hazirlamak ve tasdik eimek.

(18) Kenneth C. DAVIS, Administrative law, St. Paul 1951, Sh. 56
(19) Charles C. HYNEMAN, Bureaucracy in a democracy, New York 1950
Bahis: I
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Sonuncu siK, hic sliphesiz yasama organinin en tesirli kont-
rol imk&nini belirtmektedir. Bu ylizden konuyu biraz etrafli mii-
talea etmede fayda vardir.

2 — Biitcenin kontrolii

Esasen btitcenin ana fonksiyonlarindan birisi, siyasi mahi-
yette olusudur. Nitekim demokratik memleketlerde biitce, parla-
mentoya hikumete yol géstermek, onu sevk ve idare etmek ve
denetlemek imkéanini verir. Yasama organinin bu alandaki kont-
rold, bir taraftan parlamentonun hiikiimete gelirler, giderler ve
hazine islemleri hususunda verdigi musaade ve izinlerin sorum-
lu makamlar tarafindan diiristce icra edilip edilmediginin an-
lagilmasina, te taraftan miistakbel biitgeler icin tahmin yapil-
masina imkan vermektedir. (20).

Bitcenin kontroli, devlet memurlarinin hususi menfaatleri
bakimindan da onemtidir. Zira butce kontrolii, memurlarin ddev-
lerine sadakatine sahadet eder ve bu suretle onlarag gorevlerinin
devami sirasinda. muhta¢ olduklar1 emniyeti bahgeder.

Nihayet biitce, halk efkadr1 ve miikelleflerin tatmini bakimin-
dan da cok 6nemlidir. Biitcenin aleni!igi prensibi, blitceye ait
islerin halk efkéri ve hi¢ degilse aydinlar tarafindan takip edile-
cek sekilde herkese ac¢ik olarak yuriitilmesini gerektirir. Binae-
naleyh butce projesinin oldugu kadar biitcenin icrasina ve bil-
hassa kontroliine miiteallik vesikalarin muntazam ve hakiki ma-
1i vaziyet hakkinda hikim vermege uygun bir surette yayinlan-
masl1 lazimdir. Halk efkir1 ve bu arada miikellefler, kendilerinin
bizzat yapamadiklar1 biitce kontroliiniin kendi miimessilleri olan
parlamento tarafindan icra edildgini gérmek ve bunun neticesin-
de yaymnlanan raporlar1 takip suretiyle tatmin olunmaga c¢alis-
maktadirlar., (21).

Bitcede ayni zamanda devlet burokrasisi cihazinin verimli-
ligi de oOlglilecekse, su hususlarin belirtilmesine calisilmalidir.

— Amme hizmetlerinin toplu maliyet fiyatlari;

— 1Ifa edilen 4mme hizmetlerinin faydasi;

(20) Fadil Hakiki SUR, Maliye dersleri, Cilt: II, S. B. F: Yaymni, Ankara,
1846 Sh. 110

(21) Bedii Necm:ttin FEYZIOGLU, Biitgenin kontrolii miiessesesinin umu-
mi ve nazari tahlili, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaymi, Ankara 1950,
Sh. 24
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— 1Ifa edilen &mme hizmetleri arasinda en az faydali ve en
masrafll birimlerin lizumlulugu.

Devlet biirokrasisinin fuzu'i yerde biliylimesi ancak objektif
Olclilere dayanarak oOnlenebilir. En az kullanilan deniz hatlari,
en az didva gdiren mahkemeler, en digliik 6grenci sayisina sahip
okullara ait tablolar, bu d&mmse hizimetlerinin 14gvin1 hakll gés-
terebilir. Maliyet fiyatina dayanan bir biitge, bdylece sadece hi-
kimet ve parlamentoya degil, halk efkdrina da idari tesgkildtin
verimi hakkinda bir fikir verebilecek durumdadir. {22). Bu yon-
deki caligmalar heniiz bat1 memleketlerinin hepsinde esit 6lctide
ele alinmamakla beraber, hayli gelismis bir durumdadir.

Ancak yasama organinin bu cesitli yollardan icra etmekte
bulundugu kontroliin devlet mekanizmasinin bilitinini diizen-
lemege kafi olmadigl esikardir. Cinki hukuki kaynaklari digin-
da idari organlarin da kendi ¢aplarina gére baz niifuz potansi-
yelleri mevcuttur. Bunlar ilgili idari miiesseseden faydalanan
miusteri gruplari; meseld isgiler, emekliler, vesaire veya ilgili
menfaat gruplari oldugu kadar idari miiessesenin basinda bulu-
nan icraatcilar da olabilir. {(23). Nitekim her tuttugunu Kkopar-
makla taninmig parlamentoda kuvvetli dostluklara sahip niifuzlu
bir idareci, blitce miizakereleri sirasindg yapilan tenkitleri daha
ko'aylikla cevaplandirabilecegi gibi kendi miiessesesi igin ihti-
ya¢ gordigiu odenek fazlaligini daha siiratle elde edebilecektir.
Gerci parlamanter rejimlerde bakan basinda bulundugu miies-
sesenin blitiin basari ve eksiklerinden sorumlu oldugu cihetle,
tesrii kontroliin baslica hedefi sayilir. Fakat tatbikatta goriisiilen
meseleler teknik bir mahiyete biirtiniince, gereken izahatin st
kademeli eksper devlet memurlarl (mistesar, genel mudir gibi)
tarafindan verildigi gérilmektedir. Bu hal bir handan giidiilen
siyasetin istikrar ve devamini saglamakla beraber, 6te yandan
teknik bilgi eksikligi sebebiyle parlamento kontroliiniin tesir de-
recesini hafifletmektedir.

Neticede denilebilir ki, tesrii kontroliin gercek hedefine ula-
sabilmesi igin idari cihazin tam bir koordinasyon ve biitinleme
(integration) havas! icinde is gormesi ve butiin faaliyetlerin top-
lu ve denk bir biitce halinde toplanmis olmasi ldzimdir. Aksi tak-

(22) Gabriel ARDANT, op. cit. £h. 85-86

(23) V. O. KEY, Legislative Cor:trol, in Elem>nts of Public Administration,
Ei. F. M. MARX, Sh: 345-347
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dirde siyasi tartisma konusu haline gelen miinferit meseleler,
idari vetirenin bitinine hadkim bozuklugu gidermege yaramaz.

C — Kazai murakabe

Idarenin sahsi tesir ve niifuzlardan kurtulup bir fikre, 4m-
me hizmeti ve menfaati fikrine baglanmasi, objektif bir usule
tadbi olmasl son zamanlardaki hukuki ilerlemenin ve bunu do-
guran buylk ihtild' ve inkildblarin bir neticesidir. (24).

Idarenin hiyerarsik murakabesi ile siyasi yani tesrii mura-
kabesi nisbeten daha kolay ve cabuk kuruldugu halde, kazai mu-
rakabenin ortaya cikmasi kolay olmamistir. Devlet biirokrasisi-
nin gayri nizami faaliyetlerinin ister adli ister idari mahkeme-
ler 6niinde dava konusu haline getirilmesi uyanik bir halk ef-
karinin gosterdigi dinamik tepki ile birlikte- idarenin mesuliyet
mefhumunu tamamlayan halkalarin sonuncusudur.

Idari kazanin gérevi, tesir alanl, hukuki miiracaat yollari,
vesaire ciltler dolusu eserlere konu tegkil ettigi cihetle, burada
sadece modern toplumlarda devlet idaresine diisen olaganiisti
genis vazifeler karsisinda idarenin denetlenmesi ile elde edilen
neticeleri kisaca gézden gecirmekle yetinecegiz.

Birinci diinya harbine kadar belli basli bati memleketlerin-
de hakim olan burjuva devlet teldkkisine gore, kendi i¢ kuvvet-
leri ile hareket eden bagimsiz cemiyetin meydana getirmis ol-
dugu sosyal dizen, hukuki diizen tarafindan adalete uygun te-
14kKki edilmistir. Bagka bir deyimle burjuva hukuk devletinin fa-
rik vasfi, hukuki diizenle sosyal diizen arasindaki nazari bir mu-
tabgkattan ibaretti.

Ancak ikinci diinya harbi, enfldsyonlar, ekonomik buhran-
lar, stiratle yayilan teknoloji, biylk captaki igsizlikler vesaire bu
anlayista cezri bir degisiklik yaratmigtir, Devlet sosyal diizenin
koruyucusu yerine, bizzat sosyal diizenin yaraticisi haline gel-
mistir. (25). Bunun neticesinde daditict ve denklestirici adalet
(justitia distributiva + commutativa) prensibi, yepyeni bir ma-
na kazanmaktadir.

Vergi hadlerinin nisbeti, hangi sartlar altinda bir mahalli
idareye asgari gecim ‘imkéanlar1 saglanacagl, bu gibi hallerde

(24) Suddik *Sami ONAR, Tiirkiyede idarenin kazai murakabesi, Istanbul
Hukuk Fakiiltesi. Me:muas1 1935, Say1: I, Sh. 21

(25) Emst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrecht Beriin 1955,
5 inej basiki, Sh. 59

169



aile geliri, cocuk sayisi, sahsi mesleki ihtiyaclarin ne gibi bir
rol oynayacagl hususu, adil bir diizen, dolayisiyle bir hukuk
meselesidir. Bu meseleleri hukuki muhtevalarini gdzetmeksizin,
meri norma uydurmak caiz degildir. Bir kanun ancak konusunu
tdyin ettikten ve sekillendikten sonra Ona bagli olan meselelere
normatif bir karakter kazandirabilir. {26). Bu itibarla sosyal di-
zeni Ayarlama davasi ile karsimiza cikan devlet tipi, “suum
cuique tribuere” disturuna goére nesafet ve adalete dayanan bir
takim umumi prensipleri gz éniinde bulundurarak icraatim iki
yoldan yurutmektedir. Buna gore sosyal diizenin/ yeniden sekil-
lendirilmesi, bir yandan devlet otoritesine dayanan icraat, &te
yandan devletin sosyal hayata faal surette istirdki yolu ile ol-
maktadir. Dolayisiyle devlet bizzat miistahsil, tiiccar veya istih-
14k maddelerinin dagiticis1 haline gelmistir. Ustelik devlet ida-
resi ekonomik hayatin hareketliligi karsisinda fazla kati oldugu
anlasilan bir¢cok usul ve kKaidelerden vazgecmistir.

Bunun neticesinde yaratici devlet idaresi alaninda bu vakta
kadar alisila gelen idare hukukunun metodik vasitalari ile tam
maénasi ile kavranilmiyan yeni hukuki yapilar meydana gelmistir.

Devlet idaresi mevcut olan sosyal diizene, birisine izin vermek
veya onu bir faaliyetten men yahutta birisine bir kiilfet tahmil
etmekle miidahale edince, ilgili sahisla idare arasinda bir hu-
kuki miinasebet dogmaktadir. Halbuki devlet idaresi bir kartel
anlagsmasini feshedince, bir firmaya dagitmak tlizere mal tahsis
edince, vatandasa karne verince, ilgili sahis'a diger hak sahip-
leri arasinda bir hukuki miinasebet teessiis etmektedir. Boylece
nazim devlet idaresi yavasga hiurriyetler teminati ve kazail u-
rakabeden muaf bir calisma teknigini benimsemektedir. Bu tek-
nik esasinda, ferdin varligl muhtar ve idarenin karsisinda bagim-
siz bir durum aldig1 noktasindan hareket ediyordu. Bu faraziye
bugiin ortadan kalkmistir. Fert, ginliik ihtiyaclarl1 ve calisma
glici 'Ibaklmi'ndan daimi surette idareye tébidir, ekonomi baki-
mindan ise fert devletin yuruttiigui plédnlama ve ydnetim siste-
minin stjesidir. (27). Bu cereyani bir iki ornekle aciklayalim:

Haks1z yere tekaiit edilen bir devlet memuruna hukuk devletin-
de butin kazail miiracaat yollan aciktir, buna karsilik milyonlar
degerinde petrol, bugday veya yag stoku yapan bir dewvlet maka-

(26) Emst FORSTHOFF, op. cit. Sh. 61-62
(27) E. FCRSTHOFF, op. cit. Sh. 65-66
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minin tasarruflari yiz bin insani ilgilendirdigi halde, kazail bir
murakabe konusu olmamaktadir.

Neticede modern devlet idaresi acgik¢a dualist bir karakter
tasimaktadir. Bu ikili karakter bizi bugiin idare hukuku dog-
matiginin ana mefhumlarini yeniden go6zden gecirmege zorla-
maktadir.

Gercgekten ana hatlar1 ile c¢izmege calistigimiz bu gelisim
bircok miiellifleri, bu arada Werner WEBER, Hans PETERS,
Marx MORSTEIN’i asagidaki kanaate sevk etmistir: Hukuk dev-
leti yerine bir idare devleti tipi ile kars1 kKarsiyayiz. Bu devlet ti-
pinde yasama faaliyeti filen yiriitme kuvvetine kaymistir. Idari
kazaya bagimsiz yargl kuvvetinin bir tezahiirii olarak degil, sa-
dece idarenin kazail gérevi g6zi ile bakilabilir. Bu goriise tam ma-
nasi ile istirdk etmek imkéni yoktur, zira devlet idaresini, artan
vazifelerine ragmen totaliter hiiviyetli benzerlerinden ayiran bi-
rinci Kistas, gercek bir idari kazadir. (28).

Devrimizin idari kazasina hakiki mahiyetini kazanditan hu-
sus, onun kazai goérevi ifs eden tclincll kuvvetin bir kismi olarak
teskilatlandirilmasidir. Ancak devlet idaresinin Kkarsisinda tam
bir tarafsizlik ve bagimsizlik'a cikabilen bir idari kaza devlet
idaresini, dolayisiyle biirokrasiyi muessir bir kontrola tabi tuta-
bilir. Hukukla bagli olan devlet organlari, hukuk ve kanunlara
uygun tedbirler almakla mikellef olan devlet idaresi, ihtilafl1 bir
durumda bizzat taraf olamaz. Bu itibarla hukuk devleti yalniz
idarenin bagimsiz mahkemeler yardimi ile kazai murakabesi sa-
yesinde gerceklestirilebilir.

Bu itibarla C. H. ULE'nin belirttigi lizere, idare devleti tipi
ile hukuk devleti tipini ayni1 hedefe ayri yollardan ilerleyen bir
devlet sekli olarak saymaga imkan yoktur. Gerg¢i bitiin modern
toplumlara hikim olan gelismeler, ekonomik ve  sosyal
refah devletinin fdari faaliyetlerini  arttirmaktadir. Fakat
as1l modern refah devleti, ferdi sosyal glivenligin bir objektif ha-
line irca etmeyecekse, kuvvetli bir frene muhtactir. Surasi1 unu-
tulmamalidir ki, endustri cemiyetinin 6zellikleri diktatérlik mi-
essesesine olaganiistil elveriglidir. Ne bolsevizm, ne fasizm ne de
nasyonal sosyalizm XIX. uncu ylzyillin sosyal bilinyesi icinde

(28) C. H. ULE, Ubgr das Verhiltniss von Verwaltungsstaat und Rechts-
staat, In Staats und, Verwaitungswissenschaftliche Beitrige
Stuttgart, 1657, Kchlhammer Verlag, Sh. 164-165
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viicut bulamazdi. Sosyal toplumda 6nemli bir rol oynayan “ikin-
ci” (secondaire) sistemlerin gizledikleri vesayet ve tehdit imkan-
lar1 yavas yavas malimumuz olmaktadir, (29).

Iste bu sebeple ferdin sahsi hiirriyeti ve sorumlulugu devlet
tarafindan sayg: ile karsilanmalidir. Insan sahsiyetinin deger
ve haysiyeti ise ancak en ylksek kiymet olarak zaruret veya fay-
daya degil, hukuku Kkabul eden bir devlet diizeninde ayakta du-
rabilir. (30).

Hukuk devletinin temel unsurlarindan biri idarerin denet-
lemesi clunca genel tatbikata kavusan belli basly iki sistem-
den hangisi bu gayeyi daha stimullii bir sekilde gerceklestirme
imkéninag sahiptir?

Bilindigi 1izere idarenin kazai denetlemesi belli bagh iki re-
jime gore cereyan etmektedir. Bunlardan adli rejim Ingiltere,
Birlesik Amerika'da oldugu gibi memurlarla vatandaslari genel
kanunlara tébi tutmakta ve kazal sorumluluk hakkinda idari
bir ayricalik kabul etmemektedir. Bununla beraber Ingiltere’de
son yillarda sosyal yardim, saglik, vesaire alanlarda ¢lkan ihti-
laflar kazai gorevlerle techiz edilen heyetler vasitas) ile hal edil-
mektedir. ROBSON'un hakli olarak isaret ettigi tizere ingiliz ida-
re hukuku tarihinin son elli yillik kesiminin en dikkate deger
gelisimi, artan ol¢tide idari organlara kazai goérevlerin devredil-
mesidir. Buna benzer bir gelisim Birlesik Amerika'da da takip
olunabilir. Bu itibarla bu mmleketlerin Siddik Sami ONAR’In t4-
biri ile nakis bir idari kaza sistemi uyguladiklar1 ifdde olunabi-
lir. (31).

Buna karsilik basta Fransa olmak Uzere Almanya, Belgika,
Isvicre, Tiirkiye, Yunanistan, Misir vesaire gibi memleketler tam
idari rejimi benimsemis bulunuyorlar. Bu memleketlerde idari
kaza hususi bir bilgi ve ihtisas, tecriibe ve meleke sahibi hdkim-
ler tarafindan goérilmektedir. Idare hakimi umumi menfaatle
hususi menfaati telif ve &mme hizmetinin islemesini temin et-

(29) Ernst. KERN, Zur heutigen Grundlagengroblematik des Verwal-
tungsrechts, Archiv fiir Rechts und Sczia’philesophie, 1957, XLIII/4,
Sh. 517

(30) C. H. ULE, op- cit. Sh. 165

(31) Siddik Sami ONAR, idare hukukunun umumi esaslar1 Marifet Ba-
sumevi, Istanbul 1652, Sh. 1274; ROBSON, Justice and Administrative
law, London 1947.
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mek gibi miukellefiyetler karsisinda bulundugu iein idari kaza
teskilati, adli kaza teskildtindan farkli bir yapiya sahiptir. (32).

Adli sistemin en eski temsilcisi olan Ingiltere ile idari sis-
temin Oncilisii sayllan Fransa'da icra kuvvetinin takdir yetkisi
ile ilgili olarak kazai murakabenin tatbikatini goézden geciren
Cambridge mukayeseli hukuk profesori C. J. HAMSON su neti-
ceye ulasmaktadir: Fransiz Devlet Sdras: idareye disman olma-
dig1 gibi normal olarak onun kanuna uygun hareket ettigine ka-
nidir. Bununla beraber Devlet Sarasi herhangi bir jtiraz karsi-
sinda idareciyi girismis oldugu tasarrufu hakll oldugunu isbata
davet etmektedir. Bu isbatin kifayetsizligi halinde idari tasarruf
iptal edilmekte, dolayisiyle biitiin neticeleri ile birlikte ortadan
kalkmaktadir.

Boylece iptal ddvas1 ve tam kaza déavalar1 her Fransiz vatan-
dasina Kkendisine resmi makamlar tarafindan yapilan bir haksiz-
ik halinde sikdyetinin tarafsiz bir heyetce incelenmesi ve kara-
ra baglanmasi hak ve imkanini saglamaktadir, Bu bakimdan
René CASSIN tarafindan belirtildigi tizere Devlet Sirasina sa-
dece 4mme islerinin yolunda yiriimesini saglayan diizenleyici
bir kuvvet gozi ile bakmamak gerekir. Zira bu organ ayni za-
manda mevcudiyeti ile devlet idaresini devamlr bir kontrol altin-
da bulundurmakta ve vatandaslar arasinda hukuk ve hiirriyete
kars1 olan itimadi percinlemektedir. (33).

Buna karsilik Ingiltere'de herhangi bir idari tasarrufun ta-
rafsiz bir devletce tetkik ettirilmesine imkan yoktur. Bunun bil-
hassa yetkinin kotiiye kullanilmast halinde énemi asikardir. In-
giltere’de Avam Kamarasinda verilen bir soru o6nergesi veya ba-
sinda yapllan bir aciklama neticesinde, ilgili bakan bizzat hé-
kim sifati1 ile bir izahatta bulunur ve bu arastirmanin: kendini
tatmin ettigini belirtir. Oysaki Fransiz Devlet Siirasi idareyi sa-
dece yazill mevzuata degil, ayni zamanda yasama organi tara-
findan riayeti mecburi kiinmayan hukukun genel prensiplerine
de sadik kalmaga icbar etmektedir. Devlet Stirasi bu mecburiye-
ti idari cihazin murakabesini ifdA eden kazai organ ile talep et-
mektedir. (34).

(32) Siddik Sami ONAR, of. cit; Ragib SARICA, Idari kaza, cilt I Istan-
bul 1948, fistanbul Universitesi Hukuk Falkiiltesi Yaymlari Kenan
Basmmevi, bu kenuyu en etrafli bir gckilde ele almaktadirlar,

(33) C. J. HAMSON, Executive discretion and judicial control, Stevens
Pulb. London 1654, Sh. 18

(34) C. J. HAMSON, op. ¢it. Sh. 170
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Nitekim Fransiz Devlet bilirokrasisinin yiiksek kademeli ida-
recilerini yetistiren “Ecole Nationale d’Administration” okulu-
nun giris imtihanina idarenin takdir hakkina binaen kabul edil-
meyen bes adayin actiklari ddva, Fransiz Devlet Saras1 tarafin-
dan kabul edilerek, bunlarin itirazlan “batiin Fransizlara her
nevi &mme hizmetine intisabin esitlik dairesinde a¢ik oldugunu”
tesbit eden Fransizz Hukuku Beser beyannamesi ile Fransiz ana-
yasasinin 6n sozline (Préamble) dayanilarak hakli goérilmisti,
dolayisiyle bunlarin imtihana girmiyecekleri hakkindaki basba-
kanlik miistesarina atfen mektep idaresinin tebligat: toptan ip-
tal edilmisti. (35).

Buna karsilik bundan birka¢ yil énce arazi kiralama veya
istimldk etmegi lizum goérmeden hususi bir sahsin topraginda
ornek bir ¢iftlik kuran Ingiltere Ziraat bakanliginin hareketi,
“Critchell Down meselesi”’ ad1 altinda gerc¢i bir parlamento aras-
tirmasing konu olmustur, fakat bakan raporun yayinlamasindan
sonra tahkikatin neticelerini benimsememekle beraber sadece
mutazarrir sahsin arastirma icin giristigi masrafin bir kismini
6demistir.

Hiildsa idari rejim ve onun misavilestirdigi idari kaza sis-
temi, hi¢ siiphesiz ki adli rejime nisbetle vatandasa ¢ok genis bir
kazai himaye saglamaktadir. Bir idarenin keyfi hareket ve ted-
birlere girismesi halinde halk nazarinda niifuz ve itibarinin zail
olacagl bir bedahattir. Vatandas kendisine anayasa vasitasiyle
verilmis olan esas haklarinl herkese ve her idari makama Kkarsi
dermeyan edebilecegi suuruna sahip olmalidir. Bu husus bilhas-
sa demokratik hayat gorisinin Kkisa bir gecmisi olan memleket-
ler i¢cin hayati bir zarurettir.

D — lIdarede seili tedvin (codification)

ldarede sekli tedvinden kastettigimiz méina idarede kaidele-
rin kanun vazi tarafindan tedvin yolu ile muayyen esaslara bag-
lanmasidir. Idarede usul kaidelerinin tedvini, bilhassa idare hu-
kuku ve dmme idaresi bakimindan hususi bir énem tasimakta-
dir. Bununla beraber biz etiidiimtiizde bu sinir problemine kisaca
isaretle yetinme zorundayiz.

(35) “Lraffaire de I'Ecole d’Administration Nationale” takirile meshur
olan davanin tafsilati  haikinda ktak. Revue de Droit Public, 1954,
Sh. 519
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idari muamelelerin usule taallik eden cephesi, bugiine ka-
dar nisbeten en az islenmis ve tahlile tdbi tutulmus olan konu-
lardan birisidir. Bunun baslica sebebini tarihi gelisimin seyrinde
bati memleketlerinin ¢ogunda beliren “antibiirokratik™ temayul-
lerde aramalidir. Umumiyetle normatif kaidelerle desteklenen
bir sekilciligin, “idari bir mandarinler zimre” sini kuvvetlendi-
recegi kanaati hakimdir. Oysaki paradoksal bir mahiyet tasima-
sina ragmen normal cercevede Kalan bir sekilcilik, Gabriel
ARDANT1In ifade ettigi vechile, idari vetireyi basitlestirmege
yarayan yollardan biridir.

Herhangi bir miisahhas idari mesele asagidaki iki goris
acisindan miutalea olunabilir:

a — Once miiesses bir diizene gére isleyen hukuki usuller
acisindan. Bu takdirde tarsarrufta bulunan idari organlarla ilgi-
li taraf veya taraflar arasindaki hukuki rabita tetkik konusu
olmaktadir.

b — Ikinci goriis acis1 ise birbirini takip eden standartlasti-
rilmis, mutad iglemleri i¢ine alan teknik muameleler Uzerinde
toplanir. Bu takdirde idari mesele, uygulanan metot, kullanilan
usuller ve insanlarla esya arasindaki miinasebetlerin tanzimin-
de rol oynayan faktérler bakimindan incelenmektedir. (36).

1dari usullere ait herhangi bir tahlilin tam sayilmasi i¢in bu
iki cepheden her birine gereken ¢énemin verilmesi l4zimdir. Rea-
litede ise idari usuller tamamen ihmal edilmekte, sadece “teknik”
tarafi ele alinmaktadir.

Gercek halde “hukuki usul” cephesi, idari tasarrufun olus
vetiresinin temelidir. Hukukc¢ular umumiyetle usule ait mefhum
ve Kkistaslar1 sadece idari kazaya mevzu olan davalarin dar cer-
cevesi icine sigdirmaktadir. Dolayisiyle bu halde idari tasarruf,
ona takaddim eden muameleleri hesaba katilmaksizin, oldugu
gibi ele alinmaktadir. Oysaki bu mukaddem muameleler, Mau-
rice HAURIOUnun ifadesi ile, “idari tasarrufun golgesi gibi ta-
kip etmekle beraber hukuki tahlil yolu ile tefrik olunabilirler.”
Buna ragmen hemen her yerde idari tasarrufu hazirlamaga ve
olgunlastirmaga yarayan safhalar taraflarin ihtiyari veya mec-
buri olarak istirdk ettikleri haller dahil- hukuki alanda ayri bir

(36) Gecrges LANGROD, Etude de L’Administration Publique, Teksir edil-
mis notlar hglinde Sh, S0
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mana tasipayan teknik teferruat sayilmaktadir. Hukuki usul
cephesi( Fransa ve -onun izinde ylriiyen biitiin memleketlerde,
idare hukukunun belli bash sahasl sayillan idari kazaya miinha-
sir tutulmaktadir. Stiphesiz hukukcular, idari tasarrufun mute-
berlik sartlarini, icrail kararlarin sekli mahiyetini, dogrudan dog-
ruya ve hiyerarsik miiracaat yollarini vesaire gibi hususlar: ince-
lerken, usul meseleleri ile mesgul olmaktadirlar. Fakat bu tah-
lillerin ¢ogu dagmik ve par¢a parca olduklari cihetle bir sistem
mahiyetini tasimaktan uzaktirlar,

Halbuki nazari bakimdan hukuki vetire, nerede cereyan eder-
se etsin ve hangi hukuk sistemine tdbi olursa olsun, muhtelif
hukuk sistemine t4bi olursa olsun, muhtelif hukuk dallarini 6zel-
liklerine ragmen belli ana prensiplerin vahdeti sebebiyle bir da-
yanisma manzarasl arzetmektedir. Idari tasarrufun “olus™ veti-
resi- yani idari kazaya dahil olmayan saf idari usuller {procédure
administrative), hi¢ sliphesiz gerek hukuk gerek ceza muhakeme-
leri usullerinin yani basinda yer almasi gereken bir hukuk dali-
dir. Bu itibarla idari usulleri, sirf idari tasarrufa ait teknik te-
ferruat sekline irca etmek icin ortada hakli bir sebep yoktur.
Hukukcularin aldkalarinin ancak idari tasarrufun bitiini mey-
dana geldikten sonra uyanmasl, hukuki zihniyetin geleneksel
bir sekil degistirmesi olarak vasiflandirmak muimkindir. (37).

Bu fikri davranis hukuk¢unun idari mekanizmanin daha
¢ok dis tarafinin isleyisi ile mesgul oldugunu ve i¢ isleyisini hu-
kuki tahlillerin disinda biraktig1 diisiincesi ile izah olunabilir.
Oysaki eskiden beri imtiyazli bir durumda bulunan idare karsi-
sinda ferdi haklarin miidafaasl, hukukc¢ular1 sadece idari tasar-
rufun, dogmasindan sonraki “ex post” kontrol faaliyetin katil-
makla yetinmeyip, bizzat tasarrufun dogus sirasinda murakabe
goOrevleri ifdya sevk etmek gerekirdi.

Bat1 diihyasindaki hukuki tekdmuilin  aydinlattigl tlzere,
kanun yapma faaliyeti ile adli usuller ilk tedvin hareketlerine
mevzu olduklar1 halde idari usullerin codification'u uzun zaman
ihmal edilmistir. Daha dogrusu idari usullerin vahdetli bir esasa
gore tedvin faaliyeti, bugiin hald bati memleketlerinin pek c¢o--
gunda gerceklestirilmemistir. Bunun baslica sebebi bir yandan
hukuki kontrolden muaf idare tasavvurunun elan tesirini kay-
betmemis bulunmasi, 6te yandan ise idarenin hareket tarzimi

(37) Georges LANGROD, op. cit Sh. 92
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sadece muhtevaya gore degil, ayn1 zamanda girisecegi tasarrufun
sekline gbére de pesinen tdyin edilmesine karsi mukavemet ,gos-
termesidir. Bundan bagka idare cihazi bdyle bir tedvin hareketi
ile kendisj i¢in liizumlu saydigl hareket serbestisinden mahrum
kalacagindan da endise etmektedir. (38).

Biitlin bunlara ragmen idari usullerin tedvin tesebbiisiine
XIX. uncu ylzyildan beri cesitli memleket ve eyaletlerde rastlan-
maktadir. 30/7/1883 tarihli Prusyanin genel idare kanunu bu
yolda atilan birinci adim sayilabilir. Fakat gerek Prusya’nin bu
ilk denemesi, gerekse onu takiben Baden eyaleti tarafindan ¢ika-
rilan 31/8/1884 tarihli idari usuller kanununun ¢ok ge¢meden
maksada elverigli olmadiklar1 anlagilmugtir. (39).

Idari usullerin tedvini alaninda yeni bir ¢igir acan devlet
Avusturya olmustur. 1925 de de giristigi stimulld idari usul hu-
kukuna ait tedvin hareketi ve o tarihten bu yana bu alanda el-
de edilen tecriibeler, bu gelisimin hukuk devlet yapisinin tamam-
layan son unsur oldugunu géstermistir.

Avusturya’daki odification tesebbiisii hi¢ yoktan yaratilma-
mistir. Muayyen idari sahalara ait usul kaidelerinin varligl ve
1873-1919 yillar1 sirasinda Viyana'daki en ylksek idari mahke-
menin i¢tihatlari, bu yeni yolun zeminini ddseyen baglica temel
taglar1 sayilabilirler. (40). Yetki alani, ilgili ve menfaattar taraf-
lar1 tdyin eden Kkistaslar, dilekce, miihlet, delil ibrazi, s6ézlii mu-
hakeme, vergi ve masraflar vesaire gibi hususlara ait uygulana-
cak genel usullerin hepsini tesbit eden bu codification hareketi,
boylece Ludwig GUMPLOWITZ’in heniiz XX inci yiizyiin bagin-
da litopya olarak teldkki ettigi bir hamleyi gercklestirmigtir. (41).
Bu tedvin hareketi sayesinde Avusturya’da ilgili taraf ile idari
cihaz arasindaki miinasebetler s6zlii, dogrudan dogruya, aleni,
daha dogrusu iki ylzyildir uygulanan hukuk muhakemeleri usu-
liine benzer usullere gore cereyan etmektedir. Avusturya’nin en
ylksek idari mahkemeleri idari kaza sisteminin gercek miiessir-
ligini kazandirmak i¢cin bu tedvin hareketinin llizumlulugunu

(38) Walter ANTONIOLLJ, Allgemeines Verwaltungsrecht Wien 1954,
Verlag, Sh. 222

(39) Michael FELLNER, Zur Regelung des Verwaltungsverfahrens in den
Liéndern, Verwaltungs Archiv, 48 Bd., Meft 2, 1957, Sh. 95-96

(40) Walter ANTONIOLLI, op. cit. Sh. 222

(41) Ludwig GUMPLOWITZ, Das Osterreichische Staatsrecht, Wien, 1902,
II. nci tab, Sh. 194
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israrla belirtmislerdir. Boylece idari codification hareketine bir
bakima idari rejimi percinleyen bir unsur gozi ile bakmakta
isabet vardir.

Avusturya’nin 1925 de kabul ettigi idari usuller kanunlarl
sunlardir: Idarl usuller kanunlarina giris (ECVG) BG. Bl 273/
1925, Genel usuller kanunu (AVG) BG. Bl. 27471925, Idari ceza
usulleri kanunu (VStC) BG. Bl 275/1925 ve Idari icra usulleri
kanunu (VVG) BG. Bl 276/1926.

Bu idari usuller kanunlarina hdkim olan baglica ana pren-
sipleri asagida gosterilmistir:

a — Mesruiyet kaidesi. 1darl bir ceza muamelesinin baslan-
gic ve tatbiki, idarenin takdir hakkina birakilmamistir.

b — Meddi gercekler prensibi. Herhangi bir meselenin ger-
cek mahiyeti idari makamlar tarafindan objektif .bir sekilde
arastirmalidir. Takdir yetkisine istinaden verilmis olan karar-
lar da bu maddi gerceklere dayanmalidir.

¢ — Delillerin serbestce kabuli. Idare kendisine serdedilen
delillerin muteberligini kabul edip etmemek hususunda serbest-
tir. Ancak bu hak idareye keyfi bir takdir hakk: tanimayip, onu
sadece bu delillerin kabuliinden sabit kaidelerden muaf tutmak-
tadir. Bu arada bitin ispat vasitalarinin ayni degeri tasidikla-
r1 prensibi de gozetilmektedir.

d — Suratli karar verme esast, 1lgili makam en gec¢ alt1 ay
zarfinda karar verme zorundadir. Gecikmeden miitevellit itiraz-
lar icin idari kaza yolu aciktir.

e — Taraflart dinleme kaidesi. AVG. made 37 e gore taraf-
lara hak ve menfaatlerini tercihan s6zlii yoldan belirtme gaye-
si ile imkan tanimalidir. Bu kaidenin tek istisnasi mevzuu ba-
his meselenin mahiyeti 6nceden bilindigi hale miinhasirdir. (42).

Avusturya’da girisilen bu stimullii tedvin tesbbiistinden bu
yana, Alman birligine mensup Turingen eyaleti, 1926 yilinda
bir idari usul kanunu c¢ikarmistir. Ikinci diinya harbinden son-
ra dogu bodlgesinde kalan bu eyalet bahsi gecen kanunda bazi
tadiller yaparak onu 26/11/1945 tarihinde yeniden yururlige
koymustur. Idari usul ve idari miikellefiyetler hakkinda Bremen
serbest sehri tarafindan 1934 de cikarilan kanun da 1954 tari-

) 2
(42) Walter ANTONIOLLI, op. cit. Sh. 223224
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hinde kismi bir tedvin seklinde yeniden meriyete konulmustur.
Baden - Wirtenberg eyaleti de 7/11/1955 tarihinde buna benzer
bir kanun isdar etmistir. (43). Federal Almanya’da gbze ¢arpan
bu daginik tedvin tsebbiislerinin birlestirilmesi ve bilitlin fede-
rasyona sidmil bir idari usuller kanununun hazrlanmasi, son
yillarda Alman idare ve Amme hukukc¢ular1 tarafindan hararetle
tartisilan bir konudur.

Boylece halen Avrupa’da Avusturya, Cekoslovakya, Polonya
ve Yugoslavya olmak tlizere dért memlekette idare usulleri sii-
mullii ve kimil birer codificattion’a kavusmus bulunmaktadir.
Bu meyanda Birlesik Amerika'da 1946 yilinda cikarillan Fede-
ral Idari Usuller Kanunu (Federal Administrative Procedure
Act) ile federe devletlerin bir kisminda mevcut eyalet capindaki
benzerleri de zikre deger.

Codification hareketinin hukuk devleti yapisini tamamla-
yan 6nemli bir unsur olmasi, idari usullerin tedvirinin sagladigl
su faydalardan- da anlasilmaktadir:

1. Devlet memurlar ile kanun ve nizamnamelerden fayda-
lanan zaman tasarrufu saglamaktadir;

2, Mevzuata karsi umumi sayglyl takviye etmektedir.
3. Ferdi idareinn keyfi kararlarina karz korumaktadir;

4. Tevsii mezuniyet prensibinin tatbiki ile birlikte idari
vahdeti temin etmektedir;

5. Nihayet idari usullerin tedvini devlet biirokrasisinin mu-
rakabesinj kolaylastirmaktadir. (44).

Amme hizmetlerinin verimini arttirma konusu umumiyetle
daha genis calisma yerleri, daha mecdern biliro makinalar gibi
maddi imkénlara bagh sayllmaktadir. Oysaki idarede verimlilik
daha ziyade calisma zihniyeti ile metotlarinin degistirilmesi, ya-
ni fikri teknigin yenilmesi ile ilgilidir, Bu arada 4&mme hizmetle-
rinin basari derecesi ile randimanini yukselten ve kontroliini ko-
laylagtiran &mllerin basinda, «idari usullerin tedvini» 6nemli
bir yer isgal etmektedir. Bu fikir Fransa’daki hararetli miudafi-

(43) Michael FELLNER, op. cit. Sh. 96

(44) Gabriel ARDANT, op. cit. Sh. ¢1-104; Fransiz amme hizmetlerinin
randiman ve maliyetini aragtiran merkezi komite 1948 yilindan be-
ri tedvin kxonusu ile ilgili c¢alismalarda bulummektadar,
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lerinden Gabriel ARDANT’a gore bu alanda miisbet bir netice
elde etmek icin tedvinin' devamli ve biitiin kanun ve nizamna-
melere sdmil olmasl. resmi bir karakter tasimasi sarttir.

Neticede goriliiyor ki codification hareketi, gerek hukuk
devleti yapisini tahkim etmek ve idari kazayl tamamlamak tizere
idare hukukcularini, gerekse daha yiksek bir verimlilik elde et-
mek ve devlet blirokrasisini daha ac¢ik kontrol yollarina tébi
tutmak gayesi ile &mme idarelerini mesgul eden cekici bir ko-
nudur.

E — Halk efkargmin kontrolii

Demokrasinin yasayan dinamik bir jsosyal vetire toplum:-
larda halk efkdrinin 6nemli rollerinden biri, devlet ve hékimiye-
tinin takyidine taallik eder. Gergi biitiin demokratik idarelerin
temeli kuvvetler ayriigindan miilhem olan anayasa mahkemesi,
kaza kuvvetinin bagimsizligl, idarenin hukuka baghlgl, basin
hiirriyeti gibi ana prensiplere dayanmaktadir., Buna ragmen de-
mokratik idarelerde bile en genis hukuki ve miiessevi teminat.
zaman zaman ana hak ve hirriyetlerin korunmasina kéafi gel-
memektedir. Organik ve dinamik hall efkdrinin en esasl, tesiri,
iste bu noktada kendini gostermektedir. Gercekten uyanik ve
aydin bir halk efkiri hukuki ve miuessevi garantilerin Kk&afi gel-
medigi yer ve zamanda bu teminati gercgeklestirip ayakta tuta-
cak tek fiili kudret ve garantidir. (45).

Weimar Almanya’st devrinde koalisyon hiikiimetlere muay-
yen Kkontenjanlar dahilinde memurluklarin dagitilmasi ve bu te-
mayilin adalet cihazina da sirayet etmesi, nazilerin propagan-
dasina hayli yaramistir. Fakat diktatorligia asil kuvvetlendiren
amillerin basinda, devlet bilirokrasisine intisabin demokratik zih-
niyetin aksine olarak herkes acilk olmamasl ve biirokratik h4-
kimiyetin halk efkirinin kontroliine t4bi tutulmamas: vakiala-
rin; zikretmek ldzimdir. BOylece devlet memurlan arasinda si-
yasi olaylara karsi bir kaygisizlik uyanmig ve siyasi sorumluluk
suurunun yerini yerini bagsiz bir eksperler ideolojisi almigtir.
(46).

(45) Nemmin ABADAN, Halk efkirt mefhumu ve tesir sahalarn, Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Yaymlarindan 50-32, Ankara 1956, Sh. 162

(46) K. D. BRACHER, Die Auflosung der Weimarer Republik, institut
fiir Politische Wissenschaften, Verlag Franz Vahlen, Sh. 187-188
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Ancak halk efkdrinin Adeta semada dolasan, gortinmez, ka-
diri kil, mechul realite ile ilgisi olmayan, metafizik bir kudret
oiarak tarif edildigi glnler gecmistir.. Son otuz yil icinde halk
efklr1 arastirma konusunda yapillan tahliller sabit ve tek bir
halk efkfrinin olmadigini ortaya koymustur. Realitede ancak
aktiiel konulara taallik eden ve belli bir durum karsisinda il-
gili gruplara hikim olan kanaatlerden bahsedilebilir. Halk ef-
kérin1 incelerken, cesitli gruplarin buna konu olmasl, yani bir
¢ok «halk» larinin bulunmasi tabidir. Bazi hallerde, bu miisterek
menfaatleri ve hattd bir teskilat sahibi olan fertlerden mydana
gelen bir grup olabilir,

Bir toplumdaki cesitli «<halk» larin sayisi, nazari olarak, bu-
radaki fertler arasindaki degisik kombinezonlarin saylsina esit-
tir. Bir devltin vatandaslarl, siyasi partilerin Uyeleri, sendikalar,
menfaat birlikleri, kiliseler, siyasi ve mesleki dernekler gibi teski-
14thh gruplar umumiyetle en 6nemli «halknlar: teskil ederler. Dev-
let burokrasis gibi dalll budakli muazzam bir tegkildtin pek ta-
bii cesitli «halk» lar1 vardir. Bunlarin idari tedbir, formaliteler,
kilfetler karsisindaki tepkileri hesaba katildigl nisbette, vatan-
daglarla devlet idaresi arasindaki is birligi ahenge kavusmak-
tadir.

Halk efkérina ideolojiler ve sinif gibi fikir vasitalari, ice ka-
panma temaytlli, kadercilik, gelenekc¢ilik gibi deger sistemleri
tekniginde Ozetlenebilen psikolojik &miller oldugu kadar sosyal
yapilar, haberlesme vasitalarl, menfaat ve baski gruplari, niifuz-
lu sahislar tesir etmektedir. (47). Bu arada bilhassa basinin roli-
ne isaret etmek yerinde olur. Modern cemiyette basinin iyi is-

lemesi, herseyden o6nce bw cemiyetin sosyal teskildtlanma dere-
cesine baglhdir. Miiesseselerin kalitesi ytiksek oldugu, menfaatler
dagildigl ve uygulanan Kistaslarin objektifligi arttigr nisbette,
haber ve davalarin tarafsiz bir sekilde takdimi kolaylasmaktadir.
(48) Hir ve tarafsiz bir basin, halka hizmet etmegi siar edinen
bir devlet biirokrasisi icin 6nemli bir yardimecl unsurudur. Zira
tesirli bir halk hiikimetinin basarisi, herseyden 06nce siyasi
problemler hakkinda yeter derecede aydinlatilmis ve hissi faktdr-

(47) Herbert HYMAN, Halk efkdn (Secme Yazlar), Cev: Necdet ER-
DER, S. B. F. Yaywm, Ankara 1957, Girig III.

(48) Nermin ABADAN, op. cit. Sh. 43
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lere asir1 derece kapllmaksizin siyasi meselelerde karar verme-
sini bilen bir vatandaslar topluluguna baghdir. (49).

Bugin ileri memleketlerin hepsi, biirokrasinin varligl veya
yoklugu siklar1 arasinda bir tercih yapmak durumunda degil-
lerdir. Mesele verimlilik ve tesirli bir calisma saglayan bu burok-
rasi ile ehliyetsizlige dayanan bir biirokrasi arasinda isabetli
tercihi yapmaktir. (50).

Refah veya idare devleti tipinin gittikce yayildiga ve &mme
hizmetlerinin vatandasin giinliik hayatinin en mahrem safhala-
rina kadar nifuz ettigi bir sirada, buirokrasi ve halk Kkitlelerinin
karsilikli miinasebetine ustin bir énem vermek gerekir. Bu in-
kisaf belli basli garp memleketlerinde sosyal miinasebetlerin tan-
zimini ve halk efkdr1 yoklanmasi suretiyle glidiilen siyasetin
4dyarlanmasinl derpis eden yeni bir bilgi bransinin teessiisline
sebep olmustur. «Halkla minasebet — Public Relations» adini
alan bu programlar, gerek 6zel sektérde gerekse devletin faaliyet
alaninda gittikce 6nem kazanmaktadir. Halkla munasebet prog-
ramlar: iki cepheye birden hizmet etmektedir. Halkla miina-
sebet miisavirleri bir yandan halk efkirini rekldm, propaganda,
egitim gibi cesitli yollardan aydinlatmaga, umumun dikkatini
muayyen noktalara celbetmege, diger yandan ise halk efkérinin
tepkilerini 6l¢gmege ve bunu ilgili makamlara duyurmaga calis-
maktadirlar. Boylece bu tegkildt gidiilen siyasetin icabinda is-
tikamet idegistirmesine miiessir olmaga calismaktadirlar. '(51).
Esasli bir tahlilin agikca isbat edecegi gibi, hem miiessese 6m-
riniin idamesi i¢in miucadele etmek zorundadir. Bu miicadele-
de en tesirli vasitalardan biri, yerinde ve isabetli bir halkla mu-
nasebet programidir.

Hulésa verimli bir halkla miinasebet programi, ilgili miies-
sese ile genis halk zlimreleri arasinda bir képri vazifesi gor-
mektedir. Halkla miinasebet uzmani bir yandan cesitli menfaat
gruplarinin dileklerini idareye aksettirecek, diger yandan me-
murlarin moralini takviye etmek ve cesitli istihbarat vasitalari-
na bas vurmak suretiyle miiessesenin saglamakta oldugu hizmet-
leri halk efkirina aksettircektir. (52).

(45) E. N. GLADDEN, Civil Szrvicz or Bureaucracy, Staples Press Limi-
ted, Lendcn 1556, S. 187-260

(50) E. N. GLADDEN, op. cit. Sh. 195

(51) Nermin ABADLAN, op. cit. Sh. 58

(52) Nermnin ABADAN, Amme idaresi ve halkla miirasebet mefhumu,
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: X, 1955, Say1 2, Sh. 175
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Idari cihazin 3aman zaman segrhenlerin kontroliinden gec-
mesi tabii sayilan d4mokratik memleketlerde bu keyfiyetin ahenk-
li bir is birligi bakimmdan ne kadar 6nemli oldugu asikardir.

Biirokrasi olmadik¢a, yani miisterek hedefler erismek igin
gérevler ve fertler sistemli bir sekilde teskildtlandirilmadikea,
biiylik ¢capta bir devlet idaresinin islemesine imkan yoktur. Buna
ragmen bliylik bir blirokrasinin hiikimet islerine getirdigi disip-
lin ve diizen, verimlilik ve durgunluk ‘arasinda bir tezat dogur-
maktadir. Birokraside karsilagilan bu c¢ilkmazdan kurtulmanin
yolu, &mme hizmetleri ile ilgili halk efkdrinda devlet memurla-
rinin ehliyet ve diriistligine kars: itimat ve hiirmet uyandir-
maktir. Biirokrasi bu itimat havasina dayanarak kendi mensup-
larinin seciminde hassas davranacak ve hareketlerinde daha ser-
best olabilecktir. Yeni kabiliyetlerin ve usullerin bu sekilde tes-
vik edilmis olmasi, blirokrasinin biinyesinde bulunan sekilcilik
menfilik ve hukuki hiikiimlere kérii kériine baglilik vasiflarini
ortadan kaldiracaktir.

Neticede goruliyor ki devlet blrokrasisinin, demokratik bir
diizende idari cihazin orta ve alt Kademeleri ile temas ve irtiba-
tin1 kaybedip, asiri bir merkeziyet¢ilige saplanmamas! i¢in ve
dis kontroliin miuessir bir. sekilde islemesi 1l4zimdir. Buna gore
geleneksel i¢ kontrol vasitalarindan miiessese i¢i hiyerarsik kont-
rol, yasama ve yarg: organlar1 tarafindan yapilan murakabe ile
el ele yurutilmelidir. Ayrica siyasi partiler, siyasi olan ve olma-
yan tazyik gruplar: ile teskildtlh ve teskilAtsiz halk efkdr: ayni
Olciide distan gelen kontrold tamamlamalidirlar. (51)

(53) Johathan A, SLESINGER A mode’ for the comparative Study of
Public Bureaucracies Bureau of Govelnment, Institute wf Public
Adtinistration, ' University of (Michigam, 1957, \Sh. 14-15

183



BAHIS V

ANTIBUROKRATIK SIYASI SISTEMLER

Muayyen gaye ve geleneklere sahip daimi bir devlet perso-
nel sisteminin niifuz ve tesiri, blirokrasinin sosyal, ekonomik de-
ger hukitimleri iktidarda bulunan poltikacilamn giittiikleri si-
yasetle catismadigi middetce ciddi bir siyasi gerginlik yarat-
mamaktadir. Fakat yeni bir siyasi cereyan iktidara gelirken 6n-
ceki hiikimetlerin geleneksel icraat cercevesini asan reformlar
yapmaga veya o tarihe kadar biirokrasinin gelistirmis oldugu
4det ve miinasebetleri alt lst etmege tesebbiis edince, bu prob-
lem hayati bir 6nem kazanmaktadir.

Bu durumdan dogan hal tesebbiisi ilk dfa XIX. cu yiliz yilda
Avrupa ve Birlesik Amerika’da ciddi bir siyasi dava haline gel-
mistir. Devletin artan kudret ve memurlugun hiyerarsik yetki
yapmasina karsl cephe alan miifrit liberallerle marksistler, me-
murlara karst besledikleri husumet esasinda miisterek bir cep-
he tutmuslardi. Gerek liberalizm, gerekse marksizm devlet per-
soneli meselesini «secundo loco = ikinci derecede», yani tdli bir
mesele olarak ‘halle caligmiglardir. .Gergekten de devletin her
tirli midahalesine sed cekilen liberal cemiyette oldugu gibi
biitin &mme ve hususi faaliyetlerin planlagtirildigs sosyalist
bir diizende de meslek memurlugu bagimsiz bir kudret faktori
olarak miitalea edilemez.

Kara Avrupa’sinda mutlak liberal veya mutlak sosyalist
prensiplere dayanan toplum diizeni ikinci diinya harbinin sonu-
na kadar tam maénas ile gerceklegmedigi cihetle, bu nazari ve
ideolojik fikir cereyanlari baslangi¢cta meslek memurlugunun
caligma tarz ile gérevinin kiigimsenmesi seklinde yorumlanmig-
t1. Bu alanda harcanan demagoji ve propaganda, devlet burok-
rasisinin rolini tahfife yaramigtir. Nitekim Nazizm ideolojisi
de liberallik efsanesin dayanarak devlet memurunun sadece ik-
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tidar sahibinin emrinde muti bir 4let olarak miitalea etmek is-
temistir. (1). ’

Devlet personeli meselesi siyasi ve sosyolojk y6nden biitiin
simull ile ele alininca, buna memurlugu lagvetme postiilasni,
bagka bir deyimle memur devletini tasfiye seklindeki ihtildlci
parolay1 da dahil etmek l4zimdir.

Sosyal toplumlar1 memursuz idare etme tesebbiisiine son 150
yilda iki defa biiyiik birer siyasi tecriibe olarak rastlamaktayiz.
(2). 1820 de Birlesik Amerika Devletlerinin Baskani1 Aaron BURR
halk demoKkrasisine gercek bir gelisim imké&ni yaratmak gayesi
ile «devlet makamlarinin el degistirilmesi» (Rotation in office)
prensibinin kanunlastirilmas) hususunda faal bir sekilde gayret
sarf etmisti. Bunun neticesinde 15 Mayis 1820 de «Do6rt yillik
memuriyet stiresi kanunu» kabul edilmisti.

Memuriyet stiresini dort yil olarak tahdit eden bu kanun
nazariyede, gorevini tatminkar sekilde ifa etmeyen memurlarin
itibarlar1 kirilmadan vazifeden ayrilmalarini temin edecek ve
digerleri yerlerine tekrar tayin edilebileceklerdi. Tatbikatta ise
bu kanun devlet kadrolarini kazanan parti mensuplarl namina
bosaltmaga yaramig, dolayisiyle, «Ganimet sistemi = spoil
sistem» ini tesis etmistir. (3).

Bambagka bir ilham kaynaginin tesiri ile ihtildlci Marksizm
1917 de Carlik Rusya’sinin istismar edici Ust yapisini, yani «dev-
let» i yrtkmak suretiyle proletern aslindan olmayan idareciler,
zimresini siyasi ve fiziki yoldan tasfiye etmege calismis ve boyle-
ce devlet tegkildtindan 4zade, kendi kendini idare eden, sinifsiz
bir cemiyeti gerceklestirmek istemistir.

S8zl gecgen her iki tesebbiis, degisik siureler sonunda iflas et-
mis ve Birlesik Devletlerde devamli surette isldh edilen, liyakat
sistemine dayanan bir devlet biirokrasisine, Sovyet Rusya’da ise
blitlin &mme faaliyetlerinden gayri her ferdin hususi hayatinin

(1) Nasyonal sosyalistler igin devlet memuru, sivil kiyafette bir asker-
dir. (D. Miiller, Beamtemtum und Nat. Soz,)
Hitler 1930 da «Volkischer Beobachter» gazetesinde soyle demekte-
dir: «Devlet memurlarina diisen tek vazife, onderlere korii koriine
itimat ve sadakat gGstermektnr!y

(2) Enst KERN, Beamte, Handwoirterbuch der Sozialwissenschaften
Sh. 699

(3) Emst KERN, op. cit. Sh. 700
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en mahrem Kkoselerine kadar miidahalede bulunan bir «siliper
biirokrasi» ye yol a¢cmistir.

Ister zirai, ister sinai bir biinyeye sahip olan herhangi bir
sosyal toplumun neden miistakar bir devlet biirokrasisine sahip
olmaksizin 4mme goérevlerini yerine getiremiyecegini anlamak
¢in, s6zii gecen tesebbiislerin seyrini biraz daha etrafli bir se-
kilde tahlil etmekte fayda vardir,

1 — Birlesik Amerika’da ganimet sisteminin dogusu ve batis1

Birlesik Amerika 4mme idaresi tarihinin en fazla godze ba-
tan safhalarindan biri, daimi bir devlet biirokrasisinin tasfiyesi
gayesini gliden ganimet sisteminin gelistirilmesi ve zamanla el-
de edilen kot tatbikat: neticesinde yerini liyakat sistemine terk
etmesidir.

Birlesik Devletlerin ilk kurulusu sirasinda siyasi partiler
heniiz milli ¢apta tegkildtlanmamislardi ve George WASHING-
TON devlet personelini liyakat sistemi gibi saglam bir temele
oturtmak istiyordu. Fakat siiratle degisen iki siyasi partinin
miicadelesi, devlet personelinin siyasi kuvvetlerin niifuz sahasi
disinda kalamiyacagini gostermisti.

Bu mesele ilk defa 1801 de JEFFERSON tarafindan Federa-
listlerin yerine gectikleri zaman alenilik kazanmisti. JEFFER-
SON bu tarihte «adil istirdk» doktrinini ortaya atmistir. Buna
gore her siyasi parti esitlik dairesinde devlet personelinin téa-
yinine istirdk edecekti, fakat ¢ok gecmeden bu hak Federalist-
lere ancak elde ettikleri oylar nisbetinde tanindi. Bununla be-
raber 1801 den 1829 tarihine kadar Amerikan cumhurbaskan-
larinin hep demokrat partiye mensup olmalari, buna Kkarsilik
Federalistlerin yavasca siyaset sahnesinden c¢ekilmeleri, bir nesil
boyunca bu konuda bir muvazenenin muhafaza edilmesine ya-
ramigti. (4).

Ancak milli pldnda teessiis eden bu anlayis havasi, Kizigan
siyasi miicadeleler ylziinden eyaletlerde firsatini bulamamis-
tir. Pemsylvania, New York. Massachussett gibi eyaletlerde me-
murluklara tayin yetkisi en kesin siyasi sildh haline gelmigti.
Bu ylizden mahalli siyasi liderler JEFFERSON’un miisamahali
«adil istirdk» disturunu red suretiyle yerine siyasi partinin
mutlak tekeli doktrinini gelistirmislerdi.

(4) Leonard D. WHITE, introd_uction to the Study of Public Administ
ration MacMilla. Co. New York 1948, III. cii tab, Sh. 314-315
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Devaml ve istikrarli bir devlet biirokrasisinin katii tasfiye-
si gayesini gliden bu doktrinin ilk neticesi 1820 de kabul edilen
«Dort yillik memuriyet suresi» kanunu (Four Year Tenure Act
of 1820) olmustur. Bununla, beraber MONROE, J. O. ADAMS gi-
bi cumhurbagkanlar1 bu kanunu sui istimal etmemislerdi. John
Quincy ADAMS (1825-1829) tarafgirlige aleyhtard1 ve siyasi mev-
kilerle idari mevkiler tefrikini yapmadig1 gibi bir ¢ck yerlerde
goriislerine tamamen muhalif sahislan tiyin etmistir. Bunlarin
idareyi sabote etmeleri, ADAMS’1n ikinci devre sec¢ilmelerini kay-
betmesine sebep olmustur. (5).

Ganimet sisteminin Birlesik Amerika’ya asil yerlesmesine
sebep olan' milli ¢captaki hadise, 1829 seciminde yeni oy hakki-
n1 kazanan az gelirli avam tabakasinin destegi ile iktidara ge-
len Andrew JACKSON'un Beyaz Eve yerlesmesi olmustur. O ta-
rihe kadar siyasi sahnede rol oynamis olan Federalistlerin fe-
dere devletlere nisbetle federal devletin yetkilerini genisleterek
oldukca merkeziyet¢i ve giidiimliu bir politika takip etmelerj ve
gerek federalistlerin gerekse tatbikatta cumhuriyet¢ci demok-
ratlarin ehil bir burokrasiye taraftarliklari, buna tamamen zit
gériigse sahip demokrat partinin iktidara gelisi ile bliyiik bir te-
zada sebebiyet vermisti. Bundan dolayl 4mme hizmetlerinin
ifas1 i¢in ihdas edilen resmi makamlarin se¢cim miicadelesinden
muzaffer bir sekilde ¢ikmis siyasi partiye tevzi edilecek bir ga-
nimet seklinde terk edilmesinin saiki, demokratik diisiince sis-
temine uygun olarak halkin da icra kuvvetinden faydalanmasi
esasinda sakli bulunmaktadir. (6).

Nitekim A. JACKSON devlet blirokrasisini Amerikan demok-
rasisinin miisavi esasina bliyuk bir tehlike olarak goériip, Aralik
1829 tarihli ilk yillik mesajinda devlet makamlarinin el degis-
tirmesi prensibini resmen bildirirken, halkin biiyiik bir kismi-
nin fikrine terciiman oluyordu. (7).

Zira gen¢ Amerikan cumhuriyetini fikri alanda besleyen
miusavatcl felsefeye gore her insan, fitraten degilse bile, hi¢ ol-

(5) U. 8. Civil Service Commission, History of the Federal Civil Service,
1783 to the Present, Washington D. C. 1841, Sh. 1¢{15

(6) Arnthur M. SCHLESINGER Jr. The Age of Jackson, Little Brown +
Co. Boston 1953, €. 45-46

(7) Leonard D. WHITE, op. cit. Sh. 315; W, E, MOSHER. J, D, KINGS-
LEY 4+ O. C. CTAHL, Public Personnel Administration, New York
1850, Sh. 20
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mazsa hukuki bakimdan hemcinsi kadar kabiliyetlidir. Bun-
dan bagka o devrin rasyonel diisiince sistemine gére &mme hiz-
meti her Amerikan vatandasinin basaracagi dercede basit bir
istir.

Buna binaen A. JACKSON tarihi mesajinda, &mme hizmet-
lerinin normal zekdli1 bir vatandas tarafindan kolaylikla ifa
edilebilecek kadar basit mahiyette gorevler oldugu, dolayisiyle
makamlarin muayyen miiddetten fazla isgal etmenin halka fay-
dadan ziyade zarar1 dokunacagl; memuriyetlerin bunlar1 iggal
edenler degil de, halka 14y1k1 ile hizmet edebilmek Ulzere kurul-
mus bulundugu ve bu hizmetler lehine yapilacak azil ve tadille-
rin hi¢ bir mahzuru olamiyacagl, aksine Amme menfaatinin her-
kes tarafindan, gerek vatandas gerekse devlet memuru olarak
daha iyi takdirine yol agacagl hususlarini savundugu halde,
goriusleri ganimet sisteminin miudafaasing vesile tegkil etmis-
tir. Bu fikirler, C. R. FISH’in belirttigi gibi, federal idareye «de-
mokrasinin bir zaferi olarak sokulmasina ragmen, Amerikan
parti sisteminin ayrilmaz bir parcas1 olmustur.» (8)

Ganimet sisteminin devlet idaresi bakimindan yarattigi ne-
ticeler, 6nceden tahmin edilebilecek mahiyette idi. Her iktidar
degsikliginde Washington sehri, mevki kapamak arzusunda
olanlarla dolmaga basladigl gibi, bunlarin siyasi tazyikleri ne-
ticesinde, 1829 a kadar muhafaza edilmis olan memuriyete gi-
ris sartlar1 ortadan kaldirilmig; memuriyetlerin alim satimi
ve buna baglh riigvet ve sui istimaller alip yurimius; devlet hiz-
metinde calisanlarin morali bozuldugu gibi devlet mekanizma-
sinin verimi de slratle azalmstir. {9).

Demokrasi :ilkelerinin gerceklestirilmesi gayesi ile, eski dev-
let bilirokrasisinin tasfiyesine ve yenisinin tliremesine hizmet et-
mistir. Bununla beraber, &mme hizmetlerinin zaruri neticelerin-
den olan teknik kabiliyet ve bilgiye duyulan ihtiya¢, daha 1851
de ilk reform hareketlerinin baglamasina &mil olmustur. Ameri-
kan kongresi 7 Mart 1851 de kabine iyelerinden «Muhalif ba-

(8) Carl Russell FISH, Civil Szrvice and the Patronage, Cambridge 1920,
Sh. 156

(9) Yenj bir memuriyet aramai iizere Washington sehrine gelen birisi-
nin, «Rastladigim herkezin buraya gelisimin hakiki gayesini bildigi-
ni. hissederek kendimden utamiyorum) diye yazmnasina karsilik aldagi
«Kendi kendinj iizme, zira orada her rastladigin insan ayni i pe-
sindedir» cevab: meshurdur, C. R. PISH, op. cit. Sh, 110
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kanlhiklardaki KAtipleri (10) tasnife tdbi tutarak, hizmetlerine
gore maaglarinin tesbit edilmesini, aym hizmet seviyesindeki
her k&tibin ayni1 maasi almasinin teminini ve bunlarin kabili-
yetlerini tesbit edebilecek iyi ve bitaraf bir imtihan; ile hizmet
ve basarilaring gore terfi imkéanlarini1 saglayacak bir pldnin ha-
zirlanmasini talep eden bir karar kabul etmistir. Bu karar ile
ilk defa 4yan meclisinde &mme idare alaninda verimlilik me-
selesinin minakasa edildigi gorilmektedir. {11). Ne careki s6zi
gecen Kanunun tatbikati, devlet personel alaninda parti heye-
monyasinin feda edilmesine razi olmayan hirsh politikacilar yu-
ziinden yapilamadi ve kanun neticede tamamen ihmale ugradi.

Devlet personelinin siyasi miulgdhazalarindan gayri sartlara
dayanan bir secim usulu lehindeki gayretler 1871 yilinda yeni-
den canlandirildi. Bu tarihte cumhurbaskani 4mme hizmetleri-
nin tesirligini arttirmak gayesi ile adayin yas, saghk durumu,
karakter, bilgi ve kabiliyeti ile ilgili bir tiizigiin hazrlanmasi
hususunda yetkili {kiindl. Bu kararin neticesinde cumhurbag-
kan1 GRANT ilk merkezi personel dairesini kurmustur, fakat
bu dairenin’ ¢alismasl kongrenin anlayigsizlig1 ve 6denek tahsis
etmek hususundaki isteksizligi yiliziinden akamete ugrad. (12).

Ganimet sisteminin ilgasi icin girigilen bu tesebbislerin ilk
basta akamete ugramas: liyakat sistemi, dolayisiyle meslek me-
murluguna taraftar olanlarin cesaretini kirmamistir.

1879 yilinda Federal personel sistemi icin kurulan Reform
Birligi, liyakat sisteminin kabulii ve Amerikan idari cihazinda
korkung¢ sahneler a¢cmis olan ganimet sisteminin tasfiye edil-
mesi i¢gin milll ¢apta biiyiik bir propaganda girismisti. lleri gé-
rigli vatandaglardan miitesekkil -olan bu birljgin partiler s-
ti miicadelesi. liyakat sisteminin kabuli icin uygun bir zemin
hazirlamisti.

Fakat ganimet sistemine asil nihal darbeyi indirmesine se-
bep olan hadise, 1881 yilinda sec¢ilen cumhurbagkani J. A. GAR-
FIELD'in yeni bir memurluk koparamadiindan miteessir bu-
lunan GUITEAN adinda bir sahis tarafindan éldiriilmesi olmus-
tur. Bu zorba hareketin halk arasinda yarattigi galeyan, dola-

(10) «Katip tabiri burada bakanligin idare amirleri disindaki biitlin me-
murlan icine almaktadir.

(11) C. R. FiSH, op. cit. Sh. 182

(12) L. D. WHITE, op. cit. Sh. 317
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yisiyle Amerikan Birlesik Devletleri personel idaresinin tarihin-
de ganimet sisteminden liyakat sistemine gecis noktasiny teskil
etmistir. (13).

Boylece JACKSON'un siyasi parti tekeli doktrini yerini dev-
let hizmetinin tarafsizlik doktrinine terk etmis oldu. 1883 de
George H. PENDLETON tarafindan teklif edilen Amme Hizmet-
leri kanunu 6nemsiz bir muhalefete ragmen kabul edilmisti. Bu-
na gore, 1 — Yeni sistemin idaresi 4yanin tensibi ile cumhurbag-
kan1 tarafindan tdyin edilen U¢ kisiden miitesekkil muhtar ve
tarafsiz bir Merkezi Personel Komisyonuna tevdi edilmistir; 2 —
Komisyonun gorevi kanunun hiikiimlerini yiliritmede baskana
yardim etmektir; 3 — Memur se¢imi, a¢ik miisabaka imtihanla-
r1 esasina gore yapllacaktir; 4 — Misabaka imkédnlarina imkéan
olmayan hallerde komisyon gecis imtihanlar1 (pass examinatiori)
temin edecektir; 5 — Memurlar siyasi bagislarda bulunmak
mecburiyetinden tamamen vareste olup, admirlerin bu hususta
tazyikte bulunmalart ve yardim kabul etmeleri yasak edilmis-
tir. vesaire. (14).

Baslangicta sadece 14.000 devlet memurlugunun liyakati esas-
larina tdbi kilmaga muvaffak olan 1883 tarihli PENDLETON
kanunu, arada gecen 75 yilda bliyiik mesafeler agmils ve hemen
hemen biitiin federal devlet memurluklarinin merkezi personel
dairesinin yetki alaninin icine almaga muvaffak olmustur. Bu
tedrici gelisim sirasinda sadece Franklin ROSVELT idaresi za-
maninda ciddi bir geriye donilis kaydolunmustur, Demokrat par-
tinin 1933 de iktidara gecmesi lizerine Amerikan kongresi, ¢ogu
«New Deal »in inkiladpqg tatbikat: ile ilgili 200.000 resmi makami
merkezi personel dairesinin yetki alanindan c¢lkartmigtl. De-
mokrat partinin merkezinde ise kabarik bir personel dairesi ku-
rulmustu. Sadece siyasi bir partinin gayri resmi organi olan bu
komisyon, memur adaylarini imtihana tabi tutacagi yerde sa-
dece «tavsiye» etmekle yetiniyordu. (15)

Kanuni yoldan kurulmus olan merkezi personel dairesi ile
adeta rekabet durumuna gecen sonuncu kemisyon, halk efkirin-
da son derecede menfi tepkiler uyandirmistir., ROOSEVETLT'in
ikinci se¢cim donemi olan 1936 da liyakat sistemi lehine girisilen

(13) U. S. Civil Service Commission, op- cit. Sh, 48-49

C. R. FiSH, op. cit. Sh. 218221

F. A. OGG. + P. O. RAY, Intreduction to American Goverment,
New York 1951, -Sh. 449450
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tesebbiisler tekrar kuvvet kazanmiglardl. Bu alandaki dinmeyen
miicadele 1940 en verimli sermayesini vermistir. Bu tarihte kong-
reden gecirilen RAMSPECK kanunu, Tennessee Vadisi teskilati
hari¢, cumhurbagkanini biitiin devlet personelini liyakat sistemi-
ne tabi tutmaga yetkili kilmistir. ROOSEVELT bu yetkiden fay-
dalanarak daimi devlet hizmetinde bulunan federal memur ve
miistahdem kadrolarinin 98 ini merkezi personel dairesine
baglamista. (16).

Federal alanda kaydedilen bu ilerlemelere karsi, mahalli
idarelerde bu yondeki gelismeler cok daha yavas olmustur. Ki-
ciik muhitlerde siyasi ve sosyal aligkanliklar daha miiessir ol-
dugundan, gelismeler daha 4rizali olmus ve siddetli mukave-
metle karsillasmigtir:

Amme h1zmet1er1n1n reformunda en miithim rolii oynayan
miiessese, tarafsiz bir sekilde kurularak muhtariyetleri sebebiyle
miessir olabilen personel komisyonlar1 olmustur. (17) Kabul edi-
len &mme hizmetleri kaidelerinin tatbikini saglayan ve kontrol
eden bu komisyonlar, devlet biirokrasisinin 14yik1 ile gelismesi
icin azruri olan bitaraf bir calisma sahasini temin ettikleri gibi
yillik raporlarindaki tavsiyeleri ile. de &mme idaresinin gelisme-
sinde mﬁhim rol oynamaktadirlar.

Liyakat sisteminin daha genis o6l¢lide yayllmasina hizmet
eden bir diger hadise, 1940 da Sosyal Gilivenlik kanununda yapi-
lan degisiklik olmustur. Bung gore federal devletten mali yar-
dim goérebilmek ig¢in federe devlet veya mahalli idarelerin liya-
kat sistemine t4bi olmalar1 sart1 kabul edilmisti. L. MERRIAM’1n
belirttigi gibi, federal tesirle federe devletlerde liyakat sisteminin
yayllmasinda en ziyade bu vasitali baski tesirli olmustur.

Neticede denilebilir ki yetmis kiisur yi1ldan beri durup dinlen-
meden daha verimli, sevkle calisan, ehliyetli bir devlet biirokra-
sisi ugruna Birlesik Amerika’da sliriip giden miicadele heniiz bit-
mis sayllamaz. Bununla beraber bu siire icinde liyakat sistemi
devamli olarak niifuz ve tesir sahasini genisletmege muvaffak
olmustur. Buna en ziyade su admiller sebep, olmustur: Hiikiimet

(16) L. D. WHITE, op, cit. Sh. 319; Ayrica bak: L. D. WHITE «Franklin
ROOSEVELT and the Public Servicen Public Personel Review 1945.

(17) 1947 yilinda Birnlesik Devletlerde federe, delege ve mahalli idareler
seviyesinide 812 faal personel komisyonu bulunuyordu. L. D. WHITE,
op. cit. Sh. 322
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faaliyetlerinin artan 6lgtide teknik bir mahiyete bilirlinmesi; dev-
letin gittikce tekéasiuf eden sosyal sorumlulugu, dolayisiyle en
ufak bir idari ihmalin sosyal bir facia yaratmas) ihtimali; 4m-
me idaresi konusunda agir basan mesleki goriis; kendi menfaat-
lerinin korunmasi i¢in devlet memurlar1 sendikalarinin yayil-
masl, vesaire.

Birlesik Amerika’nin uyanik bir halk efkir1 ve dinamik se-
cimler muhafaza etmek gayesi ile hayati bir unsur olarak say-
di1g) siyasi partileri kuvvetlendirmek tzere giristigi bu ilgi deger
tarihi tecriibe goésteriyor ki, partizan bir idare demokratik ve te-
sirli bir idare sekli ile bagdasmamaktadir. Tarafsiz bir devlet
blirokrasisi &mme menfaatini goézetmek ve umumu ilgilendiren
igleri en ehliyetli sekilde if4 etmek hususunda en gilivenilir temi-
nattir. Bu nevi bir hizmet tarzy sadece partilerin mevki degis-
tirmesine 6nem vermeden istihsal olunabilir. Belli bir' siire i¢in
iktidan elinde bulunduran bir siyasi pa.rtmm diktas1 altinda bu-
lunan bir devlet personel sistemi, Istaer istemez vatandaglarin
umumi menfaatini, imtiyazli bir ziimre ugruna feda etme zorun-
dadir. Patronage” burokrasisi ady verilen siyasi himdye esasina
dayanan biirokratik sistem, teknik ehliyet ve disiplinden mahru-
miyeti, gizliligi, maddi menfp,atler ve niifuz ticareti pesinde kosu-
su sebebiyle er ge¢ tasfiye eg;l_mege mahkimdur. (18).

Goriliiyor ki meslek memurlugunu, baska bir deyimle miis-
takar ve daimi bir devlet blrokrasisini demokratik zihniyetle ka-
bili telif gormeyen Amerikali devlet adamlar, ganimet sistemini
yerlestirmekle asil hizmet etmek istedikleri ddvaya hakikat hal-
de ihanet etmis oldular. Bu arada islenen hatalarmn diizeltilmesi
ise uzun ve yorucu emeklere sebep olmustur.

Demokratik bir nizam ortasinda yer alan saglam bir siyasi
partiler sistemi “patronage” yolu ile bir destege muhtac degil-
dir. Charles E. MERIAM’1n ifadesi ile “Cok partili sistem ile par-
tizan zihniyet birbiri ile bagdasmamaktadir. Aksine, birinin kuv-
veti, digerinin zaafina sebep olmaktadir.” Bu bakimdan kudretli
ve glivenilir bir devlet bilirokrasisi asld antidemokratik bir unsur
sayllamaz, bildkis bir moral ve tesirli bir verimlilik ig¢inde is go-
ren meslek memurlugu sihhatli bir demokrasinin basta gelen
zaruri dayaraklarindan biridir.

(18) Fritz Morstgin MARX, The Administrative State, The Chicago Lib-
rary of Comparative Politics Chicago 1957, Sh. 69
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2 — Sovyet Rusya’nin devlet biirokrasisini lagvetme tesebbiisii

1917 ihtildlinde Carlik Rusya devletini devirip, iktidar1 ele
geciren Bolsevik partisi; rejimin ilk yillarinda Birlesik Amerika’-
dan tamamen farkli miildhazalarla devlet blirokrasisini killiyen
lagvetme tesebbilistine girismisti. Bu tecriibenin saiklerini anla-
yabilmek i¢cin Marksizmin mahiyetine riicu etmek l4zimdir.

Bilindigi Uzere Karl MARX tarihi materyalizm doktrinini
gelistirirken, HEGEL’in ideal dialektiginin diisiince kanunlarin-
dan genis Ol¢liide milhem kalmisti. MARX, devleti en kudretli
bir tazyik 4leti olarak miitalea ediyordu. iddiasinca burjuvazi-
nin bencil menfaatlerini korumak lizre proleter sinifin1 istismar
eden bu tazyik 4ileti, dialektik vetire geregince, proletaryanin eli-
ne gececektir. Bu miicadelenin neticesinde sinifsiz, kendi kendi-
ni idare eden bircemiyetortaya cikacaktir. MARX burjuva sini-
finin biitlin kudret vasitalarini sinesinde toplamis olan devlete
karsl sonsuz bir husumet ildn ederken, esas itibariyle devlet bii-
rokrasisini, daha dogrusu otoriter karakteri dolayisiyle siddetle
aleyhtar1 oldugu Prusya biirokrasisini kastediyordu.

Bu husustaki duslincelerine 1842-1844 yillar1 sirasinda
HEGEL’i tenkit etmek gayesi ile kaleme almis oldugu genclik
yazilarinda rastlayabiliriz. MARX herseyden 6nce HEGEL’in bur-
juva cemiyet ve devlet arasinda goézetmis oldugu tefrike karsi
cephe almistir. Bu tefrik kabul edildigi takdirde, devleti misah-
has olarak temsil eden bilirokrasi, vatandasin &mme hayatina
katilmasi igin calisan biitiin liberal gayretleri énleyecektir.

HEGEL’in imtihan yolu ile celbedilen devlet memurlarina
izafe etmege calistigl tavassut edici rol de MARX’a gére tama-
men hayalidir. Biirokrasi &mme menfaati yerine, sadece kendi
menfaat ve imtiyazlarini savunma davasindadir. Bdylece ‘“dev-
letin gayeleri, burokrasinin gayeleri haline veya birokrasinin ga-
yeleri, devletin gayeleri haline inkildb etmektedir.” (19)

Birokrasinin mantigl da nifuzunun azalmasina sebep ol-
maktadir. Amme menfaatini 14y1ki ile koruyamiyan bu tegkilat,
buna ragmen bitiin kontrol yollarini elinde bulundurmaga gay-
ret etmektedir. Boylece hareket tarzi gercek bir 4lemin disinda
sadece sekli kaliplara uygun olarak cereyan etmektedir. Daha

(19) Karl MARX, Die Friihschriften, Hrgb. Siegfried Landhut, A. Kroner
Verlag, Stuttgart 1953, Sh. 69 ve sonrasi
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dogrusu burokrasi kendine, i¢inde diledigi sekilde hareket ede-
bildigi suni bir 4lem yaratmaktadir. Biirokrasi “sekli” maksadi-
n1 muhtevast haline getirdigi icin her adim basinda “gercek”
maksatlarla ihtildf haline “diismektedir.

Biirokrasi, kimsenin icinden cikamadigl bir fasit dairedir.
Biirokraside hadkim olan hiyerarsi, aslinda bir bilgi hiyerarsisi-
dir. Idari cihazin zirvesi daha agag1 kademelere baz bilgi ve sir-
lari emanet etmektedir, alt tabakalar ise lst tabakanin islerin
biitiinline vakif oldugunu sanmaktadirlar. Bdylece iki taraf bir-
birini karsihkli aldatmaktadir. Hiyerarsik diizen ise bu sirlar
uzerine sik1 bir ketumiyet perdesi cekmektedir.

Birokrasi dahilinde sarih bir maddecilik géze ¢carpmaktadir.
Bu materyalizm pasif bir itaat, otorite inanci, sekli hareket tar-
zinl diizenleyen mekanizma, sabit gortsler ve &detler seklinde te-
zahur etmektedir.

Minferit blirokratlara gelince, bunlarin baslica gayesi da-
ha yiliksek bir makama ge¢cmektedir. Blrokrat icin hayatin maéa-
nasl sadece bilirolardaki faaliyettir. (20).

MARX bu genclik yazilar ile esas itibariyle her tirli hir-
riyet anlayisina karsi sagir davranan ve imtiyazlarina kiskanc-
likla baglh kalan Prusya burokrasisinin Ren bolgesinde niifuz
etmesine cephe almak istemistir. Fakat MARX bu konuyu sade-
ce sinirll1 bir protesto seklinde islemekle kalmamistir. 1852 ta-
rihinde kalele aldi1g1 “L 18 burmaire de Lous Bonaparte” adli ese-
rinde burokrasilerin sinif miicadelesinde oynadigl o6nemli role
etrafll bir sekilde isaret etmektedir. (21). MARX bu esere atfen
Kugelman adli bir dostuna yazdig1 mektupta soyle demektedir.
«S06zu gecen: eserimin son bahsini gozden gecirirseniz, Fransiz
ihtildlini. tekrarlama tesebbisiline girisecek olan benzer bir ihti-
Ialci hareketin, blrokratik mekanizmayi bir elden digerine trans-
fer etmekle yetinmeyip, onu tamamen imha etme zorunda kala-
cagini gorirsiniz” (22)

Bu miisahadenin 6nemi, bilhassa MARX’In “Devlet ergec
sonip, ortadan kalkacak” tarzindaki kehaneti ile ilgili olarak

(20) Karl MARX, op. cit. 61-62
(21) Guy THUILLIER, Marx et la bureaucratie, La Revue Administrative
Mayls — Haziran 1956 1955, Sh. 258-264
(22) Karl MARX 4 Friedrich ENGELS, Correspondence 1846-1895, New
' York 1936 International Publishers, Sh. 309
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dikkate deger. Zira MARX devlet tdbirini sadece istismar ve
baski 4leti makaminda kullanmis ve devletin butin gérevlerini
"“idare — biirokrasi» terimi ile ifade etmistir. (23).

Komiinizmin felsefi ¢atisini hazirlamis olan MARX'n fikir-
lerini az gelismis bir zirai blinyeye sahip olan Rusya’ya uygula-
yan LENIN (1870 — ‘923), miistakbel sosyal dilizenin planlarini
cizerken, kominist cemiyetin ikili safha teorisini ortaya atmig-
tir. Buna gore ilk safhada kapitalizm ortadan kaldirllmakla be-
raber, adalet ve esitlik hedefleri gerceklesemiyecektir. Bu sebep-
le istihsal vasitalarinin sahibi olan devlet, istihldk maddelerinin
dagitima ve calisma alanindaki esitligin korunmasi gorevlerini
yuklenme zorundadir.

Mutlak esitlik ve hirriyet ise ancak komiinist cemiyetin
ikinci safhasinda gerceklesecektir. Bu ikinci safhada mahiyeti
icab1 bir baski sistemi temsil eden devlet ortadan kalkacak ve
‘Nerkesin Kkabiliyeti ve ihtiyacina goére imkan sahibi olmas1”
prensibi tahakkuk edecektir. (24).

Komiinizm bu ikinci safhaya erisinceye kadar devlet calis-
ma ve istihlak konusunda en siki bir kontrol icra etmege me-
zundur. Bu kontrol ise LENIN’e goére proleter zihniyetli yeni
bir biirokrasiye tevdi edilmelidir. LENIN bu konudaki diisiince-
lerinden bir kismini “ihtildl ve devlet” adli eserinde sbyle iféde
etmektedir: “Her yerde formaliteleri tamamen ortadan kaldir-
mak sadece bir litopyadir. Fakat eski blirokratik cihaz1 derhal
ylkmak ve yerine degisik ve yepyenisi ikAme etmek bir titopya
degil, aksine ihtildlci proletaryaya diisen en vazgecilmez bir va-
zifedir ” (25).

Yine LENIN’e gore kohne devlet biirokrasisi cezri bir sekil-
de imha edildikten ve biitiin halk devlet idaresine faal bir gekil-
de istirak ettikten sonra, blrokratizm ortadan kalkacaktir. Ka-
naatince biitin vatandaslar gecici olarak “bilirokrat” haline gel-
dikleri takdirde, bizzat devlet biirokratik bir hiiviyete burin-
mekten kurtulacaktir.

(23) H. JAEGER, Staatsallmacht und Biirokratismus in der Sovietunion,
Montarxa Verlag 1952 Dammstadt, Sh. 9-11

(24) Hans MUHLENFELD, Politik ohne Wunschbilder, Miinchen 1952,
Venlag von Oldenbourg, Sh. 118

(25) V. I. LENIN, The Statz and Revolution, New York 1626 Vanguad
Press, Sh. 155
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LENIN bu tasavvurunun gerceklesme imkanini soyle izah
etmektedir: “Devlet idaresinde uygulanan muhasebe ve muraka-
be usulleri, kapitalizm yardimi ile yazma okuma en basit hesap
bilgisine vakif bir kimse tarafindan uygulanacak derecede basit-
lestirilmis, dolayisiyle tiniversel bir mahiyet kazanmiglardir. Sos-
yalist ihtildlin gayesi, burjuvazi namina istismarda bulunan dev-
let yapisin1 yikmak ve butiin yetkilerini proletaryaya tevdi et-
mektir. Bu itibarla eski devlet memurlar: ihtildli takiben yirmi
dort saat zarfinda islerinden uzaklastirilmali ve basarilacak 1s-
ler herhangi bir vatandasa aleldde bir is¢i yevmiyesi karsiligin-
da if4 ettirilmelidir... Modern devletin burokratik cihazini si-
14hh iscilerin celik elleri ile paramparca ettigimiz giin, ylksek
Olctide teknik bir mahiyet tasiyan bu mekanizma en zararli pa-
razitlerinden kurtilhnu§ olacaktir.” (26).

Boylece goruluyor ki komitinist ideolojisinin ikinci kesimi-
ni ifddeye kavusturmus olan LENIN, biitlin modern kurtulus
doktrinlerinin iki unsurunu, yani “ratio — akil” ile insiyaklara
dayanan hamleyi ihtiva etmektedir. Bastan asagl rasyonel esas-
lara gore tegkildtlandirilmis olan ekonomik ve sosyal diizen, ay-
n1 zamanda her yerde hazir ve nazir bir teroér sistemi haline gel-
mektedir,

Devlet biirokrasisisinin lagvini komiinist diizeninin ikineci
safhasina talik eden Leninizm, yeni biirokrasinin “dejenere” ol-
masinm Onlemek gayesi ile 6zel bir orgamn kurulmasini zaruri
gérmiistiir. Bu organ mensuplar: “halk namina kontrol” vazife-
sinde bulunup, heniiz tamamen tasfiye edilmemis olan eski bi-
rokratlarin ve reaksiyoner hareket tarzlarini onleyeceklerdi. Pro-
leter menseli -ve “ileri goriisli” Uyelerden miitesekkil ve “RABK-
RIN” adim1 tasiyan bu yeni organ cok genis yetkilere sahipti.
1920 de ihdas edilen ve Ekim: 1921 tarihli komiinist parti genel
kongresi tarafindan tanzim edilen bu kontrol komisyonlari, res-
mi arsivleri tetkik etmek, idarecileri is basinda teftis etmek ve
vatandaglardan gelen sikdyetleri dinlemek lzere yetkili sayildik-
lar1 gibi yeni ig metodlar1 uygulama otoritesine de haizdirler. (27).

RABKRIN komisyonu ilk defa 1922 de TROCKI'nin siddet-
li hiicumlarina maruz kalmigti, Iddiasinca tyeleri baska vazife-

(26) V. I. LENIN, op. cit; H. FINER’den naklen, Government c¢f greater
European Powers Sh. 759-760

(27) Hugh SETON, WATSON, From LENIN ot MALENKOV, Frederick
A. Praeger, New York 1955, Sh. 83
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lerde basgarisizliga ugramis kimselerdi; murakabe gorevi tagiyan
bu organ ise miinhasiran bir entrika yatagl haline gelmisti.
TROCKI1 partinin gittikge artan 6lgiide biirokratlasmasinda bas-
lica mesul olarak RABKRIN komisyonunun baskani STALIN’i
goriiyordu. Ona gore STALIN herkesi, yorgun miifritleri, biirok-
ratlari, “Kulaklan”, tefessiih etmis ihtildlin bakiyesinde siirinen
biitlin solucanlar1 etrafina toplamasini bilmistir. TROCK1 dev-
let biirokrasisine karslt dmansiz bir nefret besledigi cihetle, o
tarihlerde h4ila devlet hizmetinde bulunan eski carlik memur-
larinin roléinii miubal4dgaly bir sekilde tasvir etmisti. (28).

Esasen LENIN de RABKRIN’e kars1 yoneltilen tenkitleri pay-
lasiyordu. Fakat LENIN bu komisyonu isldh etmek iizere kale-
me aldig1 raporu tamamladiktan az sonra 6ldii, STALIN ise ko-
miinist partisinin. XII. nci kongresi sirasinda RABKRIN’i yeni-
den tegkilatlandirmak hususunda yapilan teklifleri benimseye-
rek komisyon ile parti teskiladti arasinda daha siki bir is birligi
kurulmasina taraftar olmustur.

Boylece STALIN biirokrasinin kotiiliikleri ile miicadele et-
mekle gorevlendirilmis, dolayisiyle kendisine son derece guveni-
lir bir makam saglamaga ve devlet blirokrasisi ile parti biirok-
rasisinin murakabesini tek bir organinin yetki alani icine cek-
mege muvaffak olmustu. (29).

LENIN devrinde komiinistlerin baglica hedefi iktidar1 tam
maénasl ile ele gecirmek, STALIN devrinde ise nihai gaye bu ik-
tidar1 Rusya dahilinde percinlemekti. Bu devrede Rus devleti,
komiinizmin cihan c¢apindaki emellerinden kismen vazgecip, bu
ideolojiyi ilk gelistigi memlekette koklestirmege calismistir, Bu
sebeple komiinist hdkimiyeti pesin hikiimlere dayanan, tenkit
tanimayan bir dogmatizm ve doktriner zihniyeti benimsemis,
devlet blirokrasisi ise hudutsuz bir kuvvet temerkizii ile herseyi
icine alan kollektif bir ekonomik pldnlamanin koélesi haline ge-
tirilmistir. Ustelik bu biirokrasi artik proleter sinifin hizmetinde
olmaylp, aksine kiiciik bir parti klikinin diktatérliigline hizmet
ediyordu. (30).

Umumiyetle ihtilaller, isabetli bir tarifle, kendi c¢ocuklarini
yerler. Kominist ihtildli bunun baslica istisnasini teskil etmek-

(28) Hugh SETON WATSON, op- cit. Sh. 83-84
(29) Hugh SETON — WATSON, op- cit. Sh. 91
(30) Hans MUHLENFELD, op. cit. Sh. 121122
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tedir. Bu ihtildli ¢ikaran liderier, lagvetmegi vadettikleri biirok-
rasi ile birlikte yeni iktidarin nitivesini kurmuslardi. Milovan
DJILAS'1n son derece isabetle belirttigi tizere, komiinist ihtilali,
diger inhtildllerden farkli olarak bilitlin siniflar1 ortadan kaldir-
mak vAadiyle tahrik edildigi halde, tek ve ‘“yeni bir sinif” in mut-
lak hikimiyeti ile sona ermistir. (31).

Zira komiunist ihtildli biitlin inkAar ve izahlarina ragmen bir
devlet kapitalizmi sistemi yurtitmektedir; bu sistemi isten me-
memurlar ise gayri mesul bir devlet idaresinin unsurlaridirlar.
Surasi bilhassa belirtilmelidir ki, komiinist rejimlerde devlet me-
kanizmas) sosyal ve milkiyet miinasebetlerini tdyin eden gercek
vasita degildir. Aksine, bu rejimlerde devlet sadece bu miinase-
betleri himéye etmege yaramaktadir. Realitede komunist partisi
ve onun yeni mahsull olan ‘“siyasi biirokrasi” biitlin nizamlarin
ve her bir &mme ‘tasarrufunun arkasinda yer almaktadir. (32)

Komiinist rejimlerdeki bilirokrasiyi kominist olmayan mem-
leketlerdeki benzerlerinden ayiran en 6nenli hususiyet, birinci-
lerin hesap verme zorunda olmalarl, sonuncularin ise mutlak bir
sorumsuzluk havasi i¢inde millilestirilen menkul ve gayri men-
kul mallar lizerinde sonsuz bir faydalanma, kullanma ve tasar-
ruf hakki kurmalaridir. Bagka bir deyimle “siyasi biirokrasi” ola-
rak adlandirdigimiz bu yeni sinif, milli geliri dagitmak, ticret ve
maaglar tesbit etmek, iktisadi gelisimi pldnlamak hususunda
tek s6z sahibidir. Dolayisiyle bu yeni sinif niifuzunu, imtiyazla-
rini, ideolojisini ve ddetlerini muayyen bir miilkiyet tarzindan,
yani millet ve toplum namina idare ve tevzi ettikleri kollektif
miilkiyet sisteminden almaktadir. (33).

Yeni smifin, yani siyasi biirokrasinin gelisimi, endistriles-
me hareketi ile yakindan ilgilidir. Nitekim 1927 de Sovyet Rusya
komiinist partisinin 887.233 iiyesine karsi ilk bes yillhik plinin
sonunda bu say1 1.874.488 e cikmistir.

Yeni sinifin faydalanmakta oldugu maddi imtiyazlar, lye-
lerin hiyerarsik diizendeki durumlar1 nisbetinde psikolojileri ve
hayat tarzlar1 lizerinde de 6nemli degisiklikler yaratmistir. En
konforlu ve glizel sayfiye ve sehir evleri, mobilya ve nadide esya-

(31) Milgvan DJILAS, The new class, New York 1857, Frederick A. Praeger,
Sh. 38

(32) Milovan DJILAS, op. cit. Sh. 35

(33) Milovan DJILAS, op. cit. Sh. 44-45
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lan ile birlikte yeni smmifin “seckin” lerine tahsis edilmege bag-
lanmigtir. Devlet bitceleri, “hediye” ler ve milli ihtiyaclarin ge-
rektirmis oldugu imar ve insa hareketleri, siyasi ve blirokrasi
temsilcileri icin tiikenmez pir menfaat kaynagi vazifesini gr-
miistir. (34).

Buhran zamanlarinda komiinistler tarafindan ikide bir taze-
lenen “bilirokratizm” derdine, her defasinda genis capta bir ade-
mi merkeziyetcilik ve liberasyon hareketi ile care bulmak isten-
mektedir. Fakat bu teklifler milkiyet ve kontrol sisteminde bir
reform ménasmma gelmeyip sadece devlet biirokrasisinin orta ve
alt tabakalarina yeni oligarsiler kurma imk&nlarini vermekte-
tedir. Zira idari cihazin illetlerine karsi alinan tedbirleri gercek-
lestirme inhisar1 gene sadece komiinist partisi tyelerine tanin-
maktadir. (35).

Nitekim 1957 jlkbaharinda had bir dereceye ulasan ekono-
mik buhran: gidermek maksad: ile KRUCEV’in ildn ettigi genis
captaki ademi merkeziyet¢ilik hareketi bu temaytli teyit etmek-
tedir. KRUCEV gecen yi1l verdigi bir demec¢ta ‘“‘ekonomik mahi-
yette kurulmus dlan biirokratik imparatorluk coziilecek, bu vak-
te kadar Moskovadan idare edilen 200.000 isletme ve 100.000 in-
saat yerlerine yeni &mirler tiyin edilecektir” demisti.

KRUCEV’e gore bundan sonra Sovyet Birliginin, icinde da-
gilmis bulunan 25-30 ekonomik halk suurlar1 iktisadi liderligi
ele alacaklar ve Moskovadan dev Olclilerine varan bakanliklar-
dan tasfiye edilen buirokratlar adi gecen tesekkiillerde vazife ala-
caklardir. Bu tedbirler bakanliklarin bagimsiz hareketlerini on-
leyecegi gibi daha yiiksek bir verim saglayacaktir, ayrica iktisa-
di islerin sevk-i idaresini tek bir organda, komiinist parti mer-
kezine bagli “pladnlama” komisyonunda toplanmasina imkan ve-
recektir. (36).

Gergeki;en totaliter rejimlere has toplumsal teskildtlanma
tarz1 - Hanna ARENDH, in keskin tahlilerinin gésterdigi vechile -
iktidar1 elinde bulunduran parti tarafindan siki kontrola tébi
bir seri tegkildttan ibarettir. Bunlarin vazifesi kiitle ile minferit
vatandaslarl, devlet ve ekonomiyi, kiltlirel miesseselerle emni-
yet organlarinl partiden gelen politik direktiflere gore yetistir-

(3¢) Milovan DJILAS.0p. cit. Sh. 57
(35) Milovan DJILAS, op. cit Sh. 63
(36) Der Spiegel dergisi, 15.4,1957, Sh. 34
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mek, kontrol ve sevki idare etmektir. Bitiin bu teskildt yiginla-
r1 ortasinda yer alan totaliter parti icten ve digtan kontrol edil-
mesi imkénsiz bir hikimiyet yapis1 teskil etmektedir.

Totaliter rejimlerde devletle ayniyet hali arzeden siyasi parti
hiyerarsik bir bilinye tasimaktadir. Parti liderleri, karizmatik bir
Onderlik sahisiyetine sahip olduklari iddias1 ile otokratik bir
hikimiyet kurmakta ve kendilerini kiiclik bir seckinler tabaka-
s1 ile kusatmaktadirlar. LENINin tabiri ile bunlara tdbi kar-
maglk bir «havale kayislarln, yani kiitle teskildtlari, sendika-
lar, genclik, spor ve kadinlar tesekkiilleri nazi rejiminde ol-
dugu kadar komiinist sisteminde de partinin siyasi iradesinin
hukuk i¢i ve disi alanlarda gerceklesmesini saglamaktadir. (37).

Bu kurulus tarz1 Sovyetler iBrliginde oldugu kadar Demir-
perdenin gerisinde bulunan diger biitiin komiinist memleket-
lerinde hafif farklarla esine rastlanilabilen biirokrasi cesitleri-
ni izah etmektedir. Buralarda biitiin sevki idare ve oOnderligi
elinde bulunduran «siyasi biirokrasinden gayri gayet genis bir
iktisadi ve sinai blirokrasiye, bir pldnlama ve kabarik bir idare
blirokrasisine rastlamak miimkiindir. Sovyet Rusya’da 1932 yi-
Iindan beri uygulanan memileket i¢ci pasaport tasima miikelle-
fiyeti, vatandagin seyahat hiirriyetini kistig1 gibi sadece yer de-
gistirme konusunda. tatbik edilen biirokratik tedbirleri aydinla-
tan en acik bir 6rnektir. (38).

Komiinist veya diger totaliter rejimlerin baslica 6zelligi olan
devlet — parti ayniyetini Dogu Almanya misali lizerinde eirafll
bir sekilde incelemis olan Berlin iniversitesi Siyasi ilimler ens-
titisii mensuplarindan Joachim SCHULTZ, «Tek parti sistemin-
de ajan» adlh eserinde bu dalli budakli blirokrasilesme vetiresi-
ni en ince teferruatina kadar tasvir etmis bulunmaktadir.

Bu ayniyet kendini herseyden once «Faralel makamlar» siste-
minde gostermektedir. Dogu Almanya’daki SED (Alman Sosya-
list Birlik) partisi, devletin idari cihazi, ekonomik yapisi ve ¢e-
sitli katle tesgkildtlarinin hepsine teker teker tekabiil eden birer
parti organi kurmug bulunmaktadir. Bu paralel sevki idare ken-
dini bilhassa buyuk amme iktisadi tesekkiillerinde gostermek-
tedir. Bu miiessesclerde ¢alisanlar, talimatlarini sadece islet-

(37) Otto STAMMER, Gesellschaft und Pclitit in Handbuch der Soziolo-
gie Sh. 583
(38) H. JAEGER, op- cit Sh. 67-69
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me mudirliginden degil, ayn1 zamanda isletme icindeki parti
kolu ve genclik subesinden de almaktadirlar. (30) Buna benzer
bir durum idari cihazda da misahede olunabilir.

Baska bir deyimle her iki hiyerarsik diizenin zirveleri, ya-
ni tek parti ile devletin en Ust idari makamlar: aynidir. Onlar,
birbirinden tefrik edilemiyecek sekilde kaynastirilmis bulun-
maktadir. Bu sebeple ayni sahislar bir taraftan baskan veya
miustesarlik vazifesini, diger taraftan parti genel merkez tiye-
ligi gorevini ifa etmektedirler. M. SCELLE bu durumu «gdrev
bakimandan cifte makamlar» (-d:édop'bljement fonctionel) tabiri
ile ifade etmektedir. (40).

Partinin direktif verme fiili daha pldnlama safhasinda bas-
lamgktadir. Parti sekreterligi butin parti ve devlet organlarin-
ca alinacak tedbir, karar, kanun tasaris1 ve talimatlarin uygun
diismesi gereken «parti politikasinin ana hatlarinl» pesinen tes-
bit etmektedir. Boylece genel sekreterlik, parti, hiikimet ve kiit-
le teskildtlarinin ahenkli koordinasyonunu saglamaktadir. (41).

Biitlin 6nemli siyasi ekonomik ve kiltirel meselelerde SED
genel sekreterligi, Dogu Almanya Politblirosu ile birlikte nihai
karar mercii haline gelince, hiikimet tarafindan hazirlanan ka-
nun ve nizamnamelerle parti kararlarinin neden esit agirhkta
baglayiclt hiikimlerin oldugu kolayca anlasilmaktadir. Zira bu
kararlar normatif bir deger tasiylp tasimadiklarina gére deger-
lendirilmemektedir. BoOylece meseld parti tarafindan tasvip edi-
len Bes Yillik pldnin senelik kesimi, devlet pldnlama merkezi ve
ilgili bakanliklarin isbirligi ile «kanun» adi altinda yayimmlamak-
ta ve simulleri icine giren biitiin sahis, isletme ve tesekkiiller
icin hukuken baglayici bir karakter tasimaktadir. (42).

Tek partinin &mme hayatinin her sahasinda girismekte ol-
dugu dev oOlclstindeki miidahalesi, pek tabii, parti teskildtinin
gorilmemis Olclide birokrasilesmesini inta¢c etmektedir, Ko-
minist idarecileri ise guttikleri ihtildlci politikanin dinamik hi-
viyetinin kaybolmamasi icin devaml surette partinin ginlik is-

(39) Jocachim SCHULTZ, Der Funktonir in der Einheitspartei, Schrif-
ten des Instituts fiir Politische Wissenschaft, Bd. 8, Ring Verlag
1955, Sh. 156-15%

(40) Georges LANGROD, Le role du.parti unique dans I'Etat Sovietique,
Revue Politique et Parlamentaire, 1951 No. 607, sh. 47

(41) Joachim SCHULTZ, op. cit. Sh. 179

(42) Joachim SCHULTZ, op- cit. Sh. 180 - 181
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lerthin mihanikilesip, otomatlagsmamasi icin miicadele etmekte-
dirler. Fakat basta asir1 bir merkeziyetc¢iligin sebep oldugu bi-
rokratizm illetleri, butiin tedbirlere ragmen igiderilememekte
ve zaman zaman komiinist basininda dahi ac1 sikiyetler sek-
linde ortaya cikmaktadir. (43). Nitekim 1952 de Dogu Alman-
ya'daki parti genel merkezi, devlet ajanlarini «sorumluluktan
kacinma, disiplin eksikligi parti politkasina karsi korlik, le it-
ham etmisti.

Komiinist personel ‘politikasi «meslek memurluk» prensibi
ile «kidem» esasima gore terfi esaslarini tanimmamaktadir. Bu
sistemde yapilan terfiler sadece «miistakbel kadrolarin gelisim
tahmin» lerine goére yapillmaktadir. Bu tahminler ilerde halli
gereken meselenin gerceklestirilmesi icin hangi kalite ve mik-
tarda memura ihtiya¢ goérildiigiini pesinen tesbit etmek’edir.
(44)

Bundan baska SED parti teskildti daha 1947 yilindan iti-
baren hususi bir personel dairesi kurmustu. Bu dairenin va-
zifesi biitliin idari cihaz, mahalli idareler, ekonomi ve endiistri-
de mevcut kadrolarin partinin tasvibini kazanmig Kimselerle
doldurmaktir. Partinin personel dairesi ayrica bir istihbarat
servisine de sahiptir. Bu servis «arama ve ihtar liste» lerine par-
tiye baghliklari stupheli olan sahislarl gecirmekte ve bunlarin
siir'atle tasfiyesine 6n ayak olmaktadir. (45)

Komiinist rejimde memur teminat: olmadigl gibi idari ta-
sarruflara karsi kazai bir itiraz yolu veya yanlis bir kararin ip-
tali de mevzuu bahis degildir. Esasen devlet hizmetinde bulunan-
lar tdyin edilmeyip, mukavele ile baglanmaktadir. Bu sebeple
bunlara «ajan» adini vermek daha dogru olur.

Bitin bu tedbirler komiinist rejimlerde genis 6l¢iide bir
memurluklar terakkiimiine (cumulation) yol a¢cmaktadir. Bu-
nun baslica sebebi politik bakimdan gtivenilir ajanlarin eksikligi-
dir. Boylece Dogu Almanya'da oldugu gibi diger komiinist mem-
leketlerde bir oturumdan digerine Kkosturan, her isi ancak ya-
rlm'yamalak basarabilen, isin yikid altinda bulunan. «nulti
ajan» tipi ile karsilagsmaktayiz. (46).

(43) Joachim SCHULTZ, op. cit. Sh. 203
(44) goachmi SCHULTZ op. cit. Sh. 235-236
(45) Joachim SCHULTZ op. cit. Sh. 220-221
(46) Joachim SCHULTZ op. cit. Sh. 257
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Tek parti sisteminde cereyan eden bu birokrasilesme veti-
resi bdylece «emek sahibi halk» ve «isci smnifin lizerinde bir
otorite saglayacagl yerde sadece devletle ayniyet hali arzeden
parti teskildtinin biirokratik mekanizmasi tizerinde bir tasarruf
imkani temin ve liderler tabakasini kiitleden tecrit etmekte-
dir. (47)

Bu gelisimin zaruri neticesi komiinist 6nderlerin de g6ziin-
den kag¢madig1 icin «biirokratizm» e karsi devre devre acllan
dmansiz miicadele yavaslamamaktadir. Onlar bu miicadeleyi
basarill bir gekilde sona erdirdikleri takdirde, tekrar kiitlelerin
givenini kazanabileceklerini ummaktadirlar. STALIN daha 927
yilinda Sovyet ajanlarin yanlis hareket tarzlarini su ciimle-
lerle tasvir etmisti: «Ajanlar1 6nce bir pas tabakasi kaplar, son-
ra tozdan boz rengine donerler, daha sonra tustleri kif ile orti-
lir ve bdylece hakki tefessith yolunu tutmus bulunuyorlar.
Bu teshis aym zamanda Sovyet Idarecilerinin «davalarin dokuz-
da onunun hal c¢aresini neden ajanlarin antibirokratik bir dav-
ranig tarzi ile yeni bir kadro politikasindan beklediklerini» agik-
lamamaktadir. (48).

Fakat herhangi bir illetin giderilmesi, herseyden 6nce dog-
ru bir tedavi tarzinna baghdir. Tek parti rejimini benimseyen
sistemlerde sevki idare goérevleri sorumlu organlar yerine par-
ti sekreterliklerinde kaldikca politik faaliyetlerin tesir olani ob-
jektif olculeri asip biitin hékimiyet sistemine yayildikca ve mes-
leki ihtisas bilgilerinin tatbiki parti mekanizmasinin kontroli-
ne tabi tutuldukc¢a buirokrasilesme vetiresinin durmadan geli-
sip ug¢suz bucaksiz bir blirokratizme miincer olmasi onlenilmez
bir neticedir.

Totaliter hdkimiyet ve toplum plidnlamanin baslica gayesi,
eski cemiyet diizeninin dagitilmasi ve biitiin serbest sosyal bir-
lik ve derneklerin feshidir. Bunun yerine totaliter rejimlerle
peykleri insanlari1 mesken ve is yerlerinde, spor ve serbest za-
manlarinda, «teskildtlanma» Jolu ile devaml bir sosyal baskiya
tabi tutmaktadir. Ictimai hayatin en gizli kosesine kadar niifuz
eden bu birokratik yapilar, tek partiye cifte vazifeler yikle-
mektedir: Bir yandan kiitiiklerin muhayyelesini sozii ecen ce-
sitli tegkildtlara ait miistakbel pldnlarla canli tutmak, o6te yan-

(47) Joachim SCHULTZ, op. cii. Sh. 276
(48) Joachim SCHULTZ, op. cit. Sh- 209
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lan c¢esitli blirokrasilerin hiyerarsik diizenini zengin buluslar-
.a dolu propagandalar yardimi ile devamli bir tahrik ve miica-
lele havasi icinde bulundurmaktadir. Bolsevik idare bu mak-
sadin. gerceklesmesi icin bilhassa «parti serefi», «aktivist ah-
Ak» nevinden rasyonel ve kollektivist mahiyette mefhumlardan
‘aydalanmaktadir. (49).

Bitin totaliter sistemler gibi kominist rejimi de memur-
arin devlet yerine iktidarda bulunan hikimete hizmet etmele-
ini sart kosmaktadir. Bagka bir deyimle ajan tek partiye kar-
1 Omir boyunca siiren bir sadakat taahhidiine girmis du-
rumdadlr. Buna ragmen rejimin bu sadik hizmetkarlar1 her
in siyasi liderler tarafindan kurban .edilmek tehlikesine  ma-
‘uzdurlar. Diinyanin hicbir yerinde &mme ajanlar1 Sovyetler
Birliginde oldugu kadar sik sik aptal ve beceriksiz, halka ya-
Jancl ithamlarina maruz birakilmamaktadirlar. Yine diinya-
1un hi¢ bir yerinde 4mme ajanlart Sovyetler Birligi ve peyk
nemleketlerinde oldugu kadar sosyal ve hukuki statiiler ba-
amindan emniyetsiz bir durumda degildirler. (50).

Boylece goruliuyor ki kirk yilllik Bolsevik  Marksist tecri-
>e baslangictaki iddialarindan killiyen vazgegip, bitiin ce-
miyet hayatu lzerinde mutlakiyet¢i bir hékimiyet talebi icra
:den bir ajanlar biirokrasisint miincer olmustur. Baska bir de-
yimle devlet biirokrasisini ldgvetme karari ile is basimna gecen
Rus bolsevizmi, onu her tirli tasavvuru asan sekilde taksif ede-
rek cogaltmastir. Bu rejim biirokraside, nihail neticesi biirok-
ratik sistemin 14gv1 olan totaliter mahiyette siyasi bir progra-
nin gerceklestirilmesi icin faydalanmistir. Bugline kadar mi-
jahade olunan tatbikat ise btlitiin sayretlerin sadece egsiz bir
«Stper burokrasi» nin kurulmasina yaradigm gostermektedir.
51)

Neticede denilebilir ki gerek demokratik idealleri daha si-
-atli ve Kkisa vadeli yollardan gerceklestirmek amaci ile devlet
yiirokrasisine, dolaylsiyle meslek hemurluguna karsi cephe alan
3irlesik Amerikamin XIX. cu yuzyil politikacilarly, gerekse dev-
eti sadece istismar edici bir tazyik 4let olarak mdiitalea eden,
lolayisiyle idari cihaz harekete getiren devlet blirokrasisini 14gv

49) Otto STAMMER, op. cit- Sh. 581
50) Frtiz Morstein MARX, op. cit. Sh. 163- 165
51) E. KERN, op. cit. Sh. 700
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etmek isteyen marksist bolsevikler, ayr1 ayr1 yollardan hareket
etmekle beraber, idari mekanizmanin isleyisini siyasi partilere
tevdi temtedirler. Bu zaruri gelisim ise hukuk devletinin bas-
lica temellerdden sayilan vatandaglarin kanun ontindeki esitlik
esasin1 koklinden sarstigi cihetle, dejenere bir hiiviyetle birtin-
me zorundadir.

Ayr1 ayri kita ve siyasi rejimler cercevesinde akamete ugra-
mis olan bu tesebbiis, bir kere daha 4mme hayatinin aksaksiz is-
leyisinde meslek memurlugunun miistesna mevki ve liizumunu
teyit etmektedir,
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EK
MILLETLERARASI BUROKRAS!?

XIX. cu yuzyillin ikinci yarisindan itibaren duyulmaga bas-
layan milletleraras: igbirligi arzusu, énceleri sinirlar1 belli bazl
konularda kurulan milletleraras: tesekkiillerin faaliyet ile or-
taya cikmigtir. Bu tesekkiiller daha cok posta, demiryollari, dig
ticaret, 6l¢cii ve dyarlar, fikri haklar, saglik vesair konularda ce-
sitli teknik hizmetleri koordine etmek gayesi ile meydana getiril-
mislerdi. Kitle haberlesme vasitalarinin gelisimi ile birlikte ce-
sitli alanlardaki milli birlik ve tesekkiiller dger memleketlerde-
ki benzerleri ile temas kurmaga calismislar, ¢cogu bu yolda mil-
1i hiikimetlerinin mali yardimindan da faydalanmiglardir. En
eski milletlerarasi tesekkiillere birka¢ érnek olmak lizere sunla-
r1 siralayabiliriz:

Unvan Kurulug tarihi
Milletleraras:y Kizil hag 1863
Mukayeseli Hukuk Cemiyeti 1869
Milletlerarast Posta Birligi 1874
Milletleraras1 Olcii ve Ayarlar Biirosu 1875
Milletleraras: Edebiyat ve Sanat Birligi 1878
Sinai Miilkiyeti Koruma Birligi 1883
Edebi ve Sanat Eserlerini Koruma Birligi 1886

Bu tegekkiillerin ¢cogu 1880 tarihinden itibaren muntazam
fasilalarla kongreler tertiplemege, bazisi ise daimi bir biiro tes-
kildt1 bulundurmaga baslamislardi.

Ancak bu ilk tegebbiislere hentiz milletlerarasi bir biirok-
rasinin nuvesi gozu ile bakilamiyacag: asikdrdir. Birinci dinya
harbinin sona ermesi ile birlikte daha gimullii ve kudretli bir
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milletleraras1 tesekkiile kars: duyulan ihtiyag, 1919 da genis
saylda; memleketleri icine alan «Milletler Cemiyet» nin kurul-
masin1 davet etmistir.

Bu tesekkiilin antlasmalar ve zecri tedbirler yolu ile harbe
son verme tarzindaki siyasi faaliyeti, bilindigi vechile, mut-
14k bir iflasa sirkiilenmisti. Buna karsilk ekonomik, sosyal
ve saglik sahasindaki yardimci tesekkiillerin  basarilarni daha
miitevazi olmakla beraber, daha suratli olmustur. Bunlardan
billhassa 1919 da Cenevre’de kurulan (Milletlerarasi Calisma Tes-
kildtl» bagimsiz ve kudretli bir milletleraras1 tesekkiil haline
inkildp etmistir.

Ikinci diinya harbinin yarattigl sayisiz yara ve problemle-
rin halli sildhl1 ¢arpigmalar sona erer ermez yeniden takviye
edilmis bir milletlearars:1 tesekkiile karsi duyulan arzuyu alev-
lendirmigtir. Milletler Cemiyetinin muvaffakiyetsizlikleri, Bir-
lesik Amerika ile Sovyetler Birliginin bu teskilata karsi izhar et-
tikleri antipati, eski tegkildtinin 14gv1 ve yepyeni bir milletler-
arasl tesekkiiliin meydana getirilmesine yol a¢migstir.

Bu miildhazalarla 1945 de San Fransisko’da Kkurulan ve
genel merkezi New York’ta bulunan «Birlesmis Milletler» tes-
kildt1 halen en genis personel ve faaliyet sahasina sahip mil-
letleraras1 organidir. Milletler Cemiyetinin memurlarinin sa-
yis1 707 i agmadigl halde, Birlesmis Milletlerin idari tegkildtin-
da 10.000 den fazla memur calismaktadir. Bunlardan 4.000 i
dogrudan dogruya genel merkez karargdhinda vazifeli bulun-
maktadir., Milletler Cemiyetinin idari butcesi 1930-1935 dev-
resinde yilda 4.000.000 dolar1 gec¢medigi halde, Birlesmis Mil-
letler 1950 de 45.000.000 dolarlik biitgcesinden 27.796.000 dolarl
sadece idari personeli i¢in harcamigtir. (1).

Ayni tarihte Birlesmis Milletlere bagli olarak kurulan ce-
sitli milletleraras1 ihtisas tesekkiilleri, bugin eskisinden daha
miitekdsif bir faaliyet géstermektedirler. Baslicalar1 06gretim,
ilim ve Kkiltiirel meselelerle istigal eden UNESCO, gida ve tarim
konusunda calisan FAO. cocuk sagligi ile ugrasan UNICEF.
az gelismis memleketlere teknik yardimda bulunan TAB, keza

(1) Georges LANGROD, Les problémes fondamentaux de la  fonction
publique internationale Revue lInternationale des Sciences Adminis-
ratives, No. 1, 1953, ayr1 basi, Sh. 15
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az gelismis memleketlerin kalkinmalar:y igin istikrazda bulunan
Milletlerarasi banka BIRO, miilteciler komiserligi OIR, vesaire-
dir.

* 1955 yilinda 92 milletlerarasi resmi tesekkil faaliyet gos-
teriyordu, bunlardan 36 s1 evrensel, geri kalan 56 s1 bolge karak-
terini haizdi. Bunlarin arasinda devletleraras ihtildflar1 halie
yetkili La Haye Milletleraras: Adalet Divan: agir basan organlar
oldugu kadar agaclarl koruma birligi neviden sadece teknik ko-
lunan «Avrupa Miisterek Pazari» gibi «supra national» tesekkil-
dan bir kismi sadece kapitalist, digerleri ise milinhasiran komi-
nist memleketlerde faaliyet gostermektedirler.

Bu listeye 1957 yilinin basindan itibaren Avrupa Celik Ko-
miur Birliginin yerine daha genis yetkilerle faaliyete gecmis bu-
lunan «Avrupa Mistere Pazari» fibi «supra national» tesekkil-
leri de eklemek gereKir.

Diger taraftan 1955 yilinda 252 gayri resmi milletleraras: te-
sekkiil, Birlesmis Milletler ve ona bagl ihtisas tesekktilleri ile ig
birligi yapmislardl. Ancak dinyada faaliyet gosteren milletler-
aras1 tesekkiillerin sayisi ¢ok daha fazladir. 1955 de Birlesmis
Milletlerle dogrudan dogruya veya dolayisiyle isoirligi yapma-
yan ve siyaset, din, sendikacilik, sanat, spor, ilim, teknik, sosyal
yardim, vesaire alanlarda faaliyet gosteren tesekkiillerin sayisi
1.700 4 asmastir. Bunlardan 40 min 719.000.000 tiyesi vardir. Tes-
kildttan teskildta gore degisen hayatiyet dereceleri, kendini umu-
miyetle milletlerarasi kongreler. aylik biiltenler ve daimi bir sek-
reterlik, yani burokratik bir niive yolu ile géstermektedir. (2).

Kus bakisi ile cizdigimiz bu tablodan anlasildigina goére me-
safe bakimindan yarim ytizyildan beri gittikce kiiclilen kiiremiz,
beliren milletleraras: isbirligi lizumunu, saylar1 durmadan ka-
baran burokratik yapilar eklemek suretiyle gidermege calismak-
tadir. Bu temayili kuvvetlendiren diger bir 4mil Asya ve Afri-
ka’da yeni uyanmaga basglayan memleketlerin endistrilesmesi,
dolayisiyle milletleraras1 alanda daha hizl1 bir sekilde seslerini
duyurmalandir. (3). )

(2) Alfred SAUVY, op- cit- Sh. 100-101

(3) Ajyrca bakimmiz: Vakur VERSAN, Milletlerarasi amme hizmetleri fik-
rinin dogusu, Istanbul Hukuk Fakiiltesi mecmuas1 Cilt: XXII, Say1:
1.4, 1957, Sh. T4-87

208



1 — Milletleraras: biirokrasinin ana protlemleri

Sayilar1 devamli surette artan milletlerarasi tesekkiiller,
Onumiize basta perscnel olmak Uzere bir seri heniiz halledilme-

mis énemli problemler sermektedirler. Bunlarin basinda bir yan-
dan devletler hukuku ve milletlerast miinasebetler, 6te yandan
idari ilimler ve idare hukuku arasindaki bag gelmektedir.

Milletleraras: personel meseleleri ancak s6zi gecen bu iki
disiplinin siki1 bir isbirligi sayesinde hallolunabilir. Bu mesele bir
kere daha komsu bilim dallar1 arasindaki bélmelerin fazla kapa-
I1 olmamas1 gerektigini teyit etmektedir. Eskiden devletler hu-
kukuna hikim olan siyasi goriis, mahiyet itibariyle kuvvetli bir
idari, hattd teknik karakter tasiyan problemi uzun boylu arasg-
tirmaga mani bir sebeptir. Diger yandan milletlerarasi personel
meselesi sadece hukuk acisindan incelenmez, ¢iinkii bu problem
psikolojik. sosyal, ahldki ve felsefil bir ¢cok faktorlerle ilgilidir. Bu
itibarla s6zii gecen problemin is bolim esaslarina uygun sekil-
de tahlil suretiyle unsurlara ayrilmasi ve sosyal ilimlerin biiti-
ni yardimi ile ¢Oziilmesi l4zimdir.

Milletleraras1 #fesekkiiller konusunda girisilen incelemeler
gozden gecirilince, milletleraras) personel probleminin merkezi
bir yer isgal ettigi goriilmektedir. Bu netice son derece tabiidir,
cinkl hicbir miiessese beseri unsur faktorini mutalea etmek-
sizin isletilemez; idare teknik, hiyerarsi, metct, vesaire ile ilgili
problemler biitiin 6nemlerine ragmen ikinci pldnda kalmaga
namzettirler. Fert asld teskildtin bir ‘“aleti” derecesine indiri-
lemez.

Bu diislince tarzi sanildigl kadar yeni degildir. Avusturyali
bilginlerden Lorenz Ven STEIN hentiz 1866 da bu gelisimi Adeta
bir kehanet seklinde soyle tasvir etmisti: “Devletler hukuku bir
gin sadece devletlerin karsilikll hukuki durumlarini tespitle ye-
tinmeyip, misterek bir milletlerarasi hayatin hukuki sekillerini
tesbite kalktig1, baska bir deyimle milletleraras: idare hukukuna
dogru giden yolu buldugu takdirde, &mme hukuku grubuna da-
hil disiplinlerin en yliksek zirvesine ulasmis olacaktir.” (4). Go6-
riilliiyor ki von STEIN hemen hemen bir yiizyil 6nce milletlera-
ras1 pldnda idari tesekkiillere has genel kaideler vazedebilmek
icin beseri unsura biliyik 6nem verilmesi gerektigini idrdk et-
mistir. Bu itibarla milletleraras1 meseleleri Donald STONE'un

(4) Lorenz von STEIN, Die Lehre von der inneren Verwaltungslehre,
II. ci cilt, Stuttgart 1866, Sh. 98
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isaret ettigi vechile, basta ilmi isb6limii prensipleri ile beseri
miinasebetler gorisi olmak lizere ¢ok tarafli bir ilmi slizgecten
gecirip ahenkli bir senteze kavusturulmalidir. (5).

Milleteraras1 anlasmalar yolu ile tayin edilen musterek ga-
yeleri gerceklestirmek lizere bugln cesitli alanlarda faaliyette
bulunan milletlerarasi biirokrasi mensuplari, kendilerine has bir
takim o6zellikler tasimaktadirlar. Bu esaslarl kisaca siralamakta
fayda vardir.

a — Miinferit bir devlete hizmet etmeme ‘esas1

Milletlerarasy biirokrasi mensuplari, 1919 dan 6nceki devrin
aksine olarak hicbir suretle miinferit bir devlete hizmet etmemek
taahhtidiinde bulunma zorundadirlar. Milletleraras: is birliginin
evriminde kabul edilen 6nemli bir prensip, milletlerarasy perso-
nelin mensup olduklar1 kendi devletleri dahil, ilgili tesekkuliin
tiye devletlerine karsi mutlak bir bagimsizlik tasimalaridir. Bir-
lesmis Milletler anayasasinin yiiziinci maddesinde de 1srarla be-
lirtilmis olan bu esas, doktrinde ittifakla kabul edilmekle bera-
ber, tatbikatta hayli glgliklere yol acmaktadir.

Bu giiclikler kendini bilhassa su noktada gostermektedir:
Milli bir idarecide aranilan vaslflarin' basinda siyasi ve sosyal
kanaatlerini hesaba katmaksizin diisiinebilme ve hareket edebil-
me kabiliyeti gelmektedir. Milletleraras1 bir idarecide ise arani-
lan sart daha agirdir. Kendisi icabinda milli menfaatlerle tema-
yilleri hesaba katmaksizin hareket etme zorundadir. (6)

Bununla beraber bu prensibin kuvvetlendirilmesi, bilhassa
istikbalde milletleraras: personelin statiisiini tdyinde ve millet-
leraras1 “karyer” in percinlenmesinde basta gelen bir rol oyna-
yacaktir.

Milletleraras: tesekkillerde hiyerarsik dmire karsi gosterile-
cek hizmet sadakati sadece milll menfaat ve temayitller alanin-
da degil, ideolojik goriisler bakimindan da alisilmamis ihtiiafia
durumlar yaratmaktadir. Bu durumu aydinlatan en acik 6rnek
olaylardan biri, son zamanlarda Birlesmis Milletler tegkildtinda
hayli gurilti uyandirmis olan. BANG — JENSEN meselesidir.

(5) Dcnald C. STONE, «An application cf scientific managsment princip
les to international administration American Political Science Re-
view, 1948, Sh. 915-17

(6) Egecn F. RANSHOFEN WERTHEIMER, The International Secre-
tariat, Camegie Endowment for Intermaticnal Peace, New York 1945,
Sh. 7-10
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b — Liyakat sistminin aksakhklari

En ehliyetli elemanlar1 cezbetmek gayesini gliden dinamik
ve saglam bir blirokrasi, prensip itibariyle liyakat sistemini tat-
bike caligir. Milletlerarasi personel alaninda bu sistemin aksa-
masinl mucip olan bazi- sebepler mevcuttur. Birlegmis Milletler
anayasasinin 101 inci maddesi mimkiin cldugu kadar muhtelif
milletlerin miitenasip bir 6l¢liide temsilini saglayacak genis bir
cografi temele dayanan bir personel istihdami sisteminin uygu-
lanmasina amirdir. Cografi miildhazalara dayanan bu konten-
jan sistemi, sadece personelin istihdam seklinde degil, aym za-
mande biittin mesleki gelisimi ve bilhassa terfii konularinda
6nemli bir rol oynamaktadir,

Enternasyonal idare cihazinda uye devletleri arasinda ma-
kul bir muvazene kurmak emeliyle kabul edilmis olan bu kaide,
fiiliyatta son derece mahzurlu neticelere yol a¢cmigtir. Kontenjan
usulli idari disiplini gevsettigi gibi teknik ve psikolojik huzur-
suzluklar dogurmus. dolayisiyle siyasi niifuzlari agilr basan dev-
letler lehine bir nevi “ganimet sistemi” yaratmigtir. (8).

Bundan baska milletlerarasi tesekkiillerde calisacak memur-
larda aranan vasiflar bakimindan ihtisas bilgisi kadar dil bilgisi
de o6nemli bir rol oynadig1 cihetle, liyakat sisteminin tatbiki
esaslh gucluklerle karsilasmaktadir.

¢ — “Karyer” mefhumu ve milletlerarasi idari kaza

Milletlerarasi biuirokrasi mensuplarinl yakindan ilgilendiren
diger bir mesele, bu alanda “karyer” mefhumunun ne dereceye
kadar yerlesmis, dolayisiyle mesleki emniyetin hangi 6l¢tide kok-
lesmig oldugudur.

Avrupa Komir Celik Rirliginin idari mahkemesi (CECA),
memurluk mesleginin kistasi olarak su hususlar tesbit etmigs-
tir: “Karyer” in varligl. 1 Bir kadronun lagvinin memurun is-
ten cikarilmasini inta¢ etmemesini; 2 Memurun aynl derece
ve kadro olmak sart: ile tegkilatta bosalan diger bir makama gec-
mesi hususunda kendisine mutlak bir 6ncelik saglamasini gerek-
mektedir.” (9).

(1) Neue Ziiricher Zeitung, 17-1-1958; 25-1-1958

(8) H. WALTER, Obstacles to the establishment ard maintenance of
merit system of Public Persorel Administration, Un Seminar of
Public Perscnel Managament New York 125

(2) Apport de 'arret KERGALL & la noticn de carriéere, CECA, Ficheir
26,Annales de la Faculté de Droit d’Istanbul, No, 7 1957
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Buna goére meslek memurlugu miiesses bir hiyerarsi dize-
ninde, daimi bir kadro isgal eden sahsa devamli bir yiikselme
imkéani temin eden sistemdir. B6yle bir sistem millli bir camia
cercevesinde giivenilir bir memurlar toplulugu yarattigi halde,
milletleraras) alanda farkll neticeler dogurmakta ve her zaman
icin gergeklestirilme sansina malik bulunmamaktadir. Zira bil-
hassa Uust kademeli memurlarin isgal ettikleri makamlarin de-
vaml olarak bir devlet temsilcisinin uhdesinde kalmasi, millet-
lerarasi esit temsil esasina aykiri diisecegine gore, hizmet siirele-
rinin belli veya belirsiz bir miuddetle takyit edilmesi bir zaruret
haline gelmektedir. Bundan baska ihtisas sahalarinda ilmi aras-
tirmalar yapan bir ¢ok milletlerarasi tesekkiil aradiklari yiiksek
vasifli eksperleri, -mensup olduklari memleketlerde ifa ettikleri
6nemli vazifeler sebebiyle- ancak mahdut bir miiddetle istihdam
edebilmektedirler.

Bununla beraber milletlerarasi miinasebetlerin bilhassa eko-
nomik, sosyal ve kiultiirel alanlarda giin gectik¢ce daha sikilasan
bir ag manzarasl arz etmesi, milletleraras: biirokrasinin gelisim
seyrini kdkli bir mesleki anlayis fikrine dogru gotlirmektedir.

Nitekim Avrupa konseyinin personel meseleleri ile mesgul
olan 6zel komisyonu, Avrupa camiasinin amme hizmetlerini if4
eden personele has bir statli tasarist hazirlamigtir. Bu tasariya
gbre Avrupa Olcuisiindeki biurokrasi mensuplariina bir milletler-
aras) tesekkuluden digerine gecme imkéanlarl taninacak ayrica
bu personel cesitli sosyal sigortalar yolu ile korunacak ve o6ze!
bir idari kazadan faydalanacaktir. (10)

Fakat milletlerarast personele asil meslek memurlugu te-
minatimi kazandiran husus, halen ayr1 ayri sahalarda faaliyet
gdéteren U¢ milletleraras1t idari mahkemenin varligidir. Bunlar
sira ile Birlesmis Milletlere (T.A.N.U), Avrupa Kémur Celik bis-
ligine (C.E.C.A.) ve Milletleraras1 Caisma teskildtina (T.A.0.I.T.)
bagli bulunan miinferit idari mahkemelerdir. Son zikredilen ida-
ri mahkemenin statiisiinde 1946 yilinda yapilan 6nemli degisik-
likler ayrica milletleraras) bir temyiz merciinin ihdasini derpis
etmistir.

(10) Nouvelles du Conseil de I’Europe, Recommendation 155, Sukat 1958,
No. 2 Sh. 10-11
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Bunun neticesinde Milletleraras1 Calisma tegkildtina bagh
idari mahkemenin blinyesi asagidaki ii¢ énemli hususun ildvesi
ile yeni bir sekle sokulmustur: a Mahkemenin yetki alan) sade-
ce calisma teskildtinin memurlarina degil, ayni zamanda teski-
latin mukavele ile baglanmis olan 4kit taraflara da tesmil edil-
mektedir.

b -— Dévacinin para depozitosu yatirma sarti kalkmisiir.

b — Nihayet 12 nci maddede yapilan degisiklikle La Haye
Adalet Divani temyiz mercii olarak kabul edilmistir.

Cesitli alt1 milletleraras:t tesekkiil hesabina calisan bu ida-
ri mahkeme boylece bir yandan kendisine bagly personelin duru-
munu emniyete kavustururken, 6te yandan Birlesmis Milletler-
deki benzer muessese ile birlikte dinamik bir sekilde milletlera-
rasl bir idare hukukunun tekdmiliine hizmet etmektedir. (11).

2 — Milletleraras: tesekkiillerin calisma teknmigi

Miletleraras1 biirokrasinin c¢aligma tarzini agirlastiran se-
beplerin basinda blitlin yazil1 evrak ve sozlit tartigmalarin kabul
edilmis olan resmi dillere terciime zarureti gelmektedir. Birles-
mis Milletler genel sekreterliginin 1949 tarihli yillik raporunda
yalniz Birlesmis Milletler karagdhinda on iki ay zarfinda 180.000
sayfalik tercime yapildigi, ayrica 520.000 cilai dolduran 260
milyon sayfanin basimis oldugu bildirilmektedir. Bu c¢alisma tek-
niginin giicligiini géz onine getirmek icin Birlesmis Milletler-
de sOylenen en mitevazi ve 6nemsiz bir nutkun 127 teknisyen
seferber ettigini hatirlatmak kafidir. (12).

Iste bu kisa izahat Birlesmis Milletlerin neden muazzam
bir k&gt makinasi manzaras1 arz ettigini kismen agiklamakta-
dir. Milletleraras1 tesekkiilerde kabul edilen resmi lisanlarin
sayisl ve irticali terciimelerin gerektirmis oldugu yuksek vasifii
tercimanlara ihtiyac, yazili muhaberatin yani basinda c¢alisma
teknigini agirlagtiran baslica saiktir.

(11) Francis WOLF, Le trikunal administratif de l’organisation interna-
le du travail, Revue générale de Droit Internationale Public 1954,
No. 1, Sh. 278 - 314

(12) Bunlardan 2 teimisyien soylevi ses seridine almakta, 15 radyo eks-
peri metni sesli olarak yaymlamakta, 45 kisi stencgram tutmakta,
13 kigi protokoiu hazirlameik ve iglerinde kir Cinli ‘kaligraf olmak
{izere 47 kisi sZzlerin nihai seklini tanzim etmektedir, Georges LANG-
ROD, ap. cit- Sh. 17
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Bundan baska muhtelif memleketlerin esit temsil esasinin
6n planda geldigi milletlerarasi miiesseselerde dige® burokratik
tesekkiillere nisbetle komisyon calismalarina da daha fazla énem
verilmektedir.

Bu komisyonlara hikim olan atmosfer umumiyetle milli ko-
misyonlardan biraz farklidir. Bunun da sebeplerinin basinda
konusmalarin cesitli dillerde yapilmasi ge]x’nektedir. Bundan bag-
ka ikinci veya Ugincl bir sahsin yardimi ile terclime edilen de-
mecler belagatli, uzun citimlelere yer biramamaktadir. Bu bakim-
dan milletlerarast kigciik toplumlardaki konusma sanati kendi-
ne has Ozellikler tasimaktadir. Mesecleler miisahhas gercgeklere
dayanmak suretiyle 6zli takdim edilmelidir. Sekil bakimindan
ise ctimlelerin kolaylikla terciime edilebilecek kadar kisa ve ku-
ru olmasi sayanl tercihtir. (13).

Bu hususlara riayet ésas itibariyle giinlik hayatla direkt bir
temasa sahip olmaksizin, &biri caizse buudu miicerretde ¢alisan
her tesekkil igin bilisblitiin 6nemlidir. Bu sebepledir ki 6zel sek-
tbrde veya d&mme sektdrinde bulunan her birokrasi gibi millet-
lerarasi biirokrasi de azami derecede biirokratizm illetine tutul-
maktan ka¢inmaktadir. Herhangi bir milletleraras1 is birliginin
basarisi herseyden evvel saglam bir buirokratik cihaza bagl ol-
dugu dusunitlirse, bu §art1n, 6nemi busbitin 4sikdr bir hale
gelmektedir. SHOTWELL’in tabiri ile “Kullanilmas1 gili¢ ve her
memleketten gelmis makam avcilar: ile dolu bir milletlerarasi
biirokrasiden 4zami derecede kacinma mecburiyeti vardir... Her-
hangi bir tesebbiisiin basaris1 veya basarisizlil, herseyden on-
ce basindaki idarecilerin ehliyet ve kabiliyetine baglidir. Biitlin
mesele sadece tartigmalar ve vesikalarla yetinmeyip, miusbet bir
is cikartmaktir.” (14).

3 — Milletlerarasy biirekrasinin miistakbe] gelisim temayiilleri

Son otuz yildan beri milleilerarasi tesekkiiller alaninda mii-
sahade edilen isbirligi arzusu gittikce cogalmaktadir. Diinya
harplerinin agtiklar1 yaralarin tesirini gidermek i¢in kurulan
enternasyonal miiesseseler vazifelerini ikmal ettikten sonra, fa-
aliyetlerine son vermeyip gayreilerini baska yonlere dogru ce-
virmiglerdi. Sémiirgecilik devrinin tasfiyesi bir ¢ok Asya mem-
leketine ilk defa milli bagimsizliklarini kazandirmistir. Ancak

(13) Alired SAUVY, op, cit. Sh. 163
(14) SHOTWELL, La, grande décisicn, Paris 1945, Sh, 288
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bu siyasi bagimsizliklarin gercek bir ekonomik ve sosyal ména
kazanabilmesi icin bilgili bir tegkildtlanma ve idareye ihtiyacg
gorilmektedir. Bu sebepledir ki, bir yandan hir ilemin pistar:
Birlesik Amerika, diger yandan Sovyetler Birligi, diinyanin az
gelismis memleketlerine teknik ve tegkildtlanma alaninda elde
ettikleri tecriibeleri kazandirmak lizere 4mansiz bir rekabete gi-
lismis bulunuyorlar. Bu sartlar altinda endustri, teknik, tip, sag-
Ik1, sosyal yardim, ekonomi, ziraat vesaire konularda yapimak-
ta olan teknik yardimiuy kesilmeyip bundan sonra daha da ar-
tacaginil kesin olarak tahmin edebiliriz. (15).

Zira medeniyetten faydalanma bugin yalniz seckin bir
zimreye miinhasir bir imtiyaz olmaktan c¢ikmis, en kalabalk
kiitleleri ilgilendiren bir tegkildtlanma ve idare problemi hali-
ne gelmistir. (15). Yukselen bir medeniyet daha karmasik bir is
bolumi, daha kesif ihtisas: bilgileri ménasina gelmektedir. Bas-
ka bir deyimle modern medeniyetin yayilmas: ilgili sahislar, cog-
rafi bolgeler, gorevlerin cesit ve sayllarl, teknolojiler ve biirok-
ratik yapilar ¢capinda en genis 6l¢lide bir karsilikli minasebetler
(inter dépendence) hali yaratmaktadir.

Buna gore endustrilesmeye dogru giden biitiin sosyal top-
lumlarin her sahasina yayllan milll blirokratik yapilarin yaniba-
sinda, milletleraras1 hiiviyette benzerlerinin yer alacagl muhak-
kak sayilabilir. Bu mustakbel gelisim boylece 6zel sektérle &mme
sektdriinde faaliyet gosteren milll biirokrasilerden gayri yaygin
bir milletleraras1 birokrasinin kuvvetlenmesine yol a¢maktadir.

(15) Bu konuda ¢ok tafsilatll yeni bir esere bakilakilir. Mchammed
BEDJAOUI, Fonctisn Publique Internationale et influences nationales,
London, Stevens and Sons, 1958

(16) Paul H. APPLEBY, Bureaucracy and the Future; Academy of Political
ang Social Science, Vol 222 March 1954, Sh. 135
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NETICE

I — Etfidimizin gerek birokrasinin genel mefhumuna ait
irinci kisminda, gerekse devlet birokrasisinin 6zel problemle-
rine temas eden ikinci kisminda esas itibariyle bturokratik bir
teskilatin rasyonel wusullere gdore dlzenlenmis, sekli bir sosyal
yapt oldugunu belirtmistik. Bu hiiviyeti ile blirokratik teskilat
Oz2l sektdrde oldugu gibi dmme sektorinde de ayn: vasiflarla
karsimiza c¢ikmaktadir. Dolayisiyle bir feskildtlanma ve idare
sekli olarak burokrasi, dniversel bir mahiyet tasimaktadir.

Birokrasi bu anlamda rasyonellik, sorumluluk, ehliyet ve
istikrar gibi objektif 6zellikleri ile temaytiz etmektedir. Rasyonel-
lik vasfi, blrokrasinin cbjektif Olciiler yardimi ile elde edilen
bilgilérle mantik kaidelerinin kullanmasini icap ettirmektedir.
Kontrol ve sorumluluk, blurokrasinin miiessese, &mme ve sahls
alanlarinda simullil bir mesuliyet duygusunun gelistirmekiedir.
Ehliyet ise buirokrasinin gerek umumi gerek ihtisas sahalarinda-
ki bilgilere dayanan bir 6gretim sistemi ile tecriibelere deger ve-
rilmesini sart kogsmaktadir. Nihayet istikrar vasfi, blirokrasinin
i¢c statiiye dbnem vermesini gerektirmektedir.

IT -— Burokratik diizene yukarida zikrettigimiz vasiflari ile
en ziyade buyik cesameticki muesseselerde rasclanilmaktadir.
Bellj bir buyukligli asm:s olan herhangi bir miuiessese, teskilaii-
n1 kurup, isletmek ve kontrol edebilmek; yapillan muamelelerin
tesirliligini ve verimliligini yiiksek bir standartda bulundurmak
icin burokratik disipline fazlas: ile muhtactir.

Ozel sektdrde aAmme sekioriinde kurulan cesitli biyik ce-
sametteki tesgkildtlarin sayis1 bilhassa endistrilegme vetiresi ile
birlikte suratli bir sekilde artmaktadir. Baska bir deyimle endist-
rilesme ve birokrasilesme vetireleri paralel bir sekilde gelismek-
tedirler.

Teknoloji ile blirokratik yapilar arasindaki bu siki miinase-
bet, acaba 6zel sektdorde degisiklige yol acmis midir? En buyik
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ilerleme hi¢ sliiphesiz idari verimin sudrat ve sthhatinde elde edil-
mistir.

Buglinkli sartlar altinda btuitiin endiistrilesmis memleket-
lerin yoneldikleri “automation” esasi, biiylik bir ihtimalle istik-
balde biutiin biiyiik cesametteki teskildtlara daha kolaylikla isle-
yen ve cok tarafli olan bir idari teknik kazandiracaktir.

Automation devrinde herseyden once, a- Mutad idari islem-
lerde sakll olan ilmi prensipler, b  Teknik vetirenin tasidigl
gayri sahsi objektiflik 6lciisii, ¢ Ilmi usullere dayanarak yapi-
lan tahminler gibi faktorler, mutad idari kontrolleri azaltacak-
tir. I¢c kontrollerin hafifletilmesi, boylece biiyiik captaki teski-
latlarin birokratik hantalliginy kismen giderecektir.

Ote yandan daha yiiksek Kkaliteli ve yaygin haberlesme vasi-
talari, burokrasilerce ademi merkeziyet prensibinin daha genis
capta uygulanmasini mimkin kilacakti.

Fakat biitiin bu teknolojik yenilikler, idari usullerle teski-
latlanma alanindaki esas unsurlar1 cezri sekilde degistiremiye-
cektir. Yapilan butin islahat ve yenilikler, yeni yeni miitehas-
sislara karsi duyulan ihtiyact dindiremiyecektir. Bu bakimdan
Amme idaresi sahasinda istikhalde de pldnlama, sevki idare ve
kocrdinasyon konularindaki is hacmi devam edecektir. Bagka
deyimle birokratlar degisik bir atmosfer icinde birokratlik vasif-
larin1 muhafaza edeceklerdir.

IIT — Yirminci ylzyilda endustrilesme yoluna girmis veya
onun esiginde bulunan bilitiin memleketlerde devletin girismis
oldugu faaliyetlerin capi, eskisinden cok farklidir. Bir cok miel-
liflerin polis devleti, hukuk devleti, refah devleti tiplerinden
sonra simdi de “idare devleti” tipi ile karsi karsiya bulundugu-
muzu belirtmeleri, bu simulli ve yaygin dmme hizmetlerindzn
ileri gelmektedir.

Bu gelisimin 15181 altinda bir yandan yasama, yuriime ve
yargl yetkileri olmak lizere siyasi kuvvetler tefrikini, 6te yandan
siyaset ile devlet idaresi alanlari arasinda daimi bir ikiligin hi-
kiim stirdiiglini ileri suren Kklisik tasnifleri yeniden goézden ge-
cirmek zarureti hasil olmaktadir. Siyasi. ekonomik ve sosyal ger-
cekler bu mantik semasinin realiteye uymadigin; go6stermekte-
dirler.
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.Devlet mekanizmasina digsaridan tesir eden hukuk dist, dor-
diinci kuvvet sayllan basin ve halk efkdrinin yani basinda, top-
lumlarda bagumsiz bir i¢ kuvvet olarak devlet birokrasisi de
yer almaktadir.

Devlet faaliyetleri sahasinda meydana gelen bu kuvvet kay-
masint yaratan baslica sebepler: a Hukuk tekniginde cereyan
eden devrim, b Yasama faaliyetine tesir eden &millerden devle?
birokrasisi, siyasi partiler ve tazyik guruplaridar.

Yasama organinin tabii ve normal gérevlerinin bir kisminin
devlet burokrasisine intikali, dolayisiyle yliritme organinin asi-
r1 6lctide nifuzlu ve kudretli bir hal gelmesini 6énlemek maksa-
diyle idari kaza miessesesine bliyiik 6nem atfetmek l4zimdir.

IV — Herhangi bir toplumun devlet mekanizmasinda hukuk
ici ve hukuk dist kuvvet kaymasini, dolayisiyle meydana gelmis
olan kuvvel temerkiiziinin derecesini anlayabilmemiz i¢in, ce-
miyette nifuz ve kontrol vasitalarinin dagitim tarzini tahlil et-
mek l4zimdir. Bu vasitalar1 siyasi, ekonomik ve sosyal kategori-
ler icinde miitalea edebiliriz.

Siyasi kategoride 1 Siyasi kudretin sekli kaynagl (demok-
rasi, oligarsi, totalitarizm, vesaire); 2 Secim mekanizmasi;
3 - Devlet sekli (federasyon, konfederasyon, birlik); 4 - Kuvvetler
ayrilig1 veya birligi esaslari miitalea olunmalidir.

Ekonomik katagoride: 1 Ozel ve Amme istihs4l vasitalari-
nin milkiyeti ve murakabesi; 2 - Piyasadaki kontrol usulleri (mo-
nopol, poligopoli, vesaire); 3 Ekonominin zirai mi yoksa sinai
bir karakter tasidigl meseleleri incelenmelidir.

Nihayet sosyal kategoride: 1 - Stati sistemleri ile sosyal sey-
yaliyet derecesi; 2 Kiitle haberlesme vasitalarinin tekasifd,
yazma okuma seviyesi, halk efkirinin roltt ve nifuzu ele alin-
malidir.

Siraladigimiz bu faktoérlerin tesir derecesi, umumi bir tema-
yul olarak 4amme faaliyetleri alaninda miisahade ettigimiz
kuvvet kaymasinin belli bir memlekette hangi 6lclide gercekles-
tigini daha kesin bir sekilde tesbit etmege yarayacaktir.

V — Devlet blirokrasisi gayelerine erigmek icin icraatta bu-
lunma zorundadir. Bu icraat herseyden Once karar verme vetire-
sinin cereyan tarzina baghdir.
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tdari cihaz bu hususta iki sik arasinda bir tercih yapma zo-
rundadir: a - Idari sistem teknik ehliyet ve tstinligine glvene-
rek re’sen hareket eder veya b - Disaridan gelen baskilarin tesiri
ile gorevlerini if4 eder.

Birinci s1kk1 benimseyen biirokrasi, kendini Adeta kasta
benzer bir miuessese, sosyal bilinyeden ayr: bir varlik olarak telak-
ki etmektedir. Boyle bir zihniyeti benimseyen biurokraside, am-
me ajani suurlu olarak kendini halktan tecrit etmekte, menfa-
atini bir azinligin ‘menfaati ile bir tuimakta ve ¢ogunlugun men-
faatini ihmal etmektedir. Bu tutum ayn1 zamanda dar zihniyet-
li bir otoriterlik havasina ve bos bir sekil¢ilige yol a¢cmaktadir.

ikinci sikta ise devlet biirokrasisi Kkendini halkla bir tut-
makta, bagska bir deyimle bir bek¢i roliinii yapmaktadir. Bu du-
rumda se¢menin kanaatli agir basmakta ve devlet personeli ga-
nimet sisteminin himéyesi altinda partizan bir biirokrasiye in-
kildb etmektedir.

Her iki g1k aranilan devlet blirokrasisi idealine uymamakta-
dir. Bu ideal ancak kendine has bir 4mme hizmeti suurlulugu
gelistirmis olan demckratik idarsde sakhdir.

Diine kadar karar vermek, yetki sahibi sahsa diisen minzevi
bir vazife sayiliyordu, Buglinkii &mme idaresi anlaylsina gore
ise karar vermek, usul ve mesuliyeti hesaba katmak sart1 ile bir
grup vetiresidir.

Gerci bu grup vetiresine bir takim irrasyonel faktorler tesir
etmektedir. Bunlarin basinda yetki anlasmazliklari, ihtisaslas-
manin yarattigl miisamahasizlik, ilgili bakanliklar ve siyasi par-
tiler, menfaat gruplarl, genel ve hususi “halk” lar gibi degisik
muhitler arasindaki miinasebetler yer almaktadir. Bununla ida-
ri sistem dahilinde cereyan eden karar verme vetiresi en sayani
kabul mahsuliinii, birokrasi siyasi liderligin mesul bir ortag: ol-
dugu takdirde vermektedir.

VI — Birokrasi ¢ok sayida insanlarl kucaklayan gruplarin
belli bir takim idari goérevlerini ifaya yarayan teknik cihazi, bu-
nun teskildtlanmasi ile ilgili problemleri ve bu cihaza mensup
olanlarin disliniislerini aksettiren bir sosyal miuessesese olarak
biitiin modern toplumlarda esit tezahiirlerle karsimiza c¢ikmak-
tadur.
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Bu itibarla bir feskildtlanma ve idare sekli olarak birokrasi
-ideoloji ve rejim farklihigina bakmaksizin- her yerde ayn: sart-
lar altinda benzer bir gelisim vetiresi takip etmektedir. Nitekim
gerek kapitalizm esasint benimsemis olan Birlesik Amerika, ge-
rekse komiinizmin prensiplerini yaymaga calisan Sovyet Rusya
gibi endustrilesme yoluna girmis olan biitin modern toplumlar,
benzer biyiklik ve evsafta birokratlik yapilarg sahiptirler.

Bununla beraber dig gériiniis itibariyle sasilacak bir benzer-
lik arzeden bu burokratik yapilar, i¢ isleyisleri bakimindan bir-
birinden tamamen farkl: bir mekanizmaya sahiptirler. Bu tota-
liter rejimlerin blirokrasilerini demokratik benzerlerinden ayiran
baslica husus, kontrol keyfiyetidir.

Totaliter rejimlere has toplumsal teskildtlanma tarzi, iktida-
r1 elinde bulunduran parti tarafindan siki kontrola tabi bir seri
teskildttan ibarettir. Bitlin bu teskildt yiginlar1 ortasinda yer
alan totaliter parti ise icten ve distan kontrol edilmesi imkén-
s1z bir hakimiyet yapis1 halini arzetmektedir.

Devletle ayniyet hali gosteren parti tegkildtini bu Zotaliter
ve icine nifuz edilmez karakteri, sthhaili herhangi bir biirokra-
sinin en elzem tTnsuru sayllan kontrol ve murakabe Keyfiyetini
her bakimdan o6nlemektedir. Dolayisiyle her alana yayllmis bu-
lunan devlet biirokrasisi, iktidar1 muhafaza etmekten bagka bir
gayesi olmayan totaliter partinin elinde kor bir 4let haline gel-
mektedir.

Buna karsilik demokrasi prensiplerini benimsemis olan
memleketlerde pliiralist bir sosyal diizen goéze carpmaktadir. Bii-
rokratik yapilar sadece &dmme sektdrinde devlet tegkildti, siya-
si partiler, sendikalar, menfaat gruplari, vesaire olarak degil,
ayni zamanda 06zel sektdrde Kkarsimiza ¢ikan kudretli sinail ve
ticari miuesseseler seklinde de belirtimektedir. Béyle bir dlizen or-
tasinda devlet blirokrasisinin bencil maksatlara hizmet eden, ken-
di icine kapanmig bir miiessese haline gelmemesi i¢in i¢ ve di§
kontrol miiessir bir sekilde isleyebilmektedir. Buna goére miues-
sese ici hiyerarsik kontrol, yasama ve yarg: organlarn tarafindan
yapillan murakabe ile el ele yurutilmektedir. Ayrica siyasi par-
liler, siyasi olan ve olmayan tazyik gruplari ile tegkildth ve tes-
kilatsiz halk efkdrt ayni o6l¢ude distan gelen kontroli tamam-
lamaktadirlar.
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Bitiin bu miildhazalara binaen karizmatik bir liderlidi be-
nimsemis olan biirokrasilerle, rasyonel esaslara uygun olarak
isleyen mesru burokrasiler arasinda 6nemli bir tefrik yapilmali-
dir. Birinci tip esas itibariyle totaliter bir yapiya sahiptir, eski
Misir, Sovyetler Birligi gibi-, bizatihi bir gaye haline gelmistir
ve digsardan gelen siddetli bir tepki mistesna, kimseye karsi
sorumluluk tagitmamaktadir. Buna karsilik rasycnel ve mesru
bir karakter tasiyan buirokrasiler, demokratik kontrol usulleri
yardimi ile sorumlu bir biirokrasi tipi haline geldikleri cihetle,
sadece idarl mekanizmanin en milessir teknik aleti hizmetin?
gormektedirler.

Bagka bir deyimle sorumlu devlet burokrasisi, mesru héki-
miyet gorevinin ifasinda temel unsurdur. Ancak bu, sartin ger-
ceklesmesi icin biurokrasinin mesru kKilan ruh ve zihniyetin kay-
bolmamas1 gerektir. Zira mesrutiyet ruhunu kaybetmis olan
burokrasiler, t4 ilk cagdan beri iktidar seldhiyetlerinin siyasi
ve keyfi temaytllerine uyarak bosta ddnen birer cark haline
gelmislerdir.

VII — Amme ve 06zel sektorlerdeki biirokrasilerin tam gelismis
bir seviyeye erisip erismedikleri meselesi ekonomik bakimdan
da son derece biiyiik bir énem tasimaktadir. Ikinci diinya har-
binin sona ermesinden beri hiikiim sliren harb, son yillarda ge-
rek kapitalist cephelerin Asya ve Afrika’'daki geri kalmis mem-
leketleri kendi ntufuz sahalarina ¢ekmek hususunda giristikleri
siddetli bir rekabete inkildb etmistir. Bu miicadele sirasinda
kullanilan vasutalar ile bilindigi tizere iktisadi kalkinma ve
milll endistrilesmeyi tesvik etmek lizere yapilan genis Olciide
mali ve teknik yardimdar.

Ancak biutin bu gayretlerin semere verme derecesi, her sey-
den 6nce yardim goéren az gelismis memleketlerin birokrasiles-
me Ol¢usine baghdir. Zira ekonomik kalkinmanin gerceklesme-
si basta uzun vadeli bir pldnlama olmak lizere ekonomik ve ida-
rl verimliligin yukseltilmesi, glvenilir istatistiklere dayanilarak
prodiktivitenin arttirilmasi gibi yardimci faktorlerle ilgilidir.
Bu neticelerin istihsilinde mistakar bir devlet birokrasisi ve
rasyonel usullere istinaden is goren, gelismis bir hususi tesebbiis
o6nemli rol oynar.

VIII — Son olarak buirokrasi problemi ile ilgili oldugu hal-
de heniiz yeter derecede aydinlanmamis bazi meselelere isaret
etmek isteriz.
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{’zerinde 1srarla durulmas: gereken meselelerin basinda su
hususlar gelmektedir: Acaba degis’kc blirokratik sekli cerceveler
icinde burokratik davranig hep ayn: tezahirler miarzetmekte
dir ycksa degisik vecheler mi tasimaktadir? Inkildb ve ihtildl ne-
vinden cezri sosyal degisiklikler burokrasilerin Kkarakterinde
kokli degisiklikler yapmakta mudir? Bu cesit sosyal degisiklikler
karsisinda feknisyenlerin -davraniglari idarecilerden farkl: bir
mahiyet tasimakta midir? “Automation” un genislemesi halinde
de teknokrasi blurokrasiye t{dbi olma durumunu muhafaza ede-
cek midir?

Ust kademeli icraaicilarla orta ve alt kademeli idarecilerin
elde ettikleri gorevsel bilgiler birbirinden c¢ok farkl: midir? Ha-
berlesme engelleri bu statii farkindan mi1 yoksa objektif haber-
lesme engellerinden mi ileri gelmektedir?

Meslek memurlart toplulugu hangi 6lciide diktatérlik mi-
essesesini koklestirmek hususunda devlet kudretini koétiiye kul-
lanan iktidar sahiplerine karsy mukavemet imkénina sahiptir?

idari vetire, bu vetireye katilan fert, ferdin iginde ig gor-
mekta oldugu miuessese ve sozii gecen. miuessese ile muhit ara-
sindaki baglantilarda rol oynayan degiskenlerin 6nem derecesi
ve Oncelik sirasi nedir?

Tadadi olarak siraladigimiz bu problemler, mistakbel aras-
tirma programlarinin ancak miitevazi bir kesimini tegkil etmek-
tedir. Meselelerin cesitliligi ve caprasiklign bu konunun bir yan-
dan grup dinamigi, beseri miinasebetler, cybernetic (robotlar
bilgisi), haberlesme teorileri, istatiski tahlil gibi yeni bilgi brans-
lan, 6te yandan hukuk, matematik, mihendislik, antropoloji, sos-
yoloji, ekonomi gibi yerlesmis disiplinlerden elde edilecek bilgi-
lerle aydinlatilmasina ihtiya¢ gostermektedir.

Bu aydinlatmanin modern cemiyet hayat: icin 6nemi asikar-
dir, zira birokratik diizeni tdyin eden ve gelistiren faktorler sos
yal, siyasi ve ekonomik hayatin gelisim istikametini belirten bi
mig’ire hizmetini gérmektedir. Birokratik nizam ne sekil ar:
ederse etsin, modern cemiyetin belkemigi hizmetini goérmekte
dir. En k6ti nizam, nizamsizliga murrecah oldugu gibi, en k6
ti burokrasi de sosyal blinyenin varligini ve devamini sagliyar
temel sart ve unsurdur. Fakat insanlik i¢cin arzulanan iyi bi
burokratik nizam, vatandaslar tizerinde tesirini en az his etti
ren bir mekanizma olmak gerekir.
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83 (Dipnot 10) 1  Goldner Gouldner
95 35 Hareketler Hareketle
98 19 gbzle gozle

101 (Dipnot 1) 2 nci satirdan sonra «terimini tercih etmektedirler. Fakat
biz tezimizde»

134 24 Rasyonal Nasyonal

177 18 odification Codification
188 15 arastirmalidir aragtirilmalidir
189 9 heyemonya hegemonya

196 (Dipnot 3:7) 1 ot to

199 23 suurlan suralamn

203 19 agiklamamaktadir aciklamaktadir

205 3 temtedirler etmektedirler






