BIR SiYASAL KATILMA TURU OLARAK
REFERANDUM VE
1961 TURK ANAYASA REFERANDUMU

. Bener Karakartal*

Siyasal yasamm modernlesmesinde yurttaglarin siyasete katil-
malar1 biiyitk énem tasimaktadir. Bati siyasal sistemlerinde siyasal
katilmanin gemslemesl XIX. yiizyildan itibaren iki yonde gelisme
gostermigtir b1r1nc1 yon, segme ve segilme haklarmin giderek
geniglemesi ve sonunda genel oy kurumunun yayginlagmasi1 olayi-
dir. Ikinci yon ise, siyasal yasamm yalm savagimlar asamasmdan or-
giitlii bigime gecmesi siirecidir. Bu asamada siyasal partiler ortaya
cikmus, siyaset, partiler arasi iliskilerin kesistigi noktada olusmaya
baslamistir.

Bu gelismenin, olumlu noktalar1 yaninda, bazi elestirileri hak-
Ii kilacak &geleri de beraberinde getirdigi gézden kagmamustir. Ro-
berto ‘Michels, “oligarsinin tung yasas’” kavrami ile en demokratik
kitle partilerinde bile iktidarm, zamanla, parti iginde yonetimi elin-
de bulunduran simirh bir ziimrenin eline gectigini ve bu ziimrenin
elegtirilmesinin, degistirilmesinin giderek imkinsizlastyfini  belirt-
mekterir’, Robert Dahl ise, ¢agdas  demokrasilerde bile iktidarm
kagimlmaz bigimde simirh bir seckinler tabakasmin elinde toplandi-
g1 sonucuna varmaktadir. Dahl’a gbre bu kesimin binyesi tiirdes ol-
- madigindan, yap1 poliargik bir nitelik gostermektedir®. Gerek Mi-
chels’in isaret ettigi partiler iginde olugan iktidarm- 'kisilesmesi du-
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rumu, gerek Dahl’'m belirttifi siyasal sistemler seviyesindeki poliar-
ik gelisme, teorik demokrasi taniminin pratikte farklh oldugunu ka-
nitlamaktadir, Bu elegtiriler, vatandaglarm siyasal yagamdaki etki-
" lerinin arttirilmas: i¢in yeni katilma tiirlerinin aragtirlmasim gerek-
li kilyor,

Referandum yurttaglara siyasete dofrudan katilmg kogulu yarat-
tigindan, temsili demokrasinin giderek ulagti1 iktidarin . profesyo-
nellesmesi olgusunu yumugatacak bir tiir olusturamaz mi? Bu soru-
nun tartigimasi giiniimiiz siyasetgileri arasinda giderek yayginlag-
maktadir. Referandum kurumu, bu tartismalar sonucu tekrar onem
kazanmaktadir.

Bilindig#i gibi, referandum, temsili demokrasinin temel &geleri
olan genel oya dayal segimler ve partili siyasal yasam olgusundan
ok dnceleri ortaya gikmgtir, I ve III. Napoléon uygulamalari, re-
ferandumun bir plebisit oldugu kamisim Fransa’da yerlestirmistir,
Referandum, bu cergevede, otoritarizme imkén veren bir siyasal
tiir olarak yorumlanmigtir. Cok sonralann V. Cumhuriyet Fransa’-
smda De Gaulle’iin her referanduma bagvurusu gene bir plebisit
goriintiisii yaratacaktir. Gergekten de De Gaulle segmenlerin olum-
lu cevabmm iktidarda kalmasmin zorunlu bir kogulu oldugunu ile-
ri siirerek, sorulan soruya hayr denmesi durumunda istifa edece-
- fini s6ylemekteydi. Fransiz segmenler 1969 Senato reformu ve bol-
gesel haklar konulu referandumda olumsuz oy kullanmea De Gaulle
‘istifa etmigtir. Fakat bir plebisit goriintiisii veren bu uygulamanin,
~ zorunlu olarak, her yerde ve her zaman referandumla eg anlam ta-
sidigim ileri siirmek miimkiin degildir, Omegin, ftalyan ve Isvigre
vygulamalan birer plebisit degildir. Rieferandumun her zaman bir
‘plebisit oldufiunu iddia eden J.M. Denquin ve Butler, Ranney gi-
bi siyaset bilimcilerinin goriislerinin genellestirilemeyecegi kanisin-
day1z®. Secmen, giliphesiz, soruyu soran iktidar ile sorulan soru ara-
sinda bir paralel kurmaktadir. M.F, Toinet ve G. Bibes referandum
ile plebisitin birden fazla noktada farklilhklar gésterdigini ileri siir-
mektedirler', Bu konuda agilan tartigmanm agikhiga kavugturulmas

3) DENQUIN (YM.) — Référendum et plebiseite, Paris, 1976;
‘BUTLER (D.), RANNEY (A.). eds., Referendums: a eompara-
five study of practice and theory, 'Washingten, 1978. '
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icin ‘¢ok sayida referandum incelemesinin yapilmasi gerekmektedir®.
Hangi durumlarda ne zaman referandumda plebisit Ggesinin agur-
lik tasidigmi bu aragtirmalar agikhiga kavugturacaktir, “Ozerk” bir
referandum davramsmin hangi 6lgiide varoldugu ya da referan-
dumlarda “ézerklik” &lgiisiiniin ne zaman arttign da béylece anla-
silabilecektir.

Referandum davramisinm  6zerkligini belirlemeye yarayan en
tnemli 6lgiit, referandum sonuglarinm segim sonuglanyla karsilag-
" tinlmasi olmaktadir, Bu kargilastrma vatandaglarin partilere karg:
olan sadakatlarmm referandum oylamasma nasil yansidhgim orta-
ya koymaktadir. Bilinen bazi 6rneklerde plebisit ya da parti sada-
kati 6geleri 6nem kazanirken, diger baz ornekler vatandaslarin re-
ferandumda tnceden tahmin edilmeyen bir bicimde davranis belirt-
tiklerini kanitlamaktadir. Nowvec’te milletvekilleri Ortak Pazar’a
iiyeligi onermigler, fakat referandum sonucunda Norvegli segmen-
ler bu iiyeligi reddetmislerdir, Fransa’da cogunluk partileri Ingilte-
remin Ortak Pazar’a girmesinin lehinde propaganda yapmslar, fa-
kat 1972 Referandumu’nda segmenlerin goffu davramis belirtmemis
ve referandum ancak az sayida kimsenin lehte oy kullanmasiyla
olumlu bir sonu¢ verebilmigtir. Bagka bir érnek de Mayis 1974'de,
[talya’da géze carpmaktadir, Boganma hakkmm tannmasi konusun-
da yapilan referandumda se¢menlerin bir ¢ogu partilerinin diledik-
leri yonde oy kullanmamis ve referandumdan sonra, segmenlerin
yiizde 15’ parti degistirmistir.

Bu durumlar referandum olaymimn karmagik bir yapismin var
oldugunu kamtlamaktadir. Tiirkiye’de yalmz bir kez referanduma
basvurulmustur, 1961 Tiirk Anayasa Referandumu’nun incelenmesi
referandum olgusunun agiklanmasi agisimdan énem tagimaktadir (*).

~

mes nouvelles de participation politigue, note renotype, FNSP,
ECPR, 1981.

5) age., s 2.

(*) Bu aragtirma. 1982 Anayasasinin referanduma sunulmasi proje-
sinden &nce, 1981 yih, basinda gergeklegtirilmisti. 1982 referan-
dumu, iki referandumun kargilastirilmas: agisindan $zel bir nem
tagimaktadir.



164 oo Bener Karakartal

1961 TURK ANAYASA REFERANDUMU

Tiirkiye’de referanduma 1961 yilinda basvuruldugu zaman,
iitke 6nemli bir tarihsel olayi ¢ok yakin gecgmisinde yagamis bulu-
nuyordu : 27 Mayis 1960 yilinda bir ordu darbesi ile Demokrat Par-
ti hiikdmeti yikilmis, Millt Birlik Komitesi iktidara el keymustu.

Referandumla se¢im davramslar arasindaki iliskilerin aragti-
rimast agisindan da, 1961 Anayasa referandumu bilyitk 6nem tagi-
maktadir, 1957 yilinda Turklye’de genel secim yapilmig oldugun-
dan, 1961 referandum sonuglarl ‘bu secimlerle karslla§t1nlablhr
Referandumdan ii¢ ay sonra, 1961 Ekim’inde yapilan genel segim-
ler de diger bir karsilastrma imkéni saglayabilir.” Referandum &n-
cesinde partilerin referandum konusundaki tavsiyeleri bilindigin-
den, partilerin, segmenlerin referandim davranislarim hangi 8leii-
de etkiledikleri de 1961 Tiirk 6rnegi ile &lgiilebilir. Partilerin et-
kilerinin -bdlgelere, yerlesme birimlerine gore incelenmesi, secim
‘davranglaniyla referandum davranglarinin bu degigkenler acisin-
dan da kargilastirilmas: imkdnmi sagldyabilir. Referandum oylama-
sinda; partilere sadakatin siirmesi va da partilerden gegici ve siirek-
lii kopmalarin olmasi, gene bu kargilagtirma ile belirtilebilir. Parti
sadakatlarmin giigliiliifii ya da zayiflig1 konusunda simflamalar yap-
mak, gecici kopmalarin siiresini tespit etmek; siirekli kopmalarin
hangi siyasal partilere dogru bir kayis olusturdugunu gézlemlemek,
-bu ayrbklarm siyasal yasam izerindeki etkilerini incelemek, bu
calismanm temel hatlarindan birkagmi olusturmaktadir,

27 Mayss, Tiirkiye'de en ¢ok oy toplamig bir parti olan D.P.’nin
kapatilmasina yol acmgtir. 1961 referandumu Tiirkiye’de yeni par-
tilerin olustugu ve parti sisteminin yeniden belirlendigi bir siireg
iv.nde yapilmistir. Parti sadakati cizgilerinin yeni parti sistemine
‘gore yeniden belirlendigi bu siiregte, 1961 Anayasa referandumu bii-
yiik olgiide etkili olacaktir. Kapatllan D.P’nin oylarim toplamak
isteyen bir eski (C.K.M.P.) ve iki yeni parti (Y.T.P. ve A.P.) refie-
randum konusunda takindiklar: tavirlarla kendi geleceklerini sag-
lamlastirmak cabasi igine girecekler, secmenler de, referandum kam-
panyasindan yararlanmak suretiyle, yeni parti sistemi karsisindaki
tavirlarint da tayin edip, segimlerini yapacaklardur.
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Yukandaki sorulara aranan cevaplar, referandum konusundaki-
temel goriiglerin ' tartiglmasma imkdn tanmaktadir. 1961 Anayasa
"referandumu bir anayasa taslagma cevap vermenin O&tesinde bir
plebisit anlarm tagmarmms mudir? Referandum, secmeni siyasal sis-
teme yakinlastiran bir katilma tiirii miidiir, yoksa yapisallagmig si- -
yasal durumlarin, kéklegmis siyasal orgiitlerin savagimlarinin bagka
bir seviyede, farkhi bir cephede siirmesi olayr midir? Bu durumda
secmenle orgiitler arasindaki iliski, davramslann belirlenmesi nasil
gerceklesmektedir? Parti sadakati, kisilerin toplumsal gruplarina,.
yerlesme birimlerine, mesleklerine v.s. gore degigebildiginden, par-
 tilerin referandum siirecinde segmenler iizerindeki kurduklan etki
farkliliklar géstermektedir, 1961 Tiirk &rneginde partilerle hangi
toplamsal gruplar arasmda, hangi &leiide etkilesim oldugu aciga ¢ik-
maktadir. Bazi gruplar, davramslarin belirlenmesinde, daha biiyiik
tlgiide Gzerk davranabilmekte, bazi gruplar ise, parti drgiitlerinin
etkisine daha agik kalmaktadirlar. Kir - kent degiskenleri -bu agidan
dnem tagimaktadir, Katilma derecesi, referandumda kallamlan oyun
yonii, yukaridaki degiskenler agismdan, farkhliklar ‘géstermektédir, -

I. REFERANDUM ONCESI
1 — Siyasal Cerceve

1961 yilinda referandumun iginde gerceklesecegi ulusal gerge-
ve, gecmisi uzun yillara giden bir siyasal boliinmenin derin izlerini
tagimaktadir. Bilindigi gibi, XIX. ylizyilda- Osmanli Imparatorlugun-
da baglayan reform hareketlerinin Gziinde, bati siyasal yasammm
~ dilkenin siyasal yasamm lgln bir model olarak kabul etmek diisiincesi
vardir. Batida oldugu gibi, 6nceleri, bu proje mutlak iktidar mec-
lislerle dengelemek ve iilkede bir megrutl monarsi gergeklestirmek
¢abasma yonelmis ve bu cabalar I. ve II. Megrutiyetllerle nokta-
lanmistir. Batida oldugu gibi,. ikinci agamada, &rgiitlii muhalefetin.
icinde yer alaca@ cogulcu deniokra_sinin gergeklestirilmesi istene-
cektir. II. Megrutiyet’ten sonra kisa bir siire ¢ogulcu demokrasi'ya-
sanmig, fakat bu dénem yerini, hizla, ftiihat ve Terakki diktatsrlii-
gline bnakmigtir. Cumhuriyet’le birlikte, yoneticilerin gogulcu de-
mokrasi 6zlemi bir ¢ok kez ortaya gikacak, 1924 ve 1930 yillarmdaki
deneyimler, Cumhuriyet’in yerlesme siirecinde olmasi dolayisiyla,
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basariya ulagamayacak, ancak II. Diinya Savagi'ndan sonra c¢ogulcu
demokrasi dénemine yapisal olarak girilebilecektir. Cogulculuga ge-
cisin, ozellikle Cumhurbagkam Ismet inénii’niin cabasiyla, barsql
bir bicimde gerceklesmesine ragmen, iilke yaganmunda bir iktidar -
muhalefet anlasmazh@ ve giderek biiyiiyen bir siyasal bunalim hiz-
la ortaya ¢ikacaktir. Baglangicta, otoriter. tutumlarm: siirdiirmek
isteven tek parti fraksiyonunu, inénii, iktidara karsi gok sert bir
tutum izlenmesini Sneren D.P. kesimini de, Bayar etkisiz kilabil-
mislerdir. Denebilir ki cogulen demokrasiye geciy Tiirkiye'de, Ata-
tiirk’iin bu iki bagbakanmin zaman zaman' gerceklestirdikleri ve ka-
muoyuna yansiyip, gerginlikleri azaltan tarihsel kargilagmalariyla
miimkiin olabilmistir. Bu sayede 1950 se¢imleri barggil bir cerge-
vede gergeklegebilmis ve iktidar Tiirkiye’de ilk kez se¢im yolu ile
degistirilebilmigtir.

1950 secimlerinde Demokrat Parti, iilkenin tek parti iktidar1- dg-
nemine tepki duyan dinamik kesimlerinin oylarmn ¢ogunu elde et-
migtir, Ulke capinda elde ettii yiizde 53,3’lik cogunluk, genellikle
istanbul ve Izmir gibi biiyiik kentlerin ve Marmara, Ege gibi zen-
gin kirsal bélgelerin oylarmdan olugsmugtur. 1954 genel segimlerin-
. de ise D.P. oylarimi daha da artirmak suretiyle, viizde 56.6ltk bir
netice elde etmigtir. Demokrat Parti'nin bu se¢im sonuclarimin fev-
kaldde yiiksek olmasi, ona siirekli olarak iktidarda kalmak olana-
fnm1 saglamugtir, Yiiriirlikte olan secim sistemi D.P’nin bagansim
aginn olgiide abartmaktaydi. Cogunluk sisteminin bir sonucu olarak
D.P. 1954 se¢imlerinde yiizde 56,6’hk neticesiyle mecliste 490 mil-
letvekili ile temsil edilirken, C.H.P. yiizde 34,8lik sonucuyla meclis-
te ancak 30 sandalyeye sahip olabiliyordu.

Gergin bir iktidar - muhalefet iliskisi gelenegine sahip olan
Tirkiye’de, secim sisteminin bu ¢atigmanm genislemesinde bir etki
yaptign diigtiniilebilir. 1950-60 yillan Tiirkiye’de giderek gerginli-
gini artiran bir C.H.P. - D.P. miicadelesine sahne olmustur. Bu mii-
cadele, secim sistemi nedeniyvle, C.H.P.’nin mecliste eksik temsil
edilmesi yiiziinden, meclis digma tasmigtwr. Demckrat Parti'nin ik-
tisat politikasmm basarisizligt ve muhalefete kars: takindip1 giderek
asinlagan otoriter tutwnu sonucu, 1957 segimler_inde, demokrat oy
yiizdesi 47,3’e diigmiigtiir. Buna ragmen, gogunluk segim sistemi D.P.
ye mecliste ok biiyiik oranda temsil edilip, tek bagma iktidar ol-
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may1 siirdiirmek imkdm saglacdigindan, meclisteki siyasal durum
ile secmenlerin siyasal tercihleri arasinda hir ¢eliski dogmustur. Eri-
meye yiiz tutan giiciinii ayakta tutabilmek i¢in Menderes’in Vatan
Cephelerini kurdurmasi, iilkedeki siyasal kutuplasmanmn keskinles-
mesine yol agmistir. 1958-60 yillarinda keskinlesen bu siyasal boliin-
me durumu, Menderes'in muhaléfeti yasalara bagvurarak iyice sin-
dirmek icin mecliste Tahkikat Komisyonu kurdurtmas: ile daha
geniglemistir. 28 Nisan &grenci eylemleri ve 27 Mayis askeri eylemi
ile Demokrat Parti iktidan yikilmg ve parti kapatilmigtwr, Tktidar
ele geciren Milli Birlik Komitesi'nin temel amacglarindan biri, iilke-
de uzun vadede siyasal yagam istikrara kavusturacak yeni bir ana-
yasanin hazlrlatllmam olmustur

2 — Anayasa Préjesinin Hﬂzlrlahm_asl ve Referandum XKam-
panyasi

— Projenin Hazarlanmam

27 Mayis’tan hemen . sonra, Milli Birlik Komltem Istanbul ve
Ankara Universiteleri Anayasa. profestrleriyle bir. anayasa taslag
hazirlanmas:1 konusunda ishirligine girismisti. Gene M.B.K. onciilii-
giinde Kurucu Meclis 6 Nisan 1961 tarihinde ilk toplantlslm yap-
gty : .

‘ 1961 baginda Tiirk siyasal yasami su sekilde ozetlenebilir : Bir
vandan, ¢ogulcu demokratik rejime gegisi engellemek 'ya da en
azmdan geciktirmek isteyen 14ler M.B.K.’den ¢ikarilmglar, zorun-
lu gorevlerle yurt disina génderilmiglerdir. Ote yandan Demokrat
Parti’li bakan ve milletvekillerinin yargilanmalarina Yassiada mah-
kemesinde devam edilmektedir. Anayasay: hazwrlamakla yiikiimlii
Kurucu Meclis, siyasal agidan, daha ¢ok C.H.P. ¢izgisine yakm gé-
ziikmektedir, Hazirlanan proje, C.H.P.’nin 1958 yilinda yaymladig

“Ilk Hedefler Beyannamesi”nde dile. gelen hemen tiim ilkeleri icer-
~ mektedir. Yeni anayasayla iktidarin giiciiniin dengelenmesi ve si-
nrlandirilmas: istenmektedir. Ikinei meclis olarak senato, yasalarin
anayasaya uygunlugunu denetleyecek ve veto yetkisine sahip Ana-
yasa Mahkemesi, yeni kurulan kurumlar arasmdadir. Hazirlanan
proje ile yargiclar bagimsiz, iiniversite de ozerk olmaktadir.. Top-
lumsal a¢idan devlete yeni gorevler tayin edilmekte ve is¢ilere grev
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hakla tammmaktadir. Rejimin ideolojik hoggoriisti ise, kigi hak ve
bzgiirliklerinin yeniden tanmmlanmasiyla, olduk¢a genislemektedir.

— Referandum Kampanyast

27 Mayis 1960 tarihinde asker! darbe ile durdurulan . siyasal
yasam, 12 Ocak 1961 tarihinde, M.B.K.'nin yeni partilerin kurulma-
sma izin vermesiyle, kismen canlanmgtir. IDaha dnceden var olup
caligmalarma devam eden CHJP. ve GKM.P. yamnda, iki yeni
parti Tiirk siyasal yasamina boylece katlma imkénina sahip ola-
caklardir. Bu iki partiden birincisi, 11 S}l‘bat 1961 tarihinde kuru-
lan ve bagkanhi@ma Ragip Giimiigpalanm getirildigi, Adalet Parti-
si’dir, ‘Ikinei parti ise, bagkanligm M.B.K. hiikGmetlerinde maliye
bakam olan Ekrem Alican’in yaptigi, 13 Subat 1961’de kurulan Yeni
Tiirkiye Partisi’dir. 1 Nisan 1961’den itibaren bu partiler genel
kurul toplanularim yapma iznini elde edeceklerdir. M.B.K. refe-
randum tarihi olarak 9 Temmuz 1961 giiniinii kararlagtirdigindan,
partilere 22 Haziran - 6 Temmuz arasmda referandum kampanyas
na katilma izni verilmistir, Bu tarihler disinda kampanya yasaklan-
dif1 gibi, kampanya sirasinda, anayasa digindaki konulara temas
edilmesi yasaklanmigtir. Pratikte sadece Anayasa konusunda parti-
lerin olumlu tavir takinmalar: istenmekteydi. M.B.K. anayasanm
onaymdan ve Yassiada mahkemelerinin sonuglanmasmdan sonra
yapilacak genel secimlerle, iktidarm sivil politikacilara birakilaca-
Zm1 vaal etmigtir. J .

Referandum kampanyasmin acildigy anlarda, bir ¢ok nokta soru
isareti olugturuyordu, Referandum Tiirkiye’de ilk kez uygulaniyor
ve soru anayasa projesi konusundaki tutumu belirtmeyi amaghyor-
du. Niifusunun biiyiik bir kismunmn kisal bélgelerde yasadigi, oku-
ma - yazma oranmin diigiik oldugu 1961 Tiirkiye’sinde, projenin seg-
men kitlesi tarafindan ne olclide anlagildigi, 1961 anayasasinin de-
gistirilecek 1924 anayasasma gére ne gibi yenilikler getirdiginin
bilincine varildigi kesin olarak bilinmiyordu. Ayrica iilke cok kisa
bir zaman 6nce bir askeri darbe yasamis ve bu darbe sonucunda
1957 secimlerinde oylarn yiizde 47’sini alan -D.P. kapatilmig, li-
derleri icin o6liim cezasi istemiyle Yassiada’da dava acilmigti. Ana-
pasa projesi ayrica C.H.P. programlarmdan izler tagidigindan, par--
tileri kapatilmig olan I).P. segmen kitlesinin anayasa referandumun-
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da hangi 8l¢iide soruya, siyasal kosullardan etkilenmeden, cevap ve-
. tecekleri bilinmiyordu, Baska bir konu da Tiirkiye’deki degisen parti
sistemiyle iligkiliydi. D.P. kapatihp Y.T.P. ve A.P. kurulduktan son-
- ra, Tiirkiye’de parti sisteminin yénelecegi tiiriin ilk belirtilerini bu
referandum kampanyas1 verecekti. Referandum kampanyasi sira-
sinda askerl darbenin yarattig1 olaganiistii -durum sona ermemigti
ve M.BK., 27 Mayis’'m koruyuculufu gorevini siirdiiriiyordu. Ama,
gene de, siyasete giden kapmin yarn aqlms olmasiyla, yaklagan
1I. Cumhuriyet siyasal yasamu konusunda bilgi edinilecegi siiphe-
sizdi.

Bu cercevede, orgutlerm kampanya 51ras1ndak1 tutumlannm te-
ker teker incelenmesi, ilgi ¢ekici sonuglarm ortaya c¢ikmasma im-
kén verecektir. Kampanya konusundaki tutumlar, orgiitlerin propa-
ganda gezileri, agik hava ve kapali .salon toplantilari, radyo ko-
nugmalar;, basm toplantilar ve taraftarlarmin yaymlanan makale-
leri ile ortaya gikmaktadir.

— Milli Birlik Komitesi : |

M.BXK. olagan olarak, kampanyanm merkezinde yer almgtir.
Bu kampanyamn merkezinde kigisel olarak M.B.K. ve Devlet Bas-
kam Orgeneral Cemal Giirsel vardir. Giirsel'e gore haznlanan ana-
yasa “muzzam bir eser” dir®. Bu anayasa sayesinde toplum lehine
olan reformlar gergeklestirilebilecek, demokrasiye giden yolda ¢ok
onemli bir adim atilmis olacaktir. Anayasa projesi aleyhinde pro-
paganda yapanlar karanlik niyetli bahtsizlardir ve bunlar vatandag‘
larin kararsizhgmdan yararlanmak istemektedirler”.

Millt Birlik Komitesi'nin iiyeleri de anayasa reformu konusunda
yurt gezilerine glkmaktadlrlar Radyo konusmalarim tamamlayan
bu yurt gezilerinde, toplantilara vali ve belediye bagkanlari, yitk-
sek memurlar, Ggretim iiyeleri ve Ggretmenler,. genclik dernekleri
yoneticileri katilmaktadwlar. M.B.K. tarafmdan kararlagtirlan kam-
panya sloganlarinda, anayasaya evet demenin iilkeye ézgiirliik, plén-
I kalkima, grev hakki, 4dil vergiler, sosyal sigorta ve adalet éniinde
esitlik getirecegi ileri siiriilmektedir. M.B.K. iiyeleri, konugmalarm-

6) . Cumhuriyet, 5 Temmuz 1961.
Ty Cumhuriyet, T Temmuz 1961,
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da, anayasaya mantksal agidan baghliklarmi, yer yer duygusal
ciimlelerle de ifade etmektedirler, Kampanya siiresince iilke “evet”
afigleriyle donatilmigtir. M.BK. iiyelerine gére kampanyada ana-
yasa aleyhine propaganda yapanlar devrim diigmanlaridir. Bunlar.
gizli kapakl yollarla yalan haberleri yaymaktadirlar. Halk bu bed-
bahtlara inanmamali, demokrasiye giden yolda anayasaya evet oyu-
1u kullanmalidir®.

— Cumhuriyet Halk Partisinin Tutumu :

Cumhuriyet Halk Partisi, cumhuriyetin kurulusundan sonra,
tek parti déneminde, kendisini, Atatiirk’iin deyimiyle, bir okul ola-
rak gérmiis, cogulcu demokrasiye geciste, bilindigi gibi, demokra-
sinin onciiligii gorevini yiiklenmigtir. 1950-60 yillarmim -otoratariz-
me giden ¢izgisinde, D.P., C.ILY.'yi hedef aldigmdan, Halk Partisi,
iilkede uygar bir iktidar - muhalefet partileri iligkisini gerceklegtir-
mek isteyen oigiitlerin bagmda geliyordu. Bu agidan, CH.P., ge-
ne kendi eseri olan 1924 anayasasim 27 Mayis’a gelinmesinden las-
men sorumlu tuttugu i¢in, parti yeni bir anayasanm haznlanfasin
gerekligine inanmigt. Gergekte, haznlanan tasar1 CH.P.’nin talep-
lerinin tiimiinii icermekteydi. Asker! darbenin diginda kalan ve bir
an 6nce demokrasiye déniigii talep eden Inénii, demokrasiye déniig
yolunda referandumun bir kége tapn olugturdugunu biliyordu. Boy-
lece referandum kampanyasmda C.H.P. tasarmn giiclii bir savunu-
cusu olacakt:. - '

C.H.P: stzciileri kampanya sirasinda yeni anaysayr savunmalk
igin siirekli olarak 1960 ¢éncesi durumu hatrlattmglardir, Yeni ana-
yasa, C.HLP: sozciilerine gore, iktidara gelen partinin kesin bir
egemenlik kurmasnu engelleyeceginden, demokrasi bir daha tehli-
keye diismeyecektir. In¢niiniin deyimiyle, Tiirk demokrasisi is-
tikrar kazanacaktir. Anayasa Mahkemesi genis yetkilerle donatil-
miy bulundugundan, meclisteki ¢ogunluklar anayasaya aykm ya-
salar gikartamayacaklardir®. Yargi kurumunun bagimsizlig: sonucu,
yargaglar siyasal partilerden etkilenmeksizin karar verebileceklerdir.
Daha genis sorumluluklarla donatilmig bulunan devlet, iktisadi ge-
lismeyi lnzlandiracak, sosyal haklar énem kazanacaktur.

8) Milliyet, 5 Temmuz 1981.
8) Milliyet, 3 Temmuz 1261.
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Halk Partisinin kampanya siiresindeki en biiyilk toplantisi
3 Temimuz 1961 giinii Taksim Meydanr'nda yapilmigtir. Meydam dol-
duran yiizbinden fazla kigiye- Inénii anayasa lehinde oy kullanma-
lariny saghk vermistir, Kasim Giilek, Turhan Feyzioglu anayasamn
bir Halk Partisi projesi oldugu fikrini reddetmigler, proje halkm
timiini eseridir demiglerdir®, C.H.P. s&zciilerine gire anayasa
sosyal, fakat iddia edildigi gibi sosyalist degildir. Beferandum onay-
lanacak ve halk secimle iktidan olugturacaktu®,

— Cumbhuriyetei Koylii Millet Partisi :

CK.MP. giiciinii, lideri Osman Bélitkbagrndan almdkta ve ka-
lesini tek bir il, Kirgehir, olusturmaktaydi. Kngehirin CK.M.Pye
oy vermesi Menderes’i ¢ok kizdmmms, gecici olarak ili ilceye cevir-
migti. D.P. otoritarizminden zarar géren C.K.M.P., bagmdan itiba-
ren 27 Mayis’'m yaninda yer almig ve Bolilkbagi kendisini “asker-
lerin gercek dostu” ildn etmistir,. C.K.M.P, liderine gore mutlaka
* anayasa lehinde oy kullanmak gerekmektedir, ciinkii anayasanm
kapsamina giren hersey hallan ¢ikarlar cizgisindedir®,

— Yeni Tiirkiye Partisinin Tutumiv :

Y. T.P. anayasa referandumu konusunda agik - secik bir tutum
olusturamamigtr. Yeni kurulan, liderligini M.B.K. hiikéimetlerinin
maliye bakam Ekrem Alican’mm yaptign Y.T.P., dogal olarak jkapa-
tilan D.P.’nin oylarim talep etmekteydi. Ekrem Alican anayasay:
reddetmek icin bir sebep yok demekle yetiniyor, Y.T.P. yénetim
kurulu ise se¢menlere anayasaya evet demelerini gneriyordu'®.

—: Adalet Partisi :

AP nin tutumu diger biitiin orgiitlerden son derece farkhi ola-
caktir. Basimda M.B.K, tarafindan Genelkurmay Bagkanhgina geti-
_rilen, fakat lizla emekliye sevkedilen Giimiigpala’nm bulundugu
bu orgiit, anaysa projesi aleyhine ‘davramglarm hog kargilanmadig:
bu dénemde, onceleri kampanyada sessiz kalmak tutumunu izlemis-
tir. Kamuoyunu tepkisi ile konugmak zorunlulugunu hisseden par-

10) Cumhuriyet, Milliyet, 26 Haziran, 4 Temmuz 1961.

11) Yeni Istanbul, 5 Temmuz 1961. °

12) Cumhuriyet, 26 Haziran, 2 Temmuz; Milliyet, 3 Temmuz 1961.
13) Yenj Tstanbul, 20 Haziran 1961.
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ti yoneticleri, 27 Haziran’daki. bir ilk demegte projede eksiklikler

oldugunu ifade etmiglerdir. 1 Temmuz 1961 giini radyoda yaptgi .

konusmada Giimiigpala, olagan kosullarda bile bir anayasa hazir-
lamanin zor is oldugunu ve bunun uzun bilimsel gahgmalar gerektir-
digini soylemigtir. Giimiigpala’ya gore referanduma suriulan tasari
bir yil gibi kisa bir zaman iginde ve olaganiistii kosullarda hazlrlan-
 digmdan hem. eksiklikleri, hem de fazlaliklar: vardir. A.P., anayasa
karsisindaki tutumunu belirtmemesini énceleri secmenlerin yoklan-
masl igin, zamanlarinin azhg gerekcesiyle aciklamigtir. Daha sonra,
"bu konuda, parti evet dese bile, kesin kararin halka ait olacag ile-
“ri siiriilmiigtiir. Giimiigpala’yva gdre, gecmiste verdigi siyasal mii-
cadelelerle, halk olgun oldugunu kamtlamistir, Bergama’da Giimiis-
pala baska bir giiriig ileri siirmiis, anayasaya evet denmesinin, se-
cimlerin yapilmasini - ve hiik&imetin milli 1radeyle belirlenmesini
miimkiin kilacagm lfade etlmstlr“

Kampanya gunlermde kamuoyuna A.P.mnin yerel drgiitiyle il-
gili haberler gelmeye baglarmstir. Haziran sonunda anayasa kar-
sit1 propaganda yapan kigiler géz aluna almyor, bu kisiler kargs
bir darbe hazirhg iginde olduklarmm acikhiyorlar, aym. zamanda
Adalet Partisi’'ne iiye olduklarim bildiriyorlardi. Bu durum iizerine
AP. merkezi orgiite bir genelge yaynlayarak, iiye kayidar sira-
smnda daha dikkatli olmalarim 1stem15t1r '

MB.K. bu gehsmeler karslsmda uzun siire sessiz kalmamlstlr
Giirsel, tutuklaman kisilerin hem kars1 devnmm hem de APl ol-
duklarmi ve anayasa- projesine kars1 savastiklarim ileri stirmiistiir's.
Daha sonraki bir konusmasinda Giirsel “bu partmln iyi yolda olma-
d1g1n1, bir genel bagkaniyla partinin pegine takilan masum vatan-
daglar bilmiyor” demistir'®. Giirsel gazetecilere M.B.K.nin A.P.'yi
kapatmak niyetinde olmadigmmi, durum konu_sunda halkin karar
vermesinin gerektigini soylemistir. o

Haziran - Temmuz 1961 giinlerinde, her net kadar M.BK. re-
ferandum kampanyasmda siyaset yapimasim yasaklayip, anayasa

14) Yeni Istanbul, 30 Haz1ran, Milliyet, - 20 Haz1ran Cumhurlyet. -

1 Temmuz; Millivet, 2 Temmuz 1961.
15} Milliyet, 28 Haziran 1961.
"16) Cumhuriyet, 7 Temmuz 1961.
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projesi tartismasi disma ¢ikilmasma izin vermeyecegini ‘bildirmisse
de, gercekte kamuoyu, Tiirkiye’de gercek anlamda siyasal miicadele-
nin geri geldigini gérmekte gecikmemigtir. Anayasa projesi tar-
. tigmast Stesinde amag, yeni partilerce, D.P. oylarma sahip ¢ikmak
endigesi olmustur. Bu asamada ilk dnceleri Y.T.P. ’nin hizla C.H.P.
ye cephe aldign goriilmiigtir, C.H.P.,- Y. T.P.’nin bu tutumuna sid-
detle tepki gostermis ve Y.T.P.’nin C.ILP. aleyhindeki tutumunu
Y. T.P.’nin iktidar clmak icin sabirsizlanan sabirsiz ve aceleci ki-
siler tarafindan yonetilmesiyle agiklamistir. C.H.P.’ye gére Y. T.P.’nin
kendisine cephe almasmm tek nedeni, D.P. oylarma sahip ¢ikmak
- dilegidir®’. Tkinci asamada tartigmaya A.P. katilmistir. A.P. bagkam
Giimiigpala referandum kampanyasi éncesine kadar Y.T.P.’nin C.H.P.
ile .igbirligi yaptigmi ifade etmis, referandum kampanyasmm agil-
mastyla Y. T.P’ nin takmdigi yeni tutumun oy kaygisindan dogdu-
gunu ve bu partinin samimi olarak C.H.P.'ye karsi olmadigini ifa-
de etmistir. Giimiispala’nm bu bildirisinden C.H.P.ye karst olan

tek partmm AP. cldugu 1zlen1mml vermek istedigi anlagilmakta-
dir®

— Bask: Gruplarmm Tutumu :

1961 referandumu kampanyasmda Tiirkiye’de ¢ok sayida kuru-
mun anayasa lehinde bir tutum izledikleri gtzlemlenmektedir. Bu
kurumlarm basinda iiniversiteyi gormek miimkiindiir. Universite

" gerek Nisan 1960 olaylarmdan gerek yeni anayasa tasarismm hazirlan-

mas1 ¢aligmalarmma katilmis bulundugundan, kampanyada olumlu
“ve aktif bir tutum izleyecektir. Universite tgretim tiyeleri konusma
ve makaleleriyle yeni anaysaylr ovecekler, anayasa mahkemesinin -
‘iktidarlarm otoritarizme gitmesini engelleyecegini ileri siirecekler,
9 Temmuz'da anayasanm kabul edilmesini dileyeceklerdir®®.

~Menderes rejiminde bir kismi siirekli olarak iktidarm otoriter
tutumuna hedef olan basm da anayasa lehine son derece aktif bir
tutum igine girecektir. Basmin iinlii kalemleri ve yiiksek tirajh ga-
zeteleri anaysaya evet denilmesini isteyeceklerdir. Basm yalniz ana-
yasaya evet denilmesini istemekle yetinmeyecek, bu kampanyada

©'17) Yeni Istanbul. 10 :Hagziran 1961.
18) Yeni Istanbul, 1 Temmuz 1961.
19) Cumhuriyet, 12 Haziran 1961; Milliyet, 21 Hagiran 1961
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anaysa lehinde oldugundan. siiphe ettigi A.P.’ye cephe alacak ve bu i
partiyi, kampanya boyuncaki tutumundan dolayi, siirekli olarak
elestirecektir®,

II. REFERANDUM OYLAMASI SONUCLARI

1 — Genel ve iller A¢ismdan Durum

Tiirkiye niifusu 1961 yilnda 27,8 milyonu bulmakta ve bu nii-
fissun 18,9 milyonu kirsal bélgelerde yasamaktaydi. Aym tarihte
segmen niifusu 12,7 milyondu ve bu rakamin 7,3 milyonu kirsal bél-
ge secmenlerinden olugmaktaydi.

1961 referandumunun ilgi ¢eken ilk noktasi referanduma katil-
ma oraninm yiiksekligi olmaktadir. Referandumda secmenlerin yiiz-
de 81'i oylamaya katlmastir. Katilma oram larsal bilgelerde ylizde
83,3"ii bulmustur. : '

- Bu yiiksek katilma oranlar1 1950°nin yiizde 89,3liikk olaganiistii
katilma cramindan uzaktir, fakat 1957 kahlma oramm da gegmek-
tedir. 1961 referandumunda goézlenen olay, 1950°den sonra segimden
secime azalan katlma orammin 27 Mayis’tan sonra hizla artbigadir,
Daha sonra da gozlemlenecek olan bu durum, Tiirk secmeninin, par-
tiler aras1 gekismelerin yozlastign dénemlerde, secime daha az ilgi
duydugunu géstermektedir.

1961 referandumunun gosterdigi ikinci Gzellik, anayasaya ve-
rilen hayr oylarmm yiksekligi oluyor : A.P. diginda, biitiin parti-
lerin ve bask: gruplarmin anayasa lehinde propaganda yapmalarma
ragmen, 9 Temmuz giinii 3,9 milyon secmen, yani segmenlerin yiiz-
de 38,3%i anayasaya hayir demigtir. Hayir oyu kirsal bélgelerde daha
yilkselmekte, yiizde 39,5’1 bulmaktadir. Anayasaya secmenlerin yiiz-
de 61,7si, kentli seemenlerin yiizde 64,7si evet demistir. Cikan so-
nug, kirsal bélgelerde kentlere: gore, hem katilma, hem de hayir oyu -
yiizdesinin daha yiiksek oldugudur.

fller agisindan durum incelendiginde 11 ilin anayasay1 red-
dettigi gérilmektedir. -Aydin’da se;menlerin yiizde 56,07, Bursa'-

20) Hiirriyet, 2 Temmuz 1961; Millivel, 2 Temmuz, 5 Temmuz 1961;
Cumhuriyet, 27 Haziran, 2 Temmuz 1961.
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da 52,9'u, Gorum’da 52,2'si, Denizli'de 51,1, {zmirde 50,2'si, Kii-
tahya’da 58,2si, Maiisa’da 56,1’i, Sakarya’da 52,8’si, Samsun’da
57,04, Zonguldak’ta 53,1’i anayasay: reddetmistir. Bu iller Tiirkiye’-
nin bati yarisinda yer almaktadirlar. Ege, Marmara ve Bati Kara-
deniz boélgeleri illerinin bir kism:1 anayasaya hayir demislerdir. Bu il-
ler arasmda zengin kirsal kisimlara, ticaret merkezi biiyiik kentlere
sahip Izmir, Bursa, Samsun vardir. Anayasaya hayr diyen bu il-
lerde katilma oranimin ulusal katilma oraninm iistiine ciktif goriil-
mektedir. Katilma oranlan Bursa’da 85,0, Corum’da 87,3, Manisa’-
da 84,3, Sakarya’da 859, Samsun’da 86,8, Zonguldak’ta 86,9 ol-
mugtur. Bu illerin kirsal bélgelerinin katilma oranlar ise daha da
yiikselmekte, Bursa’da 87,5%i, Gorum’da 83,7yi, Kiitahya’da 85,4’ii,
Manisa’da 87,0%, Sakarya’da 8,17, Samsun’da 87,68'y1, Zonguldak’ta
89,5'i bulmaktadir. Tiirkiye’nin zengin kirsal bélgelerinin, anayasaya
hayir diyen segmenlerin en yogun olarak toplandiklar1 bélgeler ol-
dugu gozlemlenmektedir. Bu durum sadece kirsallik ve sosyo eko-
nomik gelismiglik @lciitleriyle aciklanabilir mi? Siyasal agidan hayr
oylariyla parti sistemi arasmmda bir iliskinin varhgmm arastirilmas:
icin, referandum sonuglarm secim sonuclariyla karsilastinlmas: ge-
rekmektedir.

) !
. 2 — Referandum Sonuglarinin Segim Sonuclariyla Kargilagtirilmasy

— 1957 Secimleri: Referandumda hayw oyu kullanan illerin

1957 secim haritalariyla 1961 referandum haritalan karsilasti-
~ milinca ortaya cikan gercek, referanduma haywr oyu kullanan illerin
© 1957 secimlerinde D.P.’nin cogunlugu sagladigi iller oldugudur. Bu
illerde D.P.’nin 1957'de elde ettigi sonuclarla, 1961’de referanduma
hayir oyu verenlerin yiizdesi ¢cok kez aym kalmistir, Ornegin Bo-
lu'da D.P. 1957 secimlerinde oylann yiizde 54’1i'ini elde etmisti.
1961 referandum oylamasmda Bolw'lu segmenlerin yiizde 55,1’i ana-
yasaya hayir demistir. Denizli'de 1957 secimleriyle 1961 anayasay1
red oylan yiizde 51,1'lik aym sonucu vermistir. Manisa’da bu ra-
kamlar yiizde 56,9 ile 36,1, Zonguldak’'da ise 53,2 ile 53,1 olmustur.
Sonuc olarak 1961 referandumunda anayasayr reddeden iller hep
D.P. nin 1957 secimlerinde giic bolgelerini olusturan iller olmustur,
1957 secimlerinde D.P., érnegin Aydm’da, oylarm 60,8’ini, Bursa’-
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da 58,1’ini, Izmir'de 55,8’ini, Mamsa’da 56,9’um, Sakarya da 58,9'unu
almagtr. :

1957 segimleriyle 1961 anaysa referandumu 1957 de C.H.P.nin
aldipn oylar agisindan karsilagtirihnea, yukardaki durumun tam kar-
sit1_ile karsilasilmaktadir. Anayasanin reddedildigi Bursa, Kiitahya,
Sakarya, Aydm, Denizli, Manisa, Zonguldak g1b1 illerde C.H.P. 1957
de pek az varlik gosterebilmigtir.

Anayasanm onaylanmadig illerin tiimiinin 1957°de D.P.li il-
ler olmasma karsm, D.P.li tim illerin 1961 yilnda anayasa aley-
hirie oy kullanmadigmm karsilastirmali incelemeler ortaya koymak-
tadir. Ornegin, Kirklareli, Istanbul, Edirne, Balikesir, Canakkale,
Mugla, Hakkéri, Bitlis gibi iller 1957°de D.P.ye oy vermislerdir,
ama-9 Temmuz 1961'de diger D.P.li illerden ayrilarak, anayasay
onaylamiglardir, - .

— Anayasay: yogun bigimde onaylayan illerin durumu

Anayasaya, 67 ilden yukarida adlan swralanan 11 ilin disinda
-kalanlar evet demiglerdir. Tiirkiye ortalamasi bu referandumda yiiz-
de 61,7 olmus, ve anayasaya’18 il yiizde 70’in iizerinde bir oranla
evet .demigtir, Bu iller Agrn (82,9), Artvin (77,8), Bingdl (79,6), Di-
-yarbalir (78,8, Erzincan (76,4), Hakkiri (92,9), Istanbul (77,4),. Kars
(92,8), Kuschir (92,8), Malatya (88,7), Mardin (97,9), Mus (79,1),
Siirt (91,7), Sivas (74,8), Tunceli (95,1), Urfa (80,2), Usak (75,5), Van
(80,8) dir.

Anayasay1 kuvvetle onaylayan iller konusundaki birinci gbzlem,
gogunun doguda toplanmis oldugudur. Anayasaya en yiiksek oran-
da evet diyen iller, kirsal niifusun biiyilk onem tasidigy, iktisadi
gelismenin yiiksek olmadigy,. biiyiik toprak sahiplerinin yiiksek sa-
yida var oldugu ve oylarm toplu bigimde aym ybénde kullanddip
iller olmugtur. Bu illerde dikkati geken bir diger ozellik, referan-
duma katilma oranmm . yiiksekligidir. Ulusal kaulma ortalamasmm
yiizde 81,0 oldugu anayasa referandumuna, Agrida katilma oram
yiizde 88,0, Bingol'de 88,3, Erzincan’da 87,2, Mardin’de 90,0, Mus’-
da 87,4, Van'da 88,2 olmugtur. Referandumun yiizde 80’in iizerinde
evel oyu topladig illerin katilma oram, yiizde 90°a yaklagmigtir, Da-
ha nce referanduma kuvvetle hayir diyen illerde de katilmanm
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yiiksek oldugu gériilmiigtii. Gézlemler anaysa konusunda lehte ya
“da aleyhte oy kullanmanin radikal bir durum aldigmda, katilmanin
yitkseldigini gostermektedir. Anayasa projesi konusunda u¢ bir
davranisa sahip olmayan illerde ise, katilma daha diisiik olmugtur. .

1957 segimleriyle bir karsilastirma yapildiginda, anayasayr kuv-
vetle onaylayan Frzincan, Kars, Malatya, Mardin, Sivas, Tunceli,
Urfa, Usak, Van’m 1957de CH.P.’ye oy kullandigi goriilmiistiir.
Gene bu secimde C.K.M.P.'ve oy kullanan Kirsehir’in, 1961’de ana-
yasay1 kuvvetle cnayladign goriilmektedir. 1957°deki secimlerde I.P.
ye cephe alip, muhalefet partilerini destekleyen iller 1961’de ana-
yasa lehinde oy kullanmiglardir.

Dogunun bu kirsal, fakir, ge¢imini tarimdan saglayan C.H.P.’li
[lleri anayasa lehinde oy kullanirken, ayni bolgede bulunan ve 1957
de D.P.’ye oy kullanan illerin, 1961°de, eski parti sadakatlarim bir
yana birakarak, C.H.P.li iller gibi davrandlklarl ve anayasayl onay- .
ladiklar1- gbzlemlenmektedir.

—— 1961 Secimleri:

'Bu secimler, referandumdan sadece ii¢ ay sonra yapilmis olduk-
larindan ilgi ¢ekmektedir. 1961 segimleri, 27 Mayis izleyen ola-
ganiistii kosullardan, ¢oguleu diizene gegis asamasini . olusturmus-
tur. Yeni baglayan dénmemde Tiirk parti sistemi, 1957°de oylarin
47.8%inii- almty olan D.P.’nin kapatilmis olmasi. dolayisiyla, farkli
olacaktu ve iki eski {(C.H.P. ve C.K.M.P.) ile iki yeni parti {(A.P.
ve Y.T.P.) yeniden bicimlenen Tiirk parti sisteminde 1961 segim-
leri dolayisiyla ilk miicadelelerini vereceklerdir.

1961 secimlerinde siyasal katilma, 1961 referandumunda oldugu
gibi, yiizde 81 olmustur. Bu durum, yiiksek seviyede siyasallagma
noktasinda olan segmen kitlesinin, 1961’in iki farkli oylamasi ara-
sinda, gerginligini yitirmedigini gostermektedir. :

1961, segimlerinde C.H.P. oy kaybma ugramis, 1957’de oylarm
yiizde 40,6’sin1 almasma kargm, 1961°de yiizde 36,7°de kalmustir.
Aym donemde CK.MP. oylarmi yiizde 7’den 14’e ¢ikartarak seg--
men kitlesini iki kat arttrmistir. Yeni partilerden A.P. oylarin yiiz-
de 34,8%ini, Y.T.P. ise yiizde 13.7sini ahm;;tn‘ 1961 referandumu ile

C.0. Titengil’'e Armagan — 12
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secimler arasindaki etkilegimi anlamak igin, yukaridaki oy yiizde-
_leﬁnm iller agismdan nasil dagildigini incelemek gerekmektedir,

Referandum kampanyasi sirasinda anayasaya, acgikea olmama-
sina ragmen, kismen cephe alan tek &rgiit olan A.P., bati Tiirkiye’-
nin zengin tarim ve ticaret merkezlerinde biiyiik bagar1 saglamigtir,
Geleneksel olarak D.P.li olan bu illerde, A.P. se¢im sonuglarmin,
kendi ulusal 34,87lik ortalamasmin gok iistiine ¢iktign gériilmektedir.
Anayasaya hayir oyu kullanan illerden Samsun’da AP. yiizde 38,2,
Manisa’da 60,0, Aydm’da 64,4, Zonguldak’ta 55,7, Bursa’da 63,1,
Corum’da 52,6, Denizli’de 56,4, Izmir'de 55,0 almmstir, Anayasaya
hayir diyen iller arasmda yalniz Bolu ve Sakarya oylarmi tek par-
tiye yoneltmemigler, A.P. yaninda CK.M.P. ve Y.T.P.'ye de oy kul-
lanmiglardir. Geleneksel olarak D.P.’li olan bati Tiirkiye’nin zengin
tarim ve kent merkezlerinin A.P.’ye oy kullanmis olmalari, yeni Tiirk
parti sisteminde dikkati geken bir durum olmugtur,

Gézlemlenen bir ikinci nokta, A.P.’nin Ege, Karadeniz ve Ak-
deniz bolgelerinde anayasaya hayr diyen D.P’li illerin digmda,
anayasaya evet diyen D.P’li illerin de oyunu aldifidir. Anayasa
oylamas1 sirasmda anayasayi onaylayarak, diger D.P.li illerden ay-
rilan eski demokrat bélgeler, referandumdan ii¢ ay sonra bu iller-
le, bu kez A.P.li olrak, aym siyasal cizgide birlesmiglerdir. Gegici
olarak tutum degistiren ve sonra AP. cizgisine gelip eski D.P’li
illerle birlegen iller arasmda kuzeyde Amasya, Rize, Trabzon, Art-
wvin; giineyde Mersin, Antalya, Mugla; i¢ ‘bilgelerde Elizig, Kay-
seri; batida Balikesir goriilmektedir. Biitiin bu bélgelerde, secim
sonuclann agisindan, 1961 Ekimi’nde, 1957 secimleriyle biiyiik ben-
zerlikler orlaya ¢ikmmgtir,

Dogu bilgelerinde ise farkl bir durumla karsllaslhnaktadlr 1957
secimlerinde kismen C.H.P.li, kuismen D.P.li olan illerin timiiniin
1961 anayasa referandumunda yiiksek oranlarda referanduma kati-
lip, anayasay1 kuvvetle onayladiklar gériilmiistiir. Batmm D.Pli il-
lerinin tutumundan ayrilan dogulu D.P.li iller, bu tutumlarm: 1961
genel segiminde de siirdiireceklerdir. Doguda CH.P. ve CK.M.P.
giiclerini kismen siirdiiriip oylarim bazen arttiracaklar, fakat oyla-
rm en biyik kissnmi Y. T.P, alacaktir, Dogunun Tunceli, Malatya,
Van, Binggl, Frzincan, Sivas gibi illerinde A.P. oylan, yiizde 10’'un
" altinda kalacaktir. Ozellikle Agri, Artvin, Siirt ve Iakkiri'le eski -
D.P. oylarmi toplayan &rgiit, Y. T.P. olacaktr,
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Tiirkiye'nin tiimiinde rastlamlan bu genel durumlarin disinda
kalan en ilging il, Istanbul olmaktadir. 1950’lerde D.P.li olan Istan-
bul, 27 Mayis oncesinde tutum degistirmistir, 1961 Temmuz'unda
giiclii bicimde anayasay1 onaylamg, aym yiln Ekim’inde ise oyla-
rm1 A.P’ye vermigtir. Denebilir ki se¢im sonuclar1 bakimindan Is-
tanbul tam bir istikrarsizhk ornegidit ve . Istanbul'lu secmen igin,
her secim, yeni bir secimdir. Parti sadakatmdan cok, o giinkii du-
rumun yorumlanip tutum belirttigi Istanbul, bazilarmm biiyiik is-
tikrar, bamlarinin ise kismi istikrar gosterdigi Tiirkiye'nin diger il
lerinden, secim davramiglan bakimmndan, oldukga farkl: blr goriiniim
vermektedir.

SONTUC

1961 Tiirk apayasa referandumunun ilgi ¢eken en 6nemli yoni, .
referandum oylamasi ile parti sadakati iliskisinin arastirilmasi ol-
maktadir. Bu referandum, 1961 Tiirkiye’sinde dort farkly durumun
var oldugunu ortaya koymustur. Birinci durumda, parti sadakatinm
referandum oylamasimi dogrudan etkiledigini gérmek miimkiindiir.
Ornegin, Tiirkiyenin bat1 bélgelerinde Demokrat Parti’ye oy ver-
dikleri bilinen iller, referanduma yiiksek oranda katiip, anayasayr -
onaylamadiklarr gibi, bu illerin kullandiklann haywr oylarimin oram
Adeta dort yil 6nce kullandiklart D.P. oylariyla aym kalmstir. Ay-
m bigimde dogunun C.H.P.’li illeri ya da CK.M.P. etkisindeki Kir-
sehir, referandum oylamasina yogun gekilde katilmuglar ve partileri-
nin diledigi cizgide. anayasay1 onaylamslardar,

Ikinei- bir durumda, parti sadakatim gegici olarak bir yana bi-
rakildign gériilmektedir. Yukarida bu gruba giren illerin, referan-
dum oylamasinda eskiden kendileri gibi D.P.’ye oy veren iller gru-
bundan ayrilip, anayasay1 onayladiklan incelenmisti, Bu illerin D.P.’li
secmenleri, belki de D.P.’nin oylarma birden fazla partinin sahip
.¢ikmak istemesi kargisinda, tereddiit gostermiglerdir. Bilinen nokta
bu secmenlerin ti¢ ay sonra yaplan segimde, oylarmi A.P.’ye ve-
- rerek diger illerin segmenleriyle aym cizgide bulustuklaridir,

Uglincii bir durumda, bu kez; parti sadakatrﬁdan ayrihgin sii-
reklilik gosterdigi goriilmektedir. Ozellikle Dogu Anadolunun es-
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kiden D:P.ye oy veren illeri, anayasa referandumunda evet oyu
kullandiklar: gibi, daha sonra D.P. gizgisinde oldugunu iddia eden
AP’ye oy vermemiglerdir. Bu durum siiphesiz on yilik D.P. ik-
tidar1 déneminde, bu illerin, iktisadi kalkinmadan umduklan &lgii-
de yararlanmayip, hayal krikhgma ugramalan ile agiklanabilir. Bu
-+ illerin ‘genellikle oylarim iki biiyiik parti olan C.H.P. ile A.P.’ye ver-
meyip, Y.T.P.’ye yonelmeleri, kanimizca, iktisadi gehgmeden yarar-
lanamama durumuyla ilgilidir.

Dérdiincii bir durum ise, daha once belirtildigi gibi Istanbul
drneginde ortaya c¢ikmaktadir, Bu ilin herhangi bir partiye siirekli
bigimde sadakat gistermeyip, her yeni oylamada siyasal durumu
kendi gergevesi iginde . yorumlamasi, Tstanbul'lu segmenlerin, siya-
sal ve iktisadi konjonktiire yiiksek. planda duyarh oldugunu géster-
mektedir.

Sonug olarak, 1961 referandumu, se¢men dair‘l-amgmm genel
parti sadakat: ile siyasal, iktisadi biiyiik olaylar gergevesinde olus-
tugunu gostermektedir. Bu gergevede, referandumda sorulan soru-
nun kendisi sanki ikinci plana gegmis gibidir. Ornegin, 1961 ana-
yasas1 yeni, teknik anayasal durumlan Tirkiye’ye getiriyor, ikinci
bir meclis, bir anayasa mahkemesi kuruyordu. Bilindigi iizere, par-
tiler, bu teknik &zelliklere kampanya sirasmda pek az dokunmuslar,
‘tartigmay1 27 Mayis ve karsitlars, ya da D.P.’ye sadakat cizgisinde
siirdiirmiiglerdir. Yerel planda, parti militanlar propaganda ile oy-
Jamanm anlamim demagojik bigimde degistirmiglerdir. Gazetelerde
réferandum sirasmda ve sonrasinda yaymlanan haberlerle, bu ko-
nuda g¢ok sayida érnek verilmektedir. Yerel planda militanlar, evet
oyunun, Yassiada mahkemelerinde yargilanan D.P.li yoneticilerin
cezalandmlmalarmm onay1 olduglinu, evet oyu -ile topraklarin kar-
5111k31z kamulast]rllcaglm, ya da CHP/’nin iktidara donijsiiniin
onaylanacaglnl ileri siirmiislerdir. 1961 referandumunda gergekles—
tirilen propagandanm hemen tamami, duygusal seviyede olmustur.
Sonug olarak katilmanm bu referandumda dogunun ve batmin 6zel-
likle en kirsal b.olgelermde en yiksek oranlara ulastign dikkati gek-
mektedir. ' : :



TURKIYE'DE YONETSEL YAYILMA OLGUSU
VE DOGURDUGU SORUNLAR

- Cemil OKTAY*

C«IRDS

Bu yazda, az gelismig iilke yonetimlerinin temel ézelliklerinden’
biri olan zli yénetsel yayilma olgusunu ve bu olgunun gerek yéne-
tim yapisi, -gerekse igleyisi iizerinde yarathig sorunlan Tiirkiye gor-
giil 6rnegi etrafinda ele alarak tartigmaya calisacagiz. Az gelismis-
ligin toplumbilimini yaptigi yapitinda Tiitengil hocanm da degin-
digi bir gercegi burada anumsayarak konuya girmek istiyoruz:
“ uzun stiren bir sikin ve oldugu gibi kalma dineminden sonra”
diyor Tiitengil, “az geligmis iilkeler bir neslin hayatma girmesi ol-
dukga giic olan ictimai degismelere sahne olmaktadir™. Iste ko-
numuz, “bir neslin hayatma girmesi olduk¢a giic olan zg;ttmm de-
gi,smeler in yonetim alanindaki gériintiileridir;

Birgok az gelismis iilke ytnetimlerinin en bagta gelen &zellik-
lerinden biri de, buralarda, yonetim orgiitlerinin nicel olarak pek
zh gelismesi ve bu hizh gelismenin pesi sira goriilen nitel bozuk-
luklar oluyor. Bu olgunun tanim, gériintiileri, nedenleri ve dogur-
dugu sorunlar etrafinda bazi genel gézlemleri 1fade etmeye gahga-
cagiz. '

(*} Istanbul Umversxtem Siyasal Bilimler Fakiiltesi Kamu Yonetlmu
Biliindi'nde Dogent. -

Iy C.O. Tiitengil. Az Gelismenin Sosyolojisi, Toplum Yaylnew. is-
tanbul, 2 nci baski, 1970, s. 131.
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1. YONETSEL YAYILMANIN TANIMI VE
GOSTERGELERI

1 — Tamm

Siyasal sistemin, yeteneklerini yiikseltmek amaciyla gevresine
daha fazla niifuz etme girisiminde yonetim alt sistemini nicel plan-
da gelistirmesini yonetsel yayllma olarak tammhyoruz. Bdyle bir
tammlama, ybnetsel yayilmayi, siyasal sistemin gevresinden gelen
istemleri karsﬂay_abilinek amaciyla verdigi kalici bir yamt olarak
gormek demektir. Siyasal sistemin ¢evresine yoénelik kalicr bir ya-
mit olarak yonetsel yayilma, ayn1 zamanda sistemden g¢evreye dogru
bir hareketi ifade eder. Bu hareket, siirekli, geriye doniigsiiz ve ¢ev-
reyi degistiren bir harekettir, Gevre, bu hareketin sonunda kendisini
siyasal sistem tarafindan biraz daha kusatilmig olarak bulur. Keza,
her yonetsel yayilma, siyasal sistemin gevresiyle biraz daha yogun
iligkiler igine girdigini gosterir.

Yukanda verilen yonetsel yayilma tanmimmi biraz daha agmak
ve cevresini biraz daha keskin cizgilerle belirlemek gerekiyor. Ta-
mm iginde kullanilan “siyasal sistem”, “sistem yelenegi” ve “sis-
temin cevresine niifuzu” gibi kavramlarla neyin ifade edilmek is-
" tendigini agikhiga kavusturmak durumundayiz. .

Herhangi bir toplumdaki varlik ve degerlerin mesru siddet te-
. keline dayali dagitimi igine yonelik kurumlar biitiinii olarak siya-
sal sistem, kendisine yoneltilen istemleri kargilayabilmek igin gev-
resi iizerinde belirli bir etkililige erismek zorundadir. Gergekten de,
yeni yeni alanlarda varlik ve deger dagitilmas: istemlerinin goriil-
mesi, siyasal sistemi gevresi iizerinde daha faal ve daha etkili ol-
maya dogru yonlendirmektedir®. Bu da, uzun dénemde cevreden da-
ha fazla deger aktarabilecek, cevreye daha fazla deger dagitabile-

2y B. de Jouvenel, Du Pouvoir, Histoire Naturelle de sa Croissance,
Les Editions du Cheval Alié, Genéve, 1047, degisik sayfalar.
JiW. Lapierre, L'Analyse des Systémes Politiques, PUF., Paris
1973, s. 130-131 ve 177-178; G A. Almond/B.G. Powell, Jr., Com-
parative Politics: A Developmental Approch, Boston, Toronto,
1466. (Fransizea ¢eviri), Analyse Comparé des Systémes Politigues,
Les Editions Inter-Nationales, Paris, 1972, s. 103-105, ’
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cek ve gevresini daha ayrmtili bir bicimde diizenleyebilecek bir sis-
tem yapis1 demektir, Kendisine yéneltilen istemlerin gerék farkli-
la,smaél, gerekse hacim olarak artmas: sz konusu sistemi zamanla
cevresi iizerinde daha yogun faaliyette bulunmaya, bunun igin de
cevresine daha fazla niffuz etmeye itecektir. Siyasal sistemin gevre-
sine niifuzu demek, daha yeni alanlarda varlik ve deger dagitma
amaciyla orgiitlenmesi, gevre ile karsilagma durumlarmi artirmas:
demektir, Siyasal sisteme yonelen yeni bir istem, eger bir kez dile
getirilen tiirden istem degilse, buna siirekli yamt verebilmek igin,
o alanda sistemin yeni 6rgiit birimleriyle faal olmasimi gerektire-
cektir. Cevresine giderek niifuz eden sistem, bodylece yeni yeni
alanlarda varhk ve deger dagltma igini diizenleyen kamusal érgiitleri
yaygmlastmr :

" Demek oluyor ki, yénetsel yayilmayi, siyasal sistemin’ cevresine
niifuzunun énemli bir géstergesi olarak ele alabiliriz. Ileride goriile-
cegi gibi, yayilma, temelde gevre degigikliklerinin dogurdugu ihti- -
yaglarm bir sonucudur. Duragan bir gevre iginde bulunan siyasal
sistemden gevresine yonelik giiclii bir niifuz bekleyemiyecegimiz gi-
bi, bdyle bir sistemde yénetim organlarmm nicel planda artma-
smt gozlememiz de séz konusu olamaz. Ayrmtili yénetsel alt birim-
lerle donatilmig bir siyasal sistem, farkhlasmis ve dirik bir toplu-
mun iriiniidiir, Nitekim, “Toplumsal 1sb01umu niin yazan  iinlii

yapitnda gbyle yazmaktadar : '

“Bugiin hiikiimet orgammn ayrmntili bir bigimde bo-
yutlarmm geniglemesini gegici kogullarla agiklamak ve bu-
na marazi bir olguymus gibi bakmak her tiirlii yéreteme
ters diiger. Hersey bu olusumu dogal bir olgu olarak gir-
memizi gerektiriyor. Bu durum, gelismis istin toplum-
larm yapisindan kaynaklanir. Béyle oldupumin kamt da,
toplumda farkhlagmanin gelismesi yéniinde hiikiimet or-
ganimin yeni alanlara yayilmasidir's.

3) Emile Durkheim, Pe La Division du Travail Social, 8éme édition, "
PUF., Paris, 1967 ,s. 201. Durkheim’m bu yéndeki gériiglerinin
yorumu igin bkz. Erie Allard, “Emile Durkheim et La Sociclogie
Politique”, P. Brinbaum/F. Chazel {derleyenler), Scciologie Po-'
litigue, T. 1, A. Colin, Paris, 1971, s. 1% ve B. Badie/P. Birn-
baum Sociologie de L'Etat, Grasset, Paris, 1979, s. 27-28.
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Farkhlagmis ve dirik bir toplum yapisi, yalmzea .ayrmtili bir
ybnetim orgamimi yaratmaz; aym zamanda yonetim faaliyetlerinin
kendine &zgii hukukunu da yaratir. Bu bakimdan, yénétsel yayil-
ma, yeni orgiitlerle simirli kalmaz; fakat bunun yam sira yeni ka-
musal diizenlemeler biciminde de karsimiza cikar. Ornegin, Yo-
netim Hukuku en basdéndiiriicii gelismesini XIX ncu yiizy1l sonu
ile XX nci yiizy1l baslarinda yasamigtir. Ayn1 gézlemi ybnetim faali-
yetlerine yﬁﬁelik bilimsel arastirmalar igin de ifade etmek miimkiin®.

Kisacasy, -yonetsel yayilma yalin, diiz, farklhlagmams, duragan
ve geleneksel bir toplum yapismin farklhilagarak ve canlanarak yeni
bir toplum tipi olugturma siirecine girmesiyle ortaya ¢ikmakta, mo-
dernlesme cabalarn gercevesinde ele almmaktadir,

Yonetsel yayilma, bicim itibariyle iki ayr1 boyutta cereyan
eden bir olgudur Bunlardan birincisi, yayilmanm cografi yiizeyde
olugmas, bagka bir deyisle, yatay anlamda siyasal sistemin yoénetim
orgiitlerinin yayilmasidir. Kamu hizmeti iireten kuruluslarm veya
bunlarm alt birimlerinin yeni bir faaliyet konusu alustur-mak_s-lzln
yeni alanlara uzamas: yatay anlamda bir yonetsel yayilmadir. Her-
hangi bir bakanlhgin teden beri varolan bir hizmeti ilk kez yeni
bir yerlesme birimine gétiirmesi, drnegin okul agilmasi, hastahane
kurulmasi,, PTT biirosunun caliymaya baslamasi yatay yayilmanm
somut gorintileridir. - '

Dikey yonetsel yayilma ise, sivasal sisterhin yepyéni bir konuda
diizenlemelere baglamasimn geregi olarak gelistirdigi yeni kurulug-
larin ortaya ¢ikmasim ifade eder. Burada stz konusu olan, toplum-
daki herhangi bir faaliyet alanmm kismen veya tamamen siyasal
sistemin denetleme alanina girmesidir. Kamu, yetkisine yiiklenen her
yeni iy, siireklilik gisteren her yeni istem sonucta dikey yonde bir
yonetsel yayllma demektir. Hemen belirtelim ki, yonetsel yayilmay
yatay ve dikey olarak ikili bir ayrima tgbi tutmak aslinda yalnizca
bir irdeleme sorunudur. Dogal olarak dikey diye nitelenebilecek
bir yayilma, gorgiil diizeyde ayni zamanda yatay yayilmay1 da bir-
likte yaratabilir. Ornegin bir bankanin veya sanayi kurulugun dev-

4} E. Durkheim, a.g.e., s. 199-200.
5) J. Chevallier/D. Loschak, Science Administrative, T 1, L.G.D.J..
- Paris, 1978, Chapitre Premier.
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letlestirilmesi hem yatayma, hem de dikeyine bir yonetsel yayil-"
madlr

Yonetsel yayllma uzermde buraya kadar yaptigimiz tammlama
gabalarlmn yalmzca en genel nitelikteki Szellikler gergevesinde si-
~ mirh kaldigim belirtmeliyiz. Bu smirm agilmasi igin, yonetsel yayil-
manm somut gostergelerine ve ozellikle nedenlerine gz atmak ge-
rekecek.

2 — Yimetsel Yayilmanin Gﬁstefgeleri:

Inceleme konusu herhangi bir siyasal sistemde yonetsel yayil-
manin diizeyini saptamak bazi gostergelerin izlenmesini gerektirmek-
tedir. Yonetsel yayilmay: somut olarak gosteren en belirgin 6lgiileri
soyle siralayabiliriz : :

Yonetsel Niifusun Yogunlugundaki Arhs,
Kamu Gelir ve Giderlerindeki Arts,

Yeni Kurulan Kamusal Orgutlerdekl Artig,
Yasal Diizenlemelerdeki Arhs.

Ll e

Kuskusuz burada sayilan &lgiiler konuyu tikketici degildir. Bun-
lara yenilerinin eklenmesi veya bazilarnm. kullams srasimda gika-
cak giicliikler nedeniyle terkedilmesi miimkiindiir, Bununla beraber
belirtelim ki, Yonetim Bilimi yazininda sozii edilen slciiler oldukca
sik kullamlmaktadir. Oregin, J.L. Quermonne, SN. Eisenstadt ve
H. Roson gibi yazarlar az gelismis iilke yonetiinlerinin ‘sorunlanm
ele aldiklan yazilarinda, yonetsel yapmn yogunlugu kavramm ta-
mtmakta ve yogunlugun saptanmasmda yukarida isaret edilen &l-
ciilerin bazilarma bagvurmaktadirlar®, Quermonne’a gore, “yénetim-
de calisanlarn genel veya faal niifusa ve yapimas: beklenilen iglere
~orand” yonetsel yapiun yogunlugu olarak tamimlanmaktadir, Yonet-
sel yogunluk, bir bakima yénetsel yayilmanm énemli bir &lgiitii ola-
rak ele almmaktadir. Keza Roson da, mali yénetimin yayginhk de-

6) JI. Quermonne, “La Sous- Administration et Les Politiques
Dréquipement Administratif’, RF.S.P., V. IX, No. 3, s. 643-644;
S.N. Eisenstadt, "Gelismekte Olan Ulkelerde ve Yeni Devletler-
de Beliren Biirckrasi Scrunmlarn”, (cev. 0. Ozankaya), AUSBF

- Dergisi, C. XX, 8. 3, s. 240. Eisenstadt bu makalesinde anilan
hususla ilgili olarak Quermonne’a yollama yapmaktadir.
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" recesini genllikle kamunun ulusal gelir iizerinden. aldif1 paya yol-
lama yaparak belirlemeye cahsir’. :
fsaret edilen dlgiiler cercevesinde Turklye gorgil Srneginin
aragtirilmasina gecmeden Once, az geligmis iilke ybnetimlerinin yo-
netsel yayillma olgusuyla ilgili iki genel gozlemi ifade edelim :
Oncelikle belirtmek gerekir ki, ¢ogu az gelismis iilkede yonet-
sel yayilmanin diizeyi gelismis sanayi iilkelerine gore diisiik olmak-
tadir. Bu iilkelerin yonetim yapilarmin nicel planda oldukca cliz
kaldigam sdylemek hi¢ de yadirgatier bir gerek degildir. Ozellikle
yeni bagmsizhgmi kazanmis eski somiirge iilkelerinin yonetimleri
acisindan bu gercek fazlasiyla- gecerli goriiniiyor. Gelismigligin bir
diger admin’' da daha yaygin, dolayisiyla daha doyurucu bir kamu
hizmeti oldugunu az gelismiy iilke Srnekleri yeterince kamtlamak-
tadir. Nicel planda bazi bosluklar doldurulmus olsa bile, ileride be-
lirtecegimiz nedenler dolayisiyla yénetimin yer yer agin siskinligi do-
yurucu bir kamu hizmeti anlamma gelmemektedir. :
ikinci genel bir gizlemi de soyle ifade edecegiz: Birok az ge-
lismis iilkede siyasal sistemler, izl bir y&netsel yayilma siireci icine
girmigtir, Bu iilkelerde, érnegin kamu gbdrevlilerinin faal niifus icin-
deki pay: huzla artmakta, yénetim yeni yeni eklenen birimlerle biiyii-
mekte ve iilke cografyasma yayilmaktadir. Yonetimin, buralarda
Adeta zamanla yaris edercesine hzh bir bicimde yaygmlagtigm
- goriiriiz. Yonetsel yayilmadaki bu hiz, az gelismis iilke sorunlan-
nin bazilarm ¢dzerken, cok daha genis ve iirkiitiicii boyutlarda ye-
ni bir dizi sorunlar da giindeme sokmaktadir, :
Bu genel gozlemlerin ifadesinden sonra, gimdi yonetsel yay-
- gmhgin Tirkiye Grneginde gistergelerini tartismaya gecebiliriz.
Goriilecegi -gibi, Tiirkiye ornegi bircok az gelismis iilke Srnegini
andiran zellikler tasimaktadn, Ozellikle yonetsel yayllma pek hizh -
cereyan eden bir siirectir.

a. Yonetsel Niifusun Yogunlugundaki Artis

Siyasal ve iktisadi diizenleri ne denli farkl olursa olsun, gii-
niimiiziin. biitiin siyasal sistemlerinde gelismeyle dogru orantd: ola-
7) H. Roson, “Les Grandes Tendances de L'E‘vohition de L’Ad-

ministration Publigque ; Dans Les Pays en voie de Développe-

ment”, RFAP., 7, 1978, s. 420-422.
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rak yometsel niifus yogunlugunun da arttg goriilmektedir. Bugiin
sanayi toplumu dige adlandimlan birgok toplumun XIX ncu yiizyil
ortalarindaki faal niifusa gbre hesaplanmig yonetsel niifus yogunlu-
gu % 1,5 veya % 8 dolaylarindadir. Séz konusu toplumlarda bu
¢ran gegen yiizyia oranla sekiz on kata kadar waran bir arbs gos-
termistir®, Yonetsel niifus yogunlugu 9% 16’y1 gegen ornekler bile
vardir. Az gelismis iilkelerde de son otuz kirk yil iginde bir tiir
vonetsel niifus patlamas olgusuyla karglagldigim soyleyebiliriz.

Asagidaki 1 nolu tabloda Tiirkiye’nin yonetsel niifus yogunlu-
gunun 1927 - 1976 donemindeki seyri izlenmektedir. 1927°de ySnet-

TABLO 1

Tirkiye'de Memur Sayisi/Faal Nifus Oramunda Evrim?

Memur Faal
Yillar Say1s1 Niifus M(Sif)‘N
(MS) (FN)
1827 - 89.813 8.830.000 1
1850 219.998 10.724.000 2
1855 308.355 | 12.040:.000 2,5
1860 401.158 | 12.998.000 3
1865 - 538.670 | 13.557.000 3.5
1870 735.940 | 14.533.000 5
1976 1.091.807 { 16.348.000 6.6

. _se] niifus yopgunlugu, yalmizea % 1 olan Tiirkiye, 1976 yihna gelin-
diginde bu oram % 6,6’ya kadar yiikseltmigtir, Mutlak sayilarla
8) M.J. Bertrand, “Pour une Géographie du Pouvoir Exécutif”,
RISA, V. XXXiIX, No. 4, 1973, s. 369; F. Gazier. La Function
Publigue Pans Le Monde, Editions Cujas, Paris, 1972, s. 17.
gy tv, 1934/35, s. 598-603. 1y, 1959, N 380, s. 416. T1Y, 1563, N..430,
. g 352 LY, 1971, s 372. TICY. 1974, 5. 189, IV necit Beg Yillik
Kalkmma Plani, s. 14. T.C. Devlet Tegkilat: Rehberi, 1976, TODAIE
Ankara, 1977. Tiirk kamu ydnetiminde memur sayismin evrimini
. Xonu alan 8nemli bir galisma da Mesut Gillmez'indir. Bkz. **Tiirk
Kamunt Gorevlilerinin' Sayisal Evrimi’”’, AiD, C. 6, 8. 3, Eylii
1873.
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ifade etmek gerekirse, 1927de 89.813 olan memur sayis, 1976’da
bir milyonu ‘agmistir. 1927 - 1976 déneminin baglangic ve bitis. yil-
lar1 arasindaki bir karsilastirma, yonetsel niifusun faal niifusa ora-
mnda 6,6 kat bir "artis oldugunu kanitliyor. Bunun ¢ok hizh bir
artis oldugunu ozellikle belirtmemiz gerekiyor. Gergekten de 48 yil-
lik bir siire icinde 6,6 kat bir aruis olmustur. Oysa yaptigumiz bir
hesaplamaya gire, ABD'de 1870°den 1980°a, yani 60 yillik bir sii-
rede yonetsel yogunluk % 2,3den % 6.8’ cikmagur. Artig, 60 yilda
2,9 kattir. Fransa’da ise 1866’dan 1946’ya, yani 80 yilda, yénetsel -
yogunluk % 1,5'den % 6’ya yiikselmigtir. Bu iilkede artiy 80 yilda
dort kat olmugtur'®, Kisaca, basglangic yillar itibariyle ¥ransa yo-
netsel niifus yogunlugunu 80 yilda dért kat, ABD ise 60 yilda 2,9
kat artinrken, Tiirkive 48 yilda 6,6 kat artwmstir.

Hemen belirtelim ki, burada gostermek istedigimiz asil husus,
Tiirkiye’de yonetsel niifus yogunlugundaki artigin ¢ok: izl olma-
sichr, Kisa bir siire icinde her gegcen yil binlerce veni isgiren ka-
musal drgiitlere katilmigtir. Boylesine hizhh bir nicel gelismenin ni-
telige yonelik bir dizi sorunu 1km01 plana 1tmesn11 pek yadirgama-
mak gerekir.

. Nicel planda ¢ok hizli bir gelisme géstermis olmasma karsmn,
Tiirk siyasal sisteminin y&netsel niifus yogunlugunun birgok sana-
vilesmis iilke Ornegine gore diigik oldugunu da sdyleyebiliriz. Ni-
tekim ytinetsel niifus orami, ABD’de 1965°de % 12,8; Fransa’da 1970
de % 15; Belcika’da 1961’de % 15,7; Italya’da 1971°de % 9,3; SSCB
de 1958'de % 16,1; Brezilya’da 1970°de % 7,4; Tiirkiye'de ise 1976
yih itibariyle % 6,6’dir''. Sonug olarak, Tiirkiye’de yonetsel niifus
yogunlugunun hizl arttigini fakat, erigtigi diizeyin sanayilegmis iilke
yonetimlerinin gerisinde kaldigini belirtmek gerekecektir. E

f

16} Bu hesaplamalar tarafimizdan yapilmigtir.

11y Sayisal verilerin derlenmesinde kullanilan kaynaklarla ﬂglh ola-
rak bkz. La Population de La France, World Population Year
{WPY), 1974, s. 150<19]1. La Population du Brésil, WPY, 1574,
s. 160-161. La Population de L'Halie, WPY, 1974, 5. 131. A. Sauvy.
Bureaux et Bureaucratie, PUF., Paris, 1967, s. 23, 25 ,32. A. Tiano,
Les Traitements des Fonctionnaires et Leur Détermination (1930-
1957), Paris, 1957, s. 31. JM. Bertrand, a.g.m., degigik sayfalar.
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b.-- Kamu Gelir ve Giderlerindeki Astis

Kamu giicii, giiniimiiziin sanayilesmis bir¢ok iilkesinde ulusal
gelirin ¢ok &nemli bir béliimiinii su veya bu bigimde denetleme du- ‘
rumundacir. Yénetim organlari, giderek daha fazla' harcamakta ve
bu- artan harcamalarmm karsilamak iizere daha fazla bir iktisadi
kaynag, ozellikle vergi yoluyla gevreden aktarmaktadir, Artan dev-
let faaliyetleri, A. Wagher'in igaret ettigi gibi, karsimiza artan kamu
harcamalar1 bigiminde ¢ikmaktadir'®. Yeni yeni alanlarda kamu
hizmeti iiretme ihtiyacl yeni harcamaci kuruluglarin®dogus nedeni
olmaktadir. Keza, kamu giicii artan harcamalarmi kargilamak iize-
re toplum tarafmdan yaratilan iktisadi kaynaklarm giderek artan
snemli bir béliimiinii vergilemeyle kendi denetimine gegirmektedir.
Daha fazla bir vergi aktarmu ise, iktisadi yasama daha derinliine
niifuz etmis bir siyasal sistemi gerektirir. Gergekten de, mali yone-
timin gelistirilmesi ve vergi baskismm artirilmasi gelismekte olan
iilkelerin kamusal &reiitlenmesindeki evrimin en agik se¢ik gdster-
geleri arasinda sayilmaktadir®®, .

Kamu giiciiniin 'ger'ek harcamalarmin diizeyi, gerekse yoOneti-
lenleri nasil ve ne oranda vergilendirdigi y6netimin yetenekleriyle
yakindan ilgilidir. Ulusal gelir {izerinde giderek artan bir denetim,
-daha ayrmtill’ ve yaygm bir yonetimi kagmulmaz kilar. Ulusal ge-
lirin bir bolimiiniin kamuya aktarilmasinda en bagta gelen bir arag
" olarak vergilerin niteligi, 6rme@in vergi gelirleri icinde dolayh ve
dolaysiz vergilerin pay1, yonetimin yaygmlk diizeyini anlamamizda
tnemli bir ipucudur. Cihz yapili, yaygin olmayan bir yonetime sa-
hip siyasal sistem daha cok dolayh vergilere ragbet edecektir. Ay-
" rmtih, yaygm, -dolayisiyla aktarma yetenegi yiiksek bir siyasal

sistem ise dolaysiz vergileri n plana ¢ikarmaktadm. I. Tiirk’in. be- .

lirttigi gibi, birincilerin toplanmasmdaki kolaylk, ikincilerin gerek-
tirdigi ayrmtl ve gelismis bir malf denetim bu sonucu kagimlmaz
kilar®, Ozetle belirtmek gerekirse, kamu harcamalarindaki artiglar,
vegi gelirlerinin GSMH' igindeki paylarl ve dolaysiz vergilerin

12) Izzettm Onder, Tiirkiye'de Kamu Hkarcamalanmm Seyri, 192%-
1967, 1.0, Iktisat Fakiiliesi, Yay., Istanbul, 1974, s. 9.

14) Ismail Tirk, iktisadi Kalkinmanm Finansmanmda Vergi Po-

.14) fsmail Tirk, Iktisadi Kalkinmanin Fmansmamndakl Vergl Po-
litikasi, AUSBF Yay Ankara, 1961, s. 74.
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GSMH igindeki paylar yonetsel yayilmanm &nemli gostergeleri ol-
maktadur.

Tiirkiye'ye- iliskin veriler bu agilardan incelendiginde, yonetsel
yayilmanm ¢ok kisa bir zaman dilimi i¢inde hizl gelistigini goriirtiz.
Nitekim, kamu barcamalarmda 1932'li yillardan baglayarak diizenli
bir artig izlenir. 1927 - 1931 déneminde toplam kamu harcamalari-
nin GSMH- i¢indeki pay1 % 17,3 dolaymdadir. Bu oran 1967 y111n—
da % 23’e kadar yiikselmistir'.

Keza, vergi gelirlerinin GSMH igindeki paylarnda da &nemli
artiglar kaydedilmistir. 2 nolu tablo iizerinde goriildiigii gibi, 1954
TABLO 2

Tirkiye'de Vergi Gelirlerinin
GSMIE'ya Oranmmda Evrim!s

: Kamu Gelirlerinin
Yillar GSMH'ya Orani (%)

1954 12,8
1962 ' 13,61
1965 14,03
1972 17,1 .
1975 18.5
1977 204

de GSMH nm ancak % 12,8%ni alabilen yonetim 1977'de % 20,4’tini

alabilir hale gelmistir. Bu, Tiirk siyasal sisteminin 1954 ydina oran-
la 1977°de cevreden daha fazla oranda bir kaynag aktarabildigini
gosterir. Bugiin, GSMH nm beste biri {izerinde denetim olugturmus
bir yénetim séz konusudur. Bununla beraber hemen belirtelim I,
Tiirkiye érnegi yabanei drneklerle karsilastrddiginda, Tiirk yone-
timinin ulusal gelir iizerindeki denetimi aslinda olduk¢a ciliz kal-

15) TIzzettin Onder, a.g.e., s- 65, Tablo 3.

18) Kalkmma Plami 1 niei Beg Y11, DPT, Ankara, 1%63, s. 13. Kalkin-
ma Plani 2 nei Beg Y1, DPT, Ankara, 1967, s. 18. Ddrdiincit Bes
Yillik Kalkinnia Plan:, Resmi Gazete, S. 16487, s. 01.
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maktadir. .Ornegin sanayilesmis ileri ilkelerde, bu iilke yometimle-
rinin ulusal gelir iizerinden. aldiklar1 paylarm oranlan c¢ok daha
yiiksektir. Nitekim, asagida tablo 3’iin de agikca kanitladigr gibi,

TABLO 3

ABD., Fransa ve Ingiltere’de Vergi Gelirlerinin
Ulusal Gelire Orani!?

YILLAR

1913 1938 1946 1854
(%) (%) (%) (%)

ABD. 84 | 256 29,4 31.7
Fransa 17,2 20,9 22,7 24,9
Ingiltere | s 24.1 37.3 34,3

ABD, Fransa ve Ingiltere 6rneklerinin 1938'de eristikleri diizeye
Tiirkiye 1977°de bile ulagabilmis degildir. Her ii¢ iilke de daha bu
yiizylhn baglarmda ulusal gelirin 9% 20’ye yakin bir bolimiini de-
netleyebilir durumdadir. Bugiin agir sanayilesmis iilkeler, sosyal gii-
venlik primleri tiirlinden vergi benzeri gelirlerin de- eklenmesiyle
ulusal gelirin % 40'ina kadar gkan bir miktar1 yonetimlerine ‘aktar-
maktadirlar®, ‘

Yonetsel yayilmanmn diizeyini saptamada, siyasal sistemin ulu-
sal gelirden aldig1 pay: bilmenin tek bagma yeterli olamayacagim,
bu pay1 ne gibi yontemlerle aldigim1 da bilmemiz gerektigini belirt-
migtik. Bu bilgiyi bize saglayacak olan veri, dolaysiz vergilerin ulu-
sal gelir icindeki paylarmm yillar itibariyle seyridir. Zira, dolaysiz’
vergilerin pay1 6zellikle mali yOnetimin yaygmhg konusunda cok
daha agiklayicidir.

17) Jean Fourastié, Le Grand Espoir du XXéme Siécle, Gallimard,

) Paris ,1963, s. (157.

18) H. Roson, a.g.m., s. 425. Keza bkz. R.G. Schwartzenberg, Socio-
logie Politigue, Montchrestien, Paris, 1971, s. 1200 R. Dahl,
L’Analyse Politiqgue Contemporaine, Laffont, Paris, 1873, 5. 126.
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}
TABLG 4

Tiirkiye'de Dolaysﬁ Vergilerin
. GSMH'ya Oramnin Evrimil®

Dolaysiz Vergilerin
Yillar . GSMH'ya Oram (%)

1950 : 2.3
1954 3.6
1965 - 4.6
1972 8.7
1975 8,5

1977 10,4

Tablo 4’de Tiirk yonetiminin dolaysiz vergiler yoluyla ulusal
gelirden aldifn paylarm 1950 - 1977 yillar arasmdaki seyrini izliyo-
ruz. 1950°de ulusal gelirin ancak % 2,8%inii dolaysiz olarak vergi-
. lendirebilen Tiirk siyasal sistemi, 1977°de % 10,4%inii vergilendire-
bilir bir diizeye gelmistir. Gergi bu oran baz sanayilesmig tilkelerin
oramiyla karsilagtirildiginda bir hayli gerilerde kaln; ama gene de
yonetsel yayilmanm hizini. gostermek yoniinden dikkat cekicidir.,
Tiirk ydnetiminin ulusal gelirin ancak % 2.8%inii dolaysiz vergiler
yoluyla aktarabildigi 1950°li yillarda, ABD % 21,8’ini, Tsvec % 19,6
smi1, Ingiltere ise % 21%ini aktariyordu®,

Ozetleyerek belirtmek gerekirse, biitiin bu verilerin 1sigmda di-
yebiliriz ki, Tiirk yonetimi cevresine belki sanayilesmis iilkeler ka-
dar yayimamistir ama, yonetsel yayilma siireci icinde hizla iler-
lemektedir.

c. Yeni Kurulan Kamusal Orgiitlerdeki Artig

Yayilma olgusu, ya tamamen yeni kuruluglarm yaratilmasi, ya
da eski kuruluslara yeni ek gérevler yiiklenihnesi biciminde ortaya
cikiyor. Her iki durumda da y&netim aygiti giderek daha ayrmtilh

19) - Gelirler Biilteni, Maliye Bakanlifi Gelirler Genel Miidiirliigii,
' s. 15, 17. Dérdiineii Beg Yilhik Kalkmma Plani, s. 81,

20) Hiisnii Kizilyalli, Tiirk Vergi Sisteminin Ekonomik Analizi,
: AUSBF Yay., Ankard, 1969, s. 5. '
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ve karmagik bir yap haline doniismektedir. Az gelismislikle sava-
stm  hemen her alanda faaliyet gosteren kamusal kuruluglarm var-
Ligin zorunlu kilmakta, béylece yénetim birimleri biiyiik boyutlara
ulagmaktadir. Ozellikle iktisadi ve toplumsal faaliyetleri ya planla-
mak, ya da bizzat yapmak biciminde kamu giicii tarafindan basla-
tilan girigimler ¢ok kisa bir siire icinde geleneksel yonetim yapila-
_1ma eklemeler yapilmasi geregini giindeme getirmigtir. Gelismekte
olan iilkelerin yonetimleri yakindan izlendiginde, hemen her yil ye-
ni yeni kuruluglarm kamu biitgelerinde yer almaya basladigi gbz-
den kagmayacaktir. Ornegin Tiirkiye'de 1946 - 1960 yillarr arasmda
39 veni kuruluga, 1960°'dan sonra ise 52 yeni kurulusa tamk oluyo-
ruz®. Bu rakamlar, yonetsel yayilma olgusunun Tiirkiye 6meginde
erigtigi boyutlar konusunda olduk¢a doyurucu kamtlardir. Hele soz
konusu kuruluglarm kendi iglerinde gelistirdikleri alt birimleri de
gozéniinde bulundurursak, yayilmanm gercek kimligi ortaya cikar,

d. Yasal Dﬁzenlemélerdeki Artry

Kamu giiciiniin toplumsal ve iktisadi yasamda kazandig1 6nemin
en acik kamtlarmdan bir digeri de yasal diizenlemelerdeki artis olu-
yor. Bugiin kamu giicii, toplumsal giivenlik, galiyma, yerlesme ve
turizm gibi ¢ok farkli alanlarda yasal diizenlemeler yapmaktadir.
Toplum bir biitiin halinde, yasal diizenlemeler kanaliyla kamu gii-
cii tarafindan Adeta kugatilms gibidir. '

Yasal diizenlemelerdeki alan yenilikleri bir yana, bir de gide-
rek ayrmntili diizenlemeler yapma séz konusudur. Her konunun uz-
manlarmm bile cofu zaman izlemekte giiclilk cektigi bir hizla ve
ayrmtida diizenlemelere tanik oluyoruz. Giiniimiiziin en dirik hu-
kukunu ya calisma ve toplumsal giivenlik, ya da genel olarak y6-
netim olugturuyor. Keza, vergi hulkuku, kambiyo diizenlemeleri gi-
bi konular baglibagma &zgiin bir ugras alam haline gelmistir.

Biitiin bu gelismeler, yonetimin Tiirk toplum yapisinda kisa bir
siirede ne denli yaygmlik kazandifmni ve yaygmhgm ne denli huzh
~ bir bigimde olustugunu gosterir niteliktedir, Giderek yayilan' Tiirk
ySnetimi cevresiyle daha icli digh ve daha yakm iligkiler igindedir.

Boylesi bir gelismenin hem yonetimi cevre karsisinda, hem de
cevreyi yonetim karsismda daha yogun bir etkilesme siirecine sok-

21) T.C. Deviet Teskiliti Rehberi 1976, TODAIR, Ankara, 1977.

C.0, Titengil'e Armagan — 13
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" mnasi, ozellikle yonetimin igleyisi iizerinde bir dizi sorunlara neden
olmasi pek dopaldir. Yonetsel yayilmanin. dogrudan dogruya- hem
yonetim Grgiitlerinin yapis, bem de isleyisleri’ iizerindeki etkilerini
tartismadan &nce séz konusu yayilmanmn nedenleri uzermde durmak
gerekiyor.

II. YONETSEL YAVILMANIN NEDENLERI

Yinetsel yayllmamn tanimimi yaparken, bunun bir gelisme ‘so-
runu oldugunu belirtmistik. Gelisen ve farkhlagan bir toplumun yay-
gin bir yonetim aygitmm dogusunu haziladigim da ifade etmigtik.
Gergekten de yaygm bir yonetim, dirik ve canli bir toplum yapisi-
nm iriiniidiir. Geleneksel ve duragan toplum yapisinm cagdaghgd
acilmasiyla birlikte yonetim de luzla yaygmlik kazanmaya baslamak- .
ta, toplumun canlilik derecesine kosut olarak yeni yeni alanlarda
faaliyete gecmektedir., Bu agidan ybénetsel yayilmayi cagdaslagma-
" nin énemli bir boyutu olarak gérmek cok dogaldrr. Kisaca yayilma,
cagdaslasan toplumun yonetim alanindaki en somut goriintiisiidiir.

Sanayilesme, kentlegme, ulusal gelirdeki artis, kitle iletigim ve
ulagim araclarmih geligmesi ve okur - yazar oramimmin yikselmesi
gibi nedenlere bagli olarak, giiniimiiziin az gelismis iilkelerinde da-
ha fazla sayida bir niifusun hizla vé ani bicimde cagdas yasam
kogullarina ‘agilmas1 olgusu toplumsal mobilizasyon diye tammlan-
maktadu®?. Mobilizasyon siirecinin bagladig1 toplumlarda, gelenek-
sel vap1 giderek aginmakta, yam sira ¢agdas unsurlar hizla yayil--
maya baglamaktadwr. Kitlelerdeki beklentiler yitkselmekte, daha di-
rik ‘bir toplumsal cewre yonetlmm kogullarimi altiist ederek degis-
t]rmektedlr

Mobilizasyon siireciyle birlikte hizla degigen gevrénin en Onem-
li 6zelligi, siyasal ‘sisteme yonelik kamu hizmeti beklentilerindeki

22) Karl “W. Deutsch, “Social Mobilization and Political Develop-
ment”’, The American Political Science Review, LV (3), 1961
.den Fransizea ceviri: M. Dogan/D. Pelassy, La Comparaison In-
ternationale en Sociologie Politigue, Litec, Paris, 1980, s. 43-56.
Keza bkz. F. Chazel, “La Mobhilisation Politique, Problemes at
Dimensions”, RFSP, V. XXV N. 3, Juin 1975.
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hizh yitkselmeler oluyor. Mobilize toplumlarda, siyasal sistem yo-
niinden hem cevrenin beklentileri nicel olarak artmakta, hem ide
cevre, beklentilerini dile getirmek ve elde etmek igin yeni beceriler
kazanmaktadir. Nicel olarak kabaran, nitel olarak farkhlasan istem-
lerin karsilanmas: siyasal sistemleri cevreleri iizerindeki yeteneklerini
gelistirmeye zorlamakta, bu da yonetim aygitmn yaygmlasmasml
gerektirmektedir. K. Deutsch bu konuda sbyle yazyor :

“Yiirittmenin igslev ve.gordiigii hizmetlerin yaygin-
lagmas1 dogal olarak yeteneklerinin artmasmm  gerektirir.
Yiiriitmeden beklenen bu hizmet ve iglevlerinin geligmesi.
genellikle ydnetimde calisanlarin sayisal artisini, daha ijyi
bir bigimde isin geregine uygun bilgiyle donatilmig olma-
larimi, yénetsel kurum ve birimlerin giderek artmasmi,
yonetiminin hissedilir bir diizeyde etkilesmesini ve diizel-

" tilmesini gerekli kilmaktadwr. Hizhi gelisen bir toplumsal
mebilizasyen. iste biiylece siyasal ve ytnetsel bir yeniles-
me igin fnemli Slgiilere varan baskilan giindeme getire-.
bilir. Bu yenilegme girigimleri, asil olarak yoénetimin ni-
cel gelismesini ve yetenekli duruma getirilmesini amac edi-
nir. Bu iki amaca ayn1 zamanda ulagmak gogu kez gliclii ol-
makta, nitelife verilen énem nicel eksikliklere, nicelige

. verilen 6nem de nitel bozulmalara yol agmaktadirzs.

Demek oluyor ki, ytnetsel yayilmay1 uyaran temel olgu. toplum-
sal mobilizasyondur. Toplumsal mobilizasyon kamu hizmeti istem-
lerini yiikseltmekte, yiikselen istemlerin yamitlanabilmesi ise yaygm
bir yénetim yapisii devreye sokmaktadir®.

Burada 8nemli bir hususu belirtmek gerektigi kamsindayiz :
Toplumsal mohilizasyon yansiz (nétr) hir olgu degildiv. Bagka hir
bicimde ifade etmek gerekirse, mobilizasyon siirecine giren bir top-
lumda toplumun biitiin kesitleri bu olguyu aym yogunlukta ve aym
diizeyde yasamaz, Keza mobilizasyon, toplumun biitiin kesitlerinde
benzer sonuclar dogurmaz. Ornegin, kentlesme, ne toplum biitiinii
agismdan ne de kentli niifus acismdan benzer durumlar yaratma-
maktadir., Kent, kimileri icin bol sifirh rakgmlara varan arsa degeri,

23) Karl W. Deutsch. “Social...”. Fr. cev. Dogan/Pelassy, a.g.e.
s. 47,

24) G. Almond/B. Powell, a.g.e., s. 104. B. Ozbudun, Tirkiye' de Sog~
yal Pegisme ve Slyasal Katilma, AUHF. Yay., Ankara, 1975, 5. 8.
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kimileri igin de konut sikintismi olabilir. Aym seyi sanayilesme olgu-
suyla ilgili olarak da soyleyebiliriz : Sanayilegsme, fabrikada veya bii-
roda cahsan icin bagka bir gercek, igveren icin bagka bir gercek,
iiretilen mala veya hizmete gereksinmeleri olanlar igin ¢ok daha
bagka bir -gercektir. Mobilizasyon bu yoniiyle yalmzea toplumsal
yapmm kazandigy bir canhlik degil, ayn1 zamanda deglslk toplum
katlarl arasinda c¢ikar catigmalan demektir®,

Kamu orgiitleri a¢isindan da durumu farkli degerlendiremeyiz.
Yonetim yapisim uyaran bir neden olarak mobilizasyonun yanlhilig
yonetsel yayilmayr da daha bastan yanh kilmaktadir. Yonetsel yayil-

~manm dogurdugu sorunlan tartigirken belirtecegimiz gibi, yayilma

hem yonetimin kendisi, hem de cevresi yoniinden yansiz olmayan,
ornegin bir dizi ¢atigmayi ve bir dizi rekabeti giindeme getiren bir
olgudur. ‘ -

Ozetlemek gerekirse, yonetsel yayillma temelde toplumsal degis-
menin bir sonucadur. Az gelismis iilkelerin hizh ve ani degisimlerini
ifade eden mobilizasyonla birlikte yonetsel yayilma da iz kazan-
maktadir. Mobilizasyonun yanh bir siire¢ olmasi, yayilmay: da ken-
diliginden yanli yani herkes icin ayni sonuclar dogurmayan bir ol-
gu olarak belirlemektedir. Yaygmlagan yonetim yeni gerilimlere
kaynak clugturmakta, yeni sorunlan giindeme getirmektedir.

TIT. YONETSEL YAYILMANIN DOGURDUGU
SORUNLAR

Toplumsal mobilizasyonun sonucunda yeni yeni ortaya c¢ikan
kamu hizmeti ihtiyaclarmin:. karsilanmasi geregi yonetimi hizh bir
bigimde hem yatayma, hem de dikeyine yeni alanlara dogru yay-
gmlastirirken, onun yapisi ve isleyisi iizerinde derin etkiler yap-
maktadir. Hizhh yayilma herseyden once yoénetimin otedenberi var-
olan sorunlarim yogunlagtirmakta, yani sira daha yeni sorunlarn da
_eskilerine eklemektedir. Ikinci Diinya Savagi’ni izleyen yillarda he-
.men birgok az gelismis iilkenin yonetim sorunlarmna ozenle egil-
melerini bu agidan degerlendirmek gerekir. Hicbir az geligmisg iilke

25) - F. Chazel, a.gm. s. 511 ‘
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yoktur ki, son otuz kirk y1l icinde belirli araliklarla yonetsel yeniles-
me girigimlerinde bulunmamig olsun. Xtkili ve siiratli isleyen bir:
yonetim yapisimin iktisadi ve toplumsal gelismede 6nemli bir rolii -
bulundugu, hemen biitiin bu iilkeler tarafindan tartigmasiz bir ger-
cek olarak goriilmektedir. Ne var ki, yogun girisimlere kargin yo-
netim alanindaki sorunlar Snii almmaz bir bigimde biiyiimektedir.

Séz konusu sorunlarin tartismasma gecmeden once, okuyucunun
bir konuda 6zellikle uyarilmas1 gerektigini diigiiniiyoruz : Tiirkiye'de
hizl1 bir yonetsel yayilma olgusunun varhgindan sozetmemiz ydne-
timin yeterince yayginlik kazandign anlamina gelmemeli. Aksine,
Tiirk yonetimi birgok bakimdan ¢evreden gelen istemlerin eristigi
diizeye gore hig de yeterince yaygin degildir. Dahas1 ciddf bir yo-
netim boslugunun bile varhg soz konusu edilebilir. Bagka bir ¢alig-
mamizda konunun bu yéniinii ele alip tartigmistik®, Burada, yalmiz-
ca hizli yonetsel yayilma olgusu cercevesinde simirh kalarak baz
sorunlara deginecegiz. Ornegin, ¢ozillme ve kurumsallasamama gibi
temelde lzh yayilmadan kaynaklanan, bozulma gibi ysnetim. bos-
lugunun ve hizh yayilmanin birarada neden oldugu .sorunlar iize-
rinde gene]l gozemlere isaret edilecektir. Dogaldir ki, ne genelde
az gelismig lilke yonetimlerinin, ne de Tik yonetiminin sorunlam
burada iizerinde durulan sorunlardan ibaret gorilmemelidir,

1 — Caziilme ;

Hizla gelisen yeni kuruluslar yonetim yapisi iizerinde bazi kok-
li degisiklikleri de kendiliginden giindeme getirmektedir. Bunlarin
baginda da, geleneksel yonetim yapismin giderek farklilagmas: ve
- yeni birimlerin eskilerin gevresinde fakat degisik yoriingéelerde top-
lanmas: gelmektedir. Yeni faaliyet alanlan ve yeni orgiitler aym
zamanda daha yeni bak1s agilar ve daha farkli yaklagimlar olarak
yonetim iginde yer tutmaya baglamaktadir. Ornegin, iktisadi ve
toplumsal yasamn planlanmas), klasik yonetim yapisi icinde bagh
basma bir yeniliktir. Bu amaclarla olusturulan bit kurulug, gelenek-
sel yonetim orgitleriyle ayn1 bakig agllarm veya aym kaygilar
paylasmayabilir. Yénetim yapismdaki hizli ve yaygin bir farkhlag-

36) C Oktay, Yiikeelen Istemler Karsisinda Tiirk Siyasal Slstem.l ve
Kamu Biirokrasisi, TJSBF. Yay., Istanbul, 1983. :
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ma, iste bu tiirden birbirini biitiinlemeyen bir. yigm kurulusun o_lus-
masiyla kisa siirede ySnetim faaliyetini genelde diizensiz bir orkest-
"ra haline sokabilmektedir.

Az gelismis iilke yonetimleri ashnda cevrelerivle biitiinlegeme-
mis yapilardir. Bu iilkelerde yonetim ve gevresi ayr ayn evrenlerin
parcas1 gibidir®. Yonetim bicimsel soyut kurallarla islemeye yonelik
insa edilmistir; oysa gevre daha cok geleneksel ve kisisellestirilmis
baglarin. dokudugu bir ortamdu. Yo6netim yazihi olana énem verir,
cevre ise gokcasi yazinn,” dolayisiyla kayit geleneginin ¢ok yaban-
‘asidir. Genel olarak yasal - ussal kurallar biitiiniiyle donatilan ve
temelde sanayi toplumunun iriinii olan az gelismis iilke yénetim-
leri bu anlamda cevrelerinden kopuk olup, onunla biitiinlegeniemis-
lerdir. Hizli yonetsel yayilma olgusuyla birlikte yeni yonetim birim-
lerinin ortaya ¢ikmasi, hem cevre - yonetim kopuklugunun muhte-
mel yankilarmi artirmakta, hem de bizzat yonetim icinde ¢oziilme-
lere neden olmaktadr.

Daha énce de kisaca deginildigi gibi, kamusal hizmet istemlerini
artiran toplumsal mobilizasyon, ayn1 zamanda catigmali ve gerim-
ler yaratan bir ortamdir, Bu durum artan hizmet istemlerinin yanit-
lanmasi amaciyla kurulan yeni drgiitlere de yansimakta, yeni drgiit- -
lerle birlikte yonetim yapisma yeni gerilimler ve ¢atismalar girmek-
tedir. Bu nedenlerle yinetsel yayilma, yonetim yapisi icinde ‘bazen
en st katlara kadar uzanan ahsilmamig ve yadirgaticr gatismalar
sahneye getlrmektedlr

Gerek yaygm gerilim ve gatlgmalar, gerekse yGnetim - cevre ara-
s1 ve yonetim igi kopukluklar sonugta biitiinlegsememis bir yonetim
yapisini, dolayisiyla da esgiidiinisiiz bir yonetim faaliyetini ortaya
cikarmaktadir. Biitiinlesememis yonetim yapisimin en acik goster-
gelerinden biri, kugkusuz yonetim Orgiitlerinin siyasal denetimi s1-
rasmda kargilagilan, giicliiklerdir. Belki hicbir yOnetim, az gelismis

27) G. Timsit, “Administration Publique des Pays en Développement
et Emvironnement Socio - Culturel”, RFAP, 7, 1978. J. Rousseau,
“Administration et Sous - Développement™, Revue Tiers Monde,
T. N., N. 16, s. 629-835. J. Bugnicourt, “Le Mimétisme Administ-
ratif en Afrique”, RFSP, V. XXIII, N. 6, Décembre 1973. G. Tim-
sit, “L’Ewvolution des Structures Administratives Dans Les Etats .

" en Développement”, Mélanges Stassinopoulos, LGDJ. Paris 1974
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iilke 6rmeklerinde oldugu kadar siyasal denetime karsi az yatkm,
dahast bu tiir bir denetim oniinde isyankér bir tutum iginde degil-
dir. Bununla beraber, en kiigiik birimlerine varincaya kadar agm
siyasallasan yonetim de gene az gelismis iilke yénetimi olmaktadur.
Béylesine bir celiskiyi de herhalde en iyi agiklayacak olan sey, yo-
netim yapisindaki ¢éziilmenin neden oldugu esgiidiimsiizliigii ve du-
yarsizlig1 yiizeysel énlemlerle durdurma arayist olsa gerek. Olagan
yollarla saglanamayan siyaset - yonetim biitiinliigli, yonetimin agiri
sivasallagtrilmasiyla bir bakima marazi blglmde de olsa saglanmis
olmaktadir. : ‘

2 — Kuramsallagamama :

Goziilme siirecini hem hizlandiran, hem de yaygmnlastiran 6nem-
li bir sorun da, yénetim orgiit ve yontemlerinin kurumsallagmasmda
goriilen giicliikler oluyor. Diyebiliriz ki, az. gelismis {ilke yonetimle-
rinin yigilan toplum sorunlar1 karsisinda yeterli ve doyurueu ¢éziim
iiretmedeki acizlikleri genis olgiide kurumsallagamamaktan kaynak-
lanmaktadir. Ne geleneksel kurumlar yeni cevre kogullarina uyum
saglayabilmekiedir; ne de, yeni kuruluglar eskilerin etrafinda belir-
gin ve kararh yoriingeler cizmektedir. Nitekim kamu yasami, bir
diizenlilik ve kararhiliktan cok, kargasa ve bellrslzhk ortarmm olarak
karslmlza cikar®®,

Kamu h1zmet1 iiretimini yiiklenmis &rgiitler, cokcas1 ciliz ya-
pilt clup, toplumsal dokuda derin kéklere sahip degillerdir. Koksiiz-
liik yalnizea toplumsal gevreden kopukluk bigiminde degil, yénetim
orgiitlerinin kendi icinde de gériiliir.

Yénetsel yayilmanmn gostergelerini incelerken belirtmeye galis-
“tigimz gibi, cok kisa bir siirede yénetimde calisanlarm sayis1 yiizde
olarak 6,6 kat artmistir. Kurulug sayis1 yoniinden ele alindiginda,
ornegin 1970°li yillarm Tiirk yometim - yapist artk 1930°7lu yillarm
yénetim yapis1 degildir. Boylesine hizl. bir degisim, yénetim katin-
da muteber yéntemlerin ve tutumlarin yerlesmesini herhalde ciddi

38)  G. Myrdall, “L’Etat. mou, Dans Les Pays Sous - Développés”,
Revue Tiers Monde, T. X, N. 37, 1969. Dipnot 27°de igaret edilen
, kaynaklar da kamu yagaminin az geligmis iilkelerdeki kargagali

ve belirsiz ortamini betimleyiei niteliktedir.
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olciilerde engellemis olmahdir. Keza, o denli genis caph yenilikler
olmustur ki, yerlesik kurumlarnn bu olusumlan yadirgamadan benim-
semesi ve onlara uyum saglamas: bir dizi giicliiklerin kaynag haline
gelmigtir, Ozellikle, gevredeki yiikselen istemlerin hizla karsilanabil-
mesi amaciyla yapilan girigimler, (Srnegin gecekondu egitim kurum-
lar) ¢ogu zaman nicel plana verilen nem sonucu, nitelikleri yiik-
sek bir yonetim yaratma geregini ikinci derece bir sorun haline ge-
tirmigtir. ‘

Biitiin bu gelismeler, kamu kurumlarinn yerlesme giigliikleri-
nin Gtedenberi séz konusu oldugu bir zeminde ortaya ckmigtir.
Baska bir deyigle, zaten varolan kurumsallagma .eksiklikleri hizli ya-
yilma sonucu daha da onemli boyutlara ulagmistu. Gercekten de,
Tiirk yonetim orgiitlerinin kurumsallagma yéniinden zaaflan bugii-
niin sorunu degildir. Nitekim hem kurumsallagma kuramma verdi-
gi 6nemi, hem de Tiirkiye érneginin bu kuram cercevesinde diigii-
niilmesinin yararlarm agiklarken S.S. Onar iste bu, noktaya d11<kat-
lerimizi geklyor Soyle demesktedlr Onar :

“Bizim eski miiesseselerimizin &liimii, Tanzimat miies—
seselerinin kurulug ve geligmelerinde rastlanan giigliikler, '
inkilabmmzm ve inkilap milesgeselerimizin gecirdigi ve
gegcirmekte oldugu buhranlar birgok sahalarda Am-
me hizmetlerimizin kanunlarin .ve teknik wvasitalarin
miikemmel olmasma ragmen Avrupa'da oldugu sekil ve
derecede girilememesi bu teorinin 15181 altinda ¢ok kolay:
anlagihir. Bu teori fikir unsuru meveut veya kuvvetli
olrmyan miiesseselerin birer manken gibi cansiz ve hare-
ketsiz kalmaya ve pek ¢abuk devrilmeye mahk(im oldu-
gunu, ictimafi muhite yayilamayan ve igindeki kuvvetle
bu muhitte tutunarmyan miiesseselerin ne kadar -hayati
bir ihtiyae1 kargilarsa kargilasin ve geklen ne derece mii-
kemmel olursa olsun menfi cereyanlar ve regksiyonlar kar-
gisinda yikilabilecegini kolayca izah etmektedir''2e, |

3 — Yozlagma :

-Yonetimde yozlagma kavramyla anlatilmak istenen olgu, hiz-
met sunumunda kayirma, siyasallagma, araciya bagvurma, rligvet ve

24) 8.8, Onar, fdare Hukukunun Umumi Esaslar1, 3 neii Baskl,' HAK
Kitabevi, Istanbul 1960, C. 1, s. 248
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kabilecilik turunden ‘uygulamalarm yaygmhk kazanmas: halidir. Si-
yasal atamalarin yaygnlagmasi, siyasal tutum ve davramslarmi dik-
kate alarak yonetilenlere hizmet sunulmasi, yaygm riigvet, kayr-
- ma niteligindeki uygulamalar, araci kullanmanm pek- 51k gorilmesi
- yonetsel bozulmanm en carpici 6mekleri: oluyor.

Hi¢ kugkusuz, ybnetim orgiitlerindeki genel yozlagma halini tek
basma yonetsel yayilmanmm hizlihg ile aciklamak miimkiin degildir.
Yozlagmamn temelde yatan nedeni daha ¢ok kamusal hizmet ac-
gndir. Ancak yoénetsel yayilmanm hizli olusu, kurumsallasmay: engel-
lemek ve coziilmeye neden olmak suretiyle, yayilmay: yonetimdeki
yaygm yozlagma egiliminin Adeta katalizatérii durumuna getirmek-
- tedir. Herseyden once, gerek ¢ozillme ve gerekse kurumsallagamama
yénetimin hizmet iiretmedeki etkililigini ciddi 6l¢iilerde sinirlandir-
maktadir. Bu halivle  bile, huazli yayilma yozlagmanm gomnmesmde
hizmet acif kadar onemh sayilabilecek bir etkendir.

Yozlagma egilimlerinin bagmdal 51yasalla§ma gelmektedir. Hun-
tington, kurumsallagamarms, fakat siyasal istemleri asinn boyutlara
varmig toplumlarda hemen herseyin siyasallagmms oldugunu yazar®®.

Hizla siyasallasan kuruluglarin baginda da genellikle kamusal y&ne-
tim rgiitleri gelmektedir- Bu érgiitlerde, hizmetin gerekleri ve kamu
yarariendigesi, yerini luzla siyasal mtehkh kaylrmalara ve cikar ara-
ylslarma biralmstir, ‘

‘Tirk deneyiminde yonetlmm myasallasmam olgusunu anlatmak
- amactyla degisik soézciiklerin  kullanildigmi  gdriiyoruz.  Ornegin,
“partizanhk” veya “partililestirme” gibi nitelemelerin de siyasallag-
ma olgusunu anlatmak i¢in kullanddiin oluyor, Oyle samyoruz ki,
bu farkh sézciik kullanimy, aslinda siyasallagma olgusunun daha ¢ok
ozgil durumlarim vurgulamak amacmi tagiyor.. ‘

Bir bozulma gostergesi olarak suyasallasma C. Tutum’a gore
kamu gorevlerm*c yapilan atamalarda, siyasal nedenlerin birinci de-
rece rol oynamasi ve kamu gérevlisinin siyasal faaliyette bulun-

30y sS.P Hruntmgton. Politieal Order in Changmg Societies, P. Birn-
" baumyF. Chazel (derleyen), a.g.e., 5. 400. Keza bkz. S.P. Hun~
tington, “Siyasal Geligme ve Siyasal Bozulma”, (Cev. E. Ozbu-
dun), AUHF. Dergisi, C 22-23, s. 1-4. .
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masidu®!, Kammizea, buna bir de yonetimin hizmet sunumunda
yiinetilenlerin sivasal tutum ve davramslarina bakarak hareket et-
mesini eklemek gerekir. Zira, bozulma tiiriinde siyasallasmanin énem-
li bir boyutu da hizmetle siyasal oyun takas edilmesi anlayisidir.
Béyle bir anlayigin -iilkemizde olduk¢a yaygin oldugu saw1 ileri sii-
rillmektedir, Ornegin, S. Yalgmdag, birgok yurttas ve yonetici ta-
rafmdan “oy ver, hizmet al” ilkesinin pek gecerli bir. 1lke olarak g6-
ruldugunu yaziyors?,

S1yasalla§mamn sozii edilen bu (ffegisﬂc_ goriintiilerini kesin ¢iz- -
gilerle ayirmak olanaksizdir. “Oy ver, hizmet al” ilkesinin islemesi,
dogal olarak atamalar diizeyinde bir siyasallasmay gerektirir. Ata-
malarda siyasal nedenlerin agir basmas: ise, kamu gérevlisini —&zel-
likle yiikselme beklentisi olan gérevliyi—- siyasal kimligini agiklama
firsatlarmi degerlendirmede 6zendirici ve uyaricr olmaktadwr, Iste
bu nedenlerle siyasallagma diye nitelendirilen durumlar: birbirin-
" den bagimsiz olarak degerlendirmemek yerinde olur. Her durum,
bir digerinin adeta tamamlayicisidir. Fakat en cok géze batan siya- |
sallagma gdriintiisii, sivasal nedenlerle yapilan yer ve gorev degisik-
likleriyle hizmette yiikselmeler oluyor®,

Tiirk yonetimindeki. yaygn - yozlagsma gériintillerinden biri de,
yonetim - yonetilen iligkilerinde araciya - bagvurma uygulamasicar.
Bu uygulama, yonetimdeki siyasal nitelikli atama ve kaymrmalarla
vakindan iligkilidir. Xit kamu hizmetlerinin paylagilmasi sorununun
¢oziimiinde, diigiim noktasmda bulunan yGneticiyi veya kamu ku-
rulusunu etkileyebilecek is ‘becerici nitelikteki aracilardan yararlan- .
ma ¢ok sik bagvurulan bir yoldur. Etkili bir araciya ulasmak, yone-
tilen igin gokcas: sorunun ¢oziimiinde ilk kogul olmaktadir. Yonetimi
etkileyebilecek agirhkta bir aracmm hemen herkes tarafmdan ko-
laylhkla bulunamayacag gozoniine getirilirse,” aracmm hizmetinden

1y ¢, Tutum, “Yonehmde Slyasallasma ve Partizanlhk”, AiD, C. 9,
S. 4, Aralik 1976, s. 12-13. |

32) 8. Yalgindag, “lge Ozel Yénetimi', AID C. 9, s. 4, Arahk 19786,
s. 40,

33)  Bu konularda bkz. B. Ardamg/T. Ergun, '-'-Siyasal Nitelikli Yﬁk—
sek Yonetici Atamalarr”, AiD, C. 13, S. 2, Haziran 1980. S. Giiran,
Memur Hukukunda Kayirma ve Liyakat Sistemleri, IUBIF Ya-
'ymlarl, tstanbul, 1980.
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yararlanabilen y&netilenlerin oldukea ajnjwahkh kigiler oldugu s6y-
lenehilir. _ - ‘

Gerek yazili basina yansiyan haberlerden ve cesitli bakanliklarm
zaman zaman yaymladiklan genelgelerden, gerekse bilimsel “aragtir-
malarn giin 11i¢ma ‘okardip bulgulardan Sgrenildigine gére, aract
kullanma bir hayli yaygin bir uygulama haline gelmistir. Ornegin,
M. Kazanci, Imar ve Iskén Bakanhg’nda yaptg alan aragtirma-
sinda, bu konuda ¢ok aydnlahicr bilgiler vermektedir. Aragtincinm
bulgularma gére, araciya bagvurma pek sik izlenen bir yoldur™.
Yonetilenler tarafindan yeglenen aracilar, genellikle siyasal nitelikli
kigiler, 6zellikle de TBMM iiyeleridir®™. Milletvekili - secmen iligkisi,
milletvekili - iist diizey yonetici iliskisi tamamen aracilk iglevi iize-
ring kuruludur®,

TBMM iiyelerinin se¢cmenlerinin kamu kuruluglarmdaki, iglerini
izlemeleri I. Turan’in da gozledigi bir olgu. Turan tarafindan 1974
yilinda 104 milletvekili iizerinde yapilan bir anketin sonuglar1 ara-
smda yasama meclisleri iiyelerinin fiilen yiiklendikleri islerin ara-
sinda “Devlet dairelerinde secmenlerinin iglerini izlemek” de say1-
liyor®™. Turan'n derledigi bilgilere gore, milletvekillerinin zamanmm
alan ugraglar arasinda kamu yatirin ve harcamalarmdan bolgeleri-
nin adil olarak yararlanmasin saglamak nemli bir yer tutmaktadur.
Milletvekillerinin 9% 68,1'i bu konuya diger konulara oranla daha
fazla, 9% 30,8’i aym oranda bir caligma zamani ayirma geregim duy-
maktadir. Daha az zaman ayirmakla yetinebilecegini séyleyenler
ise 9% 1,I'dir, Keza, se¢menlerinin yonetimle olan iliskilerinde mil-
- letvekillerinin onlara yardimea olmak amaciyla oldukca &memli bir
zaman ayirma zorunlugunda kaldiklari goriilmiistiic. Segmen - yone-
tim iligkilerine aywdiklarn zamanm "oteki ugraglara gore daha fazla
olmasi gerektigini soyleyen milletvekillerinin oram 9 32,6, daha az
olsa da bununla yetinebileceklerini belirtenlerin oran1 % 19,6, aym
zamani aywrma gerefini duyanlarm oram da 9% 47,8dir*,

34) - M. Kazanel, Halkla iligkiler Ag¢isindan Yinetim ve Yonetwller,
AUSBF. Yay., Ankara, 1978, s. 195.

35} ak., s 196 .

36) ak., s. 199-205.

37) 1. Turan, “Parlamenter Demokraside Denetim Islevi ve Tiirkiye™,
AUSBF. Dergisi, C. XXXIII, $. 1-2, Mart - Haziran 1978, s. 27.

38) Ba bilgiler I. Turan'dan alinnmstir, :
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Gene Kazancrnm gozlernleri gosterlyor ‘ki, hemen herkes -aract
bulamamakta gzellikle dar gelirliler araciya ulagmakta gigliiklerle
kargilagmaktadirlar®™. Araci destefine ancak smirh sayida bir yone-
tilen kesiminin sahip olmasmm, yonetimden beklentilerini olagan
yollarla elde edemeyen genis yiginlar iizerinde hi¢ -de olumlu bir
etki yaratmayacag ‘kusku gotiirmeyecek - bir- gercektir. Nitekim,
yalmzca bir kisim yonetilenin kaymrimasmi saglayan aracdik uygu-
lamasi, siirekli yakinma konusu olmaktadir. Bu yalkmmalara yoneti-
lenletin dilinden yalmzca gazetelerde degil, yonetim iizerindeki res-
mi nitelikli aragtumalarda da rasthyoruz. Omegin, fdart Reform Da-
msma Kurmln Raporu'nda baska yozlagma tiirlerinin yam sira ka-
yirma ve araciliktan su deyimlerle s6z ediliyor :

“Partizanlik, kayrma, riisvet, calisma disiplininin ye-
tersiz olugu, otorite eksikligi, kaninlarin uygulanmasin-
daki fiili ayricaliklar gibj hususlar idareye galge diigur-
mektedir’4,’

Bozulma olgusuyla ilgili olarak en yaygin yakinma konusu, hig
kugkusuz riigvet uygulamasidir. Riisvet uygulamasi en fazla yakim-
lan: konularm bagmda gelmekle beraber, ayrmtili ve somut veriler
iizerine dayanan bilimsel galismalarla aydinlatilmig- degildir. Bu ek-
siklik oldukga kolay’ anlaglabilir. Zira riigvet, tanim1 ve yapisi ge-
regi onu uygulayanlarin kendi-aralarinda bir sir olarak kalmak zo-
rundadir. Yasalar tarafindan hem. alanin hemi-verenin topluca igle-
dikleri bir su¢ clarak tanmmlanmis clmasi, riigvetin yaygmlik dere-
cesinin ve uygulama alanlarmin belirli bir diizen iginde saptanma-
sinda biiyiik giigliikler gikarmaktadir. Riigvet, toplumda dedikodu

- diizeyinde konugulur; fakat nerede, ne kadar ne ve nasillari, nigin-
leriyle ciddi bir aragurma konusu olmaya-gok az yatkmdir. Hig de- -
_gilse, yayginhik derecesini somut olarak gosterinek, asllmam gug: en-
gellerle smirhdir, : : |

Biitiin bu giicliiklere karsm, iilkemizde son yirmi yilda yaymlan-
‘mis ¢alismalarin bazilary, dolayh ya da dolaysiz bigimlerde riisveti
‘konu olarak segmisler ve riigvetten s6z etmigledir, Bu galigmalarin

39) M. Kazane, a.g.e., s. 208:
40) Idarenin Yeniden Diizenlenmesi, ilkeler ve Oneriler, idari Re-
form Danlyma Kurulu Raporu, TODAIE, Ankara, 1972, s. 17.
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hemen tamam, yonetimde riigvetin giderek yaygmm bir uygulama ol-
dugu yolunda ortak bir kaniyr paylasmaktadir**, Keza, yonetim iize-
rinde yazilmig resmi nitelikli incelemeler de benzer yakinmalan di-
le getirmektedir. Bunlara bir de sorumlularm ve yénetilenlerin ba-
sma yansiyan sozlerini eklemek gerekiyor. Ozetle, riigvetin yaygin
olarak uygulama alam buldugu konusunda genel bir gézlemin ve
ortak bir kanmm varlgindan séz edilebiiir samyoruz. Bu gbzlem,
az gelismis iilke yonetimleri iizerinde deneyim sahibi yazarlar tara-
findan acikca ifade edilmektedir. Bu yazarlardan érnegin G. Myrdal,
kendisinin - tanmm olan “gevsek devlet”i Gteki niteliklerinin yam
sira riigvetle igleyen bir yonetim bigimi olarak betimler*®. Myrdal’a
gore, az gelismis yGnetimler, yasal mesruiyeti kuramamis olmalar-
nn ve etkili bir yénetimi gelistirememis bulunmalarinin yam sira,
riisvet uygulamasmm da yaygm oldugu yonetimlerdir. Bu toplum-
larda hemen ‘her sey yonetimi bozmaya ve bu arada riigveti yaygin-
lastnmaya elveriglidir. Rusvetl engellemek i¢in gerceklestirilen &n-
lemler bile sonugta yeni riisvet olanaklari dogurmaktadir®®, Gevsek
devletin yonetim aygitinin yapis1 da, gevresi de riisvet uygulamasi-
nmin yayginlasmasina ortam hazirlayic: niteliktedir. Gevredeki eko-
nomik sistemin iglemesi ussal hesaplara dayandirilmamstir; para’
kazanmak, &nce y&netimdeki kilit noktalarn girisimei tarafmdan
elde edilmesini gerektirir. Benzer bir yarg1y1 S. Ulgener de payla-
styor. Ulgener’e gdre, is yasammda girisimei kisinin basan sagla-
mas1 igin “maliyet hesaplart ile oyalanmasma” hic gerek yoktur;
“idare mekanizmasinda kilit noktalarmt tutanlar: adr ve sam ile
taramak, igin seldmeti bakimandan, her tiirlii maliyet hesaplar iis-
tiinde bir deger tagir™,

41} Y. Bayar, ‘“Iirk Kamu Yénetiminde Riisvel”, AID, C. 12, 8. 3,
Eylil 1979, s. 39. . Biyiiklii, “Kamu Yénetim Sistemimizde Co-
ziilme Egilimleri”, AID, C. 9, 8. 3, Eylil 1976, s. 78. R. Culpan,
“Blirokratik Sistemin Yozlasmasi”, AID, €. 13, S. 2, Haziran

1980, 5. 41.
42} G. Myrdall, a.g.m., s, 19, 20.
43} ak., s. 21

44y S.E. Ulgener, “Gelenekgﬂ Bir Toplumun Iktisadi Kiymet ve Zih-
’ niyvet Meseleleri”, Iktisadi Kalkinmanm Sosyal Meseleleri, Istan-
bul, 1965, s. 135. .
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Gerek siyasallagma, gerekse araci kullanilmasinm ve riigvet uy-
gulamasimin’ yaygmlig kohﬁsunda onemli bir noktaya deginerek bu
yaziyr noktalamak istiyoruz. Sozii ‘edilen bozulma belirtilerinin yay-
ginlagmasi, yonetim orgiitlerinin yonetilenler katmdaki saygmhgim
zedeleyici olmaktadir. Yonetsel yayilma iste asd bu yonuyle gelig-
mekte olan iilkelerde siyasal sistemin énemli bir mesruiyet sorunu
haline gelme niteligini tagr.

SONUC

Hizla artan cevre istemlerini karsilamak amaciyla giderek yay-
gdasan Tiirk yonetim orgiitleri, bircok az gelismis iilkede sik goriilen
durumlarla karsi karsiya gelmistir, Hizh yayilma siirecinde nitelige
yonelik kaygilarm ikinci plana diigmesiyle ortaya ciddi boyutlara
varan bir yénetsel bozulma sorunu gikmustar.

Yonetsel yap, butunlugunu yitiren bir yap1 halme gelmis, yerle-
sik orgut ve yontemlerin olusmam zorlagmig, goriintilerini kismen
acikladifimiz ve yaygm birer yakinma konusu olan yozlagma ol-
gusu yaganmaya baslanmistir. Kugkusuz, yonetimin etkili islemesini
engelleyen bu bozulma egilimlerinin oniine gecilmesine yonelik gi-
rigimler vardir. Ancak bu tiir girisimlerde olumlu sonug alinabilmesi,
yerinde ve ayrmtil teshis caligmalarmi gerektirir, Herseyden once,
kamuoyunda sorunlarin agik olarak tartisilmasinm, boylece diizelt-
me girisimlerine destek saglamlmasmm &nemine inanmak duru-
munday:z.



