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SIYASAL SISTEM KURAMI CERCEVESINDE KAMU
YONETIMI ALT SISTEMi

(Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi)

1

*Prof. Dr. Abdullah Dinckol
HUKUK SISTEMI

Hukuka sosyolojik ac¢idan yaklasan ¢aligmalarda; her toplumda rastlanan hukuksal
iligkiler, kurumlar ve sistemlerin, o toplumun siirekli bir evrim i¢inde olan
ekonomik, sosyal ve siyasal yapisindan soyutlanarak incelenerneyecegi goriisii
giderek agirlik kazanmaktadir'. Hukuk sosyal yasamun bir parcasi -bir baska deyisle
alt sistemi- oldugundan, iyi sonuglar verebilmesi i¢in, kendisinin ¢evresinde yer alan
diger disiplinlerle olan iliskisini de kabul etmelidir’. Ornegin ekonomiyi iyi
tanimayan birinin sézlesme, haksiz fiil, miilkiyet gibi hukuksal kavramlar: tam
olarak anlamasi beklenemez". Hukukta sosyolojik yaklagimi benimseyenler, ister
uygulamaci ister bilim adami olsunlar, hukuku, bunu saran toplumsal cevre ile
birlikte ele almaktadirlar®. Bunlar icin, gerek yeni yasama faaliyeti, gerekse de

uygulama sirasinda, ilgili toplumsal olgularin dikkate alinmasi1 gerekmektedir.

* Jstanbul Ticaret Universitesi Hukuk Fakiiltesi 6gretim iiyesi.

! Artun Unsal, 'Hukuk Sosyolojisi ve Tiirkiye'de Gelecegi", AUSBFD., C.XXX, Mart-Arahk, 1975, N.I-
4, s5.79-80. "...Her zaman oldugu gibi bugiin de, hukuksal gelisimin agirlik merkezi ... toplumun
kendisindedir." E. Ehrlich, Fundamental Principles of The Sociology of Law, trans. by: W. Moll,
NewYork 1962, (6nsoz).

2Cowan'a gore hukuk, bagimsiz bir disiplin degil de, topluma iligkin bilimlerin isbirligini saglayan bir
tekniktir. Bu nedenle hukuk; tip gibi, kendi konusunu daha genis bir bicimde kapsayan bilimler
arasinda yer alan bir tekniktir. T. A. Cowan, "The Relation of Law to Experimetal Social Science",
The Sociology of' Law, Interdisciplinary Reading, (Ed. R. J. Simon), s. 141'den nakleden: Selahattin
Keyman, Hukuka Giris ve Metodoloji, Ankara 1981, 5.92. Bir teknoloji olmasi dolayisiyla hukuk,
biitlin teki teknolojiler gibi, bagka bilimler tarafindan bulunan kanunlar1 ve ilkeleri uygular. Ibid.,
$.92; Ehrlich, s.9; H. Cairns, The Theory of Legal Science, London 1941, s.8.

3H. Laski, Justice of Law, Studies in Law and Politics, s.294'ten nakleden: Keyman, s.92.

* Hukuku toplumsal yasamun bir iiriinii, ayn1 zamanda yon verici bir 6gesi olarak ele alan sosyolojik
bakis; hukuk kavramlarinin, hukuksal kural ve kurumlarin toplumsal gergek icinde degerlendirilmesi
ve agiklanmasina 6nem verir. Unsal, "Hukuk...", s.81.
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Ancak bu yontem, onlar1 hukuk¢u olmaktan c¢ikartip birer sosyolog haline
getirmemektedir. Sosyolojik bilgiden yararlanan hukukgu, yapacagi hukuksal tahlili
daha derin ve gii¢lii kilabilmek i¢in, kullandig: techizata yeni bir ara¢ daha eklemis

olmaktadir’. ste bu araglardan birisi de sistem yaklagimidir®.

Sistem kavramu iizerindeki tanimlamalar’ bize bildigimiz her seyi somut veya soyut,
bir sistem olarak gorme olanagi vermektedir. Bu dogrultuda hukuk diizeninin de bir
sistem olusturdugu ortaya cikacaktir. Yasalar® ve uygulama organlari bu sistemin
ogeleridir. Bu dgeleri birlestiren amag ise toplumun toplum yararina diizenlenmesi,
yani toplum halinde yasamin olanakl kilinmasidir’. Sistemin yasamini
stirdiirebilmesi ancak sistem Ogelerinin amaca uygun davranmalariyla olanaklidir.
Toplumda sistem 6gelerinin amaca uygun davranmalarim1 saglayan "belirlenmis

iliskiler sistemi" hukuktur'.

Amag ve ogeler, sistemin var olmasi i¢in yeterli degildir. Ayrica bunlarin
bicimlenmis olmas1 da gereklidir. Hukuk yasalari ve uygulama organlar1 arasinda
yaratilmis hiyerarsi ve usul kurallari, hukuk diizenini sistem haline doniistiiren

sonuncu unsur olmaktadir'".

5 Hukuk bilim olmak istiyorsa sosyolojiden uzaklasamaz. Hukuk, ancak sosyolojik boyutuyla bilimdir.
Niyazi Oktem, / A. Ulvi Tiirkbag, Felsefe, Sosyoloji. Hukuk ve Devlet, Der Yayinlari, Istanbul 2001,
s.254.

® Sistem kuramu icin bak. Abdullah Dingkol, Sosyolojiye Giris, Der Yayilan, istanbul 2001, s. 149-181.

"bk.ibid., 5.154-156.

8 Hukuk kurallari, hukuk sisteminin kurucu Ogelerinden yalnizca biridir. Cahit Can, Hukuk Sosyolojisi
ve Tarih Acisindan Resepsiyon, (Yayimlanmamis Dogentlik Tezi), Ankara 1982, s.88.

9H‘ Ismet Bryikli / Halim Ergunalp, "Sibernetikten Hukuka Yéntem Yaklasimi", Hukukta Sibernetik ve
Bilgisayar Kullanimi Semineri, MPM yayinlari, Ankara 1975, s. 140. Var olmanin gerektirdigi bir
amag, sistemlerin ana amaci olarak goriilebilir. Bu ise, "varligini koruma" veya "yasama" amacidir.
Topluma bu acidan bakildiginda, toplumun ana amaci da varligin siirdiirmektir.

1 Bir hukuk sisteminin toplum iginde amaca uygun ve uyumlu davranist dogrultusunda: hukuk sisteminin
toplumun yasamini saglayabilmek amaciyla, uyumlu ve tutarli mesajlar kisilere ve kuruluslara
zamaninda iletebilmesi gerekir. Bu ise hukuk uygulamasinin celiskilerden uzak olmasinin ve kisa
zamanda neticeye varabilmesinin nemini gosterir. Ote yandan kisilerin ve kuruluslarin davramslarim
yonlendiren mesaji alabilmeleri ve o tiir davranisla bulunabilmeleri gerekir. Ertan Cosar, "Hukuk
Enformasyon Sistemi Hakkinda On Aragtirma Raporu", Damstay Dergisi, Y .4, S. 12-13, 1974, 5.95,

"Bryikl/Ergunalp, s. 140.
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Bu bi¢imde sistemlesen haktik diizeni, acik ve dinamik bir sistemdir. A¢ik bir
sistemdir, ciinkii yalmiz kendini olusturan 68eler arasinda degil, daha baska
sistemlerle veya bu sistemin dgeleri ile devamli iliski halindedir'>. Bu iliski
sirasinda, ¢evresinden kendi gergevesine "girdiler" alir; ¢evresine "¢iktilar" gonderir
ve cevresini ¢iktilarla degistirir, ¢cevresinden gelen girdilerle kendisi farkli durumlar
alir. Dinamik bir sistemdir, ciinkii ogeleri arasindaki iliski zaman iginde
degisebilir”®. Cesitli etkinlikler gosteren yapisal parcalara sahip olan bdyle bir
sistemin icinde sekillendigi bicim, zaman asamalarinda bir durumdan baska bir

duruma gecerek, sistemi belli bir amaca dogru gotiiriir.

Bir hukuk sistemi, kisaca toplum sistemleri diye adlandirabilecegimiz bir¢ok
sistemle iliski durumunda bulunmaktadir. Ancak burada gozden kagirilmamasi
gereken iki nokta vardir; hukuk sistemi siirekli iligki iginde bulundugu sistemler
biitiiniinden etkilenmekle kalmayip, onlar1 da etkiler. Ote yandan hukuk sistemi
icinde yer alan bir ge, aym zamanda bash bagina bir sistem de olusturabilir'® ve
sistemin bir alt sistemi de olabilir. Burada onemli olan; hukuk sistemini olusturan
Ogelerin de birbirleriyle uyum halinde olmalar1 ve bunlarin zaman boyunca
tutarlihi@idir. Uyumsuzluk, toplumdaki giiveni ve uygulanabilme yetenegini gitgide

azaltan bir hukuk sistemi meydana getirir.

Hukuka bir sistem olarak bakma, onun objektif bicimde ve biitiin olarak
incelenmesini saglayabilecegi gibi; toplumsal gevre icinde, diger sistemlerle birlikte
isleyisini, zamansal siire¢ i¢inde degisim ve gelisimini de izlemeyi olanakli

kilmaktadir. Ornegin bu sekilde, yasalarin birbirinden kopuk, celiskili ve bosluklarla

Zibid.s.140.

135, . . . . c s . Lox
Bir sistemin devamu siiresince, bu sistemin 6geleri ve 6geler arasindaki iligkilerin olusum ve gelisimi
incelenirken, eszamanl (synchronique) ve birden fazla zamanli (diachronique) olmak iizere, birbirini
tamamlayan iki ¢oziimleme yapmak gerekmektedir. Zaman faktorii hesaba katilmadan bir sistem
¢oziimlemesi yapilamaz, ibrahim Armagan, "Sosyal Bilimlerde Sistem Yaklagimi", EUSBFD-, S.1.
Izmir 1980, s.52. Hukuk sisteminin 6gelerinin diakronik gelisimi ve senkroni iligkileri icin bak. Cahit
Can, "Yaptsakihk-Hukuk iliskileri Uzerine Deneme", AI':THFD‘, C.LX, 1988, S.i-4, s.58-62.

“ Biyikly/Ergunalp, s. 140.
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dolu olmasi 6nlenebilecegi gibi, sorunlara gereken en hizli ve etkin ¢dziim yollarmin

bulunmasi da miimkiin olacaktir.

2. GENEL SIYASAL SiSTEM

Her toplum, varliginin devami, biitiinii ilgilendirdigi diistintilen sorunlarin ¢dztimii,
bazi hizmetlerin saglanmas1 gibi nedenlerle bir yonetim Orgiitlenmesi
gostermektedir. Toplumlarca, kolektif amaglarimi belirlemek ve gerceklestirmek
iizere gelistirilen ve birbiri ile baglantili bir biitiin olusturan bu 6rgiitler dizisine'®

siyasal sistem diyebiliriz'’.

Siyasal sistemler, savastan sagliga kadar cesitli ugraslarda bulunur ve bunlari
siirdiirmek icin c¢esitli kurumlar (yapilar, alt sistemler) gelistirir. S6zkonusu
yapilarin 6rnegin parlamento, biirokrasi, mahkemeler, partiler, ordu; her birinin 6zel
ugras alani {islevleri) vardir. Bunlar da bu kez siyasal sisteme amagclarini saptama ve

bunlar1 uygulama olanag: verirler'® .

Siyasal sistem adini verdigimiz toplumsal oOrgiitii, diger toplumsal orgiitlerden
(sistem veya alt sistemlerden) ayiran ii¢ temel ozellik vardir. Bunlardan ilki,
"kapsam" agisindan siyasal sistemin diger sistemlerden ¢ok daha biiyiik olmasidir.
Bir bakima toplumsal sistemin degisik sistemlerinin birbiriyle uyusmasini saglayan

genel bir cergevedir'.

' Bu orgiitlenme, biiyiik ve farklilasmanin yaygin oldugu toplumlarda devlet adini alabilirse de, daha
ufak ve ilkel goriintimii olan toplumlarin devlet denilemcyen 6rgiitlenme bigimleri gosterdikleri de
unutulmamalidur. ilter Turan, Siyasal Sistem ve Siyasal Davrams, istanbul 1977, s. 10.

'S Gabriel A. Almond, (Ed.) Comparative Politics Today: A World View, Boston: Little, Brown and
Co., 1974, s.4.

' Bir siyasal sistemde, yerine getirilmesi islenilen toplumsal taleplerle, bu taleplerin yoneldigi, bu
talepleri karara baglayacak, gerceklestirecek cesitli organlar bulunmaktadir. Herbert Jacob / Kenneth
Vines, "The Role of the Judiciary in American State Polities", Glendon Schubert (ed.), Judicial
Decisison-Making, The Free Press of Glencoe, Coller Macmillan Ltd., London 1963, s.247.

'8 Artun Unsal, Siyaset ve Anayasa Mahkemesi (''Siyasal Sistem'' Teorisi Agisindan Tiirk Anayasa
Mahkemesi), Ankara 1980, s.10; Almond, s.4-9.

' Bu ¢ercevede bak. Maurice Duverger, Siyaset Sosyolojisi, Siyasal Bilimin Ogeleri cev.Sirin Tekeli,
ikinci bastli, Varlik Yayinlari, istanbul 1982, s.412. Bu konuda ayrica bak. Abdullah Dingkol, Sosyal
Giivenlik Acismdan Toprak ve Tarim Reformu, "Sistem Kuramu'" Cercevesinde Bir inceleme,
MUSBE, (Yayimlanmamus Doktora Tezi), Istanbul 1992, s. 139 vd.
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Siyasal sistemi, toplumdaki diger orgiitlerden aywran ikinci 6zellik, aldig1 kararlarin

tim toplum iiyelerini "baglayic1” olmasidir. Diger bir deyimle, sistemin {iriinti olan
yasalar, kararnameler ve diger normlar, ilgilendirdikleri toplum {iiyeleri agisindan
uyulmasi zorunlu islemlerdir. Uymay1 kabul etmemek, zor kullanmay1 da iceren,
cesitli yaptirimlarla karsilanir, cezalandirilabilir. Ancak bu zor kullanici kuvvet,

kaba, gayrimesru bir kuvvet olmayip, mesru bir kuvvettir*'.

Siyasal sistemin iiclincii ayirt edici 6zelligi, "cevre" acisindandir. Siyasal sistem bir
cevre icinde viicut bulur ve etkinlik gosterir. Siyasal sistemin i¢cinde bulundugu
toplum, bu ¢evrenin yalmiz ¢ok boyutlu bir kesimini olugturur. Hatta her boyutun
ayr1 bir sistem olugturarak siyasal sistemle etkilesimde bulundugu soylenebilir.
Ekonomik sistem, sosyal sistem, dogal sistem gibi...”2. Bu anlamda siyasal sistem,

cevresiyle etkilesimde bulunan, onu etkileyici ve ondan etkilenen "ekolojik" bir

kavramdir™

Ote yandan bir toplum, diger toplumlardan soyutlanmis ve onlarla hic¢ etkilesimde
bulunmadan varligini siirdiiremez. Dolayisiyla her toplum ve o toplumun siyasal
sistemi, diger toplumlarin olusturdugu uluslararasi bir cevrede yasar, ondan etkilenir
ve onu etkiler . Bu dogrultuda ulusal diizeydeki toplumsal sistemler i¢ ¢evreyi, ulus
stirlarinin 6tesindeki sistemler de dis cevreyi olustururlar. Ornegin Tiirk toplum
yapist icinde iiretim ve tiiketim iliskilerini iceren ekonomik sistem, i¢ ¢cevrenin bir

parcasidir. Oysa Avrupa Birligi, Avrupa Konseyi veya Insan Haklar1 Avrupa

2 Turan, s. 10, 17.

A Almond, Max Weber'in "mesru fizik zorlama" kavramini 6nermekte ve siyasal sistemin en belirleyici
niteliginin "mesru fizik zora bagvurma lekeli" oldugunu belirtmektedir. Bak. Cemil Oktay, Yiikselen
istemler Karsisinda Tiirk Siyasal Sistemi ve Kamu Biirokrasisi, istanbul 1983, 5.15. Ayrica Bak.
Coskun San, Max Weber'de Hukukun ve Mesru Otoritenin Sosyolojik Analizi, Ankara 1971, s.9-
10.

2 Oktay, 5.17.

B Unsal, Siyaset., s.10.

*Turan,s.17.
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Mahkemesi tiiriinden bir kurulus, Tiirk siyasal sisteminin dis ¢evresinin birer 6gesi

olur”,

3. DAVID EASTON VE SiYASAL SiSTEM KURAMI

David Easton, siyasal teori alaninda ikinci diinya savasi sonrasi gelisen ¢aligmalar
arasinda cok onemli yeri olan bir teorisyendir. Gelismesinde Easton'in biiyiik katkisi
bulunan sistem analizi de, son zamanlarin bu alanda ortaya konmus en kapsaml
modelidir®®. Sistem kuramim ortaya koydugu The Political System” adli eserinde
David Easton, kuramsal bir cerceve olmadigi siirece yapilan ve yapilacak,

uygulamaya doniik arastirmalarin, pek anlami olmayacagini ileri siirmektedir®.

Easton'a gore, sistem analizi, genellikle siyasal yasamin, icerisinde gomiildiigii ve
etkilerine acik bulundugu sosyal sistemlerce cevrelenmis, sinirlar1 belli, bir seri
karsilikli iliski oldugu kavramindan hareket eder”. Siyasal sistemi, diger sosyal
sistemlerden "analitik" olarak soyutlamamiz olanakli olduguna gore; cevresel
sistemlerin davranisindan dogan ve siyasal sisteme gelen etkileri, sistemler arasi bir
aligveris veya "transaksiyon" olarak gérmek de olanaklidir. Bu dogrultuda incelenen
siyasal sistemle ¢evresinin iligkilerini iki tiir 6ge saglamaktadir. Bunlar ¢cevreden
gelen ve sisteme ikinci bir gii¢ veren ''girdiler" (input) ile; sistemin, girdilere cevap
seklinde cevreye gonderdigi tepkiyi dile getiren "¢iktilar' (output)dir®. Ciktilar,

cevrede bir tepkime yaratir ve yeni girdilerin dogmasina yol agar; sistem bunlara

»Oktay, s.17; Dingkol, Sosyal., s. 142 vd.

% Bu konuda ayrimti igin bak. Dingkol, Sosyal., s. 143 vd.

7 Easton'ln siyaset bilimindeki etkileri acisindan bir doniim noktas: sayilabilen eseri "The Political
System''dir. Bak. David Easton, The Political System: An Inquiry into The State of Political
Science, Ncw York, Alfred A Knops, (1953), Second edition 1971.

* Daha sonra yaymnladigi bir eserinde belirttigi gibi, teori tarafindan yonlendirilmemis aragtirmalar bosa
gidecegi gibi, verilerle desteklenmeyen teori de yetersiz kalabilir. David Easton, A Framework for
Political Analysis, Englewood Cliffs, Ncw Jersey, Prentice-Hall, 1965, s.7. David Easton'n siyasal
sistem modeli, kapali devre halinde isleyen bir sibernetik modele benzetilerek kurulmustur. Cikis
noktasinda, siyasal bilimcilerin, sistemin genellikle yapilarini ve karar alma mekanizmalarini inceleme
yoniindeki geleneksel tutumundan kopma ¢abasi yer alir. Onun ¢oziimlemeye calistifi sey, sistem ile
"cevresinin" iligkileridir. Duverger, s.350,

¥ Easton, A Framework., s.25.

*ibid.,s.109,
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yeni ¢iktilarla cevap verir. Siyasal sisteme o6teki sistemlerden gelen etkiler, bunlar

1

icin ciktilar, siyasal sistem icin ise girdileri simgelemektedir’'. Aym sekilde, siyasal
sistemin ¢iktilari da Steki tiim sistemler icin birer girdi olarak degerlendirilir’”. Bu
sibernetik devre ilkesine uygun olarak siirer gider. Bunlarin tiimii, ne baslangici ne

de sonu olmayan siirekli bir akis halinde bir kapali devre meydana getirir™.

Easton'a gore girdiler, sistemi herhangi bir yolla degistiren veya etkileyen sistem
dist her tiirlii olay1 i(;e:rir34 ve "istem"ler ve "destek" seklinde iki ana baglik altinda
incelenir™.

Degisik sistemler ve organlardan gelen istemler haklarinda, sisteme yonelen destek
yardimyla, siyasal sistemin aldig1 kararlar onun ¢iktilaridir. Bunlar, bir yandan yeni
istemlere ve desteklere verilen bir cevaptir; bir yandan da yeni istemlerin ve
desteklerle meydana gelebilecek olan kaymalarin kaynagini olusturur. Bu yeni
istemlerin ve destek kaymalarinin siddetini ve igerigini belirleyen esas olarak ''geri
besleme'" (feed-back)*® mekanizmasidir. Geri besleme, yani sistemin daha onceki
ciktilarinin ¢evrede gecirdikleri bir degisiklikle tekrar sisteme girdi biciminde
gelmeleri demektir. Zira siyasal sistem ic¢in en yasamsal davranis, ¢evre ve kendi
davranislarinin etkileri hakkinda bilgi alabilmektir. Sisteme gelen "bilgi, geri

besleme; bilginin dolagim kanallar1, geri besleme ¢emberi ve bilginin dolasimi ve

3! David Easton, A Systems Analysis of Political Life, John Wiley and Sons, New York 1965, s.25.

32 Easton, A Framework., s.109

33 Bu sibernetik semanin, Heraklit mantigin siirdiiren Hegel ve Marx diyalektiginin "bozulmus ve etkisiz
hale getirilmis" bir sekli oldugunu diisiinenler de vardir. Duverger, s.351.

3* Easton, A Systems., s.27.

3 David Easton, "Siyasal Sistemlerin Coziimlenmesi Konusuna Bir Yaklasim", cev. Feride Acar, Siyaset

Biliminde Temel Yaklasimlar, Der. Kemali Saybasili, Birinci Baski, Ankara, Nisan 1985, S.130.

Girdiler, siyasal sisteme devingen bir nitelik verirler. Girdiler hem sistemin islemek durumunda oldugu

hammadde ve bilgileri, hem de sistemin ¢alismasi igin gerekli olan enerjiyi saglarlar. Ibid., s.130. Ayrica

bak. Easton, A Framework., s. 113 vd.

36 "Feed-back" kavramu Tiirkceyc, "geri bildirim", "geri tepkime", "geri tepme", "besleyici yanki", "geri

besleme", vb. gibi degisik sekillerde cevrilmistir. Feed-back, bir sibernetik terimdir. Sibernetik kavramlar

ise en iyi bir sekilde, kendi orijinine uygun, asil terimlerle ifade edilebilirler. Ancak bu ¢alismada, en

uygun ¢evrimle "geri besleme" terimi tercih edilmistir.
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etkileri de geri besleme siireci" adim alir’’. Siyasal bir sistemde, bir cok sosyal

sistemde oldugu gibi ¢ok sayida ve cesitli geri besleme ¢cemberleri vardir.

4. GENEL SiYASAL SISTEMIN BiR ALT SISTEMi OLARAK KAMU

YONETIMI SISTEMi

Siyasal sistemin bir biitiinii olusturan, birbiriyle baglantili bir orgiitler dizisi
oldugunu belirtmistik. Gergekten genel siyasal sistem, gesitli ugraslarda bulunup,
bunlart siirdiirmek icin alt sistemler gelistirir. ""Kamu Yonetimi Sistemi'' de, genel
siyasal sistem biitlinlinii olusturan orgiitler dizisinde bir alt sistemdir. Genel siyasal
sistem i¢inde, siyasal iktidarin tercihleri dogrultusunda, yasama tarafindan yasalarla,
idare tarafindan tiiziikk ve yonetmeliklerle diizenlenmistir. Ancak sadece bir hukuksal
normlar zinciri ile baglayip bittigini soylemek olanakli degildir. Zira genci siyasal
sistem, kamu yonetimi sistemi aracilifiyla ciktilara ulasirken, diger sistemlerden
(sosyal, ekonomik, v.b.) etkilenir ve yonlendirilir. Siyasal sistemden gelen kararlar
bir bosluk i¢inde olusturulmaz, toplumun cesitli kesimlerinde dogan gereksinimler,
istekler, sorunlar, siyasal sisteme yon verenlerin bunlar1 algilamalari, kendi diisiince
ve egilimleri, kisa ve uzun donemdeki erekleri karsisinda belirir. Cok basit olarak,
siyasal siireci, toplumdan ve sistemin kendisinden gelen isteklerin sistem tarafindan
kararlara dontigtiriilmesi ve uygulanmasi olarak gorebiliriz. Bu bir girdi-¢ikti
siirecidir. Istekler sisteme girmekte, sistem icinde islemlere konu olmakta ve sonugta

Kararlar ¢rkmaktadir™®,

5. KAMU YONETIMI SISTEMINDE: "GiRDILER"

Cevreden girdi alamayan, dinamik bir sistem diisiiniilemez. Girdi alamayan bir

sistem, cevreye cikti da gonderemiyor demektir.

3 Easton, A Systems., s.366 vd..; Ayrica bak. Easton, A Framework., s. 129 vd. ve s. 130, dn.7.
¥ Turan, s. 19.
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Easton'a gore girdiler, sistemi herhangi bir yolla degistiren veya etkileyen sistem

dis1 her tiirlii olay1 iceren degiskenlerdir™. Bir siyasal sistemin iki tiir temel girdisi
vardir: "istemeler (demand) ve "destek'ler (support). Istemler, sistemin
otoritelerine yoneliktir. Destek kavrami ise, siyasal sistem iiyelerinin sisteme

yonelik tutumlarim icermektedir®.
5.1. ISTEMLER

5.1.1. Kavram ve Nitelikleri

Istem, belli bir konuya iliskin olarak, ilgililerce emredici bir deger dagitimi yapilip
yapilmamasi hususunda ifade edilen bir goriistiir*'. Toplumsal isteklerin ve
umutlarin belli éneriler olarak sistemin otoritelerine*” yoneltilip, onlardan karar
almalar1 ve eyleme gegmelerinin istenmesini yansiti™. Eger otoritelere yoneltilen
istemler normal olarak cevaplandirilmazsa, otoritelerin degismesi yoniinde bir istem

de ortaya cikabilir.

Istemin baslica fonksiyonu, siyasal sistem icin bir enformasyon girdisi olmasidir ve
bu dogrultuda sistem analizinin temel "bagimli degiskeni"dir**. Ciinkii istem
olmadig: takdirde toplum icin baglayici kararlar almak i¢in gerek yoktur, sebep

yoktur. Istemler catigmasi, siyasal sistemin temeli, Oziidiir. Gercekten istem

*Easton, A Systems., 5.27, Cok cesitli etkileri ve yine ¢ok gesitli tepkileri ifade etmek bakimindan "girdi

ve ¢iktilar"in ortak yan1 "6zet degiskenler" (summary variables) olmalaridir. Easton. A Framework., 5,113,

127. Girdi ve ¢iktilar ayn1 zamanda, sistemle ¢evre arasindaki "baglanti degiskenleredir (linkage

variables). ibid., s.108. Easton, ayrica bir girdi degiskeninden de sézeder ve buna "i¢-girdi" adim verir.

ibid., s.114. Buna yore, siyasal sisteme etkiler, sadece sistem disindan gelmez, dogrudan dogruya sistem

iiyeleri de cesitli etkilerde bulunabilir. Boylece girdi-¢ikt islemi sistem iginde olusur. Bu bakimdan

bunlan girdilerden ayirmak gerekir. Ancak sistem icinden dogan bu etkiler, biitiin sistemlerde de

mevcuttur. ibid., s, 114.

“Unsal, Siyaset., s. 132.

4 Easton, A Systems., s.38.

2 Sistemin otoriteleri, toplum adina siirekli bir sekilde yonetim fonksiyonunu ifa eden kisilerdir. ibid.. s.
212.

* Easton, A Framework., s. 122.

“ Easton, A. Systems., s.48.
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girdisinin "sifir'"a yaklastigi bir sistem ¢oziilme halinde bir sistem kabul edilebilir®.
Eger sisteme yonelik bir istem yoksa, sistemin etkinlikte bulunmasi anlamsizdir. Bu

anlamda istem, siyasal sistemin hem varlik sebebi, hem de ham maddesidir .

Istem mevcut olmadig1 takdirde, siyasal bir sistemin hakim iiyeleri, hangi probleme
enerjilerini yonelteceklerini kestiremezler. Hangi sebeple olursa®’ olsun, herhangi
bir eyleme gecebilmek i¢in, birisinin yoneticilerin dikkatini bu sorunlara ¢ekmesi
gereklidir®®. Bu dogrultuda, herhangi bir cevresel sistem iiyesi iken, siyasal sisteme
bir istem yonelten birey, hi¢ degilse bir siire icin, siyasal sistemin iiyesi haline

gelmektedir®.

Bir i¢ ya da dis istemin ortaya ¢ikmasi, onun hemen bir siyasal giindem konusu
olmasim gerektirmez. Bir ¢ok istem ya dogdugunda oliir ya da toplumun 6nemsiz
bir kesimin destegi ile uzun siire siiriiniir; fakat asla olas1 siyasal kararlar diizeyine
ulasamaz. Otekileri ise sorunlar haline doniisiirler. Burada sorun olarak adlandirilan,
siyasal sistemin {iyelerinin, énemli bir nokta diye kabul ederek, sistemin taninan
kanallar1 cercevesinde tartismaya hazir bulunduklari istemlerdir. Bu tiir istemler,
kaynagi ne olursa olsun (i¢ veya dis) sistem i¢in bir "baski" olustururlar. Sistem,
kendine yonelen cok sayida, farkli ve catisan istemlerin, bunlar1 "yanitlama

kapasitesi" iizerinde yarattigi baskiy1 hafifletmek zorundadir™'.

5.1.2. istemlerin Sistem Uzerindeki Baski Etkisi

Easton'a gore, eger bir sisteme yonelen "istem akimi", miktar ve ¢esit acisindan ¢cok

yiiklii olup, ¢6ziimii icin zaman ag¢isindan bir kriz yaratiyorsa, sistemin belirgin

* Sirin Tekeli, David Easton'in Siyaset Teorisine Katkis1 Uzerine Bir inceleme, i.U. iktisat Fakiiltesi
Yayin, Istanbul 1976, s. 185.

“ ibid., 5.185.

“TBu sebepler, "toplumun giivenligi", "hakim bir simfin iktidarmin siirdiiriilmesi", "biirokrasinin
devami”, "kamu hizmeti" v,b. olabilir. Easton, A Systems., s.49.

* ibid., s.49. Ancak halen hicbir siyasal sistem, "istem" bulunmadigindan, yok olmak durumuyla
kargilasmamustir. Tekeli, s. 186.

4 Easton, A Systems., s.53.

3 Easton, "Siyasal", s. 132.

! Easton, A Systems., s.57 vd.
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girdilerini, yani emredici karar alma kapasitesini zedeleyebilir’>. Bu hipotezin
dayandig1 6nemli varsayimlardan birine gore, istemler yanmitlanmadigi takdirde
sistemin ihtiyaci olan destek girdisini zayiflatabilirler. Bu etki dolaylidir. Ciinkii

burada esas sézkonusu olan destek yetersizliginin yol agtig1 bir baskidir™,

Eger, belli zaman dilimi i¢inde istem, ampirik olarak belirlenebilecek bir sinir1

asarsa, "istem girdisinde asin yiikleme"den (demand-input overload) bahsedilir™.

Istem, ¢evre hakkinda sisteme bilgi getiren bir mesaj olduguna gore; istem krizine
stiriiklenmesinin gergek nedeni de haberlesme kanallarinin kapasitesine baglidir. Her
sistemin haberlesme kanallari, belli bir kapasiteye sahiptir. Eger istem, tasima
kapasitesini asarsa, bunun sonucu istemlerden bir kisminin ilgililere
iletilememesidir. Ayrica gelen bilgiyi oziimleme ve karara doniistiirme de bir
kapasite meselesidir”. O halde kapasite simirmin baslica iki zaafa dayandig
soylenebilir. Bunlar "kanal zaafi" ve "yamit zaafi"dir’®. Bu durumdaki, smnirli
kapasitesi nedeniyle tagiyabileceginden fazla istemle karsilagsan bir siyasal sistem,
kendisine yonelik istem baskisini azaltmak iizere, bazi ¢6ziim yollan bulmaya
caligir. Istemlerin hacmim azaltmak veya sisteme girisini belli bir kanala sokarak
diizenlemek zorundadir. Boylelikle, istemlerin giderek birikmesi ve karar

mekanizmalarini felce ugratmasi Snlenebilir’’.

Ulkemizde degisik donemlerde kamu yonetimi alt sistemine yonelik bireylerin
isteklerinin kargilanamamasi, bunlarin birikmesi siyasal sistemde sikismalara yol
acmistir. Bu istemlerin asir1 baskisina ragmen cevaplandirilamamasi, sistemde

gerilim dogurmustur. Sistem {iyelerinin gerilimden kaynaklanan sisteme

> Ibid., s.57.

% Tekeli,s.187-188.

54 Sistemi tehdit eden agin yiikleme hali, baglica iki faktore baglanabilir. istemlerin miktari krize yol
acmuis olabilir. O zaman bir "asir1 miktar baskis1” mevcuttur. Bazen de, istemlerin ¢esidi veya igerigi
bir krize yol acabilir. O zaman, s6zkonusu olan bir "icerik baskist (content stress)'dir. ibid., s. 188.

Sibid., s.189-190.

57 ibid., s. 190; Easton, A Systems., s.69.

58 Unsal, Siyaset., s. 133.
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giivensizlikler, siyasal sistemin "hukuksal ¢iktilar'la ve reform uygulamalariyla,
istemlere yeterli cevap verememesinden kaynaklanmistir. Degisik donemli kamu
yonetimi diizenlemesine iliskin reform ¢alismalar®™ bu gerilimin giderilmesine
yoneliktir. Son donemde de, i¢ ve dis kaynakli istemlerin siyasal sisteme akiminin
diizenlenmesini saglayan bir alt sistem olan kamu yonetimi sistemi, "Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1" ile bu istem baskisim azaltmaya calismay1

amaclamaktadir.

5.1.3. Sistemin ""Istem Baskisi''yla Miicadelesi

Easton'a gore, istemden dogan baski, sisteme yonelen istemlerin hacim ve igerigi ile
sistemin bu istemleri cevaplandirma kapasitesi arasindaki iliskinin fonksiyonudur™,
Sistem, baskilar karsisinda pasif kalmaz, istemleri diizenlemek ve azaltmak yoniinde

cesitli onlemler alarak, istem baskisina kars1 kendisini savunur™.

Toplumdaki tiim beklentiler, ¢ikarlar, dilekler, diirtiiler ve tercihler, kisacas1 ¢esitli
istekler, otomatik olarak istemlere dénusmezler61. O halde, hangi isteklerin, "istem"
haline gelecegine karar verme asamasi, sistemin ilk kontrol aracidir ve bu bir "smur
islemi"dir. Nitekim bu smir, ozellikle kiiltiirel sistemle siyasal sistem arasinda
bulunup, ne gibi isteklerin istem haline doniisecegi, kiiltiirel sinirlamalarla
belirlenir®. Sistemin, "istem akimi'm kontrol edebilmesi icin kullandigr iki arag
vardir. Bunlardan birincisi "Yapisal kontrol mekanizmasi1", ikincisi ise "kiiltiirel

kontrol mekanizmasi’dir. Bu mekanizmalar, sisteme yonelen istemlerin hacmini ve

% 1972 yilinda yapilan "idarenin Yeniden Diizenlenmesi: Ilkeler ve Oneriler" adli rapor ile 1980'li
yillarin basinda gerceklestirilen arastirma ve uygulamalar; VI. Plan hazirliklar1 kapsaminda, 1988
yilinda TODAIE tarafindan yiiriitiillen ve 1991 yilinda yaymlanan, ilk kez AB'ye uyumu ve vatandas
odakli olmay1 giindeme getiren Kamu Yonetimi Arastirmas: (KAY A) projesi gibi,

% Easton, A Systems., s.70.

ibid., 5.69; Tekeli, 5.190; Unsal, Siyaset., s.133-134.

¢! Unsal, Siyaset., s. 134.

% Tekeli, s. 192.
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cesitliligini etkiler; istem girdisini azaltmada, simirlayici, caydirici, Onleyici bir rol

oynarlar ve istem girdisini bastirirlar®,

5.1.3.1. Yapisal Kontrol Mekanizmasi

Her sistemde, istemlerin sisteme diizenli giris yerleri vardir. Bunlara "yap1"
denilebilir. Eger herhangi bir sistem iiyesinin, bir istemin ifade edilmesinde, siyasal
yapt icerisinde belirli bir rolii varsa, bu rolii isgal eden kimselerin, yani aktorlerin,

istemlerin siyasal sisteme girisini kontrolde etkileri olacaktir™.

Gergekten her toplumda ayricalikli konumlarda bulunan veya gruplarda yer alan
bazi kisilerin sistemin oOteki iiyelerine oranla, sistemden belli seyleri istemeye
yonelik eylemlere girisme olasiligi daha yiiksektir®. Bu ayricalikli rol sahipleri,
oteki tyelerin cesitli isteklerinin dile getirilmesinde ve sonra da isteme
doniismesinde aracilik ettiklerinden, bir cesit "kapi bekciligi" (gate keeping)
yaparlar”’. Bir siyasal sistemde 6zellikle biirokratik yapimmn, kendi giiclerini tahrip
edecek Istemlere normal olarak yamit verdirmedigi gozlemlenen bir durumdur.
Bunlar ya gosterdikleri direngle, kamu yonetimine iliskin istemlerin sisteme
akmasini engeller ve kamu yonetimi reformu yapilmasini onler ya da yiiriirliige
konulabilen yasalari, kendi amaglarina doniik bigimde yozlastirirlar. Bu tiir yetersiz
yasalarin yarattigr sikintilarin, yeni bir girdi olarak istem seklinde siyasal sisteme

yansimasini saglayacak kanallar1 da tikarlar.

Easton'a gore, genel siyasal sistemde partiler, ¢ikar gruplari, kural koyucular, kamu
onderleri, seckinler, kamu ve 0zel kesim yoneticileri "indirgeme birimleri"

olmaktadirlar®. Bunlar sistemin siirinda, isteklerin isteme doniismesinde aracilik

“Unsal, Siyaset., s. 134.

#*Tekeli,s.194.

STalcott Parsons, Essays in Sociological Theory, The Free Pres, Glencoe Illinois 1964, s.53.
%Easton, A Framework., s. 122.

% Unsal, Siyaset., s. 134.

5 Easton, A Systems., s.76.
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veya bekgilik yapmaktadirlar®. Zira demokratik toplumlarda her ne kadar formel
olarak istemler kisitlanmamus gibi goriinse de, fiilen siyasal yap: iiyeler icin farkl
istem olanaklari yaratmaktadir. Istem fonksiyonu ¢ogunlukla "resmi olmayan’

(enformel) ve "resmi"”" (formel) gruplar aracihig: ile gerceklestirilmektedir.

Tiirk siyasal sisteminin sinirinda bulunan "indirgeme birimleri"; kendi gruplarinda
bulunan iiyelerin, isteklerinin isteme doniismesinde aracilik yapmakta ve istemleri
belli kanallara indirgemektedirler. Boylece formel ve informel gruplar, istemleri
ayiklayarak, birlestirerek veya degistirerek, toplumdaki cesitli simif ve gruplarin
aralarindaki ¢ikar catigmalarinin sistemde yaratacagi gerilimin azaltilmasi
fonksiyonunu gormektedirler. Zira sistem kendi iizerindeki istem baskisini
yanitlayabildigi siirede ve oranda, istem hacmini hafifletebilecek ve dolayisiyla da

kendi varhgini daha kolay siirdiirebilecektir’.

Genel siyasal sisteme yonelik cesitli isteklerin isteme doniismesinde aracilik veya
"kap1 bekgiligi" yapan "indirgeme birimlerinin bazilari, alt sisteme yonelik olarak
ta faaliyet gosterirler. Ornegin yasa koyucu, siyasal partiler, bazi kurumlar, "kamu
yonetimi alt sisteme yoOnelik isteklerin, isteme doniismesinde, birlestirme yoluyla
indirgenmesinde, degistirme veya tasfiyesinde aracilik veya kapi bekeiligi
yapmaktadirlar. Ulkemizde cesitli tarihlerde kamu yonetimi alt sisteminin meydana
getirilmesine yonelik istemler, kap1 bekgilerinin genel siyasal sistemi etkilemeleri
sonucu bazen engellenmis, bazen degistirilmis ve yozlastirilmig, bazen de

olusturulan sistem, kap1 bekgilerinin ¢abalariyla bilahare tasfiye edilmistir.

® ibid., 5.86-87; Unsal, Siyaset., s. 135.

" Resmi olmayan gruplar, "6rgiitlenmis, etkin baski gruplan” ve "simirh etkinlikte baski gruplan"ndan
olusur. Sinirh etkinlikte baski gruplari ise, orgiitlenmemis gruplar, anomik gruplar ve orgiitlenme
diizeyi sinirh gruplardan olugsmaktadir. Bak. Dingkol, Sosyal., s. 157-163.

" Resmi gruplar, siyasal partiler, yasama, yiiriitme ve yargi organlari, iiniversiteler, ordu, v.b. gibi
kurumlardir. Bu kurumlar, toplumun ¢ikarlarina hizmet etmek iizere gelismislerdir. Ancak siyasal
yasamin gercekleri, bu tip bazi kurumlarin siyasal karar organlari iizerinde baski grubu davranisi i¢inde
olduklarini gostermektedir.

™ Dingkol, Sosyal., s. 164.
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fkinci durumda ise, kamu yonetimi alt sisteminin caligma ve uygulamalari ile ilgili
olarak dogrudan bu alt sisteme yonelik istemler, kap1 bekgilerinin aracilik veya
bekeiligi ile karsilamirlar. Ornegin siyasal partiler, milletvekilleri, bolgesel kamu
yonetimi uygulamalari ile ilgili olarak, sistemin otoriteleri {izerinde bazen tesvik
edici, bazen engelleyici istemleri yansitict bir rol oynarlar. Kamu yonetimi alt
sisteminden kaynaklanan olumlu veya olumsuz bir "¢ikti"ya kavusabilmek igin,

istem yoneltirler.

Easton, bir sistemin otoritelerinin de sirasinda kapi bekgiligi yaptigim belirtiyor’.
Ornegin kamu y6netimi alt sisteminin otoriteleri olarak ele alabilecegimiz biirokrasi,
sisteme yoOnelecek istemleri, kendi yasalari, tiiziik ve yonetmeliklerine dayanarak
bazen sadece sekil sartlarindan dolay: incelemeden ayiklayabilir. Sistem i¢i otorite
olan biirokrasi, kap1 bekgiligi fonksiyonunu gostererek, kamu yonetimine yonelik bir

cok istemi dikkate almamaktadir.

Ote yandan iilkemizde genellikle kamu yonetimi alt sisteminde otoriteler
kendiliklerinden harekete gecemezler; yani toplumdan herhangi bir istem gelmeden
veya genel siyasal sistem tarafindan yonlendirilmeden veya yoOnlendirme
istikametinde, genel siyasal sistemden kaynaklanan yasa, kararname, tiiziik,
yonetmelik gibi c¢iktilari, kendi sistemine girdi olarak almadan faaliyette
bulunamazlar. Oysa genel siyasal sistemin otoriteleri, 6rnegin hiikiimet, toplumdan
herhangi bir istem gelmeden de yer yer isteklerin ne yonde gelistigini tahmin ederek,

istem haline déniismeden kendi hamlesini yaparak onii alabilir™ ve ¢ikti iiretebilir.

5.1.3.2. Kiiltiirel Kontrol Mekanizmasi

Bir sistemin, istem haline doniigen isteklerin hacim ve icerigini kontroliinde 6nemli
bir mekanizma da kiiltiirdiir. Her sistemde kiiltiir degisir, hatta ayn sistem igerisinde
de Kkiiltiir homojen degildir. Bu dogrultuda kiiltiirel normlarin, biitiin sistemlerde,

istem haline doniismeyi bekleyen isteklerin hacim ve ¢esidine nihai bir sinir ¢izme

7 Unsal, Siyaset., s. 138.
™ Easton, A Systems., 5.97.
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fonksiyonu ifa ettiklerini’”> gormekteyiz. Genelde iilke kiiltiiriiniin, 6zelde ise hukuk
kiiltiirtiniin tiriindi olan s6zkonusu bu normlar, genel siyasal sistemin "kiiltiirel
kontrol mekanizmasini olugturmaktadirlar. Easton'a gore, baslica "kiiltiirel istem
bastiricilar1” (cultural inhibitors) i¢inde yasanilan diizenin resmi ve gayriresmi
kurallarindan meydana gelmektedir. Bunlar baz1 isteklerin istemlere doniismesini
engelleyen, caydiran veya onlar1 degistiren Ogelerdir. Boylelikle istemlerin yol

acabilecegi catisma ve zaman kaybi Gnlenebilir’®.

Kiiltiirel kontrol mekanizmasini, bu ¢alisma bazinda ele aldigimizda, Anayasal ve

yasal diizenlemeler baglaminda incelemek yararli olacaktir.

5.1.3.2.1. Anayasal Diizenlemeler

Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasi, hem genel siyasal sisteme, hem de bir alt siyasal
sistem ve kamu yonetim sistemi olan idare, merkezi idare ve mahalli idare
sistemlerine yonelik, istem haline doniigsmeyi bekleyen isteklerin hacim ve igerigine

nihai bir sinir ¢izme fonksiyonunu gérecek maddeleri ihtiva etmektedir.

1982 Anayasasi, cesitli maddelerdeki diizenlemeleriyle kamu yonetimi sistemini

anayasal bir kurum haline getirmistir’’.

" Tbid.,s.103.

7 Unsal, Siyaset., s. 138; Tekeli, s. 197.

7 "{dare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.
Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonelim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir,
(...)(m.123).
"Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu
hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli boliimlere ayrilir. (...)"(m. 126).
"Mabhalli idareler; il, belediye veya kdoy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere
kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlar, gene kanunda gosterilen, secmenler tarafindan
secilerek olugturulan kamu tiizelkisileridir.
Mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir.(...)
Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun
sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararimin korunmasi ve mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari
vesayet yetkisine sahiptir.(...)”"(m. 127).
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Anayasal diizenlemeler, sadece sistem girdisini sinirlayict yonde etki
yapmamaktadir. Ayni1 zamanda kamu yonetimi sisteminin isleyis kurallarini
belirleyen, sistemin yapisi veya rejimini tespit eden bir nitelige sahiptir. Ornegin
Anayasanin 123. maddesine gore kamu yonetimi, "merkezden yonelim ve yerinden
yonetim™ esaslarina dayanmaktadir. Merkezi idarenin, tiim istem girdileri karsisinda
yetersiz kalmasi dogal oldugundan, Anayasanin 127. maddesi ile "il, belediye veya
koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaclarimi karsilamak {izere" mahalli idareler
gorevlendirilmistir. Bu diizenleme ile ayni zamanda merkezi idareye yonelecek
isteklerin hacim ve tiirline bir sinirlandirma getirilerek, istem girdileri, miisterek
ihtiyaclarin karsilanmasi amaciyla mahalli idarelere yonlendirilmis olmaktadir. Bu
yonlendirme ve sinirlamanin, merkezi yonetime iliskin istek hacmini daraltmay1 ve

istek yiikiinii hafifletmeyi amagladig ortadadir.

5.1.3.2.2. Yasal Diizenlemeler

Kamu yonetimine iliskin tilkemiz yasalar1 ¢ok ¢esitlidir. 10 haziran 1949 tarih ve
5442 sayilt "l Idaresi Kanunu"™ , "Il Ozel Idaresi Kanunu”79, 3.4.1930 tarihli ve
1580 sayili "Belediye Kanunu" ve merkezi yonetime iligkin, tim bakanliklarin
teskilat yasalar1 baslica yasalari olusturmaktadir. Biitiin bu yasalar, genel siyasal
sistemin bir parcasi olan kamu yonetimi alt sistemini diizenleyen yasalardir.
Sozkonusu yasalar ve buna bagli olarak c¢ikarilan yonetmelikler de, ilgili anayasal
diizenlemelerde belirtildigi gibi, ayni1 dogrultuda kamu yonetimi alt sistemine
yonelik istemlerin hacim ve icerigine bir sinir ¢izme fonksiyonu gorecek maddeler
icermektedirler. Bu yasalarin icerigine ayrintili olarak deginmek bu calismanin

kapsami asmaktadir.

"Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gore
yiiriitmekte yiikiimlii olduktan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekti gorevler, memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.(...)”(m.128).

7 R.G. 18 Haziran 1949, S.7236.

™13 Mart 1329, 17 Rebiiilahir 1331, (Takvimi Vekayi ile Nesir ve flani: 15 Mart 1321 - S.1414).
Yasamn ad1 "IDAREI UMUMIYEI VILAYAT KANUNU MUVAKKATI" iken, 16 Mayis 1987 tarih
ve 3360 sayili Kanunun 1 inci maddesi ile bu sekilde degistirilmistir.
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5.2. DESTEKLER

5.2.1. Kavram ve Nitelikleri

Bir siyasal sistemin islemesi i¢in yalmzca istem girdileri yeterli degildir. Sistemin
iglerliginin korunmasi i¢in, aym1 zamanda bir siyasal sisteme enerji de girmelidir.
Siyasal sistemi tutundurma ya da karsi ¢ikma yonelis ve eylemleri, sistemden
kaynaklanan istemler ve kararlar biciminde somutlasan enerjinin de sisteme
sokulmasi gerekir®® . Easton bu tiir girdilere "destek" demektedir. Destek girdisi,
istemlerle agiklanan hedeflere ulasmak icin otoritelere, ihtiyaclari olan enerji ve

kaynaklar saglamaktadir™'

. Destek olmaksizin ne amaglar arasindaki catigmalar
coziilebilir, ne de istemler doyuma ulasabilir. Istemler hakkinda bir sey
yapilabilmesi icin, bu istemlerin baglayic1 kararlar bi¢cimine doniismesine Onciiliik
yapan ve ilgili siirecleri herhangi bir bicimde etkilemek isteyen toplum iiyelerinin,
bagkalarinin destegini saglayabilir durumda olmalar1 gerekir™. istemde oldugu gibi,
destek girdisi de hem sistemin var olabilmesi i¢in zorunludur, hem de sistemin
varligint tehdit eden bir baski kaynagidir. Zira en azindan "O6nemli sistem
iiyelerinin"® destegi bulunmadigi siirece, otoriteler etkinliklerini siirdiiremezler™.
Destek belli bir seviyenin altina diistiigti takdirde, sistem icin bir baski yaratir ve

sistemin, varligini siirdiirebilmesi igin destegi bu belirli limitin iizerinde tutmaya

calismast gerekir®.

Bu baglamda destek kavrami, siyasal sistem iiyelerinin sisteme yonelik tutumlarini

icermektedir. Sozkonusu degisik tutumlar, aynm1 zamanda sistem otoritelerinin

% Easton, "Siyasal.", s.133. 8l

8 Easton, A Systems., s. 153. %

8 Easton, "Siyasal.", s.133.

% Easton'a gore "onemli iiyeler”, istemlerin isleme konulabilmesinde tutumlarinin dikkate alinmasi
gereken iiyelerdir. Easton, A Systems., s. 157, Bir baska soyleyisle, "arzu edilen esya ve degerlerin
nastl dagitilacaklarini belirleyen ve diger insanlarin yagamlarin etkileyen en 6nemli kararlar {izerinde en
fazla kontrole sahip olanlar"dir. Kenneth Smorsten, A Preface to Action, An Introduction to
American Politics, Second Edition, Goodyear Publishing Company, Inc., Santo Monica 1980, s. 16.

8 Easton, A Systems., s. 154.

5ibid.,s.158.
78



Istanbul Ticaret Universitesi Dergisi

irettigi ¢iktilara iliskin bir degerlendirmeyi de yansitir . Destekler, siyasal sistemin
cevresinde, toplumda meydana gelen biitiin degisikliklerin "iiyelerin siyasal sislemin
biitiiniine, kurallarina ve liderlerine karsi besledikleri hislerde meydana getirdigi

degisiklikleri" siyasal sisteme iletirler®’.

Easton'a gore, destekleyici davraniglarin iki tiirii ortaya ¢ikar. Bunlardan birincisi,
bagka bir birimin amag, c¢ikar ve eylemlerini destekleyen hareketlerdir. Bu
durumlarda destek, agik bir eylem biciminde kendini gostermektedir®. "Acik

destek"te kritik degisken eylemdir, yani gzlemlenebilen bir davranistir®.

Ote yandan destekleyici davranisin baskalar1 tarafindan rahatca gozlenebilen
hareketleri icermeyen, ancak bakis acist veya yonelisler dedigimiz bazi igsel
davraniglarla belirlenen bir ikinci tiirii de vardir ki, buna "kapali destek" denebilir®.
Ornegin bir insanin siyasal partisine sadik, demokrasiye baglh ya da vatanseverlik
duygular1 ile agilanmig oldugunu soyledigimiz zaman kastettigimiz boyle bir

destekleyici davranisin varligidir.

Bu calisma baglaminda baktigimizda, toplumda, etkin ve bireyleri tatmin edici bir
¢Oziim {iiretici kamu yonetimi sisteminin gergeklestirilmesinin; esitlik ve sosyal
adalete uygun olacagi, kisilerin insan onuruna yarasir asgari bir yasam diizeyine
kavusturulacagi seklindeki duygu ve diisiinceler, kamu yOnetimi alt sistemi i¢in
kapali desteklerdir, "destekleyici diisiince bi¢imi"dirler denilebilir. "Olumlu tepki
veren ¢agdas hukuk devleti" formunda sloganlagsmis diisiince de bu tiir bir destegi
ifadelendirmektedir. Ote yandan, Tiirkiye'de insan haklarina dayali, cagdas bir
hukuk devleti gerceklestirilmesinin giic oldugu, bu tiir cabalarin Onlenecegi,
gerceklestirildigi takdirde bile yozlastinlacagi seklindeki duygu ve diistinceler de

yine kamu yonetimi alt sistemine yonelik olumsuz desteklerdir. "Devlet kapisinda

% Unsal, Siyaset., s.157.

¥ Tekeli, .208.

8 Easton, "Siyasal", s. 133; Easton, A Systems., s. 195.

% Ornegin bir siyasal adaya oy verme, bir parti veya orgiite para verme, bir parti veya aday igin
propaganda yapma, vergilerini 6deme gibi davranis bi¢imleri agik desteklerdir.

P Easton, A Systems., s.195.
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stiriinmek"” geklinde ifade edilen yaygin diisiince bicimleri de olumsuz desteklerin

tilkemizde billurlasmis sloganlarindandir.

Bir sistemin iiyeleri o sisteme ya da onun ideallerine derinden bagl iseler, kisiler
onemli ol¢iide kiskirtma ile karsi karsiya birakilsalar dahi, benimsedikleri sisteme
baglilik duygularmin destekleyici etkisinin siirmesi beklenir” . Eger iiyelerin
sisteme ya da onun ideallerine bagliliklar1 zayiflamaya baslamis ve "desteklerinin
asgari bir diizeyin altina diismesi tehlikesi"®” belirmisse ve sistem de bu azalan
destegi canlandirma ve bu konuda belli mekanizmalar olusturma cihetine

gitmemisse, "giinleri sayilidir." **

Easton, azalmas: sistemi tehlikeye sokan desteklerin yoneldigi odak noktalar: olarak,
siyasal topluluk, rejim ve otoriteyi ele almaktadir™. Bunlar destek girdisinin alanim
olusturmaktadirlar”. iste bu alan iizerindeki destek yoklugu, yukarida da belirtildigi

gibi, sistemin tamamen ¢Skmesi sonucunu olusturabilir’,

5.2.2. Destek Girdisinin Alam

Sisteme yoneltilen destekler, aslinda sistemin c¢esitli alt sistemlerine
yoneltilmektedir. Bunlar siyasal topluluk, rejim ve otoritedir. Bu hedeflerin her
birine iligskin olarak egilimler ve diisiincelerin belli bir bigimde birlesmesi ve eyleme

gecme arzusunun bulunmasi gerekmektedir.

Easton, siyasal toplulugu, bir siyasal sistemin, siyasal bir i boliimiiyle bir araya
gelen iiyelerinden olusan bir grubu olarak tammlar”. Siyasal topluluk diizeyinde
meydana gelebilecek en onemli degisiklik, iiyelerin biiyiik bir kisminin, daha 6nce

mevcut olan igboliimiine olan desteklerini esirgemeleri ve boylece siyasal topluluga

! Easton, "Siyasal", s.134.

2Easton, A Framework., s. 124.

“bid.,s.124.

% Unsal, Siyaset., s.158; Tekeli, s.209; Easton, A Systems., s.171-189 (siyasal topluluk); s. 190-211
(rejim); s.212-219 (otoriteler).

% Easton, "Siyasal.", s.134 vd.

% Easton, A Systems., s. 158.

7 ibid.,s.!77.
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koklii degisimi yaratan grup parcalanmasinda, toplulugun bazi gruplari, desteklerini

eski isboliimii diizeninden tamamen veya kismen ¢ekebilirler”™.

Giintimiiz Tirkiyesinde yasanan sosyal catisma ve calkantilar, bazi kesimlerin
siyasal sistem ve alt sistemlere duyduklar1 giivensizlik ve azalttiklar1 destek
sonucudur denilebilir. Giivensizligin ve dolayisiyla sisteme yabancilasmanin en
temel Ogelerinden birisi; bireylerin, i¢inde yasadiklari sistemin, sorunlarini
cozecegine iliskin inanci yitirmeleridir. Bireyler toplumun siyasal diizeninin,
"¢oziim iireten" bir sistem olduguna inanmiyorlarsa", sistem coziilmeye baslar.
Ornegin iilkemizde yargi organlar1 ve dolayisiyla adalet sistemi, giivenin zayifladig
ve destegin azaldigi kurumlardandir. Hukuk davalarinin yillarca siiriincemede
kaldig1, hakkin zamaninda yerine getirilemedigi bir ortamda dogan bosluk, yasadisi
orgiitlenmelerle doldurulmus, cek-senet tahsili ile ugrasan orgiitlerden, yargida
riigvet ve iltimas iligkilerinden ¢ok sik bahsedilir olmustur. Yine hastahanelerdeki
yogunluk, yeterli bakim ve saglik onlemlerinin alinamamis olmasi da, saglik
sistemine yonelik destegi azaltmistir. "Allah kimseyi hastahane ve mahkeme
kapisina diigiirmesin; hekime ve hakime muhtac¢ etmesin." sozii, bir bakima sistem
iiyelerinin adalet ve saglik kurumuna bakis agisini simgelemektedir. Burada
giivensizligin ve bu alt sistemlere duyulan korku ve yabancilasmanin izlerini agikca

gormek olanaklidur.

Ayrica biyiik capli yolsuzluk, riisvet,adam kayirma davranis ve soylentileri,
bunlarin sistem tarafindan ortadan kaldirilmasi yoniinde yeterli ¢aba

gosterilemedigine iliskin yaygmn kani, duyum ve gozlemler de iiyelerin sisteme

100

desteklerinin azalmasi sonucunu dogurmakta ve siirdiirmektedir . Toplum igindeki

% ibid-, 5.179-180; Tekeli, s.213-214.

* Emre Kongar imparatorluktan Giiniimiize Tiirkiye'nin Toplumsal Yapisi, C.1, 5. basim, Istanbul
1985,5.223.

% Tiirkiye'de son dénemlerde yaygin bir bicimde ortaya ¢ikan riisvet, yolsuzluk, vurgun olaylar
hakkinda yapilan aragtirmalara gore, tam 10 ayri tiirde (riisvet, zimmet, politik yandas; adam kayirma,
oy avciligi, lobicilik, rant kollama, goniil yapma, sirlart sizdirma, dalavere) ortaya ¢ikan politik
yozlagsma sonucu, baski ve ¢ikar gruplari ile politik yandaslar, devlet hazinesinden trilyonlarca liralik
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gelzr ;fe servet dagilimu esitsizligi ve smiflar arasinda gittikge biiyiiyen adaletsizlikler
de, sistemin "gelecege doniik sorun c¢ozme kapasitesi” hakkinda insanlarin
goriiglerini kokten etkilemektedir. Bir siyasal sistemin sorun ¢6zme kapasitesi,
biiyitk olciide, bireylerin gelecekteki beklentilerinde somutlagir "Insanlar, iginde
yasadiklar1 diizenin (yalniz siyasal degil, aym1 zamanda toplumsal-ekonomik
sistemin de) kendilerine gelecekte verebilecekleri acisindan olumlu MO diisiince

icinde degillerse, sisteme yonelik desteklerini geriye ¢ekebilirler

Genel siyasal sisteme ve bir alt sistemi olan kamu yonetimi sistemine yonelik
desteklerin azalmasindaki en onemli nedenlerden biri,mevcut yapimn genellikle bu
giivensizligi hak etmis olmasidir. Bir bagka deyisle, Tiirkiye, "¢agdas" orneklerine
uygun bir "toplumsal isleyis mekanizmasini" hala gerceklestirememistir. Adaleti de,
ekonomisi de, hattd eglence ve dinlencesi de, agir, aksak, gecikmeli ve dolayisiyla

. . g1
insam gercekten isyana sevkedicidir'®

. Ozellikle biirokratik tikanma bu sebeplerin
basinda gelmektedir. Ancak yine de, genel siyasal sisteme yonelen destegin ani bir
diisiisiinden bahsetmek s6zkonusu degildir. Sadece bu diisiisii bir "destek erozyonu"
seklinde anlamak gerekir'®. Bu bakimdan destek kaybim notr hale getirmek halen

olanak dahilindedir.

Rejim de siyasal sistemin temel unsurlarindan birisidir. Ciinkii herhangi bir siyasal
toplulukta, siyasal iliskileri tesadiifi olmaktan c¢ikarip, diizenlilik kazandiracak bir

metod olmasa, iiyeler hem her giinkii siyasal kararlar1 alma, hem de bunlarin alis

kaynag ceplerine transfer ediyorlar. Sadece "rant kollama" yoluyla devletten bir yilda biit¢enin 7.7'si
kadar transfer yapilirken, Tiirkiye bu alanda 20 iilke arasinda ©n siralarda yer almaktadir. Bk. Dinckol,
Sosyal., s.180. Ayrica bk. Abdullah Dingkol, "Tiirkiye'de Organize Sugluluk ve Sosyo-Ekonomik
Yap1", istanbul Ticaret Universitesi Dergisi, S. 1, May1s 2002, 5.99.

"' Kongar, 5.224.

1%28istem hakkinda olumsuz diisiince iginde olan insanlar ayn1 zamanda sistemi ve onu "yasatan temel
ilkeleri sorgulamaya ve elestirmeye basladilar” Boylece sistemi "'yasatmay1 hedef alan sosyal irtifaki
terket(meye)" yoneldiler. Bk. Dogu Ergil, "Laiklik Uzerine Diisiinceler-Tiirkiye Ornegi", AUSBFD.,
C.XLIV, Temmuz-Aralik, 1989, No.34, s.25 vd.

'°3K0ngar, s.224.

1%Easton, A Systems., s.224.
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sekilleri iizerinde catismaya gireceginden, sistem devamli bir baski altinda

kalacaktir.

Rejim, siyasal yoldan sorunlarin isleme tabi tutulmalarin1 belirleyen kural ve
normlar ve baglayici kararlan alanlarin durumuyla ilgili sinirlar belirleyen, nisbeten
stabl bekleyislerdir'®. Rejim, sisteme yapilan istemlerin doyurulmasi ve alman
kararlarin uygulamaya konulmasi yolunda yapilan tiim diizenlemeleri igerir. Bagka
bir deyisle, bu diizenlemeler oyunun kurallaridir. Sistemin iiyelerinin eylemleri bu
kurallar 1s18inda mesrulasir ve cogunluk tarafindan yetkin kabul edilir. Bu temel
kurallar1 destekleyen egilimlerin asgari noktalarda birlesmeleri, sistemin ¢aligmasi
icin gerekli enerjiyi saglamakta yardimci olur. Eger asgari noktalarda -ki bati
toplumlarinda buna "anayasal ilkeler' diyoruz- birlesme olmadig takdirde, sistem
ilyeleri arasinda dogan sorunlarin ¢oziimii bakimindan yeterli uyum
olusmayacaktir'®.

Siyasal rejim, Easton'a gore li¢ temel unsurdan olusur: Degerler, normlar ve otorite
107

yapist .
Siyasal sistemin giinliik etkinligini siirdiiriirken, sistemin iiyelerinin ¢ogunlugu
tarafindan bu faaliyetin sorumlusu olarak taninan ve rollerinin sinirlart ig¢inde
kaldiklar1 siirece aksiyonlari, iiyelerin ¢ogunlugu tarafindan ve ¢ogu zaman,

108

baglayict kabul edilen kisiler otoritelerdir . Otoriteler, iki tabakaya ayrilir. Yukari

tabakada, sistem i¢in en kapsamli diizeyde karar almakta birinci derecede sorumlu
olup, bunun i¢in genis tercih yetkisinden yararlananlar bulunur. Asagi

tabakadakilerin ise, tercih alanlar1 ve yetki alanlar1 cok daha dardir'®.

"% ibid. 5. 193-194; Tekeli, 5.215.

'°6East0n,"Siyasal", s.135.

1"Rejim degerleri, bir rejimin temelinde bulunan agik veya ortiilii ilkelerdir. Rejimin normlar, iiyelerin
siyasal yasamdaki davraniglarinin nasil olmasi gerektigini belirleyen kurallardir. Bunlar siyasal
miicadeleyi de kurallandirmaktadirlar. Bir sistem i¢inde her zaman karsilasilabilecek aykirihik, celiski,
haksizlik ve yanligliklar, ancak yine o sistemin kurallar1 ¢ercevesinde giderilecektir. Easton, A
Systems., s.194, 200, 206.

"%ibid.,s.212.

'®Tekeli, 5.218.
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Sistem {iyelerinin sadece siyasal toplum ve rejime degil, ayn1 zamanda otoritelere de
destek olmalar1 gerekmektedir. Destegin azalmasi otoritelerin isini giiclestirir ve
kararlarinin mesruiyeti hakkinda siipheler yaratir. Destegin bilyilk oranda kaybi

halinde sistemin otoritelerinin degismesi sézkonusudur.

Demokratik rejimlerde siyasal otoriteler, genis kesimlerin desteklerini devaml
kilabilmek icin, lehte "¢iktilar"da bulunmak isterler. Bu dogrultuda kamu yonetimi
alt sistemine iliskin destegi saglayabilmek icin otoritelerce kararlar alinmak, yasalar
olusturulmak gerekmektedir. Ulkemizde de boyle bir gereksinimi hisseden siyasal
otorite, "Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasansi"m1 (KYTKT) hazirlamis ve

TBMM.ne sunmus bulunmaktadir.

Halen TBMM'de goriisillen KYTKT, heniiz bir sistem ¢iktis1 haline
dontismediginden, bu ¢alismada tasar1 degerlendirilecektir.

5.2.3. Kamu Yonetimi Alt Sistemine Yonelik Destek Girdisinin Tiirleri
5.2.3.1. Ozgiil Destekler

Easton'a gore "ozgiil destek" (specific support), sistem iiyelerinin belirli
istemlerinin, sistemce karsilanmasi sonucu duyduklar1 tatmin nedeniyle sisteme
yonelttikleri destek tiiriidiir'"®. Ozgiil destegin temelinde bir ¢ikarin tatmini icin
sistemin olumlu yonde hareket ettigi algis1 yatmaktadir. Ozgiil destegin saglanmas,

sistemin alacagi karar ve onlemlerle, yani sistemin ciktilartyla olanaklidir.

Easton, sisteme yonelen desteklerin olumlu, olumsuz olabilecegini, baz1 sistem

liyelerinin ise sistemin genci ilerlemesine ya da kararlarina duyarsiz

kalabileceklerini belirtmektedir''".

"0 Easton, A Systems., 5.267-268.
" Easton, "Siyasal", 5.137; Easton. A Systems., s.163.
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Kamu yonetimi alt sistemine yonelik caligmalar, ¢cok uzun bir siiredir Tiirkiye'de
kamuoyunda oldukg¢a fazla tartisilan, bazi kesimlerce desteklenen, bazi kesimlerce
elestirilen olgulardan birini olusturmustur.

]

5.2.3.1.1. Olumlu Destekler

"Esasen iilkemizde kamu yonetiminde yeniden yapilanma ¢abalart uzun bir
gecmise sahiptir. 1930 'lu yillarda baslayan bu yondeki ¢alismalar, 1950 'li
yullarda devam etmis, 1960 sonrast "Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma
Projesi” (MEHTAP) basta olmak iizere cesitli ¢cabalar ile siirdiiriilmiis,
1988 yilinda VI. Plan hazirliklart kapsaminda, ilk kez AB 'ye uyumu ve
vatandas odakli olmayi giindeme getiren Kamu Yonetimi Arastirmasi
(KAYA) projesi ile belli bir olgunluga ulagmistir. Cegitli plan ve
programlarda oldugu gibi 2001-2005 donemini kapsayan VIII. Plan
kapsaminda da yonetimde yeniden yapilanma ihtiyact dile getirilmis ve bu
amagla ézel ihtisas komisyonlarinca calismalar yapumuistir.™ 2

Genel siyasal sistemin kamu yonetimi alt sisteminin iyilestirilmesi amaciyla gesitli
zamanlarda hazirladigi bu caligmalar, devletin bu alanda gerekli 6nlemleri almasi ve
orgiitleri kurmasi gorevini de vurgulamaktadir. Bu sekilde siireklilik arzeden bir
genel siyasal sistem destegine sahip olmasi, kamu yonetimi alt sistemine, daha

saglam bir zemin ve uygulama kolaylig1 saglamistir.

Kamu yonetimi alt sistemini yeniden diizenlemek amacli son donem ¢aligmalardan
birisi KYTKT’dir'"’. Bu tasar cesitli toplum kesimlerinde elestirilmis
bulunmaktadir. Ancak KYTKT'm kiyasiya elestiren kesimler dahi, Tirkiye'de bir

kamu yonetimi alt sistemi reformu yapilmasi gerektiginde fikir birligine varmis

"2Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Genel Gerekgesi, Bk. www.basbakanlik. gov. tr.; Ayrica bk.
KAMU YONETIMINDE YENIDEN YAPILANMA: 1, Degisimin Yonetimi I¢in Yonetimde Degisim,
T.C. Bagbakanlik, Ankara, Ekim 2003.

3K amu Yénelimi Temel Kanunu Tasarist”, felsefesinden kullandig: dile kadar, bir¢ok konuda,
geleneksel anlayistan bir kopusu ifade etmektedir. Yeni Bir Dil: 'Idare’ Yerine 'Kamu Y6netimi'.
Geleneksel kamu yonetimi (public administration) anlayisindan farkli bir anlayisin ortaya konulmasi,
isimlendirme sorununu giindeme getirmistir. Yeni Kamu Yo6netimi taraftarlari, yeni anlayigin farkini
ortaya koymak ic¢in, sadece 'yeni' kavramini ilave etmekle kalmamuslar, geleneksel ‘idare'
(administration) kavraminin yerine 'yonetim' (management) kavramini kullanmaya baslamislardir.
Hamza Al, "Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1", www.liberal-dt.orp.tr/guncel/Diger/ha kamu
yonctimi.htm, (12.02.2004).
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bulunmaktadir''*

. Yine 1981 tarihinde ¢ikarilan bir kararla "kamu yararina ¢alisan
dernek" statiisiine kavusturulan, sanayici ve isadamlarimn etkin 6rgiilii TUSIAD,
hazirladig bir arastirma ile de kamu yonetimi alt sistemi cercevesinde yapilacak
diizenlemelere acik destek vermektedir"''>. Aym acik destek TESEV calismalarinda

da goriilmektedir '°.

Ote yandan, tasarmin uluslararasi bir kaynag da bulunmaktadir. 7., 8. ve II,
maddelerinin gerekg¢elerinde de belirtildigi iizere tasari, "Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart1" mmn dogal bir sonucu ve yonlendirmesi ile hazirlanmistir. Bu da

KYTKT'nin dis destegi olarak algilanabilir.

5.2.3.1.2. Olumsuz Destekler

KYTKT'na yonelik acik ve olumsuz desteklerin dogal olarak, biirokrasiden, isci ve

memur sendikalarindan, ¢alisan kesimin orgiitlerinden, cesitli sosyal siniflardan,

114 Tasarida tek tek ele alindiginda olumlu sayilabilecek hususlar yok degil. Katilima, seffafliga iliskin
diizenlemeler olumlu sayilabilir. Elbette yerel hizmetlerin yerel yonetimlerce yerine getirilmesi
dogrudur. Elbette yerel yonetimlerin mali agidan gii¢lendirilmesi gerekir. (...) Dogru bir reform ancak
dogru bir yontemle, dogru bir modele dayali olarak, dogru bir katilimla gergeklestirilebilir. Biz buna
haziriz." http://www. belediyeis.org.tr/belediyeis/baskandan/kyror. html

"Emek Platformu kamu reformlarinda benimsenmesi gereken ilkelerin sunlar olmasini talep ediyor....
Kamu yonetimi, ancak demokratik katilim ve tartisma sonunda ve uzlagsmayla reforma tabi
tutulabilir.... Biitceden kamu hizmetlerine ayrilan paylar artirilmalidir..." Emek Platformu'nun Kamu
Yonetimi Reformlarina Bakisi, http:/www.mmo.oru.tr/mmo/basin_aciklama/yerel yonetimler.htm
(06.10.2003)
"Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist Taslagiyla belirtilen denetim kavramlariyla beklentilerin
karsilanamayacag diisiincesiyle, s6z konusu Taslak TBMM'ne sevk edilmeden once, denetim ile
ilgili hiikiimlerin (EK)'deki Onerilerimizi dikkate alacak sekilde diizenlenmesini arz ederiz."
http://www.denetde.com/
"Ulkemizde, kamu yonetimi alaninda bir takim carpikliklar oldugu bir gercektir. Bu carpikliklar da
kamusal hayatin hantal bir yapiya biiriinmesine ve kamu hizmetlerinin aksamasina yol agmaktadir. Son
zamanlarda, diinyada gelisen teknoloji ile beraberinde degisen yonetim anlayist; Tiirkiye'de de kamu
yonetimini diizenleyen kanunlarin, giiniin gerekliliklerine uygun hale getirilmesi ihtiyacini
dogurmustur..." Kamu Yénetimi Temel Kanun Tasarisi'na iliskin Tiirkiye Kamu-Sen'in Tespit
ve Goriisleri, http://www.kamusen.org.tr/mevzuat.asp? haber id=215

115 Bk. TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmasi, istanbul, Aralik 2002 .

!%Fikret Adaman / Ali Carkoglu, Tiirkiye'de Yerel ve Merkezi Yonetimlerde Hizmetlerden Tatmin,
Patronaj iliskileri ve Reform, TESEV, istanbul 2000.

"7 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, Avrupa Konseyince 1985 yilinda imzaya acilmus ve Tiirkiye
tarafindan 21 kasim 1988 tarihinde imzalanmis olup, 8.5.1991 tarih ve 3723 sayili kanunla bazi
maddelerinin onaylanmasi uygun bulunmustur.
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kacinilmazdir.

KYTKT'na acik ve olumsuz destek yoneltenlerin dayandiklari baslica savlar
sunlardir:

*  Tasari dnceleri "cerceve kanun" gibi bir isimle kamuoyunda amlmakta idi
ve bu da bosuna bir tanimlama degildi. Ozellikle "Genel Gerekce"de

cerceve kavramindan birkag defa bahsedilmektedir''®.

Tiirk pozitif hukuk sistemi i¢inde ¢erceve kanun uygulamasi yoktur.
Normlar hiyerarsisi icinde Anayasadan gii¢siiz, Kanun'dan gii¢lii bir norm
bulunmamaktadir.

Ustelik Tasarimin bir ¢ok maddesi sanki bir anayasa hiikmii gibi yazilmus,
bazi maddelerde Anayasamizin bazi maddeleri aynen alinmis, baska
kanunlarin bu kanun c¢ergcevesinde olusturulacagi saptanmis
bulunmaktadr'"”.

e  KYTKT'nin baz1i maddeleri itibariyle Anayasaya aykir1 oldugu ifade
edilmektedir'™.

18 1 Daha kapsamli olarak ifade edilecek olursa, Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi; Kamuyu
yeniden yapilandiran diger bir ¢ok iilkede oldugu gibi degisim siirecine rehberlik yapacak bir ¢erceve
olusturmak,

... Tiim bakanliklarin, bagl ve ilgili kuruluglarin bu Kanunda ifade edilen anlayis ve yapt gercevesinde
kendi kurulus kanunlarint ve kamu hizmetleri ile ilgili diger kanunlart gozden gecirmeleri gerekecektir.

. Teskilat yapilart yatay organizasyon ve yetki devri esast uyarinca yeni ve etkin bir gerceveye
kavusturulmakta,...”", Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Genel Gerekce, Bk.
www.basbakanlik.gov.tr.

"9 vKamu yonetiminin teme! amag ve gorevi, ... kisilerin hak ve ézgiirliiklerini kullanmalarinin
oniindeki engelleri kaldirmak..." KYTKT, m.4;

"Kamu yonetiminin kurulug ve isleyisinde, idarenin biitiinliigii esastir." KYTKT, m.5 /a;

"Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde ve bu hizmetlerden yararlandirmada ayirimcilik; bu
hizmetlerle ilgili o/arak insan hak ve ézgiirliiklerini kisitlayici diizenleme ve uygulama yapilamaz"
KYTKT, m.5/d;

"Mahalli idarelere yetki, gorev ve sorumluluklariyla orantili gelir kaynaklar saglanir. Mahalli
idarelere genel biitce vergi gelirleri tahsilatindan pay ayrilir. Paylarin ayrilmasina, dagitimina ve bu
paylardan yapilacak kegsintilereusul ve esaslar kanunla diizenlenir.” KYTKT, m. 10;

"Anahizmet, damisma ve yardumct hizmet birimlerinin kurulmasi, kaldiridmasiy, gorev, yetki ve
sorumluluklar: kanunla diizenlenir” KYTKT, m. 17/a;

"... Bagl kuruluslarin tasra teskilati kanunla, kurulur." KYTKT, m.24/2.parag., 3.parag.; Ayrica
KYTKT, m.25.

12 Bk. Onur Karahan ogullari, "Kamu Yonetimi Temel Kanunu Taslagindaki Anayasaya Aykanliklar”,
http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org/ (4.11.2003); Oguzhan Demir, "Kamu Yonetimi Reformu Ne

Getiriyor?", dn.4, http://www.liberal.org.tr/index.html. (16.12.2003).
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KYTKT, ama¢ maddesinde (m.l) belirtildigi gibi tic konuyu ele almaktadir.
Bunlar sirastyla:

1-Merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin

belirlenmesi,

2-Merkezi idare teskilatinin yeniden yapilanmasi,

3-Kamu hizmetlerine iliskin temel ilke ve esaslardir.

Tiirkiye Cumbhuriyeti Devleti'nin idari yapisinda bu kadar 6énemli ve bu
kadar genis kapsamli bir diizenleme yapilmadan 6nce mevcut durumun ¢ok
iyi bir sekilde tespit edilmesi, incelenmesi ve sorunlarin belirlenmesi ve bu
sorunlarin ¢dziimiine yonelik 6nerilerin ¢ok iyi secilmis olmasi gereklidir.
Bunun i¢in yeni diizenlemenin yonteminin etkinliginin, gecerliliginin ve her
yonii ile Anayasaya, hukukun genel ilkelerine, yonetim bilimine ve
toplumun beklentilerine uygunlugunun arastirilmasi gerekir. Hatta bu tiir
onemli ve kapsamli reform uygulamalarindan 6nce pilot uygulamalarin
yapilmasi da kaginilmazdir.

Bunlar1 gerceklestirmeden, kamu oyunda tartismadan yapilacak bu tiir
diizenlemeler ¢6ziim yerine daha ¢ok karmasaya neden olacaktir.

KYTKT'nin 4. maddesinde kamu yonetiminin temel amag ve gorevi,
"...kisilerin hak ve 0Ozgiirliiklerini kullanmalarinin Oniindeki engelleri
kaldirmak..." seklinde belirlenmistir.

Bu hiikiimdeki, "engeller''in neler oldugu agik¢a yazilmadigi i¢in yoruma
ve yanlis anlamalara aciktir. Gayet belirsiz bir ifade ile tipki1 bir Anayasa
hilkkmii gibi yazilmis olup, iistelik Anayasadan daha belirsiz bir ifade
kullanilmistir. Anayasanin 5. maddesinde "...siyasal, ekonomik ve sosyal
engelleri kaldirmaya..." seklinde bir ifade sozkonusudur. Tasari
Anayasadan daha belirsiz bir ifade ile, siyasal ve sosyal sorunlara kapi
acabilecektir.

Tasarinin 8. maddesinde, mahalli idarelerin "...her tiirlii gérev, yetki ve
sorumluluklar ile hizmetler..." seklinde ifade edilen gorev tanimi1 muglak
ve degisik yorumlara sebep olabilecek bir ifadedir. Halbuki mahalli
idarelerin gorevlerini agik ve belirli bir sekilde ifade etmek gerekir.

Diger taraftan maddenin 2. ciimlesinde mahalli idarelerin hizmetlerini
"..kendi stratejilerine, amag¢ ve hedeflerine ... gore..." yiiriitecekleri ifade
edilmektedir.

Buradaki mabhalli idarelerin "kendi stratejileri”, "amag¢ ve hedefleri"
deyimleri, her tiirlii yoruma agik bir gorev tanimudir.

88



Istanbul Ticaret Universitesi Dergisi

ol "r__

s

1

* KYTKT ile siyasal iktidarin kadrolagsmasina olanak hazirlandig: ileri
siiriilmektedir".

e KYTKT'nin 40. maddesi ile dis denetimin tiimiiyle Sayistay tarafindan
yapilacagi ongoriilmektedir. Anayasal bir kurum olarak Sayistay gorev
alanindaki kamu kurum ve kuruluslarinin islemlerinin  %13'liniin
denetimini yapabilmektedir. Sayistay Kanununun 66'nc1 maddesi
geregince iki y1l icinde denetimi yapilmayan kurum ve kuruluslarin
hesaplarinin ibra edilmis sayilacagi belirtilmektedir. Bu durum karsisinda,
Sayistay'in taslaktaki beklentilere ne oOlciide cevap verebilecegi
siiphelidir'”.

e Kamu yonetimi temel kanununu tasarisi ile, Bati iilkelerinde yaygin olarak
bulunan Ombudsman benzeri bir kurum Tiirk kamu yonetimi sistemine
girmektedir. Bu tiir kurumlarin bagarisi, onlarin olusum bigimi ile yakindan
ilgilidir. Eger saglikli bir sekilde olusturulamaz ve sorunlart etkili ve
verimli bir sekilde ¢bzemez ise, bu kurumun basarili olmasi oldukca
zordur. Mahalli Idareler Halk Denetgisi ile ilgili 42. madde oldukca uzun ve
ayrintili  olmasina ragmen, gorevleri ile ilgili fazla bilgi
bulunmamaktadir'>.

Bu noktada sunu da belirtmek yerinde olacaktir ki: agik desteklerin sistem iizerinde
yaratacagi "gerilim" bakimindan, destegin niteligi (olumsuz veya olumlu), destegi
yoneltene kiyasla daha onemsiz kalmaktadir. Aciktir ki, "sistemin giiclii
iiyeleri"nden olugan bir kesimin veya sistem iizerinde oldukga etken olan bir baski
grubunun kamu yonetimi alt sistemine karsi somut tutumu, sosyal ve siyasal
etkinlikleri sinirli, hattd belirli bir tutumu bile bulunmayan gruplarinkine oranla ¢ok
daha biiyiik bir 6nem tagiyacaktir'?. Zira herhangi bir destegin sistem gerilimini
dogurabilmesi, destegi olusturan toplum grubunun, genel toplum biitiinii i¢indeki
agirh@ ile yakin iligkilidir. Ulkemizde kamu yonetimi reformundan zarar gorecegini
diistinerek sisteme olumsuz destek yonelten sosyal gruplar, 6rnegin sendikalar,
dernekler, baski grubn niteligindeki diger sivil toplum kuruluslar

2y ttp://www.bursabarosu.org.tr/ (11.11.2003).

Zhttp://www.denetde.com/; "... Yiizde 601 kayit dist oldugu belirtilen ekonomiye iliskin yolsuzluk ve
kagakeihiklarla miicadelenin, taslakta yer alan salt i¢ ve dis denetim birimleriyle yiiriitiilemeyecegi
aciktir." Tuncay Ozkan, "Kamunun yeni diizeninde eksiklikler", AKSAM, 6 Kasim 2003.

123 Al, wwvv.libcral-dt.org.tr/guncel/Diger/ha_ kamu yonetimi.htm. (12.02.2004).
""{(nsal, Siyaset.,s.159, 167.
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kiigciimsenmeyecek bir siyasal etkinlige de sahiptirler. Bu bakimdan, bir kamu
yonetimi alt sisteminin basarili olabilmesi icin, agik desteklerden daha fazla yaygin

desteklere gereksinim vardir.

5.2.3.2. Yaygin Destekler

Bir sistemin siirekliligi agisindan sadece 6zgiil (belirli, "specific") destekler yeterli
olmamaktadir. Bir baska soyleyisgle, sistemin varligim siirdiirmesi i¢in, gerekli asgari
destek girdisini, 6zgiil destek tek bagina saglayamamaktadir. Halkin sisteme karst
besledigi iyi niyet ve baglilik duygularinin kaynaklik ettigi yaygin destege

gereksinim bulunmaktadir.

Yaygin destek, bir sistemin unsurlarina; hicbir beklenti karsilifi olmaksizin, yani
unsurlarin bizzat kendilerine yonelen sadakat baglarindan meydana gelir'”. Bu
anlamda yaygin destek, kisilerin kendi 6zel ¢ikarlar1 sdozkonusu olmadan, yani
sistemden belli bir ¢ikar elde edip etmediklerine bakmadan, onun iizerinde genel
olarak besledikleri diisiincelerdir'®®. Bu diisiinceler, sistemin giic zamanlarinda, yani
belli istemleri karsilamakta aciz duruma diistii§ii zamanlarda bagvurabilecegi bir
destek deposu olustururlar. O halde bir sistemin destek zaafina karsi en etkili

miicadele yontemi, yaygin destegini artirmaya ¢calismaktir'?’.

5.2.3.2.1. Olumlu Yaygin Destekler

Olumlu yaygin destekler genellikle toplumun ¢esitli kesimlerinden ve ayrica cesitli
kurumlarindan gelen "destekleyici diisiiniis bicimleri"'*dir. Kamu yonetimi alt
sisteminin de Ozellikle toplumun genis tabanindan gelen "benimseme" ve "inang"a
ihtiyact vardir. Bunlar, kamu yonetimi alt sistemine kars1 duyulan giivensizlik ve

olumsuzluklarin zayiflatilmasina da yardimet olacaktir.

125 Easton, A Systems., 5.272.
126 Unsal, Siyaset., s. 168.

127 Tekeli, 5.228-229.

128 Easton, "Siyasal.", s.133.
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Tirk kamu yonetiminden hicbir kesim memnun degildir. Vatandasin (ﬁ,
politikacinin da, memurlarin da sistemden yakinmalart hicbir zaman bitmez.
Vatandasa gore, haddinden fazla memurun c¢alistirildigi, formalitelere bogulan,
durma noktasma gelen, riigvet, adam kayirma, hemsericilik gibi oncelikleri ilk sirada
tutan, hatir ve torpille is gormeye yatkin bir sisteme sahibiz. Politikacinin goziinde
ise yOnetim, biitiin yetkileri elinde toplamak ister, buyurgan, vesayetci, tembel,
savurgan, siyasi reform ve degisimleri engeller, siyasal kurumlara ve siyasilere
karsidir. Memur ise sistemin kendisini iivey evlat olarak gordiigiinii, emeginin
karsiligin1 vermedigini, liyakat yerine parti taraftarligina zorlandigini, 6diil yerine
ceza ile yonetildigini, adaletin olmadigi diigiiniir. Yaygin bir anlayist anlatan bu
tabloya bakildiginda Tiirk kamu yonetimi alt sisteminde reforma ihtiya¢ oldugu acik
secik ortadadr'®.

Kamu yonetimi reformlari, diinyanin cesitli bolgelerinde, ¢ok degisik kapsaml
onlemler olarak uygulanmakta, 6nlemlerin kapsamu ve niteligi, uygulandig iilkelerin
kosullarma gore tayin edilmektedir™. Bu iilkelerin kamu yonetiminde yeniden

yapilandirma caligmalarma bakildiginda sunlar goriilmektedir:

"... Yeniden yapilanma uzun bir zamana yayimaktadir. Bu donemde siyasi
destegin siirdiiriilmesi kritik bir oneme sahiptir. Bir ¢ok iilkede yeniden
yaptlanma farkli siyasi partilerin goreve gelmesinden sonra dahi
stirdiiriilmiis ve degisimin tiim toplum tarafindan benimsenmesinde bu
durum etkili olmustur.

Yeniden yapilanma kamunun genelinde ve toplumda sahiplenme saglanarak
sirdiiriilmektedir. Bu siirecte ag olusturan, koordinasyon saglayan ve
rehberlik yapan birimler kurulmaktadir. Degisim programlari merkezi
diizeyde bir bakan veya birim tarafindan koordine edilmektedir. Ayrica,
degisik alt alanlarda ve konularda ekipler olusturularak, degisim siirecinin
asagidan yukariya ve yukaridan asagiya etkilesimi saglanmaktadir.

12 Tamk Sahim, "Tirk Kamu deeli{nj ve Reformu", Tiirk Hukuk Dergisi, Y.7, S.82, Aralik 2003, S.4.
1By reformlar i¢in bk. KAMU YONETIMINDE YENIDEN YAPILANMA: 1, Degisimin Yonetimi
1<;in Yonetimde Degisim, T.C. Bagbakanlik, Ankara, Ekim 2003, s.35-50.
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Yeniden yapilanma caligmalar: salt idare ici bir orgiitsel ve islemsel
iyilestirme cabasi olmaktan cikmus; bireyleri, sivil toplumu ve ozel kesimi
kapsayacak bir sekilde genis bir cerceveye kavusmugtur: '

Ulkemiz i¢in de kamu yonetimi reformu, gerceklestirilmesi gereken, hattd cok geg

kalimig bir gelisme Onlemidir. Cesitli kamu yonetimi alt sistemi tecriibelerinden
sonra, yasalastirilmasina ¢aligilan KYTKT'nin beklenen hizli, etkili, seffaf, hukuka
saygili ve yolsuzluklardan armmis bir kamu yoOnetimi alt sistemini olusturup
olusturmayacagi da toplumun cesitli kesimlerinde tartismaya yol agmustir.
Toplumun tiim kesimlerinin giiven ve inancina kavusmus bir kamu yonetimi yasast
ve sistemi, hukuksal diizenlemelerin cok Oniinde giden ve yogunlasan kamu
yonetimi problemlerini ¢6zmede basarili olabilir. Ancak KYTKT'na yonelik yogun
ve genellikle hakli elestirilerin genel siyasal sistemin otoriteleri tarafindan dikkate
alinmamasi1 durumunda, bu tasariin yasalagsmast da toplum kesimlerinin yaygin
destegini sisteme saglayamayacak ve tam anlamiyla ¢oziim olusturucu

olamayacaktir.

5.2.3.2.2. Olumsuz Yaygm Destekler

Bir sistem, istemleri karara doniistiirebilme isini yapacaksa bunun icin sisteme ne
kadar destek gereklidir? Ne kadar sistem iiyesinin ve ne tiir destegi saglamada
katkida bulunmasi gerekmektedir? Bu sorulara verilecek hazir ve kolay yanitlar
yoktur. Her olayda destegin nicelik ve kapsammi gercek durum belirleyecektir'®.
Bazi belirli kosullarda, bir sistemi herhangi bir diizeyde ¢ok az sayida bireyin
desteklemesi yeterli olabilmektedir. Diger sistem iiyeleri, sistemin genel isleyisine,
ilerlemesine ya da kararlarina duyarsiz ve ilgisiz olabilirler. Bu iiyeler, ya gercekten
sistemden ve alinan kararlardan etkilenmemisler ya da etkilendiklerini

algilamamuslardir'™.

B! fbid.,s.52.
132 Easton, "Siyasal", s. 139.
'3 bid., 5.139.
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Aciktir ki, ozellikle az gelismis iilkelerde, yiginlarin siyasal kurumlarin varlik
nedenleri ve isleyisleri lizerindeki bilgileri sinirlidir. Bilhassa yari-feodal iliskilerin
agir bastig1 yorelerdeki iiyelerin yiiksek siyasal biling ve sorumluluk diizeyinden s6z
edilememektedir®’. Bu agidan iilkemizin oldukca biiyiik bir kesimi, kamu yonetimi
reformu caligmalarina en azindan duyarsiz kalmaktadir. Bu kesimlerin
gergeklestirilecek bir kamu yonetimi sistemi reformuna olumlu destek saglamalari
beklenemez. Aksine deger catismasi yasayan bu kesimler, kamu yonetimi alt

sistemine yonelik yaygin olumsuz desteklere kaynaklik etmektedirler.

Ote yandan cesitli donemlerdeki uygulamalarda meydana gelen partizanlik, adam
kayirma, suiistimaller, yetersizlikler, ihmaller, yeni bir sisteme olumsuz yaygin
destekler olarak yansimaktadir. Sistemi olusturan unsur ve yontemlerin, en uygun
unsurlar ve yontemler oldugu yolunda ¢evredeki inang ve giiven eksikligi, olumsuz

yaygin desteklerin sebebidir.

Kamu yonetimi alt sistemi hakkindaki olumsuz desteklerin azaltilmasi, destek
asinmasinin Onlenmesi i¢in halkin biling ve egitim diizeyinin yiikseltilmesi etkili
yollardan birisidir. Egitim kisiye cevresindeki toplumsal kurum ve yapilar1 akilc
olarak kullanmak ve degistirmek yoluyla istenilen amaca ulasmak konusunda hem
inan¢ hem de beceri kazandirmaktadir'”. Bir baska soyleyisle, egitim aym zamanda
bireyin siyasal sisteme etki edebilece8i ve kendi cikarlar1 lehine sonuclar elde
edebilecegi hakkinda bir inanca sahip olmasmni saglayabilecektir'*®. Béyle bir inang,
sisteme yonelik "destekleyici diisiiniis bicimleri"nin yogunlagmasini temin

edebilecektir.

134 UUnsal, Siyaset., s,171,

% Richard E. Dawson / Kcnneth Prewitt, Political Socialization: An Analitic Study, Little Brown and
Co., Boston, Mass., 1969, s.178.

% ibid.,s.178.
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