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Arzin Merkezine Seyahat:
ABD Ulusal Giivenlik Konseyi

“Ben sentezci, analist ve koordinatoriim. Ayrica uyarici, gi¢lendirici, uygulayici,
arabulucu ve hatta paraténerim. Degisik zamanlarda duruma gére bu rolleri
oynarim”

Zbigniew Brzezinski, Ulusal Giivenlik Danismanligi roliinii yorumlarken

"lyi organizasyon iyi politikanin garantisi dedildir. Ama kétii organizasyon kétii
politikanin garantisidir.”
Dwight Eisenhower

Ozet

Devlet adamligi, politikanin icerigi kadar, karar alma siireci lzerine de diisiinme-
yi ve onu daha rasyonel hale getirmeyi gerektirmektedir. Kisiler ve devletlerin
miikemmel derecede rasyonel olmalari hi¢ bir zaman gerceklesmeyecek bir ideal
olabilir. Fakat, karar alma stireclerinin bu ideale olduklarindan daha fazla yak-
lasmalar1 imkansiz degildir. ESer, insan olarak nasil diisiindiigiimiizii, karar alma
stireclerinin temel birimlerinden olan kiictik gruplarin dinamiklerini ve blrok-
rasilerin nasil calistigim daha iyi anlarsak, rasyonellik idealine daha fazla yak-
lasmak miimkiin olabilir. Giintimiizde ulusal gilivenlik sorunlar1 karmasiklasmakta
ve basta i¢, dis, askeri, asayis ve ekonomik olmak lizere, icice gecmis bir cok
farkli konunun beraber diistintilmesini gerektirmektedir. Bu nedenle politikanin
olusturma safhasinda bir ¢ok farkli kurumun siirece katki yapmasinin 6nemi art-
maktadir. Bu ¢ok oyunculu karar alma siireci de beraberinde merkezilesme ve
koordinasyonu beraberinde getirmektedir. Bu yazi en genel hatlari ile ABD’deki
ulusal giivenlik karar alma siirecini ele alacaktir. Birinci béliimde giivenlik poli-
tikasinin merkezilesmesi ve koordinasyonu problemi tartisilacaktir. Ikinci olarak,
ABD Ulusal Glivenlik Konseyi’'nin tarihi Ozetlenecektir. Ugu'ncu olarak, Ulusal
Giivenlik Danismani’nin (UGD), hem pratikte hem de bir “recete” karar alma
teorisi olarak sunulan “coklu avukatlik” (multiple advocacy) sistemi icindeki go-
rev ve fonksiyonu irdelenecektir. Dordiincii béliimde UGK altindaki komite yapisi
Ozetlenecektir. Son olarak ise siyaset sistemleri ve Kkiiltiirleri arasindaki farkli-
liklara ragmen Amerikan karar alma sisteminin Tiirkiye’nin giivenlik politikasinin
modernlesmesi yoniinde sundugu bazi derslere yer verilecektir.

Anahtar Kelimeler: Ulusal Giivenlik Konseyi, Ulusal Giivenlik Danismani, Karar
Alma Siireci, Coklu Avukatlik, Glvenlik Politikasinin Koordinasyonu
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Giris

sinda bulunan plakette yazdig1 gibi, “isler burada biter”.? Ama bu, “biitiin

kararlarn Baskan alir” anlamina gelmemektedir. Baskanlar politika yapma,
karar alma ve uygulama sureclerinde yardima ihtiyac duyarlar. Baskan’in basta
Disisleri, Pentagon ve CIA olmak Uzere Amerikan givenlik burokrasisini yonetmek
icin kullandig1 en 6nemli enstriiman Ulusal Giivenlik Konseyi’dir (UGK)3. Giivenlik
sisteminin merkezinde ve bazen de tepesinde yer alan UGK zaman i¢inde onemli
degisiklikler yasamistir. Bu yazi en genel hatlar ile ABD’deki ulusal giivenlik
karar alma surecini ele alacaktir. Birinci bolimde giivenlik politikasinin merke-
zilesmesi ve koordinasyonu problemi tartisilacaktir. ikinci olarak, ABD UGK’sinin
tarihi 6zetlenecektir. Uciincii olarak, Ulusal Giivenlik Damsmani’min (UGD), hem
pratikte hem de bir “recete” karar alma teorisi olarak sunulan “coklu avukatlik”
(multiple advocacy) sistemi icindeki gorev ve fonksiyonu irdelenecektir. Dordunci
bolimde UGK altindaki komite yapisi O0zetlenecektir. En sonda da Amerikan sis-
teminin Tirkiye icin sundugu baz1 derslere yer verilecektir.

ﬁ merikan sisteminde nihai karar alici Baskan’dir.' Baskan Truman’in masa-

Giivenlik Politikasinin Entegrasyon ve Koordinasyonu

Realist teori devletlerin rasyonel aktorler oldugunu varsayar. Rasyonellik, baska
seylerin yaninda, 1) tammlanmis ve diizenli bir degerler ve oncelikler hiyerarsi-
sine sahip olmayi, 2) kar-zarar hesabi yapmayi, 3) ihtimal hesab1 yapabilmeyi,
4) alternatif yollarin risk, zorluk, maliyet, getiri ve sonuclarimin hesaplanmasini,
ve 5) araclarla amaclar arasinda net iliskiler kurmay1 gerektirir. Halbuki devleti
olusturan birey ve kurumlar bu gerekleri tam olarak yerine getirecek kapasitede
olamaz. Giivenlik politikasimin formilasyonu ve uygulanmasi, cogu kez, farkli
ve degisken degerler arasinda karmasik tercihler yapmayi gerektirmektedir. Dis
politikada karar alicilar,

1) muglak, celiskili, kanitlanmamis, eksik ya da islenebilecek ve ‘tiiketilebilecek-
ten’ cok fazla bilgi ile4,

1 Richard E. Neustadt, Presidential Power: The Politics of Leadership From FDR to Carter. New York: Wiley,
1980.

2 “The buck stops here”. Fraser Cameron, US Foreign Policy After the Cold War: Global Hegemon or Reluctant
Sheriff; London: Routledge, 2002, s. 38.

3 John Prados, Keepers of the Keys: a history of the National Security Council from Truman to Bush. New York:
Morrow, 1991; Karl F Inderfurth ve Loch K. Johnson, (der.) Decisions of the Highest Order: Perspectives of the
National Security Council. Pacific Grove, CA: Brooks/Cole Publishing Co. 1988; Loch K Johnson ve Karl
Inderfurth (der.) Fateful Decisions: Inside the National Security Council. Oxford: Oxford University Press,
2004; Richard A Best, The National Security Council : an organizational assessment, Congressional Research
Service, 2001; I. M. Destler, Presidents, Bureaucrats, and Foreign Policy. Princeton: Princeton University
Press, 1972.

4 Istihbarat ve bilgi isleme siireci ile ilgili sitk¢a yapilan bazt hatalar sunlardur:

- Bilgi eksikligi - Bazen énemli bir seyi bilmek miimkiin degildir. Ya da bilgi ortadadir ama sen kagirirsin.

- Veya bilgi bir yerlerde ve hatta belki de kendi devlet aygitinin icinde bir yerlerdedir ama sen ulagamazsin.

- Yeni bir olaya eski gozliiklerle bakarsin. Bir bakis acist olaylart anlama ve tahmin etmede genelde dogru
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2) degerler, amaclar ve onceliklerin her zaman belirli olmadigi durumlarda,

3) seceneklerin yakin veya nihai sonuclarinin hesap edilmesinin kolay veya mum-
kiin olmadigimi bilerek,

4) genelde belli bir zaman baskis1 altinda, yeterince diusinmeden ve tartisma
yapmadan hareket etmek durumundadirlar.

Bu nedenle rasyonellide yaklasmak kollektif bazi siirecleri gerektirebilir. Ote
yandan kurumlar ve gruplar da, kendi dogalarindan kaynaklanan baska kusurlar
nedeniyle rasyonelligin cok altinda performans gosterebilirler®. Bilgi, fikir, analiz
ve onerilerin kurumlar icinde ve arasinda olusan tikanikliklar nedeniyle hizli ve
dogru akmayabilir. Kisiler ve devletlerin miikemmel derecede rasyonel olmalan
hic bir zaman gerceklesmeyecek bir ideal olabilir. Fakat, karar alma sureclerinin
bu ideale olduklarindan daha fazla yaklasmalarn imkansiz degildir®. Karar alma
mekanizmalarindaki baz1 problemleri asmak icin, 1) seytanin avukati, 2) coklu
avukatlik, 3) grup icinde muhalefete, cesitlilige ve rekabete tolerans gostermek,

cikiyordur. Bu entellektiiel tembellik yaratir. Sartlarin degistigini ve o perspektifin artk gegerli ya da yeterli
olmadigini géremezsin.

-Biirokratik ortamlarda genel bakis agisina sigimnmaya meyilli olursun (is arkadaglarin, patronlarin)

-Karsi taraf seni kandirmak icin ozellikle bazi yanlis sinyaller gonderir. “Bir sey érdek gibi yiiriiyiip 6rdek
gibi ses ¢ikardig halde 6rdek olmayabilir.”

-Hata yapugini farkedersin ama bunu kabul etmek zor olabilir. Hi¢ bir sey yok gibi devam etmek daha
rahatlatict gelebilir.

-Kargindakini rasyonel zannedersin ama degildir ya da senden farkli bir rasyonelligi vardir.

-Kargidaki senin bilmedigin bir seyi biliyordur ya da sen hayati bir veriden mahrumsundur --> Yanlis tahmin
yaparsin.

-Kargidakini kiigiimsersin — Orn. ‘Bu Araplar hayatta bize saldiramaz.” Israil 1973.

-Istihbarat tiiketicisi ile analist kopuktur, birbirlerinin ihtiyag ve sorunlarini tam bilmezler.

-Kullanicinin analizle ilgili degerlendirmesi analiste ulasmaz ve onun yiikselmesini etkilemez.

-Analistle kullanici arasinda ¢ok fazla ara birim vardir. Bu arada analiz yuvarlaklagir, kurulagir, genellesir,
gecikir. Edit siireci genelde komiteler tarafindan yapilir. Burada da ortak payda bulmak igin en genel ifadel-
erde karar kilinur.

-Ama karar alictya ¢ok yakin olmanin da sakincalari vardir. Bu durumda analist politika ile ararsindaki me-
safeyi koruyamayabilir ve objektifligini kaybedebilir. Analist, kendini duyulmak isteneni séylerken ve karar
alicilarin tercihlerini beslerken bulabilir. Ayni sorun alt-iist iliskilerinde de olabilir: Analist bazen kendi bile
farketmeden goriislerini patronunkilere yaklastirabilir.

5 Graham T. Allison ve Philip Zelikow. Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis (2. baski). New
York: Longman, 1999.

6 Ornegin, bireysel diizelyde, karar alic1 insana 6zgii asagidaki tiirden hatalara karsi tetikte olmalidir:
1) Mevcut bilgilerimizi dogrulayan ihtimallere éncelik vermek. Gormek istedigimiz seyi gérmeye meyil-
liyizdir.
2) Kendi gegmislerinden getirdikleri dnyargt ve bagajlardan kurtulamamak.
3) Bazi tekil olaylardan siipiiriicii genellemeler ¢ikarmak. Gegmisteki benzer olaylarla analojiler kurmaya
meyilli oluruz. Olaylari, yakin zamanda gerceklesmis, dramatik, 6nemli sonuglari olan, bizim de icinde ya
da yakininda oldugumuz ge¢mis hadiselere benzetmeye meyilli oluruz.
4) Eldeki veriler tutarli olarak belli bir yorumu destekliyorsa ‘buldum’ demek (satisficing). Halbuki eldeki
veriler bazen birbirinden farkli ve bazen birbirinin zidd1 bir ¢ok agtklamay1 destekleyebilir.
5) Karst tarafin da otomatik olarak bizimkinin benzeri ya da ayni bilgi, algilama kapasitesi, degerler sistemi
ve diisiinme aliskanligina sahip oldugunu varsaymak.
6) Kargt tarafin her hareketinden siiphelenirken, karst tarafin bizim hareketlerimizi ‘kétii niyetli’ olarak
yorumlamasini anlayamamak.
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4) disaridan da bilgi, fikir ve oneri almaya acik olmak, 5) B takimlarn olustur-
mak, 6) birden fazla kisi veya gruba aym konuyu analiz etme gorevi vermek’
gibi yollara gidilebilir.

Devlet adamligi, politikamin icerigi kadar, karar alma siireci iizerine de diisiinme-
yi ve onu daha rasyonel hale getirmeyi gerektirmektedir. Gunimiiziin karmasik
dinyasimin vazgecilmez unsurlan olan biurokrasilerin bazi1 kusur ve simirliliklan
olabilir. Ama Baskan bilginin, fikirlerin ve onerilerin nasil akacagim belirleyerek
bu siireci daha rasyonel hale getirebilir. lyi dizayn edilmis bir karar alma sistemi
rasyonelligin insan kapasitesini asan yukaridaki taleplerini daha fazla karsilayabi-
lir ve birokrasilerden daha fazla verim alabilir. Baskan, giivenlik politikasindaki
problem ve firsatlarla® ilgili karar almadan o©nce, alternatiflerin kar/zarar he-
saplarinin rekabetci ve elestirel siireclerden gecerek oniine gelmesini saglayacak
mekanizmalarn kurmalidir. Boyle bir sistem, daha fazla ve daha gerekli bilgiyi,
daha hizli ve verimli bir sekilde isleyip nihai karar alicinin 6niline koymayi amacg
edinmelidir.  Sonucta karan yine kendisi verecektir ama bu kararin bilgili bir
karar (informed decision) olmas1 gerekir. Is karar aldiktan sonra da bitmemekte-
dir. Uygulama genelde birden fazla kurum tarafindan paylasildigi icin burada da
uyum olmasi gerekir. Butiin bunlar da bizi giivenlik politikasinin merkezilesmesi
ve koordinasyonu problemi ile kars1 karsiya getirmektedir.

Dis politika bilgili, egitimli ve akilli iki kisinin biribirinin tam zidd1 pozisyonlara
sahip olmasina elveren bir alandir. Baska bir ¢cok konuda oldugu gibi dis politi-
kada da koordinasyon zordur. Bir kere, koordine edilecek cok sey ve tartismaya
katilma hakki oldugunu diisiinen cok sayida oyuncu vardir. Bu durum en iyimser
kosullarda bile matematiksel bir koordinasyon problemi yaratir. Ayrica, oyuncular
arasinda iletisim kanallar1 her zaman tikanabilir. Kanallar acik oldugunda bile
oyuncularnin aym seye farkli anlamlar yiklemesi mimkiindir. Genelde, siirece
liderlik etmek isteyen kurumlarin sayisinda bir azlik yoktur. Bu nedenle kimin
liderlik etmeyi hakettigi konusunda bir belirsizlik ve catisma olmasi sik goriilen
bir durumdur. Ayrica degisik kurumlarin yillar icinde olusturduklan kiltir, bakis
acis1 ve cikarlan sik sik birbiriyle celisebilir. Onlar ortak noktada birlestirmek
liderlik, beceri, isbirligi kiiltiirii ve sans gerektirir. Kurumlar, neredeyse evrensel
bir sekilde, kendi butceleri, personel sayilari, s6z haklari, manevra alanlan ve
otonomilerinin kisitlanmasindan hoslanmazlar®. Politikanin ne olmasi gerektigi ko-
nusunda genelde kendi fikirleri vardir. Politikanin genel cercevesinin cizilmesinin
siyasi iradenin sorumlulugunda oldugunu kabul etseler bile uygulama safhasinda
islerine karisilmasindan pek hoslanmazlar. Dunyanin baska bir ¢ok yerinde oldu-
gu gibi ABD’de de, biirokratlarin siyasileri bencil, cahil ve beceriksiz firsatcilar
olarak gormeleri sik rastlanan bir durumdur. Ayrica, birokrasiler, politika kendi
uygun gordiiklerinden farkli sekillendirildiginde, ya da isbdlimiinden memnun

7 Buydntemi ozellikle Bagkan Franklin Roosevelt ¢cok sik kullanmigtir.

8  Fursat analizi genelde tehdit analizi kadar ilgi ¢cekmeyen bir konudur. Halbuki kagirilmig veya yanlis yere
tizerine atlanilan firsatlar, gelen bir tehlikeyi ongérememek kadar ¢ok problem yaratabilir.

9 James Q. Wilson, Bureaucracy: What Government Agencies Do and Why They Do It? New York: Basic Books,
1989. Ancak Wilson'un Morton Halperin'den aktardig: gibi, biirokrasiler “az para iizerindeki ¢ok kontrolii,
ok para tizerindeki az kontrole tercih ederler”, s. 179.
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olmadiklarinda, rahatsizliklarint uygulamay1 degistirerek, aksatarak veya torpille-
yerek gosterebilirler. Acikca muhalefet etmeleri sik goriilen bir sey degildir ama
problemleri abartarak medyaya sizdirmalan oyledir.

Biirokrasiler, hiyerarsi, uzmanlasma, rutin gorevler ve is yapma prosediirleri
(standard operating procedures) gibi karakteristik ozelliklere sahiptir. Bu ozellik-
leri onu hem Baskan icin vazgecilmez hem de bazen ayakbag yapar. Biirokrasi
hem Baskan’in giiciini kullandig1 bir arag, hem de muhafazakarligi, “yerel kiiltii-
ri”, yavashigi, karmasikligi ile onu sinirlayici ve hatta engelleyici bir faktordiir.
Baskanlarin enerjisinin onemli bir kismi1 bu biyilk mekanizmay1 kontrol etmek,
sekillendirmek, kendi vizyonu dogrultusunda kullanmak ya da by-pass etmek icin
harcanmaktadir. iste UGK bu denetleme, sekillendirme, kullanma ya da bypass
etme ihtiyacinin sonucudur.

Dis politikanin koordinasyonu ABD’de geleneksel olarak Disisleri Bakanligi’nin go6-
revi olmasina ragmen, 2. Diinya Savasi’ndan bu yana bu daha cok Beyaz Saray’da
UGK eliyle yapilmaktadir. ABD’nin giicu ve dinyadaki rold, askeri giicin Amerikan
dis politikasindaki rolu, dis politikayla ilgili kurumlarin sayis1 ve Bagkan’in Ame-
rikan sistemi icindeki merkeziligi arttikca', Beyaz Saray giivenlik politikasinda
giderek daha merkezi bir yer haline gelmistir. iletisim alaninda yasanan gelisme-
ler de elciliklerin yabanci llkelerle temas kurmak icin tek kanal olmasi geregini
ve dolayisiyla Disisleri’nin roliinii degistirmektedir. Ayrica son kirk yilda, farkli
derecelerde olsa bile, hem Demokrat hem de Cumhuriyetci Baskanlar Disisleri
Bakanligin1 asin ihtiyatli, yavas ve hantal bulmuslardir. Bakanliga yapilan diger
elestiriler arasinda ise;

-siyasi otoriteye mesafeli olmasi ve hatta ona tepeden bakmasi, elitist ve disla
yic1 olmasi, kuruma bagliligin asin diizeylere varmasi,

-yabancilara ¢ok yakin olmasi ve adeta onlarin avukatligin1 yapmasi,

-diplomasi ve miizakere fetisizmi olmasi, askeri giicten gerekli oldugunda bile
kacinma egilimi,

-"dlinyay1 degistirmek yerine onu aldig1 gibi birakmaya” meyilli olmasi,
-konulara genel yaklasmaya meyilli olmasi ve yeterince uzmanlasmaya gitmeme
si,

-kendi icinde de degisime kapali olmasi ve kendini reforme edememesi ve
-kurumlararasi siirecte kendinden beklenen liderligi gosterememesi yer almakta
dir'',

Bir kac istisna disinda, Baskanlar goreve genelde Kabine’ye oncelik vereceklerini
soyleyerek ve belki de buna inanarak gelirler. Ancak bir siire sonra politikanin
esas merkezinin Beyaz Saray olmasi gerektigine kanaat getirirler. Son otuz yilin
en blyuk siyasi mucadelelerinden bazilar1 Disisleri Bakanlan ile UGD’ler arasinda
olmustur. 70°li ve 80’li yillarda uc Disisleri Bakam (William Rogers, Cyrus Vance

10 John P. Burke, 7he Institutional Presidency: organizing and managing the White House from FDR ro Clinton.
Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1992.

11 Barry Rubin, Secrets of State: The State Department and the Struggle over U. S. Foreign Policy. New York:
Oxford University Press, 1985.
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ve Alexander Haig) o zamana kadar gorulmeyen bir sekilde ve biyuk olcude UGD
ya da Beyaz Saray damsmanlan ile girdikleri micadeleleri kaybettikleri icin istifa
etmek yolunu se¢mislerdir. Baskanlar Disisleri Bakanligi’na atama yaparken parti
ici dengeleri, Amerikan siyaseti ile ilgili cografi ve ideolojik dengeleri, medya
ve Kongre’nin tercihlerini dikkate alabilirler. Hatta bazen yabanci ilkelerin muh-
temel algilamalar da Baskanlarin tercihlerini etkileyebilir. Ama Ulusal Guvenlik
Danismanligi gorevine - bazi istisnalari olsa da- genelde, kisisel olarak tanmidiklari,
giivendikleri ve beraber olmaktan hosnut olduklar kisileri getirirler. Ayrica, Disis-
leri ve Savunma Bakanligi ile CIA gibi bilyiik biirokrasilerin basina siyasi atamayla
gelen kisilerin bir siire sonra diinyaya bu kurumlarin gozliigiinden bakmaya bas-
ladiklan dusiinilmektedir. Bu kisilerin eger basinda olduklart kurumlarin cikar ve
bakis acilarini Ust dizey siyaset tartismalarinda yeterince yansitmazlarsa kendi
personelleri tarafindan saygi gormeyecekleri iddia edilmektedir'?. Buna karsin
UGD’nin ise bdyle bir kamburu olmadigi ve tek bagliiginin Baskan’a oldugu diisii-
niilmektedir. Biitlin bunlar Baskanlarin goziinde UGD’nin degerini arttirmaktadir.

Gunumiizde ulusal giivenlik sorunlart karmasiklasmakta ve basta ic, dis, askeri,
asayis ve ekonomik olmak uzere, icice gecmis bir cok farkli konunun beraber du-
stinulmesini gerektirmektedir. Bu nedenle politikanin olusturma safhasinda bir ¢ok
farkli kurumun sirece katki yapmasinin onemi artmaktadir. Ayrica uygulama saf-
hasinda da gorev bolimi yapacak, aksakliklar tespit edecek, “mzikciik” yapan
oyunculan belirleyecek, uyaracak ve cezalandiracak, dis politikanin selamati icin
gerekli uzun donemli programlan yiriitecek ve tercihen siyasi glicin merkezine
yakin olacak bir birime ihtiyac duyulmaktadir. Merkezilesmeden beklenebilecek
en az dort temel fayda oldugu sdylenebilir:

1) koordinasyon,

2) uzun donemli stratejik planlama’®,
3) kriz yonetimi®, ve

4) surece siyasi bekcilik yapmak.

Dis politikanin merkezilesmesi elbette maliyetsiz ve problemsiz degildir. Giivenlik
politikasinin Beyaz Saray’da yapilmasi siuirecin asin siyasallasmasina neden olabi-
lir. Kararlar secim takvimleri ya da kamuoyu yoklamalarinin sonuclarina endeks-
lenebilir. Asagidan yukariya bilgi, bakis acisi ve Onerileri tasiyan kanallar tika-
mirsa, bu ist diizeydeki tartisma ve kararlarin simirli ve sagliksiz olmasina neden
olabilir. Ayrica politika olusturma siirecinin Beyaz Saray’da, az sayida gecmisi ve
egilimleri benzer damsmanin etrafinda merkezilesmesi “groupthink” denilen asir

12 Bu genellemelerin istisnalar1 elbette vardir. Herkes bu sablona ayni derecede uymayabilir. Ornegin, Donald
Rumsfeld’in Pentagon'daki “yerel biirokrasiden” ve generallerden ¢ok fazla etkilenmedigi sdylenebilir.

13 Uzun dénemli planlamanin gereksiz oldugunu diisiinenler ¢oktur. Genelde diinya isleri kendi hakkinda
yapilan uzun dénemli kehanetlere ve planlara pek iltifat etmez. Ama planlamanin amacinin kehanet degil
gelecegi bizim icin bir parga daha az yabanci bir sey haline getirmek oldugu da iddia edilebilir. Mikro diizey-
de olmamak ve kendi yaptigimiz tahminleri gelecegin kendisi ile karistirmamk sartiyla stratejik planlamanin
giivenlik politikasinda bir megru bir yeri olabilir.

14 Kirizlerin en temel 6zellikleri, zaman baskist olmast, nemli degerlerin tehdit altinda olmasi ve gii¢ kullanma
ya da kendisine kargt kullanilma ihtimali icermesidir.
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homojenlesme yasanmasi ihtimalini arttirabilir'>.  Asin merkezilesme, alandaki
oyuncunun (orn. Blyukelci) manevra alanini azaltabilir. Ya da bazen gerekenden
fazla “yaratic1’” ama vyeterince bilgili ve deneyimli olmayan danismanlarin si-
recte belirleyici olmasina neden olabilir. Merkezilesme ayrica en tepedeki karar
alicilara kaldirabileceklerinden cok daha fazla yuk bindirebilir. Tarih gostermistir
ki, Kissinger gibi “turunun en ileri ornek”lerinden kabul edilen biri bile her seye
yetisememektedir. Yetismeye kalktiginda da genel performansi disebilir. Biitiin bu
zorluk, bedel ve risklere ragmen merkezilesme, Amerikan giivenlik politikalarinin
rasyonellesmesi yolunda one siriilen fikirlerin en etkilisi olmustur ve muhtemelen
kalicidir.

Ulusal Giivenlik Konseyi’nin Evrimi

Amerikan guvenlik politikalarinin koordinasyonu 1947’den sonra Ulusal Guvenlik
Konseyi catisi altinda gerceklestirilmektedir. Pratikte dort ayn birim ve siirecten
olusan Amerikan Ulusal Guvenlik Konseyi, bir forum, kurum, siire¢c ve zihniyet-
tir. Burada forumdan kastedilen, son donemde uyelerinin sayis1 artmis olsa, da
esas olarak Baskan’in en yakin dis politika ve glivenlik damismanlarindan olusan
kiiclik gruptur'®. Kurum ise, basinda UGD’nin yer aldigi ve sayilari her Baskan
zamaninda degismekle beraber giiniimiizde yiiz civarinda olan Beyaz Saray’daki
UGK personelidir. Siire¢ ise, UGK altinda, degisik kurumlarin temsilcilerinden
meydana gelen, sayilan yiz civarinda olan alt komitelerin siirekli resmi ve gayn
resmi sekilde istisare etmeleri sonucunda meydana gelen “kurumlararasi siire¢”tir
(interagency process). Zihniyetten kastedilen ise, bu siirecin de Otesinde, degisik
kurumlarin bilgi paylasimi, degerlendirme, politika tartismasi yapma, secenek
olusturma, karar alma ve uygulama gibi asamalarda olabildigince beraber ya da
birbirini haberdar eder bicimde davranmalan anlamina gelen mistereklik (join-
tness) kilturudur.

Amerikan ulusal glivenlik sisteminin kurumsal altyapisi ve “mimarisi” biiyiik olclide
1947 tarihli Ulusal Giivenlik Yasasi’na dayanmaktadir'’. Bu yasa ile hava, kara ve
deniz kuvvetleri ile yeni kurulan Genel Kurmay Baskanligi Savunma Bakanligi’nin
altinda toplanmis, Merkezi Haberalma Teskilati tesis edilmis ve UGK kurulmustu.
Bu mimari, arada yapilan bazi kiiciik degisikliklere ragmen, ilk seklini biyiik
olcude surdurmektedir. Ulusal Guvenlik Konseyi (UGK), esas olarak 2. Diunya Sa-
vasi sirasinda Baskan Roosevelt’in sergiledigi kisisel ve diizensiz yonetim ve karar
alma tarzina tepki olarak ortaya cikmistir. Kongre, UGK vasitasi ile Baskan’in tek
basina keyfi ve anlik kararlar almasi ihtimalini azaltmak istemistir. Giiniimizde
gerek UGK, gerek UGD ve onun altindaki personelin pozisyonu, 1947 tarihli Ulusal
Guvenlik Yasasi’nmi yazanlarin niyet ve beklentilerinin cok otesine gecmistir. UGK

15 Irving L Janis, Groupthink: Psychological Studies of Policy Decisions and Fiascoes, (2. baski). Boston: Hough-
ton Mifflin, 1982.

16 UGK, Bagkan, Bagkan Yardimcisi, Disigleri Bakani ve Savunma Bakanr'dan olusur. Yasal olarak degilse de
Ulusal Giivenlik Danigmant Ulusal Giivenlik Konseyi’nin nemli bir iiyesidir. CIA Baskani ile Genel Kur-
may Bagkant ise Konsey'de yasal danigman olarak yer alirlar.

17 Amy B. Zegart, Flawed by Design: the Evolution of the CIA, JCS, and NSC. Stanford, CA: Stanford University
Press, 1999.
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artik Baskan’i kisitlayan ve denetleyen bir kurum olmaktan cikarak, givenlik
politikalarinin entegrasyonu, koordinasyonu ve Baskan tarafindan kontroliiniin
bir arac1 haline gelmistir. Yasanin emprovizasyona ve Baskanlarin kendi yonetim
tarzlarina acik kap1 birakan muglak dili bu degisimi mimkin kilmistir.

Baskan Truman ilk baslarda Konseyi kendi otoritesine karsi potansiyel bir rakip
olarak gordiigu icin toplantilara katilmaktan uzun siire kacinmistir. Fakat Truman
Kore Savasi ile beraber Konsey’in karar alma surecinde faydali bir rolu olabile-
cegini gorerek toplantilara istirak ve baskanlik etmeye baslamistir. Kurumun sek-
reteryas1t o donemde simirli personel ile sadece belli konular lzerinde calismissa
da, NSC-68 gibi ABD’nin Soguk Savas stratejisinin en 6nemli kilometre taslarindan
olan belgeler bu kurum catisi altinda nihai seklini almistir. Truman’in dis politika
bilgi ve tecriibesi simrliydi. Belki de bu nedenle daha cok Disisleri Bakanm Dean
Acheson’a dayanan bir dis politika sureci yurittii®®. Acheson’in onerileri hemen
her zaman Baskan tarafindan kabul gordu. Baskan Eisenhower ise, gerek duzenli
ve metotlu danisma ve karar alma mekanizmalarina alisik oldugu askeri gecmisi,
gerekse bu tiir formel siireclere olan kisisel yatkinigi nedeniyle Konsey’e karar
alma siirecinde onemli bir yer verdi. Eisonhower’in Ulusal Givenlik Konseyi iki
ana komitenin desteginde calisiyordu. Bunlar Planlar ve Operasyonlar Komite-
leriydi. Bunlardan ilki planlama, ikincisi ise uygulamay1 takipten sorumluydu.
1959 yilinda Senato’da kurulan Jackson Altkomitesi, ulusal giivenlik surecinde
Ust diizey gorevler almis cok sayida kisiyi dinledikten sonra yazdigi raporda,
Eisenhower’in tarihgiler tarafindan cok begenilen bu sistemini yavas, hantal ve
fazla resmi bulduguna dair bir rapor yayinladi®.

Kennedy, Baskan olmadan dnce okudugu bu rapordan da etkilenerek, UGK’y1 daha
az resmi, daha esnek ve daha dinamik bir sekle sokmaya calisti. Kennedy’nin
kisiligi ve liderlik anlayisi Eisenhower’inki gibi diizenli ve resmi siireclere cok
yatkin degildi. Genc Baskan Komitelerin kendisine, “biz her seyi tartistik ve en
dogru secenegin su olduguna inaniyoruz” dedigi tiirden siireclere inanmiyordu.
Kendisine olabildigince cok bilgi ve fikir sunulmasini isteyen Kennedy kendi opsi-
yonlarini kendi yaratmak ve kararlarn kendi almak istiyordu?®. Kennedy biirokratik
ve kollektif siireclerin yaraticiigr oldiirdiigiine, degisik secenekler arasindaki fark-
lan bulaniklastirdigina ve biirokratik pazarliklar sonucunda “en diisiik ortak pay-
dada” uzlasildigina inamyordu. Orgiit semalarina fazla dikkat etmeyen Kennedy,
bilgi acligim doyurmak icin bazen Disisleri ve Merkezi Haberalma Teskilatindaki
orta dizey gorevlilerle telefonda uzun siire harcamaktan bile kaginmiyordu. Bu
durum duzenli hiyerarsik yapilara inanan Eisenhower icin disunilemeyecek bir
seydi. Ancak Domuzlar Korfezi bozgunundan sonra Kennedy de kismen dizenli
slireclerin baz1 fiyaskolarn onleyebilecegini kabul etti. Kennedy’nin Ulusal G-
venlik Danmismani olan George Mac Bundy karar alma sirecinde o zamana kadar

18 Dean Acheson, Present at the Creation: My Years at the State Department. New York: Norton, 1969.

19 Henry M. Jackson, (der.) 7he National Security Council: Jackson Subcommittee Papers on Policy-Making at the
Presidential Level (New York: Praeger, 1965).

20 Kennedy’nin ulusal giivenlik konularindaki karar alma tarzini degisik krizlerde takip etmek i¢in bkz. Law-
rence Freedman, Kennedy’s Crises. Oxford: Oxford University Press, 2002.
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gorilmemis olciide kilit bir rol oynadi*'. Bundy ofisini Beyaz Saray’a tasiyan ilk
UGD oldu. Beyaz Saray’daki ozel kriz merkezi de (situation room) yine Bundy
zamaninda kuruldu. Kennedy’nin oliminden sonra yeni Baskan Johnson Bundy’yi
kendi aynlmak isteyene kadar gorevde tuttu. Bundy diger oyuncularin giivenini
kazandig1 gibi zaman zaman operatorliige bile soyundu ama buradaki performansi
o denli iyi degildi. Biitiin kariyerini Senato’da yapan Baskan Johnson dis politika
konusunda cok tecriibeli degildi. Ama bilgiye a¢ biriydi ve ozellikle aksamlarinm
uzun istihbarat raporlarin1 ve kendisi icin hazirlanan siyasi notlarn okuyarak ge-
cirmeyi seviyordu. Ancak kararlar genelde az sayida katiimcinin yer aldigi “Sali
yemekleri” gibi ortamlarda aliyordu. Genel Kurmay ve CIA Baskanlan ile ikinci
diizey gorevliler bu tartismalarin disinda kaliyordu??. Johnson belki de bu neden-
le Vietnam konusunda yeterince degisik fikirle cebellesmeden sonradan kusurlu
oldugu anlasilan bir dizi karar almisti. Bu kiiclik gruplarda gereginden fazla uyum
vardi ve aykin sesler yeterince isitilmiyordu. George Ball gibi Vietnam konusuna
once siiphe ile bakan ve sonra da muhalefet eden sesler bu ortamda kendilerini
dinletemediler. Bundy’den sonra UGD olan Eugene Rostow, uclincu dunya, disuk
yogunluklu catisma gibi konularda ozgiin fikirleri olan 6nemli bir entellektiieldi.
Ama ne selefi kadar onemli roller Ustlendi, ne de karar alma siirecindeki aksak-
liklan tespit ve tamir edebildi.

Dis politikanin Beyaz Saray’a kaymasi Kennedy ve Johnson’un Ulusal Guvenlik
Damisman George Mac Bundy doneminde basladi ise de en ileri seklini Kissinger
doneminde almistir.

Baskan Nixon birokrasinin niyet ve kabiliyetlerine giliven duymuyordu. Nixon,
Eisenhower’in yaninda yaptig1 sekiz yillik Baskan Yardimciligi sirasinda dis politi-
kay1 iyi 6grendigini diisiiniiyordu. Baskan, Kissinger ile beraber giivenlik politika-
sin1 Beyaz Saray’dan yiritmeye kararliydi. Bu donemde Kissinger UGK personeli
sayisin1 ciddi olcude arttirmistir. Kissinger biirokrasiye sayisi yiizleri asan ev odev-
leri vererek onu surekli mesgul tutmus ve insiyatif almasina imkan vermemistir.
UGD ve personeli, ilk basta bir sekreter ve koordinator iken Kissinger doneminde
ulusal guivenlik birokrasisi ile Baskan arasindaki tek kanal ve filtre haline gelmis-
tir. Kissinger Nixon’in siyasi danmismanlarinin miidahalelerine izin vermeden kendi
sectigi?® Konsey personeline, biirokrasiden gelen ham bilgi ve fikirleri isleme ve
“tuketilebilir” secenekler haline getirme gibi onemli bir gorev vermistir. Kissinger,
siyaset seceneklerinin belirlenmesi ve tartisilmasinda oldugu kadar, geleneksel
olarak Disisleri Bakanligi’min sorumluguna giren miizakereleri yiriitme isini de
Ustlenmistir. Cin ile gizli acilim stratejisi, Vietnam mizakerelerinin taktikleri,
Orta Dogu mekik diplomasisi ve Sovyetlerle yumusama hep onun liderliginde ta-
sarlanmis ve yurutulmustur. Kissinger bunun da otesinde politikanin medyaya ve
halka satilmasinda onemli rol oynamistir. Sik sik konusmalar yapmis, televizyon
programlarina c¢cikmis ve onde gelen gazeteciler ile ozel iliskiler gelistirmistir.

21 Martha Joynt Kumar, “The Little State Department: McGeorge Bundy and the National Security Council
Staft, 1961-65” Presidential Studies Quarterly, ss. 635-659.

22 John P. Burke ve Fred I. Greenstein, How Presidents Tést Reality: Decisions on Vietnam, 1954 and 1965. New
York: Russell Sage, 1989, s. 258.

23 Henry Kissinger, White House Years. Boston: Little, Brown , 1979, ss. 23-24.
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Biitiin bunlarda, Kissinger’in benzersiz aktif kisiligi, yetenegi ve firsatciliginin
yanm sira Nixon ile kurdugu ozel entellektiiel iliskinin de rolii olmustur. Daha
sonra, Watergate skandali nedeniyle dis politikanin Baskanin ilgi alan1 disinda
kalmasi ile Kissinger bu alanda adeta tek aktor haline gelmistir. Nixon’un yakin
dostu Disisleri Bakanm William Rogers’in istifasindan sonra bu gorevi de Kissinger
Ustlenmistir. Kissinger’in siyaset planlamasi ve uygulamasi konusunda sonradan
diger hic bir UGD’ye nasip olmayan bu hakimiyeti 6zel kosullarin miimkiin kildig
ve muhtemelen bir daha tekrarlanmayacak bir durumdur. Gerald Ford Baskan
olduktan sonra once Kissinger’in iki gorevi de yurutmesine izin vermis, fakat
sonra, Ulusal Giivenlik Damismanligina Kissinger’in yardimcisi Brent Scowcroft’u
getirmistir. Kissinger’in basarilarimin  kalici olmadigi ve taktiksel basarilarinin
abartildigin1 diistinenler varsa da “Doktor”un iyi bir gdsteri sundugu genelde
kabul edilmektedir.

Jimmy Carter, tahmin edilebilecegi gibi, Kissinger’in tarzindan cok haz etmiyordu.
Ama onun Ulusal Guvenlik Damsman1 Zbigniew Brzezinski de Kissinger’inkinden
geri kalmayacak yetenek ve ihtiraslarla donanmis biriydi. Brzezinski’nin Disisleri
Bakan Cyrus Vance ile arasindaki uyumlu iliski sonradan kendini miinakasa ve ce-
kismelere birakti. Brzezinski’nin giderek siirece hakim olmasi Disisleri Bakani’nin
etkinligini azaltt1. Nitekim Vance iran krizinde kendisine damisilmadan hareket
edildigi icin istifa etti. Reagan donemi ise UGK acisindan anormalliklerle dolu
idi. Reagan Baskan oldugu sekiz yil icinde Ulusal Glivenlik Danismani’ni bes kez
degistirdi. Reagan’in politikanin ayrintilar1 hakkindaki bilgisizligi ve ilgisizligi ulu-
sal guivenlik burokrasisinin kendi icinde ve Beyaz Saray’daki siyasi danismanlarla
benzeri gorilmemis cekismeler yasamasina ortam sagladi. Reagan’in ilk ulusal
guvenlik damsmanlan buylk olcude etkisizdiler. Bu goreve gelen Robert Allen,
Robert MacFarlane ve John Poindexter Baskan’la gorusmek icin siyasi danisman-
lardan izin almak zorunda kaliyorlardi. ilginctir, etkisizlik bu damsmanlari iran-
Contra skandalinda ortaya cikan ve esi daha once goriilmemis tiirden riskli ope-
rasyonlar girismekten alikoymadi. Disisleri ve Savunma Bakanlari iran’a silah satip
buradan gelen paray1 - Senato’nun bu konudaki yasagina ragmen- Nikaragua’daki
Contra gerillalarina verme planin1 onaylamadiklarin1 ve uygulamadan da habersiz
olduklarim iddia ettiler. Skandali arastiran Tower Komisyonu UGK’nin ciddi sekilde
elden gecirilmesini Onerdi. Iran-Contra skandalindan sonra goreve gelen Frank
Carlucci ve Colin Powell UGK’ya belli bir dizen ve disiplin getirmeye muvaffak
oldular. Bu ikili UGK’y1 gizli operasyonlardan cektiler ve Disisleri Bakam George
Shultz’un 6ne ¢ikmasina imkan tamdilar. Reagan’in ayrintilara olan ilgisizligini
ellerinden geldigince kapatmaya calistilar.

George Bush 1970’li yillarda once Kissinger’in yardimciligin1 yapan, sonra da Ford
doneminde Ulusal Giivenlik Damismanligini iistlenen Brent Scowcroft’u tekrar
Beyaz Saray’a getirdi. Karar alma sireci Scowcroft gozetiminde diizenli ve az
sorunlu bir sekilde isledi. Soguk Savas’in sona ermesi, Almanya’nin birlesmesi
ve Korfez Savasi gibi Uc¢ cok onemli sureci basarili bir sekilde yuruten Bush
Yonetimi’nin basarisinda Baskan Bush’un tecrubesi kadar, Scowcroft’un Disisleri
Bakam Baker ve Savunma Bakam Cheney ile kurdugu saglikli iliskinin de roli
oldugu soylenebilir. Scowcroft bir cok gbzlemci tarafindan bu koltuga oturmus
en basanli isimlerinden biri olarak kabul edilmektedir. Scowcroft, eski patronu
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Kissinger’dan farkli olarak aktif degil sinirli bir rol oynamayi tercih etmis ve tiim
enerjisini problem cozmeye hasretmistir. Sonraki Baskan Clinton ise uluslararas
ekonomik konular guvenlik politikasinin merkezine oturtmaya kararliydi. Clinton
onceden soz verdigi gibi goreve gelir gelmez UGK’ya kardes olarak Ulusal Eko-
nomik Konseyi kurdu. Bu donemde geleneksel giivenlik konularina cevre, bulasici
hastaliklar, uyusturucu, silah ve insan kacak¢iligi gibi yeni konular dahil edilmis-
tir. Adalet ve Hazine Bakani gibi yeni lyelerle Ulusal Giivenlik Konseyi’nin lye
sayis1 arttinlmistir. Clinton da Kennedy gibi cok fazla resmi ve duzenli sureclerle
degil kiiciik gruplarla karar almaya yatkindi. ic konulara oncelik veren Clinton
giivenlik konulariyla ilgili tartismalara ancak olayla kriz boyutuna geldiginde ciddi
olarak katiliyordu?. Bu donemde resmi olarak UGK c¢ok etkin olmams ve onde
gelen oyuncular arasinda fazla siurtusme yasanmamistir.

George W. Bush’un ilk donemindeki Ulusal Guvenlik Damismani1 Condoleezza Rice
Baskan’a kisisel olarak cok yakindi. Buna ragmen kendisinden tecriibe ve biirok-
ratik mucadele kapasitesi acisindan c¢ok ileri oyuncular arasinda etkisiz kalmis-
tir’®. Bu donemde Pentagon-Cheney ekibi politika liretme ve karar alma siirecine
buyuk olcude hakim olmustur. Powell ile bu ekibin mucadelesinin ileri boyutlara
varmasinda Rice liderligindeki UGK’nin hakemlik ve bekcilik roliinii hakkiyla oy-
nayamamasinin da roli olmustur. Irak’ta savastan sonra, tam da UGK’nin etkin
olmas1 gereken cok boyutlu konularda islenen hatalarin Rice ve personelinin
etkisizligi baglantis1 oldugu dusiinlilmektedir. 2003 sonunda Irak koordinatorliigi-
niiniin Robert Blackwill ile beraber UGK’ya verilmesinden sonra Irak politikasinin
nispeten daha tutarli hale gelmesi ilgi cekicidir. Rice’in Disisleri Bakanm olmasi ile
gorevi devrettigi Stephen Hadley ise 6n plana cikmayr pek sevmeyen biri olarak
gorilmektedir?.

Coklu Avukatlik Modeli ve Ulusal Giivenlik Danismani’nin Rolii

Baskanlarin yonetim ve karar alma tarzlan, UGK’min seklini ve agirligimi ve
UGD’nin oynayacag rolii en cok etkileyen faktorlerdendir. Baskanlarin karar alma
tarzlar hakkinda asagidaki tiplemelerden bahsedilmektedir: Resmi (formal), reka-
betci (competitive) ve arkadasca (collegial)”. Baz1 Baskanlar bu tir tipolojilere
oldukca uyan uygulamalar gostermislerdir. Baskanlarin degisik konular icin degisik
tarzlarinin olmasi, ya da, donemleri siiresince hakim tarzlarinin degisime ugra-
masi da mimkindir. Baskanlar bilgiye, yetki devrine, karmasikliga, merkezi ve
resmi siureclere olan bakislan ile birbirlerinden ayrilabilir®®. Baskanlarin yonetim
tarzlarim belirlemek icin su sorular sorulabilir:

24 Vincent A. Auger, “National Security Council after the Cold War” U.S. Foreign Policy after the Cold War
(der.) Randall P Ripley ve James M Lindsay iginde, Pittsburg: University of Pittsburg Press, 1997. ss. 42-73.

25 Sanli Bahadir Kog, “Dért Yil Daha: Yeni Bush Yonetimi ve Diinya”, Stratejik Analiz, Ocak 2005, ss.22.

26 UGK’nin Hadley Bagkanligi'nda yasadig1 organizasyon degisikligi icin bkz. FAS web sitesi <http://www.fas.
org/irp/news/2005/03/nsc-reorg.pdf>

27 John P. Burke ve Fred 1. Greenstein, How Presidents Test Reality: Decisions on Vietnam, 1954 and 1965. New
York: Russell Sage, 1989, ss. 8-10.

28 Thomas Preston, 7he President and His Inner Circle. New York: Columbia University Press, 2001.
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- Ne kadar cok bilgiyi ve ayrintiy1 bilmeye istekli ve bunun ne kadarini isleme
kapasitesi var?

- Kararlan kendi mi almak istiyor, yoksa genel parametreleri belirledikten sonra
politikanmin gunluk yuritilmesini ve ayrintilan tamamen altindakilere birakmayi
mi tercih ediyor?

- Guvenlik politikasinin Beyaz Saray’dan yuriitiilmesini mi istiyor? Yoksa Disisleri
veya Savunma Bakanligi’nin liderligi almasina razi mi?

- Duzenli ve birbirinden net olarak ayrilmis siyaset tercihleri mi istiyor? Yoksa
dis politikanin en onemli yonlerinden olan niians, zamanlama ve perspektif gibi
karmasik seylere yatkin mi?

- Onde gelen damsmanlan arasinda rekabet olmasini tesvik ediyor/yasakliyor ya
da buna katlaniyor mu? Bu rekabetin her zaman “kagit iizerinde durdugu” gibi
durmayabileceginin ve siirecin zaten dogasinda olan catismay1 “zehirli” boyutlara
tastyabileceginin farkinda mi?

- Resmi ve ¢ok oyuncunun rol aldigi, belki yavas ama diizenli karar alma siireg-
lerine mi inanyor? Yoksa kisisel iliski ve iletisimin 6n plana ciktigl, az sayida
oyuncunun rol aldig1 ve muhtemelen biirokrasinin etkisinin sinirli oldugu, hizli
karar almaya dayali ama belki hata yapma pay1 yiiksek ortam ve mekanizmalan
mi tercih ediyor?

Baskanin tarzi disinda UGD’nin kendi entellektiel kapasitesi ve yoneticilik/bi-
rokratik manevra yetenekleri de karar alma siirecindeki yerini belirleyen diger
faktorlerdir.Ayrica Baskan’in diger onde gelen politika yapicilan ile iliskisinin
sekli de UGD’nin performansinm etkileyebilir. Hukuki net bir karsiigi olmayan?
UGD’nin Ustlenebilecegi bir cok potansiyel gorev vardir. UGD, Baskan’1 uluslarara-
st durum konusunda giinlik olarak bilgilendirir. Ayrica onemli kararlar arifesinde
Baskan’in, butun gerekli bilgiye ulasmasin1 temin eder. Bunun yaninda, Baskan’in
degisik kurumlarin oneri ve bakis acilarindan haberdar olmasini saglayarak onde
gelen politika yapicilarinin siirece dahil olmasim saglar. Ayrica politikanin hukuki
yonlerinin dikkate alinmasi, uygulamada karsilasilabilecek zorluklarin belirlenmesi
ve Baskan’in direktiflerinin uygulanmasinin takip edilmesi de UGD’nin gorevleri
icindedir.

Ulusal giivenlik karar alma siireci kendi haline birakildiginda verimli ve catismasiz

29 Gary Hart ve dig. The Phase IIl Report of the U.S. Commission on National Security / 21" Century, Ocak
2001, s. 67.

30 Alan G. Whittaker, Frederick C. Smith, and Elizabeth McKune, 7he National Security Policy Process: The
National Security Council and Inter-agency System, National Defense University, September 2004, s. 10;
Kevin Mulcahy ve Harold F Hendrick, “The National Security Adviser: A Presidential Perspective” Colin
Campbell (der.) Executive leadership in Anglo-American systems. Pittsburgh, Pa: University of Pittsburgh
Press, 1991, iginde s. 266.
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ylriiyen bir siirec degildir. Neredeyse kacinilmaz olarak belirsizlik ve catismalar
yasandig1 icin, slire¢ yonlendirmeye ve disipline edilmeye ihtiyac duymaktadir.
UGD3' ve onun altindaki personel® bir anlamda Baskan adina bu siireci gozetle-
mektedir. UGK personeli,

- Politikanin ve uygulamanin Baskan’in genel tercihleri cercevesinde gercekles-
mesine calisr,

- Duruma gore bu tercihleri, hedefler, insani ve mali kaynaklar ve denetleme
mekanizmalan gibi unsurlardan olusan somut programlara cevirir,

- Kurumlardan gelen haberlesmeyi tarayarak, neyin onemli oldugu ve Baskan
tarafindan bilinmesi gerektigini belirler,

- Bu konularda saglikli karar verebilmek icin gerekli bilgiyi derler,

- Politika seceneklerin rafine bir sekilde hazirlanmasina, her hareket tarzinin
maliyet, risk ve getirilerinin belirlemeye calisir,

UGK personelinin ayrica ihtimal planlar1 yapma, uzun donemli planlama, koor-
dinasyon, yaklasan tehlikeler -veya firsatlar- hakkinda uyarida bulunma ve karar
alinmas1 gereken konularn hatirlatma gibi gorevleri vardir. UGK personeli, yabanci
liderlerin ziyaretlerini, zirveleri, telefon goriismelerini, konusmalar1 hazirlar®.
UGK personeli bunun yaninda ulusal giivenlik butcesini ve Kongre ile iliskileri ko-
ordine eder. Personel icinde guvenlik politikasinin hukuki yonuni takip etmek ve
basinla iliskileri yuritmek icin hukuk ve basin danismanlar da yer alir. Kongre’ye
hesap vermek zorunda olmayan UGK personeli karar sureci icinde giderek daha
giiclu bir pozisyona ulasmakta ve kurumlarasi komitelere daha sik baskanlik et-
mektedir.

Ulusal Giivenlik Sistemi’nin esnekligi her Baskana sistemini kendi tercihleri ve
aliskanliklan cercevesinde kurma imkam tammstir. Bu nedenle, son 60 yilda Ulu-
sal Guvenlik Konseyi ve Danismani cok cesitli rol ve gorevler ustlenmistir. Ancak
yine de UGK’daki bu degisim tamamen sekilsiz olmamistir. Ornegin, forum olarak
Ulusal Giivenlik Konseyi’nin oneminin, toplantilarindaki sikigindaki azalmadan da
goriilebilecegi gibi, azaldig1 soylenebilir.

Son donemde Ulusal Glivenlik Damismanligi gorevinden beklenenler ve uygulama-
lar konusunda belli bir istikrara kavusulmus gibidir. Artik ne ilk donemdeki kadar

31 Ulusal Giivenlik Danigmanlari ¢ok degisik mesleki kariyerlerden bu géreve gelmiglerdir. Aralarinda aka-
demisyenler, askerler, biirokratlar, avukat ve bankacilar 6ne ¢ikmistir. Omegin, George Mac Bundy, Henry
Kissinger, Walt Rostow ve Condoleezza Rice akademisyen, Robert MacFarlane, John Poindexter, Colin
Powell ve Brent Scowcroft asker, Frank Carlucci, Anthony Lake biirokrat, Robert Cutler bankaci, Samuel
Berger avukat kokenlidir.

32 UGK personeli de kismen degisik Bakanlik ve kurumlardan gegici bir sure icin devsirildigi gibi, disaridan,
akademiden ve diisiince kuruluslarindan da gelebilmektedir.

33 Bradley H. Patterson, White House Staff: Inside the West Wing and Beyond, Washington, D.C.: Brookings
Institution Press, 2000. ss. 54-70.
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geri planda sekreter danismanlar, ne Reagan’in ilk donemindeki kadar etkisiz ve
“basina buyruk” damismanlar, ne de Henry Kissinger kadar “yildiz” UGD’ler go-
rulmektedir. Bu kurumu ve UGD pozisyonunu yakindan etid edenlerce en ideal
damsman olarak Brent Scowcroft gosterilmektedir. Bu gorevi iki defa ustlenen
tek kisi olan Scowcroft, Baskan ile yakin iliskisi, siireci yonetmede gosterdigi
biirokratik beceri, uyumlu ve mitevazi kisiligi ile bir model olarak kabul edile-
bilir. Scowcroft’un stili, karar alma teorileri konusunda cok onemli bir yeri olan
Alexander George’un formiile ettigi “coklu avukatlik” sistemi ile onemli parelel-
likler gostermektedir.

Coklu avukatlik (multiple advocacy) rekabetci bir karar alma modelidir34. Modelde
Baskan’in olabildigince zengin bilgi, bakis acisi ve politika onerilerine en optimal
sekilde ulasmasi hedeflenmektedir. Coklu avukatlik Irving Janis’in formiile ettigi
*“Grup Dusuncesi” (Groupthink) adli grup icinde asin homojenlesmeden kaynak-
lanan probleme*® bir care olarak onerilmektedir. Eger grup iiyeleri birbirine cok
yakin olursa yeterince zengin bir tartisma olmayabilir ve riskler ve firsatlar far-
kedilmeyebilir. Coklu avukatlik modelinde baslica Uc tur aktor vardir: “Hakim”
(Magistrate) yani Baskan, muhafiz (custodian) yani Ulusal Guvenlik Danismani
ve avukatlar (advocates) yani Bakanlar ve diger danismanlar. Bu model gercegin
soyut bir seklinden cok bir oneri olarak ortaya atilmistir. Bazi Baskanlarin bu
modeli bazi donem ve konularla sinirli olmak lizere uyguladiklan bilinmektedir®.
Modelde Baskan nihai karar alicidir. Avukatlar belli bir rekabet icinde Baskan’in
ilgisini degisik bilgi ve onerilerle cekmeye calisan oyunculardir. UGD ise bu siire-
cin duzenli, adil ve yapial bir sekilde yurumesi ile gorevlidir.

Coklu avukatlik sisteminde UGD’nin asagidaki gorevleri Ustlenmesi ongorilmek-
tedir:

- Hangi konularin Baskan’in ilgisine degecegini belirlemek:

- “Diiriist arac1” ("Honest broker”) olmak: Degisik kurumlarin fikirlerini Baskan’a
ozet olarak yansitirken adil ve diiriist olmak ve kendi egiliminin bu siireci etki-
lemesine izin vermemek.

- Tartismalar sirasinda degisik Bakan ve danismanlarin kendi pozisyonlarini hakkiy-
la sunabilmeleri ve savunabilmelerini saglamak. Bu amacla oyuncular arasindaki
biirokratik kaynak, zaman, Baskan’a erisim ve otorite esitisizliklerini olabildigince

34 Alexander L. George, “The Case for Multiple Advocacy in Making Foreign Policy,” American Political Sci-
ence Review 66 (Eylil 1972), ss. 751-85; Presidential Decision-making in Foreign Policy: The Effective Use of
Information and Advice. (Boulder, Colorado: Westview Press, 1980); David K. Hall, Implementing Multiple
Advocacy in the National Security Council 1947-1980, (Yayinlanmamis Doktora Tezi), Stanford Universitesi,
1982; A. George, A. ve Erik Stern, “Harnessing Conflict in Foreign Policymaking: From Devil’s to Multiple
Advocacy” Presidential Studies Quarterly, (2002) 32(3):484-508.

35 Irving L Janis, Groupthink: Psychological Studies of Policy Decisions and Fiascoes, (2. bask1). Boston: Houghton
Mifflin, 1982.

36 John P. Burke ve Fred 1. Greenstein, How Presidents Test Reality: Decisions on Vietnam, 1954 and 1965. New
York: Russell Sage, 1989.
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dengelemek. Bir goriisiin, sirf daha iyi sunuldugu icin ya da daha cok ve etkili
destekgisi oldugu icin kabul edilmesini engellemek?.

- Onde gelen oyuncular arasindaki catisma ve gerilimleri “yonetmek” ve bunlarin
saglikli bir rekabetin otesine gecerek siyaset yapma ve uygulama siirecini tika-
masina izin vermemek.

- Populer olmayan ama gozonune alinmas1 gereken siyaset secenekleri icin savu-
nucular bulmak. Eger mesru bir pozisyon olmasi gereken kadar etkili savunula-
miyorsa Baskan’in karsisinda bu secenegi etkili sekilde sunabilecek dis kanallar
yaratmak.

- Onemli ama biiyilk zaman baskis1 olmayan konularda, 6nde gelen oyuncular
arasinda yapilan tartismalarn disaridan tecriibeli ve sir tutabilir kisilerle (orn.
Dean Acheson, Henry Kissinger, George Shultz) paylasmak. Bu kisilerin gerek de-
gisik secenekler gerekse siirecin kalitesi hakkindaki bagimsiz degerlendirmelerini
almak.

- Politika olusturma ve uygulama sirecinin alt basamaklarin1 takip etmek,
Baskan’in aldig1 kararlardan sapma olmasi halinde miidahale etmek, ddiillendirme
ve cezalandirma yolu ile disiplini saglamak,

- Sirecin eksik ve zayif yonlerini tespit etmek ve bunlan diizeltme amaciyla
oneriler getirmek ve Baskan’in onayim alduktan sonra bunlar uygulamak.

- Baskan’in kendisine bu imkan ve gorevi verip vermemesine bagli olarak, onunla
basbasa oldugu durumlarda kendi goriisiinii belirtmek. UGD’nin siyasi seceneklerle
ilgili kendi tercihini belirtmesi genelde Baskanlar tarafindan beklenen bir seyse
de, bunu diger oyuncularin yaninda yapmasi modelin dogru yiiriimesi icin sart
olan tarafsizligina zarar verebilir. Bu durumda bazi oyuncular UGD’nin kendi Gne-
rilerine, kurumlarina ya da kisiliklerine onyargili olduguna hiikmedebilir ve onun
“etrafindan dolasarak” Baskan ile birebir iliski kurmay1 deneyebilirler.

Modelin dogru calismasi icin Baskanlar’in, oyunculardan ne isteyip ve ne iste-
medigini bastan acikca belirtmesi gerekir. Ayrica, oyuncularin, temsil ettikleri
kurumlann pozisyonlarinin salt bir ozetleyicisi mi olacaklar, yoksa masada kendi
kisilikleri ile mi yer alacaklari netlestirilmelidir. Onde gelen oyuncularin, ikinci
Clinton doneminde Sandy Berger, Madeline Albright ve William Cohen’in yaptig
gibi, baslangicta birbirleriyle yanlis anlamalar1 ve gereksiz catismalar engellemek
amaciyla bir centilmenlik anlasmasi yapmalan faydali olabilir®,.

37 Ulusal Giivenlik Danigmani, aralarindaki iligkinin sekline gore, Bagkan ile yapilacak gériismelerin sekil,
siire, zamanlama ve icerigi konusunda da etkili ve hatta belirleyici olabilir. Ancak “kétii ellerde” bu durum
korkutucu sonuglar da dogurabilir: Bagkan sadece UGD’nin uygun gordiigii dar bir bilgi ve 6neri secenegi
ile yetinmek zorunda kalabilir.

38 Bradley H. Patterson, White House Staff: Inside the West Wing and Beyond, Washington, D.C.: Brookings
Institution Press, 2000. s. 75.
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Bu modelin islemesi icin Baskan’in, dis politika konusunda bilgili olmasi gere-
kir. Bunun yaninda Baskan’in, iyi bir hakim gibi, uzun ve karmasik argiimanlan
dinlemeye istekli ve nuanslar konusunda hassas olmasi gerekir. Ayrica, Baskan’in
oyunculan arasindaki rekabetin catismaya donmesi ihtimaline hazirlikli olmasi
gerekebilir. Baskan’in kaybeden tarafimin gonliini almayi bilmesi oyuncularin bir-
birleriyle kalici catismaya girmesi ihtimalini azaltabilir. Butin bu nedenlerle coklu
avukatlik sistemi zaman alici, entellektiiel ve hatta duygusal yonden talepkar
olabilir. Ayrica, coklu avukatlik her konu, ortam ve damsman grubu icin uygun
olmayabilir. Ancak model, zaten Alexander George’un da dile getirdigi gibi, her
derde deva olma iddiasinda degildir. Ozellikle kriz donemlerindeki zaman baskisi
nedeniyle tam anlamiyla kullanilamayabilir. Olaylarin hizimin arttig1 krizlerde bir
noktadan sonra analiz ve tartisma icin harcanacak ilave zamanin firsat maliyeti
getirisinden fazla olabilir. Tam olarak uygulandiginda bile coklu avukatlik dogru
politikanin secgilecegini garanti etmez. Sonucta sistemi uygulayanlar insanlardir ve
insanlarin da algilama® ve bilgi isleme kapasiteleri sinirli ve kusurludur. Ayrica
hic bir sistem onu olusturan insanlarin kalitesinden cok daha iyi olamaz. Ancak
bunlar soyledikten sonra denebilir ki, coklu avukatlik modeli dogru oyuncular-
la dogru sekilde yiiriitiilmesi halinde, rekabetci ve dinamik ama aym zamanda
dengeli ve disiplinli bir karar alma sistemi kurulmasina katkida bulunabilir. Bu
model ile daha fazla bilgi, fikir ve politika secenegi, daha kapsamli ve niansh
bir sekilde islenebilir ve elestirel sureclerden gecirilebilir. Rekabetci olmayan
karar alma yapilarn baz ihtimallerin, risklerin ve zorluklarin yeterince tartisil-
mamasina daha aciktir. Danismanlar arasinda hiyerarsik dengesizlikler olmasi da
*zayif oyuncularin” kendilerini yeterince ifade etmelerini engelleyebilir. Coklu
avukatbik ise, mevki, yas, sohret ve Baskan’a yakinlik acisindan dezavantajli
olan oyuncularin da sisteme olabildigince adil bir sekilde dahil olmasina imkan
tanmimaktadir. Ancak, her ne kadar UGD oyuncularin entellektiiel ve birokratik
kaynaklarini esitlemeye calissa da, bunda tam olarak basarili olamayabilir. Baz1
oyuncular prezentasyon yetenekleri, Baskan ile yakinliklar, biirokratik ve siyasi
destekcileri sayesinde savunduklari opsiyonu one c¢ikarabilirler. Bu durumda bir
siyaset secenegi aslinda rasyonel olsa bile onu savunan derdini hakkiyla anlata-
madig icin Baskan tarafindan reddedilebilir.

UGK giivenlik politikalan ile ilgili en st diizey forumdur. Fakat Ulusal Glivenlik
Konseyi tartisir ve onerir ama karar almaz. Karar Baskan, bazen Konsey lyeleri
ile beraber, ama cogunlukla onlardan ayriyken alir®. Coklu avukatlik sistemi ka-
rar alma siirecinin demokratiklesmesini degil rasyonellesmesini amaglamaktadir.
Ote yandan, Baskanlarin Konsey’in oybirligi ile 6nerdikleri secenekleri dikkate
almamasi ise teorik olarak mimkinse bile pratikte zor olabilir. UGD’nin giici
ve sorumluluklan baslangictan bu yana ciddi degisiklikler yasamistir. UGD sistem
icinde merkezi bir role sahiptir. Tarih icinde baz istisnalar olsa da, ulusal gu-
venlik oyunculan icinde Baskan’a fiziki, duygusal, entellektiiel ve ideolojik olarak
en yakini genelde UGD olmustur. UGD’nin surece hakkiyla bekcilik ve hakemlik

39 Robert Jervis, Perception and Misperception in International Politics. Princeton: Princeton University Press,

1976.

40 Bu kararlar duruma gére yazili emir ile ilgili kisilere ulagtirilir. Bu resmi ve yazili emirlerden gizliligi kalmig
olanlar i¢in bkz.< http://www.fas.org/irp/offdocs/direct.htm>
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yapmasi icin, Baskan tarafindan baslangicta diger oyuncularin oniinde onore
edilmesi ve bu giivenin sik sik tazelenmesi gerekebiliir. Aksi takdirde diger oyun-
cular UGD’yi asarak ve hatta onu "takmayarak” siireci kendi lehlerine cekistirme
yoluna gidebilirler. Burada cok onemli baska bir faktor de, UGD’nin oyunculan
adil olduguna ve pozisyonlarin1 Baskan’a herhangi bir yaniltmaya basvurmadan
sunacagina ikna etmesidir.

Bu arada UGD’nin oynamasi beklenen roller giderek artmaktadir. UGD’nin gunlilk
islerle ilgili yoneticilik gorevi zaten yeterince kapsamlidir. Bunun ustiine opera-
tor olma, muzakeleri yiritme, dis gezilere cikma, medya yildiz1 olma gibi ilave
yiikler bindirmek onu kalkamayacagi yiiklerin altina sokabilir. Bu durum, bir *“rol
belirisizligi”, “rol catismasi” ve “rol fazlaligi”’na neden olabilir*'. Bunun sonucun-
da UGD en temel gorevi olan karar alma siirecinin adil ve etkin bir “muhafiz™
olma isini hakkiyla yerine getiremeyebilir. Ornegin, UGD’nin medyada gériinmesi
ve sozculuk roli ustlenmesi, ozellikle bu roliin geleneksel sahibi olan Dsisleri
Bakani’nda rahatsizlik yaratmaktadir. UGD’nin bir politikayr kamuoyu oOniinde sa-
vunmasinin o politikada ortaya cikabilecek aksamalari gérmesini zorlastirabilecegi
iddia edilmektedir. Buna karsilik, politikanin olusturulmas1 ve uygulanmasinda
onemli bir roli olan UGD’nin bunun kamuoyuna satilmasi gorevini aslinda en
iyi yapabilecek kisilerden biri oldugu iddia edilmektedir. Ancak 2004 secimleri
oncesinde Condoleezza Rice’in yogun olmasi gereken giindemine ragmen ulkenin
dort biryaninda cok sayida siyasi konusma yapmasi, UGD pozisyonunun olmasi ge-
rekenden cok daha fazla siyasilesmesi olarak goriilmis ve elestirilmistir. Medyaya
cikmay1 tercih etmemesi halinde, etrafinda bir gizlilik halesi suriilme ihtimali en
fazla olan oyuncu UGD’dir. Goreve gelirken Kongre onayina ihtiyac duymadig1 ve
bazi istisnai durumlar haric Kongre’ye hesap vermek zorunda olmadigi icin tiim
bagliig1 direk ve sadece Baskan’a olan UGD genelde Oval Ofise ¢ok yakin bir
ofiste bulunur®. Giin icinde Beyaz Saray Genel Sekreteri (Chief of Staff) ile bera-
ber Baskam en cok goren kisi muhtemelen UGD’dir. UGD, normal bir giin icinde
Disisleri ve Savunma Bakanlar ile CIA ve Genel Kurmay Baskanlan ile onlarca
telefon konusmasi yapar. Ayrica onde gelen oyuncularin sehir disinda oldugu or-
tamlarda bile goruntuli dahil iletisim kurma imkanlan ile donatilrms Beyaz Saray
Kriz Merkezi de (Situation Room) UGD’ye baglidr.

Alt Komite sistemi (Interagency Process)

UGK, bir cok alt komitenin calismalar uzerinde oturur. Bunlann en onemlileri
Baskanligint UGD’nin yaptig1 ve Baskan disindaki iist diizey gorevlilerden olusan
Baslar (Principals) Komitesi ve Baskanligii UGD Yardimcisi’nin yaptigi Vekiller
(Deputies) Komitesidir®. Bunlarin altinda da, sayilan yiizii asan sayida, cografi ve

41 David K. Hall, Implementing Multiple Advocacy in the National Security Council 1947-1980, (Yayinlanmamug
Doktora Tezi), Stanford Universitesi, 1982.

42 Bunun son dénemdeki en énemli istisnasi Reagan déneminde yasanmistir. Ozellikle ilk dénemde Beyaz
Saray’a hakim olan Genel Sekreter (Chief of Staff) UGD’n1 bodrum kata gondermis ve Bagkanla goriismesini
kendi iznine baglamigti!

43 George W. Bush déneminin basinda Baslar Komitesine Dick Cheney’nin baskanlik etme ihtimali
tartigtlmugtt. Bagkan gdrevi sonunda yine Rice’a verdiyse de bu kritik koltuga oturmak Rice’t Cheney'den
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fonksiyonel Siyaset Koordinasyon Komiteleri (SKK) (Policy Coordinating Commi-
tees) yer alir. Vekiller Komitesi, bir cok gozlemciye gore givenlik politikasi ile
ilgili en can alic1 ve enteresan tartisma ve micadelelerin yasandigi komitedir.
Politika secenekleri buyik Olcude burada sekilledirilmektedir. Bu nedenle, Bakan
yardimciligi, UGD vekilligi, Genel Kurmay ve CIA yardimciigi gorevleri, aslinda
medyadaki gériiniirliiklerinin oldukca &tesinde 6neme sahiptir. Ozellikle Disisleri
Bakani, yogun gezi, miizakere, protokol, medya ve Kongre programi nedeni ile
genelde politika stirecinde yardimcisi kadar mudahil olamayabilir. SKK’lar surekli
ya da belli bir sure icin kurulmus olabilir. SKK’lar periyodik olarak ya da sadece
kriz donemlerinde toplanabilirler. Bu sirecin amaci ulusal guvenlikle ilgili olan
degisik kurumlarin bilgi, perspektif ve oOnerilerinin karar siirecine olabildigince
saglikli sekilde yansitilmasidir. Komite baskanliklarn geleneksel olarak daha cok
Disisleri mensuplarinca yapilmaktadir. Fakat son donemde UGK personeli veya
uygulamadan birinci derecede sorumlu olacak kurumun temsilcisinin komitelere
baskanlik yapmas1 sik gorulen bir durumdur. Bolgesel SKK’lara o bolge ile sorumlu
Disisleri Bakan Yardimcisi baskanlik eder*. Komitelere Baskanlik etmenin top-
lant1 giindemi ve takvimini belirleme gibi onemli avantajlarn olabilir. Komiteler,
konulanyla ilgili istisare yapmanin otesinde bir Ust diizeye tasinmasi gereken
konulan netlestirirler. Bunun yaninda politika secenekleri olusturmak, acil karar
alinmas1 gereken meseleler hakkinda Vekiller ve Baslar Komitesini uyarmak gibi
gorevleri vardir. Komiteler ayrica muhtemel hareket tarzlarimin direk ve firsat
maliyetlerini, muhtemel getirilerini, basarnli olma ihtimallerini, riskleri ve muh-
temel yan etkilerini iceren “siyaset kagitlan” hazirlarlar. Bu siire¢ kolektif olarak
ylritiilebilecegi gibi bir Bakanlik ya da kurumun hazirlayacag1 raporun digerleri
tarafindan elestirilmesi ve yenilenmesi yoluyla da olabilir. Ya da herkesin kendi
kagidim1 yazmasindan sonra bunlar uzlasma yoluyla birlestirilmeye calisilabilir. Bu
komitelerde anlasma saglanmamasi halinde meseleler bir Ust diizeye cikanlir.

Baz1 Baskanlar komitelerde bir uzlasmaya varilmasini ve kendi onune herkesin
kabul ettigi nihai bir secenekle gelinmesini isterler. Nixon gibi dis politika ve
glivenlik konularinda bilgili ve tecriibeli, kendi yargi giiciine gilivenen ve sece-
nekleri derinlemesine tartmak icin zaman harcamaya hazir baska bazi1 Baskanlar
ise kendilerine olabildigince cok sayida opsiyon sunulmasinm tercih ederler. Bazi
Baskanlar Ust diizey damismanlar arasinda rekabet olmasini kabul edebilirler ve
hatta bunu tesvik ederler. Baskalan ise, bu durumun kisisel gerilimler yaratmasin-
dan endise ve rahatsizlik duyabilirler. Aslinda en ideali, kin giitmeden, olabildi-
gince dostca ama rekabetci bir tartisma ortami yaratilmasidir. Baskanlarin kendi
egilimlerini tartismanmin ilk asamasinda belli etmemesi dogru olabilir. Baskan’in
pozisyonu belli olursa, oyuncular kendi pozisyonlarin1 -belki farkinda bile olma-
dan- onunkine yaklastirabilir ya da farkli dusiinceleri dile getirmekten kacinarak
susmay1 tercih edebilirler.

daha etkili yapmamust1.

44 Fonksiyonel siyaset koordinasyon komitelerine kimin baskanlik ettigine su 6rnekler verilebilir: Demokrasi-
Insan Haklari (UGK), Uluslararasi Gelisme ve Insani Yardim (Disisleri), Uluslararas: Finans (Hazine),
Terérle Miicadele ve Terdre karst Hazirlik (UGK), Savunma Stratejisi, Askeri Gii¢ Yapist ve Planlama (Pen-
tagon), Silahlarin Kontrolii (UGK), Thtimal Planlart (Contingency Planning) (UGK), Uzay (UGK).
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MGK ve Tiirk Dis ve Giivenlik Politikalarinin Modernlesmesi

Tirkiye’de, dis politikanmin iceriginin aksine karar alma siirecleri ile ilgili olarak
cok az tartisma yapilmaktadir. Halbuki, Turk dis politika olusturma ve uygula-
ma mekanizmalarinin, sayilan giderek artan ve karmasiklasan meseleleri daha
modern kurumlar, surecler ve personel yapisi ile karsilamas1 gerekir. Sadece dis
politika secenekleri lizerine degil, nasil dis politika yaptigimz {zerine de kafa
yormaliyiz. Dis politika yapma sirecimize elestirel gozle bakabilmeliyiz. Buradaki
eksik, hatali ve zayif yonlerimizi gelistirmeye daha bilingli ve yogun caba harca-
maliyiz. Basta onde gelen Batili iilkeler olmak iizere diger iilkelerin dis politika
yapma kurum, siire¢, metot, norm ve aliskanliklarin1 derinlemesine tahlil etmeli
ve bunlardan kendimize uyarlayabileceklerimizi ‘ithal etmeliyiz’. Giinimiizde
lilkeler artik sadece siyasi, askeri, ticari ve teknolojik olarak degil, dis politika
yapma kaliteleriyle de rekabet halindedirler. Dis politika yapma siireglerini mo-
dernlestiremeyenler ve verimli, kaliteli, ucuz ve karli dis ve giivenlik politikalar
Uretemeyenler, diger bir cok alanda oldugu gibi, ‘yolun kenarina itilme’ riskiyle
kars1 karsiya kalmaktadir.

MGK’nin konumu ile ilgili degisiklikten sonra Tiirk dis ve gilivenlik politikalarinin
olusturdugu mimaride degisim icin bir firsat ve hatta zorunluluk ortaya ¢ikmak-
tadir. Eski MGK, organizasyon, teknik ve analitik kapasite ve yaklasim acisindan
elestirilecek bir cok yonu olsa da, devletin ortak hafizasi, koordinatoru ve
bir anlamda ‘think-tank’i olma konusunda bazi fonksiyonlar1 yerine getiriyordu.
Yapilan yeni diizenlemeden sonra, hiikiimet bu boslugu doldurmak icin gerekli
olan adimlan atmazsa tehlikeli ve hatta hayati sonuclari olabilecek bir bosluk
dogabilir. Coziim, MGK’min giicsiizlestirilmesi degil, tam tersine giiclendirilmesi,
sivillesmesi, siyasi irade ile daha yakin ve olumlu bir iliski icine girmesidir. MGK
zamanla givenlik politikalarinin, sadece uzun donemli degil giinliik olarak da,
koordinasyonu gérevini Ustlenmelidir. Ote yandan, Tiirk dis ve giivenlik politika-
larinin sivillesmesi icin, siyasi partiler, parlamento, dusince kuruluslan, Universi-
teler, sivil toplum kuruluslan ve medyanin dis ve giivenlik politikalar1 konusunda
bilgi Uretme, fikir ve politika gelistirme ve uzman yetistirme konusunda ciddi ve
hizli bir caba icine girmeleri gerekmektedir.

Givenlik politikalan sadece askerlere birakilamayacak kadar énemli oldugu gibi,
bilgisiz, ilgisiz ve hazirliksiz sivillere de birakilamaz. Bunun sartlarindan biri de
bilginin daha genis ve 6zgir sekilde kamuoyu ile paylasilmasidir. Ayrica askerlerin
gerek siyasi gerekse teknokrat, gerekse akademisyen ve diger sivil uzmanlarla
beraber calismaya acik olmalan gerekir. Simdi oldugu gibi bilgi ve uzmanlik ko-
nusunda askeri kesimin uUstiin -ve hatta askeri konularda oldugu gibi tekel- olmasi
asimetrik ve son kertede sagliksiz bir durum yaratmaktadir. Daha bilgili ve ilgili
sivil muhataplarla calismaya basladikca, askerler de, uzerlerindeki fazla ve bu
nedenle de sagliksiz yiik azalacagindan bu durumdan memnun olabilirler.

ideal ve modern bir MGK Basbakan’a simdikinden cok daha yakin olmalidir. MGK
ile hiikiimet arasinda bir rekabet, kopukluk veya hasimlik iliskisi kesinlikle ol-
mamalidir.

MGK Genel Sekreteri sivil ya da asker olabilir ama birinci onceligi hiikimete

258



Arzin Merkezine Seyehat: ABD Ulusal Giivenlik Konseyi

dis ve guvenlik politikalarinin olusturulmas1 ve uygulanmasinda yardimci olmak
olmalidir. MGK Genel Sekreteri’ni Basbakan secmelidir. MGK, birokratik yapisi-
nin yaninda ve oOtesinde, siyasi iradeyi yansitan bir sekle girmelidir. MGK Genel
Sekreteri devletin degil Basbakan’in en onde gelen giivenlik danismanlarindan
biri olmalidir. Milli Giivenlik Sekreteri ve personeli, Disisleri, Genel Kurmay, MIT
ve diger ilgili kurumlar arasindaki koordinasyonu saglamalidir. Su anki MGK’dan
fakli olarak kriz yonetimi konusunda da liderlik yapmalidir. MGK, ideal olarak
fiziki anlamda da Basbakan’a yakin ve tercihen ‘aym cati altinda’ yer almalidir.
MGK Genel Sekreteri ile basta Basbakan olmak lzere Disisleri Bakani ve Genel
Kurmay Baskani arasindaki kisisel iliskiler ve ‘elektrik’ en Ust dizeyde olmalidir.
Bu dordu, Turkiye’de alisik olunandan ve beklenenden cok daha sik ve rahat
ortamlarda bir araya gelebilmelidir.

Bu dorduniuin arasindaki iletisimi kolaylastirmak icin gerekli ileri teknik altyap1
(guvenli telefonlar, tele-konferans sistemleri vs) sistemleri biran once kurulma-
bdir. Hiz ve bilgi modern diinyanin basarili olmak icin onemli iki kavramidir.
Basbakan ile Genel Kurmay Baskani’min toplantilari onlarca kamera tarafindan
takip edilen bir ‘olay’ ve haber olmaktan cikip, takip edilemeyecek kadar sik
gerceklesen normal bir aliskanlik haline gelebilmelidir. Dis ve giivenlik politikala-
rinin bu en yuksek diizeydeki beslisinin arasina (Basbakan, Disisleri Bakani, Genel
Kurmay Baskam ve MGK Genel Sekreteri, MIT Miistesar1) Savunma Bakam da
eklemlenmelidir. Savunma Bakanligi makami torensel bir makam olmaktan ¢ika-
rilmali ve insiyatif gostererek Turkiye’nin savunma politikalarinm siyasi tercihlere
gore sekillendirebilme kapasitesi ve iradesi ile donanmis olmalidir.

Tirkiye, ABD gibi baskanlik degil parlamenter sistemdir. Ama Ulusal Giivenlik
Konseyi sistemi Tiirkiye icin cekici baz1 unsurlar icermektedir. ic, dis, giivenlik ve
ekonomi politikalarn arasindaki farkin bulamklastigl; hiz, kriz yonetimi, kurumlar
aras1 koordinasyon, bilgi, medya ve kamuoyunun oneminin arttigi; dis politikanin
sivillestigi ve simirli da olsa diisiince kuruluslari ve sivil toplum orgiitlerinin siya-
setteki girdisinin arttigi bir donemde dis politikanin merkezinin siyasi kontroliin
altina, Basbakanlik’a gelmesi daha dogru olabilir.

Milli Giivenlik Kurulu’nun biraktigr boslugu doldurabilecek bu yeni birim,

1) konulan formel siizgeclerden gecirme;

2) degisik kurumlann bilgi ve perspektifinin tartismalara, opsiyonlara ve kararlara
yansimasini saglama;

3) "sag elin ne yaptigini bilmeyen sol eller”in olmasin1 engelleme/azaltma;

4) istihbarat ile politika arasinda daha saglikli iliskiler kurma®;

45 ABD'de Kongreden 2004 sonunda gegen yeni yasa ile kurulan Ulusal Istihbarat Direktorliigii makaminin
uygulamada nasil bir rol iistlenecegi heniiz ¢ok net degildir. Ancak bugiine kadar olan dénemde Ulusal
Giivenlik Konseyi’nin bu konuda énemli bir rolii oldugu séylenebilir. Tiirkiye'de de tiim isithbarat kurumlart
iizerinde bir koordinatér atanmas: diisiiniilebilir. Fakat mevcut kurumlarin béyle bir gelismeden ¢ok
memnun olmayacaklari tahmin edilebilir. Zaten ABD’de bu makamin yetki ve sorumlulugunun yeterince
netlestirilmedigi, yasanin 11 Eyliil Komisyonu'nun raporunu agiklamasindan sonra dogan atmosferde acel-
eye getirildigi, karar alici ile istihbarat iireticileri arasina yeni bir katman eklemenin baska bazt sorunlar
yaratacag1 ve askeri istihbaratin kendi otonomisini korumasi gerektigi seklinde elestiriler yapilmaktadir.
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5) sivillerle (hem biirokrat, hem politikaci, hem de sivil uzman) askerleri beraber
calistirabilme gibi roller oynayabilir.

Boyle bir birimin, koordinasyon, ortak hafiza, uzun vadeli stratejik planlama,
tehdit ve firsat analizi, uygulama analizi (implementration analysis), program
dizaym, istihbarat Uretici ve tuketicilerini bulusturma ve yonlendirme, bilgi ve
medya hizmetleri, konusma yazma gibi fonksiyon ve unsurlarn olabilir. Bu kurum,
politikanin olusturulmasi siirecinde degisik kurumlarin katkilarinin daha saglikli ve
diizenli olmasina  katkida bulunabilir. Her sistem sonucta onu olusturan bireyler
kadar iyidir. Egitimli, yilksek profesyonel standartlara sahip ve caliskan personel
ve muhakeme giici yiiksek ehil liderler olmadan bir sistemin basarli olmasi zor-
dur. Ama Amerikan UGK sisteminin daha yakindan calisilmasi sonucunda, Tiirk dis
politikasinin modernlesmesi, demokratiklesmesi ve koordinasyon problemlerinin
asilmas1 konularinda yeni baz1 bakis acilar ortaya cikabilir.

Sonuc

D1s politikanin uygulamasi ile teorisi arasinda ciddi bir kopukluk oldugu aciktir®.
Halbuki, hem politikanin teori vasitasi ile “ciplak gozle gorilmeyen” sirec¢ ve
kavramlan farketmesi, anlamasi ve hatta belki de tahmin etmesi, hem de teo-
rinin daha pratige doniik calismalar yapmasi mimkiindiir. Karar alicimin giivenlik
politikalarina daha kavramsal yaklasmasinin olumlu sonuclar olabilir”. Guvenlik
konularinda gelismelerin basta iletisim devrimi olmak lizere degisik nedenlerle
artan temposu daha hizli karar almay1 gerektirmektedir. Meseleler giderek daha
icice gecmekte ve karmasiklasmaktadir. Butiin bunlar da giivenlik politikasinin
merkezilesmesini ve koordinasyonunu gerekli kilmaktadir. Giiniimizde siyasi oto-
rite sirece daha fazla, daha erken, daha bilgili ve donanimli olarak dahil olmak
durumundadir. Baskan’in zamanin dikte ettirdigi bu merkezilesmeyi en saglikli
sekilde yurutecek mekanizmalar kurmasi gerekmektedir. Danmisma mekanizmalan
ve karar alma sureclerinin “kalitesi” ile alinan kararlarnn kalitesi ve hatta belki
elde edilen sonuclarin diizeyi arasinda belli bir iliski oldugu genelde kabul géren
bir varsayimdir®®. Baskanlarin bu nedenle kendi adlarina ulusal giivenlik siirecine
g0z kulak olacak yardimcilara ihtiyaci vardir. UGD ve personeli, Baskan’in dikka-
tine sunulmasi gereken konular1 ona yetistirmektedir. Ama daha once, 1) konular

46 Philip Zelikow, “Foreign Policy Engineering: From Theory to Practice and Back Again”, International Secu-
rity, Cilt. 18. No. 4 (1994) ss. 143-171; Alexander George, Bridging the Gap. Theory and Practice in Foreign
Policy. Washington, DC: US Institute for Peace Press, 1993.

47 Siyaset belirleme ve uygulama siireci kolayca siniflandirmaya gok miisait olmayan kaotik bir siiregse de,
agagidaki tiirden siniflandirmalarin zihinsel bir berraklik saglama konusunda faydas: olabilir: Bilgi toplama
ve istihbarat, ayiklama (sifting), isleme (processing), analiz, tarisma, kurumlararasi siire¢ (interagency pro-
cess), opsiyon olusturma (option-formulation), karar alma, uygulama, uygulamay: takip etme (monitoring),
zamaninda ve uygun sekilde gelen geri-beslemeler (feedback) sonrasinda kararin gézden gegirilmesi (re-
view), ve politikanin i¢ ve dis kamuoyuna satilmasi (public diplomacy). Kararlar icerik, personel secimi veya
siirecle ilgili olabilir. Ayrica kararlar rutin/kriz, stratejik/taktik, resmi/ayakiistii, yazili/sozlii gibi siniflara da
ayirilabilir.

48 Gregory Harek, Irving Janis ve Paul Huth “Decision Making During International Crises.” Journal of
Confflict Resolution, 1987 cilt. 31, ss. 203-226.
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hakkinda saglikli karar alabilmek icin gerekli bilgi ve istihbaratin toplanmasi, ve
2) konunun karar alma kivamina/olgunluguna gelmesi islenmesi gerekmektedir.
Bunun icin eldeki bilgiye onemli sorularin sorulmasi ve seceneklerin ayristirilmasi
lazim gelir. Bu isleme sirecinde seceneklerin risk, maliyet, zorluk ve getirilerinin
sistemli ve cok yonlii bir sekilde saptanmasi rasyonellligin geregidir. UGD ayri-
ca, bagliig1 -biirokratlardan farkli olarak- direk ve sadece Baskan’a oldugu icin
konularin siyasi boyutunu da hesaba katmaktadir. UGD’ler givenlik konularinda
tecriibeli, bilgili ve Baskanin yargi giiciine gilivendigi kisilerden secilmektedir.
Butin bu nedenlerle UGD makami ve personeli Baskan icin vazgecilmezdir. Cok
sayida alt komiteden olusan komite yapisi givenlik politikalarinin koordinasyonu
icin gereklidir. Bazilan ayn1 anda da goriilebilen UGD tipleri olarak sunlar goril-
mektedir: Yonetici sekreter, koordinator, danisman ve aktivist®®. Bu tiplerden ilki
ve sonuncusu giderek daha az gorilur ve kabul edilir hale gelmektedir. Koordina-
torluk ve sessiz damsmanlik rollerini gosterissiz sekilde yuritecek ulusal guvenlik
damsmanlan sirecin basarisinda onemli katkida bulunabilirler. Coklu avukatlik
modeli bu tiir giivenlik damsmanlan tarafindan daha kolay uygulanabilir. Bazi
simirlan, zorluklan ve potansiyel olumsuz yan etkileri olmasina ragmen®’, “coklu
avukatlik” modelinin, kararlarin kalitesi lizerindeki net etkisinin olumlu oldugu
soylenebilir. Ancak her zaman ve herkes icin dogru bir sistem yoktur. Baskanlar
kendi danmisma ve karar alma sistemini kendi yetenekleri ve ihtiyaclarn dogrul-
tusunda sekillendirir. Rasyonelligin oniinde bir kismi asilmaz ya da azaltilamaz
olmayan bazi insani, orgiitsel ve burokratik engeller olabilir. Diizenli bir danisma
ve karar alma mekanizmasinin bulunmasi her zaman rasyonel kararlar alinacagini
garanti etmez ama bazi hatalarin yapilmasim engelleyebilir. Son tahlilde hic bir
karar alma sistemi onu olusturan bireylerden cok daha iyi olamaz. Ama kotu
mekanizmalar yetenekli, bilgili ve tecriibeli personelin bile yiiksek performans
gostermesini engelleyebilir.

Abstract

Statecraft requires to think not only about the content of policy but also about
the process through which policy decisions are reached. Perfect rationality may
be an elusive ideal for individuals and states. However, a better understanding
of how we think, how groups interact and how bureaucracies operate may help
to design decision processes which brings us closer to rationality. Today security
policy-making is becoming ever more complex due to the fact that the lines
between domestic, foreign, security, economic and law enforcement issues are
getting blurred. This makes it imperative to include all this perspectives in the
policy-making process. It brings the problem of centralization and coordination
security policy. Who, where and how should it be done? In the U.S. context
National Security Council is responsible for coordinating security policy. This
article evaluates the national security decision-making process in the United

49 Loch Johnson, “The evolving role of the national security adviser: from Executive Secretary to activist
counselor”, White House Studies, Summer 2004, ss. 2?

50 I M Destler, “Comment: Multiple Advocacy: Some Limits and Costs”, American Political Science Review.
1972, cilt. 66, ss. 786-790.
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States. Firstly, the problem of centralization and coordination of security policy
is discussed. Secondly, history of the U.S. National Security Council is briefly
summarized. Thirdly, the role and the function of the National Security Advisor
in practice and in the “"multiple advocacy” prescriptive model is elaborated.
Fourthly, interagency committee system under the National Security Council is
briefly analyzed. Finally, the article speculates on the lessons that can be drawn
from the American system for Turkish security policy-making.

Keywords: National Security Council, National Security Adviser, Decision-making
Process, Multiple Advocacy, Coordination Of Security Policy
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