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GIRIS

Devletin toprak lizerinde oOrgiitlenmesi bir Olgek sorunu olmaktan ¢ok,
iktidar iliskilerinin yapisini belirleyen bir nitelige sahiptir. Bu nedenle farklh
toplumsal, siyasal ve ekonomik iliskiler aginin mekana yansimasi farklilik arz
etmektedir. Bu baglamda il sistemi, Osmanli’nin son déneminde ademi merkeziyet¢i
baskilarin egemen oldugu kosullara devletin verdigi merkeziyetci bir tepkidir. Miilki
idare devletin toprak iizerinde Orgiitlenmesinin merkeziyet¢i bir araci kilinmaya
calisilmig, ancak merkezin tarihsel olarak tasrayr kendi otoritesine rakip olarak
algilamasi, yetki genisliginin tam olarak hayata gecirilmesine engel olmustur.

Konuya bu cergevede yaklasildiginda, iilkelerin bircogunun giindemini isgal
eden “devlette reform” caligmalar1 ile devletlerin toprak iizerinde Orgiitlenmesi
arasinda dogrudan bir bagin s6z konusu olmasi dogaldir. Bu caligmalarda devletler,
bir yandan temel aktér olmaya devam ederken, diger yandan hemen her yerde
yeniden yapilanma silirecinin “nesne”si olmakta veya buna zorlanmaktadir. Refah
devleti sonras1 donemin sorunlar1 karsisinda merkezi yonetimler kendilerini, yeni
yonetsel araglar ve yeni bir yonetim anlayist bulma konusunda ekonomik ve
ideolojik baskilar altinda hissetmis ve bunun sonucu olarak da devletin toprak
tizerinde Orgilitlenmesinin “esas” ve “usul”leri, yeni tartismalarin konusu olmustur.

Devletlerin toprak iizerinde orgiitlenmesini belirleyen temel esas, merkezi
iktidarin tekligi veya ¢coklugudur. Merkeziyet ve ademi merkeziyet ise bu temel esasa
gore farkli anlamlar ve igerikler edinebilen yonetim usulleridir. Bir baska deyisle
devlet biciminin {initer, federal ya da yar1 federal (bolgesel devlet) olmasina gore bu

usuller farkli bir nitelik kazanmaktadir. Bu ¢alismanin konusunu teskil eden yetki



genisligi ise, bu iki temel usule bagimli bir degisken olarak ikincil nitelikte bir
yonetim usuliidiir.

Yerellesme reformlarina olgusal ve sOylemsel diizeyde verilen agirlik,
Tiirkiye’de devletin toprak tizerinde orgiitlenmesinin temel dayanaklarindan biri olan
yetki genigliginin ihmal edilmesine yol a¢mistir. Bu ihmal, yOnetimin yeniden
yapilandirilmasi ¢calismalari i¢in gegerli oldugu gibi, akademik alanda da bu konunun
cok fazla calisildigr iddia edilemez. Yetki genisliginin tasrada ete kemige biirlinmiis
hali olan il sisteminin uzun siiredir gli¢ kaybettigi soylense de bu genel kabuliin
birkac arastirma disinda kapsamli bir analizi yapilmig degi“g,ildir.1 Kapsamli bir analiz
ihtiyaci, son donem reformlarindan sonra ¢ok daha fazla onem kazanmistir. Bu
baglamda caligmanin 6nemi, son dénem kamu yonetimi reformlar1 g¢ercevesinde
yetki genisliginin mevcut uygulanis seklini analiz etmeye ¢alismasidir.

Osmanli son doneminden itibaren Tiirkiye’de devletin toprak iizerinde
orgiitlenmesi iki siitun iizerine bina edilmistir. Bunlar “tefriki vezaif” ve “tevsii
mezuniyet”tir. Bu ¢alismanin dayandigi temel varsayim, iki siitundan birinin
ihmalinin “tagranin yonetilemezligi” sorununa yol agabilecegidir. Bununla baglantili
ikinci varsayim, yetki genigliginin “illerin idaresi” esasina dayanilarak insa edilmis
bir usul oldugudur. Bunun dogrulanabilir sonucu ise “illerin idaresi’nden “illerin
isletilmesi”ne gegisin yetki genisliginin altin1 bosaltacak etki yapmasidir. Calismanin

bir diger O6nemli varsayimi tarihsel siireci yetki genisligi ilizerinden okumaya

! Bu alanda yapilan baslica ii¢ arastirmanin dnemi inkar edilemez. Cahit Emre (Ed.), Iyi Yonetim
Arayisinda Tiirkive’de Miilki Idarenin Gelecegi, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi Yayinlari, Ankara,
2002; Kurthan Fisek (Ed.), Toplumsal Yapiyla [liskileri Bakimindan Tiirkive 'de Miilki Idare Amirligi,
Sistem Sorunlar, Tiirk Idareciler Dernegi Bilimsel Arastirma Dizisi 1, Ankara, 1976; Miimtaz Soysal,
Turan Feyzioglu vd. , Kaza ve Vilayet Idaresi Uzerinde Bir Arastirma, A.U. SBF Yayinlar1, Ankara,
1957.



dayanmaktadir. Buna gore, Osmanli son doneminden bugiine devletin toprak
lizerinde Orglitlenmesini belirleyen olgu, ademi merkeziyet¢i baskilara verilen
merkeziyetci tepkilerdir. Bu varsayimin genel kabullerin disina ¢ikan sonucu, yetki
genisligini ademi merkeziyete yakin bir yerde konumlandirmaktir.

Bu varsayimlarin neticesinde ¢alismanin tezi sudur: Yetki genisligi illerin
idaresi esasina dayanilarak insa edilmis bir yonetim usulii iken, son kamu yonetimi
reformlartyla illerin isletilmesine gecis, yetki genisliginin altin1 bosaltmaktadir. Bu
tez, konunun dogrudan uygulamaya yansiyan yoniiyle su sekilde de ifade edilebilir.
Tasrada yetki genisligini kullanan miilki idare amirleri yerine, “esnek yonetsel
araglar” kullanan girisimci bir yonetici tipi yaratilmaya calisilmaktadir. Bu
calismada, miilki amirlerin baskanlik ettigi koylere hizmet gotiirme birlikleri veya
sosyal yardimlagsma ve dayanigsma vakiflar1 gibi esnek yonetsel araglara 6zel bir
vurgu yapilmasinin nedeni, 6nemli bir yanilsamayi ortaya koymak i¢indir. Bu
yanilsama ortaya konmadigi takdirde, calismanin ana tezini sakatlayan bir durum s6z
konusu olmaktadir. Bu ¢ercevede burada, esnek yonetsel araglarin artan kullaniminin
ve yerellesme reformlarmin yetki genisligine olan ihtiyaci azaltmadidi, aksine
arttirdigr iddia edilmektedir.

Yetki genisligi reformuna duyulan ihtiyact vurgulamak, kendiliginden il
sisteminin gliclendirilmesi gerektigi iddiasini i¢inde barindirmaz. Yetki genisligi
reformunu acil kilan iki husustan birincisi, 1949 tarihli il Idaresi Kanunu’nun
ciktiktan yedi yil sonra “uygulama kabiliyeti olmayan” kanunlar arasinda
sayllma51d1r.2 Bu tespitten sonra da elli yil1 agkin bir zaman gectigi halde il idaresi

sistemini diizenleyen yeni bir kanunun gerekliligine hi¢ deginilmemesi, konunun

? Miimtaz Soysal, Turan Feyzioglu vd. , a.g.e., s. 108.



bilingli olarak ihmal edildiginin bir gdstergesidir. ikinci husus, o6zellikle son
donemdeki yerellesme reformlarindan sonra yetki genisliginin sinirlarinin yeniden
cizilmesi gerekliligidir. Ciinkii hangi alana oncelik ve agirlik verilecegi ayr1 bir sorun
olmakla beraber, birbirini biitiinleyen yerellesme ve yetki genigligi alanlarindan
birinde yapilan diizenlemelerin digerini de etkileyecegi aciktir.

Bu calismada ayrica, yetki genisliginin il sistemini giiclendirme ydniinde
yeniden diizenlenmesinin 6nemi de vurgulanmaktadir. Bunun da nedeni, miilki
idarenin 21. yiizyilda oynamasi gerektigine inanilan roldiir. Miilki idare amiri,
tagrada genel kabul goren geleneksel biirokratik giicii ve toplumsal itibar1 sayesinde
kamu yonetiminin tiim unsurlar1 arasinda esglidiimii saglayan ve hiyerarsik olarak
otoriteyi tesis eden yegane kisidir. Kamu yonetiminin i¢inde bulundugu cevresel
sartlarin hizlica degistigi ve vatandasin hizmette kalite beklentisinin her gegen giin
yiikseldigi bir donemde, tasradaki nitelikli insan giiciiniin de azli§1 hesaba
katildiginda miilki idarenin oynayabilecegi roliin 6nemi daha iyi anlasilabilir. Miilki
idareye bigilecek rol, yetki genisligi usuliiniin gelecegini de belirleyecektir. Bu
baglamda miilki idarenin 21. yiizyilda ifa edebilecegi iki temel rolden birincisi kirsal
kalkinmaya onciiliik yapmak, ikincisi ise merkezi yonetimin sorumlulugunda kabul
edilen kamu hizmetlerinin {ilkenin her tarafinda esit, adil ve c¢agin gerektirdigi
niteliklerde sunulmasini saglamaktir. Belirtilen islevleri miilki idare amirlerinin
istenen ve gereken diizeyde icra edebilmeleri igin, yetki genisliginin yeniden etkin
bir sekilde diizenlenmesi gerekmektedir.

Literatiir ve mevzuat taramasina ayrica son boliim i¢in alanda birinci elden
gbzlem ve goriisme yapma teknigine dayanan bu c¢alisma iki boliimden olusmaktadir.

Birinci boliim, kavramsal, tarihsel ve yasal g¢ergeveyi cizmektedir. Bu boliimiin



baslangicinda yetki genisliginin, anlam iliskisi i¢inde bulundugu kavramlar
arasindaki yeri irdelenmektedir. Tarihsel c¢er¢evede ise, yetki genisliginin
merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetcilik sarmalindaki gelisim siirecine dikkat
cekilmektedir. Bu siireg, yetki genisliginin merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetgilik
arasinda gidip gelen ve kimi zaman “i¢inden ¢ikilmaz” boyutlara varan celiskili
konumunu agiklayacak bir nitelige sahiptir.3 Bu boliimde genel olarak Bati ve
Osmanli son donemi arasinda yapilan karsilastirmalar, iki tarihsel siirecin ters
istikametlerde seyrettigini ortaya koymak icindir. Genel olarak Batida feodaliteden
merkeziyet¢i monarsilere gegilirken 18. yiizyildan itibaren Osmanli, goreceli olarak
merkeziyet¢i bir dsnemden feodal emarelerin goriildiigii bir dsneme ge¢mektedir.*
Bu dénemde, yar1 somiirgelesme ve etnik unsurlarin kendilerini ayristirma ¢abalari
seklinde ortaya c¢ikan ademi merkeziyet¢i baskilara, Osmanli’nin merkeziyetci
tepkisi vilayet nizamnameleri olmustur.

Milli miicadele doneminde ademi merkeziyet¢i baski, iginde bulunulan
savas kosullaridir. 1921 Anayasasinin ademi merkeziyet¢i karakterini bu baglamda
degerlendirmek uygun olacaktir. Cumbhuriyetin ilk donemlerinin en o6nemli
merkeziyet¢i dinamigi ise yeni bir ulus devlet inga etmek ve koklii bir modernlesme
programi uygulamaktir. 1950 sonrasinda ademi merkeziyet¢i baskilardan birincisi,
genel anlamda sermaye siifinin nitelik degistirerek tasra burjuvazisi olmaktan ¢ikip
ticaret burjuvazisine doniigmesi ve bunun devletin islevlerine yansimasi baglaminda
meydana gelen degisimdir. lkincisi ise, ekonomik alanda devletin tasra

orgilitlenmesinin il sistemi yerine bolgesel orgiitlenmeye kaymasidir. Bu donemde de

% Tezin bashg: 6zellikle bu siirece vurgu yapmaktadir. Baslikta yer alan “sarmal” kelimesi; “dolana
dolana olusmus, birbirini izleyen” ve mecaz anlam olarak da “iginden ¢ikilmaz durum” anlamlarina
gelmektedir. Tiirkge Sozliik, Turk Dil Kurumu Yayinlari, Ankara, 2009, s. 1707.

* M. Siikrii Hanioglu, A Brief History of the Late Ottoman Empire, Princeton University Press, 2008,
s. 17.



devletin alt yap1 alaninda tistlendigi rol artarak devam etmekle beraber, artan bu rol
miilki idare tarafindan degil, ili asan G6lgekte kurulan bolgesel kuruluslar tarafindan
iistlenilmistir. Teknolojik gelismeye ve uzmanlasmaya bagh olarak il sinirlarini asan
hizmet alanlarmin bolgesel orgilitlenmeyi gerektirdigi ifade edilse de, olusan
bolgesel kuruluslarin artmasmin ardinda miilki idareden kopma egiliminin agir
bastig1 kabul edilen bir gergektir. Bu donemde artan bolgesel orgiitlenme de esasinda
sosyo-ekonomik olarak ortaya ¢ikan ademi merkeziyet¢i baskiya merkezi yonetimin
verdigi merkeziyetgi bir cevaptir. 1980 sonrasinda siyasal ve ekonomik
kiiresellesmenin kaynaklik ettigi ademi merkeziyet¢i baskilara, merkezin verdigi
tepki ise yerellesme reformu ve bolgesel kalkinma ajanslaridir.

Bu siirecin 6zellikle vurgulanmasiin nedeni, yetki genisligini var eden
kosullarin temel bir ¢eliskiye dayandigini belirtmek i¢indir. Osmanli son doneminde
toprak tizerinde orglitlenmeyi belirleyen temel celiski, ademi merkeziyet¢i baskilarin
egemen oldugu bir donemde merkeziyet¢i bir yapi kurmaya c¢alismaktir. Bunun
uygulama araglart ise, tevsii mezuniyet ve tefriki vezaiftir. Bu donemden itibaren,
devletin modernlestirilmesi siirecine asker-sivil biirokrasinin Onciililk etmesi,
Cumhuriyet déneminde biirokrasinin toplumu da modernlestirme misyonu edinmesi,
merkeziyet¢ilige temel karakterini kazandiran bir husus olmustur. Bu husus “merkezi
otoriteyi yerlestirmek i¢in tasra otoritesini kirmak™ anlayisina da kaynaklik etmistir.

Bu boliimde ayrica “¢ok katmanli yonetisim” kavramina deginilmesinin
nedeni, Avrupa Birligi siirecinin de etkisiyle yonetim diizeyleri arasindaki iligkinin
degisen niteligine vurgu yapmak i¢indir. Bunun Tiirkiye i¢in en somut 6rnegi yirmi
alt1 bolgede kurulmus olan kalkinma ajanslaridir. Yine bu boliimde, yetki genisligi

baglaminda son donem kamu yonetimi reformlarinin dayandigi kavramlar analiz



edilmektedir. Burada yeni kamu isletmeciligi tizerinde durulmasinin nedeni, bu
anlayisin yetki genisliginin i¢ini bosaltan bir etken olmasidir. Bu bdliimde ayrica,
yetki genisligi usuliiniin anayasal ve yasal temelleri de ortaya konmakta ve bu
siirecte gii¢ ve yetki kullanimi bakimindan yetki genisligindeki “gel-git”lere dikkat
¢ekilmektedir. Bir baska deyisle bu baslik altinda, yetki genisliginin neden
merkeziyet ve ademi merkeziyet sarmalinda oldugu yasal temelleriyle a¢iklanmaya
calisiilmaktadir.

Ikinci boliimde ise yetki genisliginin kullanimmna etki eden gelismeler ve
tasrada uygulanmasi ayrintili olarak ele alinmaktadir. il ve ilge idarelerinin tasradaki
orgiitsel kalbini olusturan valilik ve kaymakamlik biirolari, yasadiklari sorunlar
baglaminda incelenmekte, orgiitsel yapiyr giiglendirmeden yetki genisliginin etkin
kullaniminin miimkiin olup olmadig1 degerlendirilmektedir. Valilik ve kaymakamlik
biirolarinin etkili hale getirilmesi, sadece yonetimin iyilestirilmesi baglaminda degil,
yonetimin yeniden yapilandirilmasi bakimindan da hayati 6neme sahiptir. Ciinkii tali
gibi goziikkmekle beraber bu biirolarin basarisizliga mahkiim edilmesi, “illerin
idaresinden” “illerin isletilmesine” gegiste mesrulastiric1 bir islev géormektedir. Bu
boliimde ayrica, son donem reform kavramlar1 g¢ercevesinde yetki genisliginin
uygulanmasina bir 6rnek olarak Sivas Valiligi’nin ¢aligmalar1 lizerinde durulmustur.
Sivas Orneginin bu caligma kapsaminda degerlendirilme nedeni, yetki genisligi
usuliiniin yonetimde reformun her iki boyutu {izerindeki etkisine dikkat c¢ekme
thtiyacidir. Yetki genisliginin i¢ini bosaltan nedenler arasinda yonetimin yeniden
yapilandirilmasima iligkin koklii sorunlar oldugu gibi, yOnetimin iyilestirilmesi

baglaminda mevcut sistemin iyi isletilememesinden kaynaklanan sorunlar da vardir.



Bu calismada yetki genisliginin her iki boyutuna da vurgu yapilmaya
calisilmaktadir. Yerellesme reformlari, kalkinma ajanslari, emniyet ve saglik gibi
alanlardaki diizenlemeler konunun ydnetimin yeniden yapilandirilmasit boyutuyla
iliskili iken, miilki idarenin mevcut sistemi ne Olgiide etkili islettigi yOnetimin
iyilestirilmesi kapsaminda degerlendirilebilecek bir konudur. Sivas 6rnegi, konunun
ikinci boyutuyla da degerlendirilmesi gerekliligini ortaya koymaktadir. Konunun
yine bu boyutuyla iligkili olarak ikinci bolimiin basinda, il idaresinin imar
konusundaki yetkilerinin il 6zel idarelerine verilmesi ve il sisteminin temelini teskil
eden valilerin denetim ve koordinasyon yetkilerinin ne 6l¢giide etkili kullanildigi, 26
ilin teftis raporu incelenerek de ortaya konmaya caligilmustir.

Yetki genisliginin geleneksel uygulama alanlarindaki mevcut durumunu
analiz edebilmek i¢in, emniyet ve saglik hizmetleri 6rnek olarak incelenmekte ve
miilki idarenin bu alanlardan da g¢ekilmeye zorlandigina dikkat ¢ekilmektedir. Daha
once bolgesel kuruluslarin yaygilasmasiyla birlikte, miilki idarenin sadece
emniyetten sorumlu hale geldigi ifade edilirken, artitk bu alanda dahi, 6zellikle
jandarma iizerindeki yetkiler goz Oniine alindiginda, miilki idarenin tam yetkili
oldugunu soylemek miimkiin gozikmemektedir. Saglik hizmetleri bakimindan
konuya bakildiginda hastane birliklerinin kurulmasi, bu alanin da il sisteminin digina
cikarilmasi anlamina gelecektir. Ayrica bu ¢alismada, emniyet ve saglik hizmetleri
alaninda yetki genisligi geregince valilerin kullanabilecegi, ancak kendilerine
birakilmayip dogrudan bakanlik merkezleri tarafindan kullanilan somut yetkilere de
ornekler verilmistir. Yine bu bdliimde, yetki genisliginin kullanimini dogrudan

etkilemesi nedeniyle; idari vesayetin degisen niteligi, kalkinma ajanslar1 ve koylere



hizmet gbtiirme birlikleri lizerinde durulmakta ve bu alanlardaki gelismelerin koklii
bir yetki genisligi reformuna olan ihtiyaci biiylittiigiine vurgu yapilmaktadir.

Bu calismanin, yetki genisliginin sadece i¢inin bosalmasini gosterme
bakimindan degil, il sisteminin yiiriitilme esaslarinin degismeye baslamasini ve
“esnek yonetsel araglar” vasitasiyla miilki idarenin sisteme tutunma ¢abasini
gosterme bakimindan da 6nemli oldugu diisiiniilmektedir. Bu tutunma mekanizmalari
ozellikle kaymakamlarin 1980 sonrasinda “varlik miicadelesinin araglar1” haline
gelmesine ragmen, bunlarin il sistemini giiclendirdigini sdylenemez. Ciinkii bu
araglar il sisteminin dogas1 geregi var olan bir nitelige sahip degildir. Vali ve
kaymakamlarin bu araglar vasitasiyla tasrada “girisimci” ve “is bitirici” bir rol
edinmesi, bu c¢alismada vurgu yapilan illerin isletilmesi anlayisiyla da uyumlu
oldugundan, bu durum yetki genisligi reformuna ihtiya¢ kalmadig1 yanilsamasina yol
acabilmistir. Bu calisma, s6z konusu yanilsamanin kaynagina inmekte ve yetki

genisligi reformuna olan ihtiyacin neden arttig1 sorusuna da yanit aramaktadir.



BIiRINCi BOLUM

KAVRAMSAL TARIHSEL VE YASAL CERCEVE

Yetki genisligini, merkeziyetcilik ve ademi merkeziyet¢ilik kavramlarinin
tarithsel gelisimleri baglaminda, modern devletlerin olusmas1 siiregleriyle
iliskilendirerek aciklamak miimkiindiir. Modern devletin toprak {izerinde
orgiitlenmesi iki temel eksen iizerinde sekillenmistir. Bu eksenlerden birincisini
teskil eden merkeziyetcilik, modern devletin var olma kosullarin1 hazirlayan bir
yonetim usuliidiir. Ancak merkeziyet¢iligi mutlak anlamda uygulamak miimkiin
olmadigindan, ge¢cmisten kalan yerele dayali yapilanmalarin ademi merkeziyetci bir
anlayisla varliklarin1 devam ettirmeleri siyasal ve yonetsel bir zorunluluk olarak
algilanmistir. Burada ge¢misten farkli olarak ademi merkeziyeti var kilan “merkez”in
varhgidir.’> Yereldeki yapilar artik merkeze “ragmen” degil, merkezin “riza”si
cergevesinde var olmaktadir. Merkez ve yerel arasindaki iligkinin niteligi ise
devletlerin tarihsel, siyasal, kiiltiirel ve biirokratik geleneklerine gore farkli sekiller

alabilmektedir.®

® Merkez sézciigii Arapga “rekz”(dikmek, saplamak)’den tiireyen, “saplama yeri” anlamimna gelen bir
sozciiktiir. “Bir daire gizerek donen bir seyin bagli bulundugu direk veya milin saplandig1 yer” olarak
tammlanmaktadir. ilhan Ayverdi, Misalli Biiyiik Tiirkce Sozlik, Kubbealt1 Yaymecilik, Istanbul, Cilt
2, 2005, s. 2016-2017. Kok anlamindan hareketle terimin yukaridan asagiya bir hareketi degil, bir
cemberin “orta nokta’sini ifade ettigini vurgulayan Giiler, merkeziyet terimini “yetki ve giiciin belirli
bir noktada yogunlastig1 yonetim usulii” olarak tanimlamaktadir. Birgiil Ayman Giiler, “Sunus”, Cenk
Reyhan, Osmanli’da Iki Tarz-1 Idare, Imge Kitabevi, Ankara, 2007, s. 10.

® Guy Peters, Bat1 Avrupa ve Kuzey Amerika’y1 temel alarak dort farkli devlet gelenegi bulundugunu
belirtmektedir: a. Anglo-Sakson (minimal devlet), b. Kita Avrupasi (Alman-organist), c. Kita
Avrupas1 (Fransiz-Napolyoncu), d. Iskandinav (Anglo-Sakson ve Alman Karmasi). Ademi
merkeziyet bigimine gore bu gelenekleri karsilagtiran yazar, Anglo-Sakson geleneginde devlet
iktidarmin yerellestigini (ABD) veya “yerel yonetim” (Ingiltere) bigimini aldigini, Alman geleneginde
“isbirligine dayali federalizm” goériildiigiinli, Fransiz geleneginde “bolgesellesmis iiniter devlet”
bigiminin egemen oldugunu, Iskandinav geleneginin ise “giiclii yerel dzerklik”e dayandigini ileri
stirmektedir. Guy Peters,“Four Main Administrative Traditions”, http://web.worldbank.org/wbsite/
external/topics/extpublicsectorandgovernance/0,,contentmdk:20134002~pagePK:210058~piPK:2100

62~theSitePK:286305,00.html, (25.05.2010).
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Modern devletin en énemli niteligi merkeziyet¢i bir yonetim aygitina sahip
olmasidir. Bu niteligin en 6nemli uygulama araglarindan biri de Napolyoncu y6netim
gelenegiyle’ baglantili olarak anilan “il sistemi” (prefectoral system)dir.® Tiirkiye’de
miilki idare sistemi de denilen bu tiiriin baslica 6zellikleri sunlardir. Ulke idari
bakimdan “il” adi verilen béliimlere ayrilir. Illerin basinda genellikle merkezi
idarenin tiimiinii temsil eden ve tiimiine kars1 sorumlu bulunan bir yonetici bulunur
ve iller bu yoneticiler tarafindan yonetilir. Bu yoneticiler esasinda merkeze ait
bulunan bir takim yetkileri merkez adina kullanirlar. Merkezi idare kurulusunun
tasradaki teskilati prensip itibariyle il boliimlerine uydurularak meydana getirilir.
Bunlardan her ilde bulunanlar, genel olarak, il yOneticisinin yonetimi ve gozetimi
altinda faaliyet géiste:rir.9

Devletin temel gorevlerini yerine getirmek, diizeni saglamak, vergi ve
gelirleri toplamak igin, cografi alanin kiigiik pargalara ayrilmasi ve baslarina birer
“kiiciik kral” getirilmesi anlayisina dayanan bu sistemde her sey, merkezin otoritesini

tasrada sarsacak cevresel gii¢ odaklarmin ortaya ¢ikmasina engel olmak iizerine

" Peters, Napolyoncu gelenegi; devlet-toplum iliskileri, hukukilik-isletmecilik, yonetim-siyaset,
kariyer, tek bi¢imlilik (uniformity) ve hesap verebilirlik (accountability) agilarindan diger y6netim
gelenekleriyle karsilagtirmaktadir. Napolyoncu gelenek, devlet toplum iligkilerinde s6zlesmeci degil
organik bir yaklasimi benimsediginden devletin topluma kars1 6nceligi sézkonusudur. Napolyoncu
gelenekte kamu gorevlileri, isin sonuglanmasindan ¢ok hukukilige 6nem verir. Diger 6zellikler i¢in de
bkz. B. Guy Peters, “Napoleonic Tradition”, International Journal of Public Sector Management, Vol.
21, No. 2, 2008, s. 118-132. Ayrica toplumsal pargalanmisligr asarak ulus insa etme projesinin bir
pargasi olarak gelisen bu devlet gelenegi, devlete “birlik ve boliinmezlik” dzellikleri atfetmektedir. Bu
nedenle de asir1 merkezilesmis bir yapiyi, siyasal ve yonetsel tek bi¢imliligi saglayacak sekilde
ozellikle illerdeki valiler aracilifiyla tiim iilke ¢apinda uygulayabilmektedir. Onur Karahanogullari,
“Fransa’da Kamu Yénetimi”, Kamu Yénetimi Ulke Incelemeleri, (Yayima Haz. Koray Karasu), imge
Kitabevi, Ankara, 2009, s. 42-43.

® Merkezi yonetimin tasra orgiitlenmesinde genel olarak iki sistemden bahsedilmektedir. Bunlardan
ilki fonksiyonel sistem, digeri ise bu caligmada sozii edilen ve Tiirkiye’de uygulanmakta olan il
sistemidir. Merkezin yetkilerinin bir kisminin tasrada belli hizmetleri gormekle gorevli kuruluslar
tarafindan yiiriitiilmesi fonksiyonel sistemi tanimlamaktadir. Bu sistemde, hiikiimeti veya merkezi
idareyi temsil eden vali gibi genel gérevli bir yonetici yoktur. Bkz. Halil Kalabalik, “Tiirkiye’de Alan
(Tasra) Yonetimi, icinde Bulundugu Sorunlar ve Coziim Onerileri”, Tiirk Idare Dergisi, Say1 425,
Aralik 1999, s. 64-69.

° Arif T. Payashioglu, Merkezi Idarenin Tasra Teskilati Uzerine Bir Inceleme, TODAIE ve DPT Ortak
Yaymi, Ankara, 1966, s. 13.
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kuruludur. Bu nedenle bu sistemin uygulandigi tilkelerde illerin basina atanacak
kimseler merkez tarafindan secilir ve secilen kimselerin o yoreden olmamasina 6zen
g(’jsterilir.lo Yoreyle baglantili olan kisi, patrimonyal etkiler araciligiyla yasal ve
rasyonel bir yonetim sergileyemeyebilir. Bunun da 6tesinde yerel bazda merkezkag
giic olusumuna neden olunabilir. Buna engel olmak igin belli araliklarla kamu
gorevlilerinin rotasyonu saglanir. Aksi takdirde bir gorevlinin belli siireyi asan
Olciide bir yerde kalmasi bir takim yerel iliski aglarinin olusmasina neden olabilir. Bu
durum da merkeziyet¢i bir yonetimin tahammiil gosteremeyecegi bir vaziyettir.
1960’lardan sonra ademi merkeziyetgilik, moda bir kavram haline
getirilerek her tiirlii yonetsel hastaliga kendiliginden derman olacak bir ilag gibi
goriilmeye baslanmuistir."* Yapilan bir calismaya gore son yillarda diinyadaki
gelismis ve gelismekte olan yetmis bes iilkenin altmis tiglinde yerel yonetimlere yetki
ve gorev aktarilmasi yoniinde artan bir egilim oldugu ortaya konmustur.'?
Merkeziyetgilik ve ademi merkeziyetcilik kavramlarinin ne 6lgiide yonetsel
ve ne Olgiide siyasal kavramlar olduklari tartigmalidir. Devletin toprak iizerinde
orgiitlenmesi, iktidar iligkilerinin yapisini belirleme bakimindan siyasal, yonetimin
mekansal olarak tlizerine oturdugu “6l¢ek” bakimindan ise yonetsel bir kavramdir.

Konuya yonetsel anlamda salt bir 6lgek sorunu olarak yaklasmak, arka plandaki

19 Tiirkiye’deki mevzuata gore de bircok énemli gorev yiiriiten kamu gorevlisinin kendi memleketinde
gdrev yapamamasinin temel nedeni budur. Ornegin 16.07.1986 tarih ve 19166 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanan “Miilki idare Amirleri Atama, Degerlendirme ve Yer Degistirme Yonetmeligi“ne gore
valiler, vali yardimcilar1 ve kaymakamlar; a. Kendisinin veya esinin, niifusa kayith olduklari, b.
Kendisinin veya esinin, yatirim veya ticari faaliyet niteliginde maddi iligkisinin bulundugu, ¢. Niifusa
kayitli olmamakla birlikte en az 15 y1l miiddetle devamli olarak ikamet ettikleri, yerlere atanamazlar.
11960’lardan sonra idari ademi merkeziyetgiligin bir unsuru olarak 6zellikle bélgeler hemen her
yerde ortaya ¢ikmistir. Ancak bu donemde bolge, devletin nciiliigiinde bir modernlesme ve planlama
araci olarak islev gérmiis, boylece yukaridan asagiya bolgesel fakliliklarin azaltilmasi amaglanmigtir.
1990’lardan sonra ise ademi merkeziyet¢i bdlge anlayisi nitelik degistirmis, Keynesyen Devletin
yukaridan asagiya sekillenen bolgesel politikasi tersine donmiis, bolgeler “yaratict” ve “dgrenen” gibi
sifatlar esliginde kendi baslarina siyasal bir aktor olarak ortaya ¢ikmaya baglamistir. Alistair Cole,
Beyond Devolution and Decentralisation, Manchester University Press, Manchester, 2006, s. 3.

12 |_jeshet Hooghe and Gary Marks, “Types of Multi-Level Governance”, European Integration online
Papers (EIoP) Vol. 5 (2001) N° 11, http://eiop.or.at/eiop/texte/2001-011a.htm. (10.02.2009).
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siyasal etkenleri ihmal etmek anlamina gelebilir. Ancak yonetimin hangi diizeylerde
orglitlenirse daha etkin isleyebilecegine karar vermek ayni zamanda ydnetsel bir
sorundur. Ozellikle kamu ydnetimi reformlarinda sorunun bu iki boyutundan birini
ihmal etmek yanlis sonuglar dogurabilmektedir. Ornegin yerellesme reformlariyla
yonetsel olarak daha etkin hale getirildigi diisiiniilen bir yapi1, siyasal olarak otoriter
iliskiler ag1 igerisinde faaliyet gosteren yerel giiclerin daha da etkin hale gelmesine
neden olabilir. Tersinden bakilacak olursa, yerellesme yoluyla halkin taleplerine daha
duyarli bir yonetim aygitt olusturulmasi hedeflense de, yonetsel olarak yeterli
kapasite olmadig1 zaman, etkin ve kaliteli olmayan bir kamu hizmetiyle kars1 karsiya
kalinabilir.

Bu ¢ergevede, merkeziyetci yonetimleri dogrudan otoriter yonetimler, ademi
merkeziyet¢i yonetimleri ise dogrudan demokratik yonetimler olarak nitelemek
dogru degildir. Yerellesme demokrasiyi gelistirebilir ancak eger yetki ve gorev
devredilen “yerel”, otoriter bir iliskiler ag1 icerisinde faaliyet gdsteriyorsa yapilan
yerellesme girisimleri merkeziyetci yerel otoriter yapilar olusmasina neden olabilir.®
Bu nedenle yerel otoriter iliskiler aginin disinda hareket eden merkeziyetci bir yapi,
bazen yerel halkin demokratik taleplerine daha duyarli olabilir. Konuyu moda
egilimler disinda ele alabilmek i¢in bu kavramlar1 6ncelikle saglikli bir kavramsal ve

tarihsel gergeveye oturtmak gerekmektedir.

3 Fransa’da ademi merkeziyet¢i uygulamalarin gelecegini degerlendirmek igin yaklasik 40.000 kisi
ile goriismeler yapilmis ve bu goriismelerde su tarz korkularm dile getirildigi goriilmiistiir: Yerel
birimler arasinda esitsizlik artabilir, yerel vergiler yiikselebilir. Ayrica belediye baskanlari, ulusal
Jakobenizmin yerini bdlgesel Jakobenizme birakacagindan korktuklarini, bolgesel ydnetimlerin
belediyelerin (Fransa’daki 36.500 ‘commune’) haklarina merkezi yonetime gore daha az saygili
davranabilegini dile getirmislerdir. Alistair Cole, “Beyond Devolution....”, s. 34-35.
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I. Kavramsal Analiz: Yetki Genisligi Ile Anlam iliskisi icinde Bulunan

Kavramlar ve Degisen icerikleri

Yetki genisligi kavramimi daha iyi tahlil edebilmek i¢in, ayni anlam
diinyasinda var olan merkeziyet ve ademi merkeziyet kavramlarina daha yakindan
bakmak gerekmektedir. Karsit anlamlar1 i¢eren kavramlar olarak birlikte tanimlanan
merkeziyet ve ademi merkeziyet yonetim usullerinden birincisine dayali olarak
orgiitlenmis bir “sistem”den s6z etmek miimkiin iken ikincisi, var olmak igin bir
Olciide merkeziyet kavramina gereksinim duydugundan, kendi bagina ayr1 bir sistem
olarak nitelendirilemez. Merkeziyet, bir toplulugun Orgiitlenmesinde merkezi
yonetimin yer ve kisiler yoniinden biitiin karar alma yetkilerini kendinde toplayan bir
yonetim usuliidiir. Yer yoniinden merkeziyet, iilkenin biitiiniinde gecerli yetkilerin
sadece merkezi yonetim tarafindan kullanilmasi, kisiler agisindan merkeziyet ise
merkezi yonetimin islemlerinin herkes i¢in gegerli olmasidir.™

Ademi merkeziyet¢ilik kavramimin kamu yo6netimi literatiiriinde ve idare
hukuku kitaplarinda degisik tanim ve tasnifleri vardir. Tasniflere gegmeden o6nce bu
alanda kullanilan degisik kavramlar1 agiklamak ve bu kavramlarin bu galismada
tercih edilen bigimlerini ve tercih nedenlerini belirtmek gerekmektedir. Ademi
merkeziyet, Fransizca décentralisation kavraminin tam karsilig1 olarak ¢evrilmis bir

kelimedir. Bu c¢eviride Fransizcada “de” on ekinin yerine, eski Tiirk¢e olarak yine

14 Atilla Nalbant, Uniter Deviet Bolgesellesmeden Kiiresellesmeye, Yap1 Kredi Yaymlari, istanbul,
1997, s. 35-37. Ayrica Nalbant, merkeziyet sisteminin “siyasi” ve “idari” olmak fiizere iki yoni
bulunduguna atif yaparak, siyasi merkeziyetciligi “bir toplulugun siyasal karar alma usuliiniin (yasama
ve yiriitme) merkeziyet sistemine bagli olmasi” seklinde tamimlamaktadir. Bu anlamda devletler
siyasi olarak merkeziyetci veya siyasi olarak merkeziyet¢i olmayanlar seklinde ikiye ayrilabilir. Uniter
devletler siyasi anlamda merkeziyetgilige, bolgesel devletler ise siyasi merkeziyetgiligin yumusatilmis
bi¢imine sahiptir. Aym sekilde idari merkeziyetgilik, biitiin yetkilerin merkezi yonetim veya ona
hiyerarsik olarak bagl kisiler tarafindan kullanilmasidir. Nalbant, idari merkeziyetgiligin de, “yetki
yogunlagmas1” ve “yetki genisligi” seklinde iki bigiminden s6z etmektedir (A.k., s. 36-37).
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2

yokluk anlamma gelen “adem” (kisa “a” ile) 6n ekinin kullanilmasi isabetli ve
yerinde bir tercihtir. Bu kavramin yeni Tirkgeye kazandirilmis sekli gliniimiizde
yaygin olarak kullanilan “yerinden yonetim” tabiridir.

Bu ¢eviri iki yonden isabetli degildir. Birincisi; anlam bakimindan yerinden
yonetimdeki “yer” tabiri cografi bir terim oldugundan, bu ifade dogrudan yerel
yonetimleri (mahalli ademi merkeziyet) ¢agristirmaktadir. Halbuki ademi merkeziyet
tabirinde cografi konuma bir atif veya isaret yoktur. Ustelik ademi merkeziyetin
hizmet bakimindan s6z konusu olan bir ¢esidinin daha oldugu dikkate alindiginda, bu
cevirinin isabetli olmadig1 daha iyi anlasilabilir.”® ikinci olarak; yukarida belirtilen
celiskili durumu ¢6zmek i¢in bulunan tabirler de hem kulaga hos gelmemekte hem
de dogru bulunmamaktadir. Hizmet ve yer yoniinden ademi merkeziyeti ifade etmek
icin kullanilan tabirler yer yoniinden yerinden yonetim ve hizmet yoniinden yerinden
yonetim kavramlaridir. Merkez de dahil olmak iizere iilkenin tamaminda hizmet
veren kuruluslar1 yerinden yoOnetim tabirine eklenen bir sifatla anlatmak isabetli
degildir. Ayrica yerel yonetimleri ifade etmek i¢in kullanilan “yer yoniinden
yerinden yOnetim” tabirinde iki kere “yer” ifadesi gectigi icin, kullanilan bu tabir
hem dogru olmamakta hem de kulaga hos gelmemektedir.16 Sonug olarak bu
calismada, biraz eski olmakla birlikte hem anlam, hem de dilbilgisi a¢isindan daha

dogru oldugu diisiiniilen ademi merkeziyet kavrami kullanilacaktir.”’

> Mukbil Ozybriik, /dare Hukuku Ders Notlari, Ankara, 1977, s. 160-161°den Aktaran: Kemal
Gormez, Yerel Demokrasi ve Tiirkiye, Vadi Yayinlari, Ankara, 1997, s. 40.

18 Kemal Gozler, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, Bursa, 20086, s. 70.

" Bu galismada, agiklanan nedenlerle yerinden yénetim yerine ademi merkeziyet teriminin kullanimi
tercih edilmesine ragmen, bu tercihin ademi merkeziyetin kelime anlami olan “merkez yoklugu” ile
bir iligkisi yoktur. Aksine bu terim, giiniimiizde kamu yonetimi literatiiriinde yaygin sekilde kullanilan
“yerinden yonetim”in ifade ettigi anlamda kullanilmaktadir.

15



Ademi merkeziyet, en temelde “idari” ve “siyasi” ademi merkeziyet olmak
lizere ikiye atynlmaktadlr.18 Yonetimin kurulus ve isleyisini belirleyen temel esasin
“Uniter” veya “federal” olmasi, ademi merkeziyetin iceri§ini tamamen
farklilagtirmaktadir.” idari ademi merkeziyet ile temel esasin iiniter olmasina, siyasi
ademi merkeziyet ile de temel esasin federal olmasina atif yapilmaktadir. Ancak
siyasi ademi merkeziyetin artik sadece federal devletlere ait bir olgu olarak
degerlendirilemeyecegi de ileri siiriilmektedir.®’ Bu calismada, merkezi iktidarin
tekligi veya ¢oklugu devletin toprak iizerinde orgiitlenmesinin “esas”1ni, merkeziyet
ve ademi merkeziyet ise bu Srgiitlenmenin “usul”lerini temsil etmektedir.?

Federal esasa dayanan ademi merkeziyet tirli bu g¢alismanin kapsami
disinda birakilmakla beraber, bu kavramin iiniter devlet sistemi i¢inde yer alan idari
ademi merkeziyet kavrami ile olan farkina kisaca deginmek gerekir. Federalizmde
her bir federe devlet, idari yetkilerin yani sira belli 6l¢iide yasama ve yargi
yetkilerine de sahiptir. Idari ademi merkeziyette ise merkezi idare i¢inde yer almayan
kamu tiizel kisilerinin idari yetkileri disinda yasama ve yargi yetkileri yoktur.22

Bunun dogal bir sonucu olarak, federalizmde eyaletlerin kendi yasama, yiiriitme ve

18 Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, Cem Yaynlar1, Istanbul, Genisletilmis 6. Basim, 2009,
S. 22-23. Ayrica Keles, ayni eserinde siyasi ademi merkeziyeti ayr1 bir boliim olarak ele almis ve
burada yerinden ydnetimin siyasi tiiriiniin daha ¢ok federal devletlerde goriildiigiini vurgulamustir.
Rugen Keles, a.g.e., s. 93-111. Benzer sekilde, Metin Giinday da ademi merkeziyeti siyasi ve idari
olarak ikiye ayirmig, “siyasi ademi merkeziyetin federalizm demek oldugunu” belirtmistir. Metin
Giinday, /dare Hukuku Dersleri, imaj Yaymcilik, Ankara, 1996, s. 58.

19Birgﬁl Ayman  Giiler, “Yerinden Yonetimde Iki Tiir: Uniterlik ile Federallik”,
http://www.yayed.org.tr/genel/bizden_detay.php?kod=572&tipi=7&sube=0, (26.05.2010)

% Nalbant siyasal yerinden yonetimi, “siyasal merkezin kendine hiyerarsik olarak bagli olmayan
otoritelere siyasal yetkiler devretmesi” seklinde tanimlamaktadir. Bu durumda, siyasal merkez gerekli
usullere uyarak aktardig siyasal yetkileri geri alabilir. Ancak federasyonlarda federal devletin federe
devletlere, yerinden yonetimin aksine yetki ve gorev aktarmasi s6z konusu degildir. Béylece Nalbant,
siyasal yerinden ydnetim kavramini bolgesel devletlerin orgiitlenme ilkesi olarak tanimlamanin daha
dogru olacagini soylemektedir. Atilla Nalbant, a.g.e., s. 40-41.

21 1982 Anayasasmin 123. maddesinin “idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve
yerinden yonetim esaslarina dayanir” ve 126. maddesinin “illerin idaresi yetki genisligi esasina
dayanir” ctimlelerindeki esas ile bu calismada kullanilan yonetimin Orgiitlenme esas ve usulleri
kullanildiklar1 baglam itibariyle farklidir.

%2 Metin Giinday, a.g.e., s. 58.
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yargi organlar1 varken, idari ademi merkeziyet sisteminde ise yerel birimler, yasama
ve yiirlitme organlarina degil sadece idare organlarina sahiptirler.

Federalizmde her federe devletin kendi anayasasi ve kendi kanunlar1 vardir.
Idari ademi merkeziyetgilikte ise merkez disindaki kamu tiizel kisilerinin anayasa,
kanun ve tiiziik ¢ikarma yetkisi yoktur, sadece yonetmelik ¢ikarma yetkisi vardir.
Federalizmde, merkezi devletin eyaletler {izerinde vesayet yetkisi yokken, idari
ademi merkeziyet sisteminde merkezin yerel yonetimler tizerinde vesayet yetkisi
vardir.?®

Siyasi ademi merkeziyet kavraminin idari ademi merkeziyet ile olan farkina
kisaca degindikten sonra, idari ademi merkeziyetin igeriginin ne oldugunu, 6zellikle
bu calismanin temelini teskil eden “yetki genisligi”nin bu kavram igerisinde
degerlendirilip degerlendirilemeyecegini tartismak gerekmektedir. Idari ademi
merkeziyet bazi hukukcular tarafindan baz1 kamu hizmetlerinin devlet veya merkezi
yonetim tarafindan tek elden degil, merkezi idare teskilati icinde yer almayan ve
merkezi idare hiyerarsisine dahil olmayan kamu tiizel kisileri tarafindan ytriitiilmesi
olarak tammlanmaktadir.?* Ayni sekilde Siddik Sami Onar da ademi merkeziyeti,
“icral kararlarin merkez teskilatina ve hiyerarsisine dahil olmayan birtakim organlar

9925

tarafindan alinmasint tazammun eden bir sistem olarak tanimlamaktadir. Idari

ademi merkeziyet ise, Onar’in ifadesiyle® «

tatbik sahasi bakimindan” kendi i¢inde
ikiye ayrilmaktadir: Yerel ademi merkeziyet ve hizmet ademi merkeziyeti. Birinci

kavram, bir yorede yasayanlarin o yorede yasamalarindan dolayr meydana gelen

ortak ve yerel ihtiyaclarim1i bizzat karsilayabilmeleri i¢in kendi organlarim

2 Kemal Gozler, a.g.e., s. 71.

2 Metin Giinday, a.g.e., s. 58.

% Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari I1. Cilt, ismail Akgiin Matbaasi, Istanbul,
Uciincii Baska, s. 610.

% §1ddik Sami Onar, a.g.e., s. 612.
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olusturabilmelerini ve bunlara dzerklik taninmasini ifade etmektedir. Ikinci kavram
ise, belli bir kamu hizmetinin merkez teskilatinin disinda, ayr1 bir tiizel kisiligi olan
orgilitce yerine getirilmesidir. Bir bagka deyisle birincide insanlara tiizel kisilik
tanintyorken, ikincisinde ise hizmete tiizel kisilik taninmaktadir. Hizmet ademi
merkeziyetinde kuruluslar sadece tahsis edildikleri amag¢ dogrultusunda faaliyette
bulunabilirler. i1 6zel idareleri, belediyeler ve koyleri ifade eden yerel ademi
merkeziyet kuruluslar1 ise ortak ve yerel ihtiyaclar1 karsilamaya yonelik her tiirlii
faaliyette bulunabilirler.?’

Bu tanimlara paralel olarak yetki genisliginin de “merkez memurlarinin
salahiyetlerinin genisletilmesinden, bunlarin bazi hallerde kendi baslarina icrai karar
alabilmelerine miisaade olunmasindan ibaret” bir sistem oldugu ifade edilmektedir.”®
Rusen Keles ise yetki genisligini ademi merkeziyetin bir tiirii olarak ele almaktadir.
Keles’in konuyu ele alisinda 6ne ¢ikan unsur, merkezdeki kuruluslarin merkezden
uzakta bulunan bir orgiite, belli islevleri yerine getirmelerine yetecek bir ya da daha
ok yetkiyi devretmeleridir.”® Bu gergevede idari ademi merkeziyet merkeze ait
gorev, yetki ve sorumluluklarinin daha alt seviyelerdeki kamu idarelerine aktarilmasi

3

olarak tamimlanabilmektedir. Bu tamimlar arasindaki fark “yetki genisligi”
kavramimin tartisildigi baglami belirlemek i¢in Onemlidir. Bu calismada yetki

genigligi, genis anlamda idari ademi merkeziyet kavraminin iginde

degerlendirilmektedir.30 Ciinkii yetki genisligini merkeziyet¢ilik kavraminin i¢inde

" Kemal Gozler, a.g.e., s. 75.

® Ak., s. 613-614.

2 Rugen Keles, a.g.e., s. 21.

% Birgiil Ayman Giiler, ademi merkeziyetcilik kavramumn tarihsel analizini yaptigi makalesinde,
“zamanla tevsii mezuniyet ya da yetki genisligi ademi merkeziyetin degil, merkeziyetin gostergesi
olarak kabul edilmeye baslanmistir” diyerek yetki genigliginin esasinda ilk donemlerde ademi
merkeziyetin bir unsuru olarak algilandigimi vurgulamis ve devaminda “yetki genisligi ilkesinin
toplumsal bellekte ademi merkeziyetcilik kavrami disina ne zaman ciktigin1” sdylemenin giic
oldugunu belirtmistir. Bkz. Birglil Ayman Giiler, “Yerel Yonetimi Giliclendirmek mi? Ademi
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degerlendirenler bile, bu kavramin, merkeziyet¢iligi yumusatmak ic¢in ortaya
kondugunu ifade etmektedirler.™

Yetki genisliginin ademi merkeziyet kavrami i¢inde degerlendirilmesinin bir
nedeni de kendi tasra teskilatina bile yetki aktarmak istemeyen Tiirkiye’deki asiri
merkeziyet¢i yapidir. “Merkezi otoriteyi yerlestirmek igin tagra otoritesini kirmak”*
olarak tanimlanan bu olgu miilki idare amirlerinin merkezi yonetim algisiyla da
somut olarak ortaya konmaktadir. Miilki idare amirlerinin %75°1 “il sisteminden
kopusun nedeni olarak merkezi idarenin miilki idareyi by-pass eden uygulamalari”ni
gostermektedir. Ayni sekilde miilki idare amirlerinin %80’1 “basbakan ve bakanlarin,
valileri devre dis1 biraktigini” ifade etmektedir.* Cok yiiksek oranlara ulasan bu
rakamlar, tasrada yetki genisligini dogrudan kullanan insanlarin yetki kullanimi
acisindan kendilerini “merkezin bir parcasi” olarak gérmedigini, aksine bir karsitlik
icinde algiladiklarin1 ortaya koymaktadir. Bu durum merkezi yonetim tarafindan
bakildiginda da gercekligini korumaktadir. Ozellikle Cumhuriyet’in ilk yillarinda
personel atamalarindaki yetki problemi, merkezin de valileri mahallin temsilcisi gibi

algiladigini agikga ortaya koymak‘[adlr.34

Merkeziyetcilik mi?, Cagdas Yerel Yénetimler, Cilt 9, Sayr 2, Nisan 2000, s. 20. Ayrica tevsii
mezuniyet kavraminin ortaya ¢iktifi donemde bir ¢ok Osmanlt hukukcusu tarafindan ademi
merkeziyet baglhig1 altinda degerlendirilmesi ile ilgili olarak bkz. Erkan Tural, Osmanli Imparatorlugu
ve Avrupada Devlet Sistemi, IQ Kiiltiir Sanat Yaymcilik, Istanbul, 2009, s. 41-53.

3L A. Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, Idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, Turhan Kitabevi, Ankara,
2004, s. 168.

%2 Koray Karasu, “Halkin Miilki idareye Bakisi” Halkin Miilki Idareye Yénelik Tutum ve Beklentileri,
(Ed. Koray Karasu), iisleri Bakanlig1 Strateji Merkezi Yay., Ankara, 2003, s. 84.

% Cahit Emre, “Miilki Yonetim Sisteminin Gegerligi ve Sistemden Kopmalar”, Iyi Yonetisim
Arayisinda Tiirkiye'de Miilki Idarenin Gelecegi, (Ed. Cahit Emre), TIAV Yaymi, Ankara, 2002, s.
222-223.

3 Personel atamalarinda valinin yetkisinin Bakanliga kaydirilmasi, Cumhuriyet’in ilk dénemlerinde
ozellikle ilge mal miidiirlerinin atanma usuli ile ilgili tartigmalardan izlenebilir. 1923 yili sonu ile
1924 yilinin ilk aymda Meclis iginde tartisma yaratan ilge mal midiirlerinin tayini konusu 1926
yilinda genisletilerek yeniden Meclisin gliindemine getirilmistir. Bu sefer orta bir yol bulunarak valinin
goriisii alindiktan sonra “Maliye Vekaleti’nce atama yapilmasi kararlastirilmistir. Bu doénemde
yapilan Meclis tartigmalarinda bazi milletvekilleri, valilerin elinden memur tayini yetkilerinin
alinmasini, gercekte valilerin siyasal merkezce mahallin bir temsilcisi olarak gorildiigiiniin bir
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Bu ¢alismada merkeziyet ve ademi merkeziyet ayrimini belirleyen temel
Olciit, kamu hizmetlerinin goriildiigii mekandir. Kamu hizmetleri mahallinde goriiliip
uygulaniyorsa hizmeti goren kisinin merkez hiyerarsisine bagli olup olmamasi,
kavramin igerigini ortaya koymak bakimindan belirleyici bir husus degildir.35 Burada
yonetim bilimi agisindan 6nemli olan nokta, merkezi yonetimin elindeki planlama,
karar verme, kaynak olusturma ve uygulama gibi birtakim gorev ve yetkilerin ne
Olciide cevreye dagitildigidir. Yalgindag da yerinden yonetim denince “bir hizmetin
ya da olgunun s6z konusu oldugu ve ortaya ¢iktig1 yerden yonetilmesi ve bu amacla
orgiitlenmeye gidilmesi anlagilmalidir” demektedir.*®

Hizmetin merkezi yOnetimin tasra aygiti veya yerel yoOnetim birimi
tarafindan goriilmesi ayrimi ve bu ayrimin farkli kelimelerle kavramsallagtirilmasi
dogal olarak onemlidir. Hizmetin miilki makamlar veya yerel yonetimler tarafindan
goriilmesi hukuki, idari ve siyasi birgok bakimdan farkli sonuglar dogurur. Ancak
burada iizerinde durulan husus merkeziyetcilik ve ademi merkeziyetgilik ayiriminin
dayandig1 noktay1 tespit edebilmektir. Ayrimin dayanak noktasi hizmetin merkezde

veya mahallinde gerg:eklesmesidir.37 Yetki genisligini sadece memur ve memuriyet

gostergesi olarak degerlendirmislerdir. Bkz. Isil Sacan, “Erken Cumhuriyet Doneminde Tiirk Kamu
Yénetiminin Modernlesmesi: Merkezilesme”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 39, Say1 4, Aralik 2006, s.
55-57.

% Fransa’da merkezi idarenin sundugu hizmetler ile yetki genisligine konu olan devlet hizmetlerinin
birbirinden ayrilmis olmas1 konunun 6ziine iliskin agiklayici bir ¢er¢eve sunmaktadir. Fransa’da 1992
yilindan itibaren, devletin tasradaki hizmetleri “yetki genisligi hizmetleri” olarak adlandirilmaktadir.
Bu hizmetlerin genislemesi, “merkezi idare” teriminin anlaminda da farklilagsma yaratmistir.
Karahanogullari’nin ifadesiyle, “merkezi idare terimi, bakanin yetkisi altinda bulunan ve yetki
genisligine ugratilmamis olan hizmet Orgilitlenmesini anlatir. Devletin merkezi Orgiitli, yetki
genisligine ugratilmadan, dogrudan dogruya bakanlarin otoritesi altinda bulunan tiim hizmet
araglarindan olugmaktadir.” Onur Karahanogullari, “Fransa’da Kamu Y6netimi”, s. 98-99.

% Yalgindag, il, ilge ve bucak gibi merkezin disinda tasrada halka hizmet gtiiren yapilari yerinden
yonetim kavraminin iginde degerlendirmek gerektigini ifade etmekte, il 6zel idaresi, belediye ve koyi
demokratik yerinden yonetim kuruluslari; il, ilge ve bucak idaresini ise biirokratik yerinden yonetim
kuruluglar1 olarak isimlendirmektedir. Selguk Yal¢indag, F. Almanya’da ve Tiirkiye'de Yerel
Yonetimler, TODAIE Yaymm, Ankara, 1992, s. 3.

3 Merkeziyetciligi karar verme yetkisinin merkezde toplanmasi anlaminda kullanan Cahit Emre yetki
genisligini ademi merkeziyet kavraminin i¢inde degerlendirmektedir: “Yerinden yonetim dedigimiz
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bakimindan yerinden yonetimin bir par¢asi saymak da dogru g62ﬁkmemektedir.38 Bu
durumda kavramin esas dayanak noktasi olan “tasrada vatandasa dogrudan hizmet”
boyutu ihmal edilmis olmaktadir.

® ve bu alanda yapilan reformlar acisindan

Yerellesme tartlsmalarl3
“hizmetlerin kim tarafindan goriildiigii” 6nemli olan soru olmakla beraber, en az
bunun kadar Onemli olan bir diger soru hizmetin “nerede” gorildiigidiir.
Vatandaglarin hizmeti aksamadan, gecikmeden, Ankara’ya gitmesi gerekmeden
goriilebiliyorsa hizmeti goren kisinin mahallin kaymakami mi1 yoksa belediye
baskant mi1 oldugu hizmetin etkinligi acisindan degil, sadece demokratikligi
agisindan onemlidir.* Tiirkiye’de yerel siyasette belirleyici olan unsurlar dikkate
alindiginda ve yerel diizeyde siyasete katilmin se¢imlere indirgendigi
diisiiniildiiginde, hizmetin demokratikligi ilkesinin de yeniden degerlendirilmeye
muhtag oldugu aciktir.

Merkeziyet ve ademi merkeziyet kavramlarina bu calismada ne sekilde

yaklasildig1 kisaca belirtildikten sonra bu kavramlarin  kamu hizmetlerinin

zaman da, karar verme yetkisinin gevreye dagitilmasini anliyoruz. Iste bu acgidan baktigimizda,
yerinden yonetim kavramimin igine yetki devri de girmektedir. Delegasyon dedigimiz yetki devri
kavrami ayni hiyerarsik yap1 igerisinde yetkilerin iist makamlardan astlara dogru aktarilmasidir. Bu,
yerinden yonetim yani, desantralizasyon kavrami igine girmektedir. Genel yonetimin tagradaki {ist
diizey yoneticilerine merkeze damigmadan; fakat merkez adina karar alma ve uygulama yetkisinin
verilmesini saglayan yetki genisligi ilkesi desantralizasyon kavramimin igine girmektedir.” Cahit
Emre, “Merkezden Y&netim ve Yerinden Yénetim Ilkeleri Cercevesinde Yetki Genisligine Genel Bir
Bakis” Yonetim Bilimi Yazilari, imaj Yayinevi, Ankara, 2003, s. 108-109.

% Halil Kalabalik, “Yetki Genisligi Yerinden Yonetim Sisteminin Bir Uygulamasi Sayilir m1?”, Tiirk
Idare Dergisi, Say1 413, Aralik 1996, s. 130.

Bu c¢alismada yerellesme ile “yerellik ilkesi” (subsidiarity) tamamen farkli anlamlarda
kullanilmaktadir. Yerellesme, merkez tarafindan kurulmus veya taninmig birimlere merkezin uygun
gordiigil olciide yetki aktarilmasimi ifade ederken, yerellik ise bireye en yakin yerel yonetim biriminin
onceligini esas alir. Bir baska deyisle, yerellesmede devletin onceligi sdzkonusu iken, yerellik
ilkesinde yerelin 6nceligi ve genel yetkili olmasi s6zkonusudur. Kavramlar arasindaki farkin ayrintili
tahlili icin bkz. Bilal Canatan, Yerellik Ilkesi, Galeri Kiiltiir Yayinevi, Ankara, 2001, s. 43-46; Birgiil
Ayman Giiler, “Devlette Reform”, i¢cinde Devlette Reform Yazilari, Birgill Ayman Giiler, Paragraf
Yayinevi, Ankara, 2005, s. 68-69.

%0 Miilki idareye yonelik halk arastirmasi sonuglarma gore vatandaslar da, miilki idareyi diger merkezi
yonetim kurumlarindan farkli olarak “yoresel” bir kurum olarak gérmektedir. Koray Karasu, “Halkin
Miilki...” s. 121.
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orgiitlendirilmesinde kullanilan iki 6nemli usul oldugunu ifade etmek gerekmektedir.
Merkezden yonetim idarenin kamusal yetkilerinin merkezdeki yiiriitme organlarinin
elinde toplanmasi anlamma gelir. Ademi merkeziyet ise yetkilerin 6nemli 6lglide
yerelde faaliyet gosteren kurumlara, merkezin tasra kuruluslarma ya da belirli
hizmetleri goren kuruluslara birakilmasi demektir. Yonetimin orgiitlenmesinde iki
karsit ucu temsil eden bu oOrgiitlenme bigimlerinin higbiri tek basina uygulanmaz.
Bugiin tek bir komiinden olusan Monako Prensligi’nde bile yetkiler Prenslik ile
belediye arasinda paylasilmistir.** Ulkelerin tarihsel, siyasal, sosyal ve ekonomik
kosullarinin gelisimine gore bu iki sistemden birine agirhik verdigi goriiliir.
Uygulamada da iilkelere gore degisen birgok ara sistem var olagelmistir. Calismanin
temel kavramlarindan birini olusturan yetki genisligi kavrami da bu iki zit
orgiitlenme usulleri arasindaki ara formiillerden biridir.

Merkeziyet ve ademi merkeziyet kavramlar ile ilgili olarak su ana kadar
yapilan tanim ve tasnifler daha ¢ok bu alanda klasiklesmis idare hukuku ve yerel
yonetim kitaplarina yansiyan sekliyle olmustur. Bu calismada da tercih edilen tasnif
sekli budur. Ancak son yillarda konuyla ilgili 6zellikle Diinya Bankas1 ve Birlesmis
Milletler yaynlarinda ademi merkeziyet kavraminin farkli sekillerde tasnif edildigi
gé’)rijlmektedir.42 Farkli tasniflerin arka planinda yatan olgu temel olarak yeni kamu
isletmeciligi ve yonetisim kavramlar ile anlatilmak istenen gelismelerdir. 1970’lerin
sonlarindan itibaren kamu yonetiminin toplum ve piyasa i¢indeki yeri sorgulanmaya
baslanmis ve genel olarak devlet; merkeziyetci, biirokratik, hantal, agir isleyen,
kirtasiyecilige neden olan, verimsiz ve etkin olmadig: ileri siiriilen yapisi nedeniyle

sOylem diizeyinde giiclii bir elestiri saganagi altinda kalmistir. 1980’lerde yeni sag

* Zerrin Toprak Karaman, Yerel Yonetimler, Dokuz Eylill Universitesi Yayimnlar1, izmir, 1996, s. 10.
*2 http://ww1.worldbank.org/publicsector/decentralization, (05.10.2008).

22


http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization

iktidarlarin 6zellikle Amerika’da ve Ingiltere’de isbasina gelmeleri, bu sdylemi,
gercege ne kadar tekabiil ettigi bakimindan sorgulamak yerine hegemonik bir
sOyleme doniistiirmiistiir.

Bu sdylemin bir parcasini da yerellesme ve bu kapsamda merkezi yonetimin
asir1 yikiinlin yerel yonetimlere aktarilmasi olusturmustur. 1980 sonrasi kamu
yonetimi alanindaki gelismeler ademi merkeziyet kavraminin kullanim alanini
genisletmis, merkezin yetkilerinin artik sadece yerel yonetimlere aktarilmasi degil,
yar1 6zerk kurumlara, mesleki kuruluslara, goniillii kuruluslara ve hatta 6zel sektore
aktarilmasi1 bile bu kavramin i¢inde degerlendirilmeye baslanmlstlr.43 Ozellikle
sosyal devlete yiiklenen gorevleri yerine getirme konusunda refah devletinin yasadigi
sorunlart agmak igin piyasa araglarmmin yani sira sivil toplum da devreye
sokulmaktadir. Buna gore, cevrenin korunmasi, sosyal yardim ve yolsuzluklarla
miicadele gibi konularda ademi merkezilesme araciligiyla merkezi idare yetkilerini
vatandaslara, sivil toplum Orgiitlerine, dernek ve vakiflara aktarmaktadir.** Bu
cergevede, ademi merkeziyet ile ilgili uluslar arasi ve Ozellikle Diinya Bankasi
kaynakli yazinda, en genis sekliyle ademi merkeziyet kavraminin dort ¢esidi oldugu
ifade edilmektedir:*® Siyasi ademi merkeziyet, mali ademi merkeziyet, piyasaci
(ekonomik) ademi merkeziyet ve yonetsel ademi merkeziyet.

Burada siyasi ademi merkeziyet, en genis anlamiyla vatandaslara veya
secilmis temsilcilerine kamusal karar alma siire¢lerinde daha fazla yetki verilmesi
seklinde tanimlanmaktadir. Bu cercevede kavrami, iiniter devlet yapisi icerisinde

bolgesel kalkinma politikalar1 ve giiclii yerel taleplere, bolge yonetimleri olusturarak

“ Bilal Eryilmaz, Yerel Yonetimlerin Yeniden Yapilanmast, Birlesik Yaymecilik, Istanbul, 1997, s. 27.
* Hiiseyin Giil, Hiiseyin Ozgiir, “Ademi Merkeziyetcilik ve Merkezi Yonetim-Yerel Ydnetim
Mliskileri”, Cagdas Kamu Yonetimi II, (Ed. Muhittin Acar, Hiiseyin Ozgiir), Nobel Yaymcilik, s. 168.

®Decentralization Thematic Team, Contributor: World Bank, “What is decentralization”
http://www.ciesin.columbia.edu/decentralization/English/General/Different_forms.html, (06.10.2008).
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yanit verme baglaminda degerlendirenler de vardir.** Ancak bu degerlendirmeler,
siyasi ademi merkeziyetin {niter devletlerde olamayacag1 gergegini yadsidigindan,
bunu dogru kabul etmek miimkiin gt')ziikmemektedir.47

“Mali ademi merkeziyet”, yerel yonetimlere verilen gorev ve yetkilerin
yerine getirilebilmesi i¢in yerel yonetimlere merkezi gelirlerden pay verilmesi veya
yerel yonetimlerin kendi gelirlerine sahip olmasi anlaminda kullaniimaktadir.*® Bu
kavram, kaynaklar merkezden aktarilsa bile, bu kaynaklarin kullanim yerlerinin
Ozgilirce yerel yonetimler tarafindan belirlenmesini gerekli kilar. Ancak bu kavramin
vurgu yaptigi esas konu, yerel yonetimlerin kendi gelirlerini kendi organlar
araciligiyla tespit edebilmesi, tahakkuk ve tahsilatin1 yapabilme imkanina sahip
olmasi ve harcamalarin1 6zgiirce yapabilmesidir.49

Tirkiye’de, “mali ademi merkeziyet”e ayr1 bir tir olarak pek
deginilmemektedir. ~ Uluslar  aras1  yazinda, mali ademi merkeziyetin
gerceklestirilmesini saglayan baslica araglar olarak; kullanict iicretleri, ortak liretim
ve finansman, yerel gelirlerin artirilmasi, yerel yonetimlere borclanma yetkisi
verilmesi ve merkez tarafindan toplanan vergi gelirlerinden yerel yonetimlere pay
verilmesi sayilmaktadir.”® Mali ademi merkeziyet kavrami daha ¢ok yerel yonetim
harcamalarinin toplam kamu harcamalari i¢indeki oran1 ve bu kavramin kalkinmaya
olan etkisi baglaminda tartisilmaktadir. Mali ademi merkeziyet ile ekonomik biiyiime
arasinda olumlu bir iligski oldugunu savunanlar kadar aksini savunanlar da vardir. Bu

konudaki ampirik ¢alismalar daha ¢cok Cin ve ABD’nin kendi i¢indeki eyaletlerle

* Arif Erengin, “Yerinden Yénetim ve Tiirkiye’de Reform Siireci”, Miilkiye Dergisi, Cilt XXXI, Sayz:
254, 2007, s. 104.

*7 Atilla Nalbant, a.g.e., s. 41.

*8 http://www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/financial, (05.10.2008).

* Ertugrul Acartiirk, Hiiseyin Ozgiir, “Teoride ve Tiirkiye’de Desantralizasyon”, Kamu Yonetimi
(Der. Abdullah Yilmaz, Mustafa Okmen), Gazi Kitabevi, Ankara, 2004, s. 146.

5 Arif Erengin, a.g.m., s. 103.
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ilgilidir. Ancak bu ampirik ¢alismalarda da mali ademi merkeziyet ve ekonomik
bliylime arasinda olumlu bir iliski saptandigi gibi, olumsuz etkiden s6z eden de
olmustur. 5

“Piyasac1 (ekonomik) ademi merkeziyet” kavrami 1980 sonrasi diinyanin
bircok yerinde uygulamaya konan yeni kamu isletmeciligi anlayisinin yerel
yonetimlere bir yansimasi olarak ortaya ¢ikmistir. Bunun i¢in kullanilan iki yontem
vardir: Birincisi, kamu idaresi tarafindan yapilan islerin dogrudan 6zel sektore devri,
ikincisi ise kamunun kendi elinde kalan islerde de 0zel sektor yontemlerinin
uygulanmasidir. Daha ayrintili olarak bakilacak olursa, kamu hizmetlerinin dort
temel goriiliis yonteminden s6z edilebilir:** (1) Hizmetin kamu eliyle ve biitceden
finanse edilerek yiiriitilmesi, (2) Hizmetin kamu eliyle ve fiyatlandirilarak
yiirlitiilmesi, (3) Hizmetin 6zel kisi eliyle ve fiyatlandirilarak yiiriitiilmesi, (4)
hizmetin 6zel kisi eliyle biitceden finanse edilerek yiiriitiilmesi. Bu usullerden
birincisi, kar amagli olmayan kamu hizmetinin merkezi idare oOrgiitleri, yerel
yonetimler veya diger kamu kurumlari eliyle biitceden finanse edilerek yerine
getirilmesidir.

Bu usullerden ikincisi, kamu hizmetinin, kullanilanlardan alinan bir bedel
karsihiginda kamu eliyle goriilmesidir. Bu ilk iki usul kamu hizmetlerinin dogrudan
kamu oOrgiitlenmesi eliyle yerine getirilmesini igerdigi i¢in, bunlarla ilgili olarak
ekonomik bir ademi merkeziyetten soz edilemez. Son iki usul ise kamu hizmetlerinin
ozel kisilerce yerine getirilmesini ifade etmektedir. Imtiyaz, ruhsat, yap-islet-devret,
yap-islet gibi yontemlerle hizmetin 6zel kisi eliyle iiretilip fiyatlandirma yoluyla

finanse edilmesi miimkiin olabilecegi gibi, kamunun hizmet satin almasi yontemiyle

*! Hiiseyin Giil, Hiiseyin Ozgiir, a.g.e., s. 169.
%2 Faruk Ataay, Neoliberalizm ve Devletin Yeniden Yapilandiriimas:, De Ki Yaymlari, Ankara,
2007, s. 43-46.
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hizmet, 6zel kisilere gordiiriiliip kaynagi biitgeden karsilanabilir. Son iki yontem
vatandasi, hizmetin bedelini 6demek zorunda biraktigindan, “miisteri” konumuna
sokmaktadir. Bu son iki yontem ekonomik ademi merkeziyet¢ilik iginde sayilabilir
goziikse de, piyasa yontemlerinin kamuda uygulanmasi 6zel olarak yerel yonetimlere
iliskin bir olgu olmadigindan, kamu hizmeti sunma usuliindeki bir ayrismay1 ademi
merkeziyetin tiirti olarak sunmak dogru degildir.

1980 sonrast 6zellikle Diinya Bankas1 kaynakli kamu yonetimi yazininda
ademi merkeziyet kavrami, yukaridaki tasnifin de gosterdigi gibi, farkli anlamlarda
kullanilmaya baslanmistir. 1980’lere kadar bu kavram klasik ve Tirkiye’de hala
kullanilan anlamiyla merkezi yOnetime ait yliriitme yetkisinin daha alt birimlere
devredilmesi anlaminda kullanilmigtir. Merkezi yonetimin kendi hiyerarsisine tabi
idarelere ve hiyerarsisi disindaki ayri bir tiizel kisilige sahip yerel yonetimlere gorev,
yetki ve kaynak aktarmasi bu anlamin i¢inde degerlendirilmistir. 1980 sonrasinda
bilgi ve iletisim teknolojisinin hizli degisimi, sermayenin sinir tanimadan dolasima,
ideolojik olarak neoliberalizmin yiikselisi devletin yap1 ve islevlerini tartismaya
acmistir. Kamu yonetimi yazininda yonetim kavraminin yerini yonetisime birakmasi
gerektigini diislinenler, ademi merkeziyet kavraminin da igeriginin degismeye
basladigini ileri stirmiislerdir.

Bu yaklasima gore, yonetisim kavrami merkezi yonetim kadar tasra
yonetimini ve yerel yonetimi de ¢ok katmanli (multi level) hale getirmistir. Bu siireg
icerisinde yeni kamu isletmeciligi ad1 altinda ifade edilen, piyasa mekanizmalarinin
kamu yonetiminde uygulanmasi siireci agirhlk kazanmistir. Boylece ademi
merkeziyetciligin idari ve siyasi tiirlerine ek olarak piyasaci (ekonomik) ve mali

ademi merkeziyet kavramlari da kamu yonetimi yazininda kullanilmaya baglanmistir.
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Ancak sonradan eklenen bu iki tiir, ademi merkeziyetciligin geleneksel tasnifini
bozacak agirlikta degildir. Bu yeni kavramlar araciligiyla merkezi yonetimin gorev
ve yetkilerini, artik sadece yerel yonetimlere degil 6zel sektore ve sivil toplum
kuruluglarina da devredebilecegi ifade edilmektedir. Ancak burada gézden kagan bir
husus vardir. Eger bir kamu hizmeti timden kamunun gozetim ve denetiminden
cikartilarak 6zel sektore devrediliyorsa, yani 6zellestirmeden soz ediliyorsa burada
artik yetki ve gorev devrinden s6z etmek olanakli degildir. Eger bir hizmet kamunun
sorumlulugu ve denetimi altinda 6zel sektore ihale yoluyla gordiiriiliiyorsa, bu
durumda da ihaleyi yapan yonetim biriminin diizeyi énemli olmaktadir. Bir bagka
deyisle sorumluluk yine eskiden oldugu gibi merkezi veya yerel ydnetim
diizeylerinden birine ait olacaktir. Bu durumda, sadece kamu hizmetinin goriiliis
yonteminden yola ¢ikarak, ademi merkeziyet kavramini yeni alt unsurlara ayirmak
dogru degildir. Bu nedenle siyasi ve idari ademi merkeziyete ek olarak ekonomik
veya mali ademi merkeziyet kavramlarini kullanmak yeni gelismelere 6zel bir vurgu
yapma ihtiyaci disinda bir anlam tasimamaktadir.

Calisma konusuyla dogrudan ilgili olan ve kavram karisikliklarina neden
olan husus, idari ademi merkeziyet kavraminin igeriginde yer alan alt kavramlardr.
Bunlardan birincisi, ademi merkeziyetin en zayif bi¢cimi olan yetki genisligi
(deconcentration)  kavramidir. lkincisi, yetkilendirme (delegation) olarak
tanimlayabilecegimiz merkeze ait bir takim yetkilerin 6zerk veya yar1 Ozerk
kurumlara devredilmesidir. Son olarak vyetki terki (devolution) ise merkezi
yonetimden yerel olarak secilmis organlara kural koyma ve gelir elde etme gibi

6nemli yetkilerin verilmesidir.>®

3 Arif Erengin, a.g.e., s. 102.
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Ademi merkeziyet kavraminin yeni Tiirk¢ede var olan karsiliklariyla ilgili
tartismali hususlar, yetki genisligi kavrami i¢in de s6z konusudur. Fransizca
“déconcentration” karsihigr olarak eski dilde kullanilan kavramlar, “tevsi-i
mezuniyet” ve “ademi temerkiiz’diir. Yeni Tirk¢ceye bu kavramlardan ilki
aktarilarak yetki genisligi kavramina yayginhik kazandirilmistir. Bunun yanlis
oldugunu, esasinda bu kavramla anlatilmak istenenin yetkilerin genisletilmesi degil,
merkezdeki yogunlugun azaltilmasi, yani ademi temerkiiz oldugunu ifade edenler
vardir.>® Esasinda, kisaca merkezin kendi tasra kuruluslarina gorev, yetki ve
sorumluluk aktarmasi demek olan yetki genisligi kavrami, eski dilde karsilig1 olan iki
hususu da igermektedir. Yetki genisligi denmesinin nedeni, merkeze ait yetkilerin
cografi olarak merkezin disindaki memurlara dogru genisletilmesini ifade etmek
icindir.> Bir baska deyisle merkeze ait olan yetki, yetki genisligi kavrami sayesinde
merkezle smirli olmayarak tasra gorevlilerince de kullanilabilecektir. Ademi
temerkiiz kavrami ise yetki genisligi kavraminin bir diger boyutudur. Ciinkii tasra
gorevlileri agisindan nasil bir yetki genisligi s6z konusu ise, tersinden (merkez
acisindan) konuya yaklasildiginda da merkezdeki yogunlugun bu sayede azaltilmasi
s0z konusudur. Sonug olarak, Anayasa’nin 126 nc1 maddesinin 2’nci fikrasi bu usulii
“illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir” demek suretiyle anayasal bir ilke
haline getirdigi de g6z Oniine alarak, yetki genisligi kavraminin mevcut
kullaniminin ve ifade ettigi i¢erigin dogru oldugu diistiniilmektedir.

Yetki genisligi genel olarak merkeziyet¢iligin yumusatilmis bir sekli olarak

tanimlanmaktadir.®® Ciinkii bu sistemde merkezi idarenin bir kisim yetkileri iilke

% Kemal Gozler, a.g.e., s. 68.

% S1ddik Sami Onar, a.g.e., 5. 613-614.

% Nalbant, bu durumun genel olarak “vuran aym ¢eki¢ sadece sap1 kisalmistir” seklinde ifade
edildigini vurgulamaktadir. Atilla Nalbant, a.g.e., s. 41.
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yilizeyinde meydana getirilen cografi idare boliimlerine ya da belirli hizmetleri goren
kuruluglara verilmistir. Yetki genisligi, ya kanunla ya da kanuna uygun sekilde
gergeklestirilen yetki devri ile uygulanmaktad1r.57 Yetki genisligine tabi kademelerin
merkezin hiyerarsisi i¢inde olmalar1 ve kamu giiciinii merkez adina kullanmalar1
bakimindan, kavramin kamu hizmetini sunanlar yoniiyle tamamen merkeziyetci bir
igerigi oldugu agiktir. Ancak kamu hizmetinin sunuldugu yer bakimindan, merkezin
eleman1 tarafindan dahi olsa vatandaslarin ihtiyaglariin Kendilerinin bulunduklari
yerde karsilanmasi nedeniyle kavramin, yerinden yonetim kavramiyla olan yakin
iligkisi de gdzden uzak tutulmamalidir. Zaten buna dayanilarak da bu calismada yetki
genigligi kavrami genis anlamiyla ademi merkeziyetin bir unsuru sayllmls‘ur.58 Bu
baglamda yetki genisligi kavrami merkezi idarenin tasra teskilatinin basindaki
amirlerin, yani il idaresinin bas1 olan valilerin merkeze danigmadan, merkezden emir
ve talimat beklemeksizin, kendi baslarina merkez adina karar alabilme yetkilerine
denir.

Valilerin kendi illerinin sinirlar1 igerisinde, bakana sormadan, bakanin
kullanabilecegi yetkileri kullanmasi, kamu hizmetlerinin ylriitilmesinde ortaya
cikabilecek gecikme ve aksakliklar1 6nleme bakimindan onemli bir yetkidir. Bu
onemli yetki tasra yonetiminde sadece valiye taminmistir. Bir baska deyisle, il
hiyerarsisi i¢cinde yer alan kaymakamlarin ve bucak miidiirlerinin bdyle bir yetkisi
yoktur. Ciinkii yukarida sozii edilen Anayasa maddesi yetki genisligini sadece il

idaresine tanimistir. Ayrica bu yetki, merkezi idarenin yiiriitmekle yiikiimli oldugu

% Dilsat Yilmaz, “Yetki Genisligi Ilkesi Uzerine Bir Inceleme”, Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Cilt XI, Say1 1-2, 2007, s. 1246.

% Erengin de yetki genisligini, yerinden yénetimin en zayif bicimi olarak tanimlamaktadir. Arif
Erengin, “Yerinden Yonetim ve Tiirkiye’de Reform Siireci”, s. 102.

> Metin Giinday, a.g.e., s. 57.
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bir hizmetin yiiriitiilmesinde kullanildig1 i¢in, hizmete ait tiim gelir ve giderler de
merkeze aittir.%

Yetki genisliginin uygulamada ne o6l¢iide islevsel olarak kullanildigi, bu
caligmanin ilerleyen kisimlarinda tartisilacak olmakla beraber, Tiirk kamu
yonetiminin en bariz vasiflarindan birinin hala merkeziyet¢ilik oldugu dikkate
alindiginda uygulamanin valilerin yetkilerini genislettigi sdylenemez. Genelleme
yapmak dogru olmasa da tasra yoneticileri yukaridan onay goérmeme kaygisi ile
devamli olarak merkeze yazi yazan, soru soran, emir bekleyen ve ancak kendisine
gelen kesin talimatlar1 uygulayan kisiler durumuna gelmislerdir.61

Yetki genisligi usuliiniin anayasal ve yasal temellerini ortaya koyan baslica
hiikiimler, Anayasanin 123. ve 126. maddeleri ile 5442 sayili 11 idaresi Kanunu ve
3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslart Hakkinda Kanun hiikiimleridir.
Anayasanin 123. maddesinde, "Idarenin kurulus ve gérevleri ile bir biitiin" oldugu
belirtilirken; 126. maddesinde ise merkezi idarenin kurulusu bakimindan cografi
durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmeti gereklerine gore illere ve diger
kademeli boliimlere ayrilacag: belirtilmis ve maddenin devaminda, illerin idaresinin
yetki genisligi esasina gore olacagi, kamu hizmetlerinin verimli ve uyumlu
yiiriitilmesini saglamak amaciyla birden c¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilati
kurulabilecegi hiikiim altina alinmistir.

5442 sayil il idaresi Kanununun 4. maddesinde, valinin il idaresinin basi
oldugu, 9. maddesinde, valinin devletin ve hiikiimetin temsilcisi ve ayri ayri her
Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiirlitme organi oldugu, 13.

maddesinde, valinin adli ve askeri daireleri hari¢ bakanliklar ve tiizel kisiligi haiz

% Metin Giinday, a.g.e., s. 57; Kemal Gozler, a.g.e., s. 69.

8 Kamu Yénetimi Arastirma Projesi Yerel Yonetimler Arastirma Grubu Raporu, TODAIE Yayinlari,
Ankara, No: 247, 1992, s. 8.
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genel midirliiklerin il teskilatinda calisan biitliin memur ve miistahdemlerinin en
bliyiik amiri oldugu hiikkme baglanmistir. 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev
Esaslar1 Hakkinda Kanunun 8. maddesinde Bakanliklarin {i¢ gesit tasra teskilatinin
bulunabilecegi, bunlarin a) Il valisine bagl il kuruluslari, b) Kaymakama bagl ilge
kuruluslar1 ¢) Dogrudan merkeze bagl kuruluslar oldugu hiikiim altina alinmstir.

5442 sayili Kanunun 4, 9 ve 13. maddeleri, Anayasanin 126. maddesinde
hiikiim altina alinan "yetki genisligi" ilkesi ¢ercevesinde degerlendirildiginde, tasrada
merkeze bagli hizmetlerin yiiriitiilmesi bakimindan devlet ve hiikiimetin temsilcisi
olan il valilerinin 6nemli yetkilerinin oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Yetki genisligine kavramsal, yasal ve anayasal bir gercevede baktiktan
sonra, kavramin igerigini daha iyi ortaya koyabilmek i¢in, Bakanliklara ait bir
yetkinin il valileri tarafindan kullanilmasinin yetki genisligi usulii ¢ercevesinde
degerlendirilmesi gerektigini ifade eden bir Danistay kararina deginmek yararli
olacaktir.®” Valilik tarafindan gdrevine son verilen davaci 6gretmen temyiz isteginde
bulunarak; memurlarin atamaya yetkili amir ve makamlar tarafindan gérevine son
verilebilecegi, Valilikce gérevine son verilemeyecegi iddiasinda bulunmustur.®®

Danistayin yetki genisligini nasil yorumladigin1 agik¢a ortaya koyan bu
kararinda;

“Anayasanin 126. maddesinin 2. fikrasinda, iller idaresinin yetki genisligi esasina
dayandigi hiikkme baglanmistir. Bu hiikiim, merkez teskilatina ait olan yetkilerden bir

kismmin tasradaki memurlar eliyle gerceklestirilebilmesini, yani idari islerin hepsinin

62 Danistayin Besinci Dairesinin 1985 tarih E. 763, K. 2443 sayili karar1.
http://www.danistay.gov.tr/kerisim/container.jsp, (08.10.2008).

% Davaci 6gretmen, Valilik emrine 6gretmen olarak atanmasiun Milli Egitim Genglik ve Spor
Bakanliginca yapildigi, Valilikge gorevine son verilemeyecegi, dava konusu islemin yetki bakimindan
mevzuata aykirt oldugu, Bakanliga ait bir yetkinin Valilige devredilemeyecegi, Asliye Ceza
Mahkemesince verilmis olan cezasinin tecil edilmis oldugu, tecil nedeniyle gorevine 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanununun 48/5 ve 98. maddelerine gore son verilmemesi gerektigi iddiasiyla Idare
Mahkemesinin kararinin hukuka aykir1 oldugunu iddia ederek so6z konusu kararmm temyizen
incelenerek bozulmasini istemektedir.
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merkezde degil bir kisminin da yasalarla veya devredilecek yetkilerle yetkili kilinan
memurlar eliyle yapilabilmesini amaglamakta ve dngérmektedir. 27.2.1982 giinlii ve 8/4334
sayil1 Bakanliklarin Yeniden Diizenlenmesi ve Calisma Esaslari Hakkinda Kararnamenin 25.
maddesinde, Bakanin, miistesarin ve her kademedeki bakanlik ve kurulus ydneticilerinin
siirlarint agikga belirlemek sartiyla yetkilerinin bir kisminin astlarina devredebilecegini
hiikme baglanmustir. Yetki genisligi, yasalarla belirli makam veya kuruluglara siirekli olarak
taninmakla birlikte; yetki devri, asil yetkili makamlarin idari islemleri ve iradeleri ile gegici
nitelikte olarak yapilabilmektedir” denmektedir. o4

So6zii edilen Danistay kararindan acikga anlasilacagi gibi, bakanliklarin
genelge ile valiliklere yetki devredebilmesini, yetki genisligi ¢er¢evesinde
degerlendirmek gerekmektedir. Ancak burada 6nemli olan husus, genel bir kavram
olarak yetki genisligini yetki devri ile karistirmamaktir. Bu nedenle yetki genisligi ile
karistirilan yetki devri kavramini kisaca agiklamak gerekmektedir. Illerin idaresinin
yetki genisligi esasina dayanacagi seklindeki anayasa hiikmiinde 6ngoriildiigii gibi,
yetki genisligi genis bir alanda s6z konusuyken, yetki devri belirli ve smirh
konularda gegerlidir. Ikincisi; yetki genisliginin anayasal ve yasal dayanak
gerektirmesine kargin yetki devri, yasanin izin verdigi durumlarda yetkisini

devredecek makamin idari islemi ile gergeklesebilir. Ugiinciisii, yetki genisligi

64 Danistay’in s6z konusu kararinin devaminda “merkezde bulunan dstlerin sinirlarini agikca

belirlemek sartiyla astlarina yetkilerini devredebilme imkan1 tanimakta olup, yetkili kilinan makamlar
merkezdeki tstin amir ve direktifleri dogrultusunda islem yapmak zorunda oldugundan, yetkili
kilinan tarafindan yapilan islemler sonunda dogacak sorumluluk asil yetkili makamlara ait
bulunmaktadir. 5442 sayil 11 Idaresi Kanununun 9. maddesinde, valinin ilde devlet ve hiikiimetin
temsilcisi ve ayr1 ayr1 her bakanligin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiiriitme vasitast oldugu,
valinin il genel idaresinde her bakana kars1 ayr1 ayr1 sorumluluk tasidigi, bakanlarin bakanliklarina ait
igler icin valiliklere resen emir ve direktif verilebilecegi belirtilmektedir. Ayrica vali bulundugu ilde,
hiikiimetin temsilcisi sifatiyla kamu kudretini kullanmak yetkisine sahip bulunmakta ve bakanliklarin
tasra tegkilatinin da bakana izafeten amiri olmaktadir. Bu islevleri nedeniyle vali merkezi idare
teskilatinin en yiiksek ve en genis yetkili ajanidir. Bu nedenlerle, 11 Idaresi Kanununda belirlenen
hukuki durumuna gore valinin dava konusu olayda bakanin asti olarak kabulii gerekir. Merkezi
idarenin tasra orgiitii olan il genel idaresinin yetki genisligi esasina gore yonetilmelikte olduguna,
8/4334 sayili kararnamenin 25. maddesinde asil yetkili makamlarin sinirlarim1 agikca belirlemek
sarttyla astlarina yetkilerini devredebilecegi hiikkme baglandigina gore, valinin hukuki statiisii de
g0zoniine alindiginda, bakanligin genelge ile Valiliklere yetki devrinde bulunmasinda yasaya aykirilik
bulunmadiginin kabulii gerekir. Bu durumda Idare Mahkemesinin karar1 yukarida belirtilen nedenler
ve dayandig1 gerekc¢e yoniinden hukuk ve usule uygun olup bozulmasini gerektirecek baska bir sebep
de bulunmadigindan temyiz isteminin reddi ile anilan kararin onanmasma karar verildi”
denilmektedir.
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stirekliligi olan bir kavram iken yetki devrinde gecicilik s6z konusudur. Son olarak
yetki genisliginde merkez adina yetki kullananlar vali gibi iist diizey yoneticiler
olmasma karsin yetki devredilecek gorevliler icin smif ve derece kosulu
bulunmamaktadir.®®

Idari ademi merkeziyet kavraminin iceriginde yer alan alt kavramlardan biri
de “yetkilendirme”dir. Bu kavram, merkezdeki baz1 islevlerin kamu tiizel kisiligi
olmayan bazi kurumlara, goniillii kuruluslara veya 6zel sektér kurumlarina ve bazi
durumlarda da devletin sinirli bir kontroliiniin oldugu 6zerk bir kamu kurumuna
devredilmesi olarak tanimlanabilir. Yetki genisligi usuliinde oldugu gibi bu kavram
da merkezin sorumlulugunu ortadan kaldirmaz; ¢iinkii karar verme yetkisi merkezde
olmaya devam eder.®® Konuyla ilgili yabanci yayinlarin ¢evirisi olarak Tiirk¢eye
giren bu terimin esasinda, ademi merkeziyetin geleneksel tasnifinde yer alan hizmet
ademi merkeziyetini isaret ettigi de ifade edilmektedir.®” Ancak bu iki kavramin tam
olarak cakistigini ifade etmek zordur. Ciinkii hizmet ademi merkeziyetinde mutlaka
bir hizmete tiizel kisilik taninmas1 s6z konusu iken, “delegation’ kavraminin, 6zerk
bir hale getirilip getirilmemesine bakilmaksizin, 6zel onem tasiyan bazi hizmetlerin
yerine getirilmesinde kullanilan bir yontem oldugunu ifade etmek gerekmektedir.
Diinyadaki uygulamalar bakimindan merkezi yonetimler genellikle kamu iktisadi
tesekkiillerine, konut idarelerine, ulagimla ilgili idarelere, yar1 06zerk okul

yonetimlerine, bolgesel kalkinma ajanslarina, 6zel hizmet bolgelerine, sosyal proje

% A. Serif Goziibiiyiik, Turgut Tan, a.g.e., s. 169.
% Hiiseyin Giil, Hiiseyin Ozgiir, a.g.e., s. 165.
o7 Arif Erengin, a.g.e., s. 102.
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uygulama birimlerine yetki, goérev ve sorumluluklarin1 yetkilendirme yoluyla
devredebilmektedirler.®®

Son olarak deginilmesi gereken bir kavram da yetki terkidir (devolution). Bu
kavram, yasalar uyarinca olusturulmus yerel yonetim organlarinin, ya dogrudan
yasada tanimlanan, ya da merkezi yonetime birakilmis olanlardan baska islevleri
gorebilmeleri i¢in, yasal, siyasal ve mali birtakim yetkilerle donatilmalarini ifade
etmektedir.’® Ancak zamanla 6zellikle Birlesik Krallik ve Ispanya’nmn kendi
bolgelerine “yetki terki” reformlar1 yapmasi ile birlikte, bu kavramin kullanim alani
tiniter devlet ile federal devlet arasinda, ancak ikincisine daha yakin bir idari
yapilanmayi ifade etmeye baglamistir.”

Bu kavramlar arasindaki iligkiye uygulamaya yansiyan siirecler yoniiyle
bakildiginda ademi merkeziyetin dért basamaktan olustugu ileri siiriilmektedir.”* Bu
sireglerin gelisimini, her {ilkenin i¢cinde bulundugu siyasal, yonetsel ve ekonomik
kosullar belirlemektedir. Bu stireclerin ilk basamagini, yalnizca "yerel yonetimlerin
giiclendirilmesi" olusturmaktadir. Yerinden yonetimin ikinci derecesi ya da basamagi
"bolgesellestirme" ve "bolgecilik", ticlincii basamagi "federalizm" ve dordiincii
basamagi da "ayrilik¢ilik" olacaktir. Bu siireclerin birbirini takip etmesi veya

birinden digerine siire¢ igerisinde geg¢ilmesi zorunlu degildir. Ancak ademi

% World Bank, “What is decentralization” http://www.ciesin.columbia.edu/decentralization/English/
General/Different_forms.html, (06.10.2008).

6 Rugen Keles, a.g.e., s. 21.

o Ornegin Ispanya, 1978’den itibaren gerceklestirdigi yetki terki reformlarryla, merkeziyetci bir
sistemden yari-federal veya bdlgesel devlet olarak isimlendirilen bir sisteme dogru evrilmistir. Paolo
Fedele, Edoardo Ongaro, “A Common Trend, Different Houses: Devolution in Italy, Spain, and the
UK?”, Public Money & Management, April, 2008, s. 88.

n Aysegiill Mengi, “Yerinden Yonetim: Avrupa Birligi'nde Bolgeler Ulus Devlete Karst mi?”,
Miilkiye Dergisi, Say1 245, http://www.mulkiyedergi.org/index.php?option=com_docman&task=
doc_view&gid=140&tmpl=component&format=raw&Itemid=2, 30.09.2008.
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merkeziyetin en zayif formundan kelime anlaminin hayata gegmesine (merkezsizlik-
ayrilik¢ilik) kadar olan siire¢ kabaca yukaridaki gibi basamaklandirilabilir.”?

Devletlerin mekan iizerinde orgiitlenmesini belirleyen sartlar ayn1 zamanda
bir baska acidan devletlerin uyguladiklar1 ademi merkeziyetgi politikalarin niteligiyle
yakindan iliskilidir. Bu bakimdan, ademi merkeziyet politikalarinin tarihsel olarak
bugiine kadar tii¢ evre gecirdigi st')ylenebilir.73 Birinci evre, 60’l1 yillara
rastlamaktadir ve refah devleti doneminde, merkeziyet¢i devletlerde yerel
yonetimlerin yonetsel sorunlariyla ugragsmak anlamina gelmektedir. 80’11 yillarin
basina rastlayan ikinci evrede, yurttaglarin yonetime katilim talepleri, temsili
demokrasinin yerini katilime1 demokrasiye biraktigi tartismalart cercevesinde
yerinden yoOnetim politikalarina egemen olmaktadir. Yeni sag sOylemlerin ortaya
ciktigi, katilim, kamu-yerel-sivil-6zel birlikteligi, yonetisim (governance) gibi
kavramlarin giinlimiiz yonetim sorunlarina ¢dziim olarak sunulmasi da bu evreye
denk gelmektedir. 90’11 yillardan beri siiren {iciincii evrede ise, sivil toplum, insan
haklar1, demokratik siirecler ve etnik 6geler yerinden yonetim politikalarinin amaci
durumuna gelmistir.

Sonug olarak, ademi merkeziyet kavrami ve bir 6lgek olarak mekan son
yirmibes yil icerisinde onemli dl¢iide degismistir. 1980’lerin basina kadar gelismekte
olan iilkelerde kamu yonetimlerinin yapi, rol ve islevleriyle ilgili tartismalar merkezi
yonetimin ekonomik ve sosyal gelismeyi saglamadaki etkinligine odaklanmusti.

Merkezi yonetimlerin yerel yonetimlere veya kendi tasra birimlerine yetki, gorev ve

2 Ornegin kavramin Birlesik Krallik kamu yonetimi ile ilgili yazindaki kullanimna bakildiginda
burada “devolution” terimiyle daha ¢ok, Kuzey Irlanda, Galler, Iskogya ve ingiltere’deki bolgelere
yonelik siyasal yetki terki reformlari anlasilmaktadir. Bu nedenle Birlesik Krallik 6rneginin
yukaridaki basamaklardan 3. basamaga denk distiigi ve 1997 sonrasi reformlarla kamu
orgiitlenmesinin tek¢i yapidan yari federal bir yapiya doniistiigii iddia edilmektedir. Bu konudaki
tartismalar igin bkz. Koray Karasu, “Ingiltere’de Kamu Yénetimi”, Kamu Yonetimi Ulke Incelemeleri,
(Yayima Haz. Koray Karasu), Imge Kitabevi, Ankara, 2009, s. 277-290.

® Aysegiil Mengi, “Yerinden Yénetim: Avrupa Birligi'nde.....”.
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kaynak aktarmasi da bu eylemin ekonomik ve sosyal gelismeye ne olciide etki
edecegi baglaminda 6nem kazaniyordu. Bu ger¢evede ademi merkeziyet; merkeze ait
olan yetki, sorumluluk ve kaynaklarin ¢esitli yollarla daha alt seviyelerdeki yerel
birimlere aktarilmasi anlamina geliyordu.

1980’lerin  ortalarindan itibaren kamusal hizmetlerin 6zel sektore
acilmasiyla birlikte merkezin yetki ve sorumluluklarinin 6zel sektére devredilmesi de
ademi merkeziyetgiligin tanimi igerisine girmistir. 1990’lardan itibaren kamu
hizmetlerinin goriilmesinde sivil toplum Orgiitleri de Onemli roller {istlenmeye
basladigindan merkezden sivil topluma gorev ve yetki aktarilmasi da ademi
merkeziyetciligin i¢inde degerlendirilmeye baslanmustir.”* Konuyu kavramsal olarak
analiz ettikten sonra simdi Osmanli’dan Cumhuriyet’e uzanan dénemde ayni konuyu

tarihsel baglamda ele almak gerekmektedir.

Il. Osmanli’dan Cumhuriyet’e: Kavramsal ve Tarihsel Miras

Konuyu tarihsel baglamda agikliga kavusturabilmek igin, merkeziyetgilik ve
ademi merkeziyetgilik kavramlarimin Osmanli son doéneminden itibaren Tiirk
tarthindeki olusum siirecine kisaca bakmak gerekmektedir. Osmanli’da resmi
metinlerde ademi merkeziyet kavrami kullanilmamis bunun yerine “tevsii mezuniyet
ve tefriki vezaif” kavramlar arka arkaya gelecek sekilde birlikte kullanilmistir. 19.
yiizyilin ikinci yarisinda Osmanli’nin i¢inde bulundugu sartlar, ademi merkeziyet
kavraminin kullanimini tehlikeli hale getirdiginden bu kavramin 6ngdrdiigii sistemi

ifade etmek i¢in “yetki genisligi ve gorev ayriligr” kavrami kullanilmistir. Bu

™ G. Shabbir Cheema and Dennis A. Rondinelli, “From Government Decentralization to
Decentralized Governance” http://www3.brookings.edu/pres/books/chapter-1/decentralizing.
governance.pdf.(02.03.2009).
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kavramlara dayali bir sistemin tasraya somut yansimasi merkezi idarenin memurlari
yaninda, meclisi umumi ve meclisi idarenin olusturulmasi olmustur. Boylece kismi
de olsa, tasrada merkezin mutlak egemenligi yaninda siirl bir yerel temsil ilkesine
yer verilmis olmaktadir.”

Burada tartisilmasi gereken nokta bu kavram ikilisinin merkeziyeteilik ve
ademi merkeziyet¢ilik usulleriyle iliskisidir. Goérev ayriligi kavraminin ademi
merkeziyet¢i bir igerige sahip oldugu kolaylikla sdylenebilirse de, yetki genisligi
usuliiniin yerini belirlemek kolay degildir. Kavramsal olarak yetki genisligi
cogunlukla merkeziyetciligin tasradaki bir uygulama araci olarak kabul edilmektedir.
Ancak kavramin Osmanli tarithi baglaminda degerlendirilmesi, bu kavramin igerdigi
anlami1 ademi merkeziyete yaklagtirmaktadir. Ciinkii merkeziyetgi bir imparatorlukta
tagradaki temsilcilerine bile olsa, merkezin bir takim yetkilerini devretmesi kolay
degildir. Ustelik vilayet yonetiminin bir pargasi olan valinin baskanligindaki vilayet
idare meclislerin tiyeleri arasinda ikisi miislim ve ikisi gayri miislim halktan secilen
kimseler oldugu dikkate alindiginda, yetki genisligi usuliiniin yerel temsile yer veren
bir nitelige sahip oldugu anlagilabilir. Igerdigi ademi merkeziyetci karakter
nedeniyle, yetki genisligi kendine Kanun-i Esasi metninde yer bulmus olsa dahi
uygulamada tamamen goz ardi edilmistir. Teknolojik gelismeler, valiyi merkez
tarafindan her an ulasilabilen bir gérevli diizeyine indirgeyerek onun yetki genisligi
usuliine uygun bir yonetim sergilemesine engel olmustur. Bir bagka deyisle, yetki

genisligi usulii hayata gecirilememis ve vali, telgraf hatlarinin vilayet merkezlerine

> Tekin Akillioglu,"Y6netim Hukukumuz ve Gelecegi”, www.idare.gen.tr/akillioglu-yonetim.htm (11
Aralik 2008).
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ulasimi sonrasinda kendisine her konuda merkezden talimat verilen memur haline
gelmistir.76

Ademi merkeziyet kavraminin igerigi ve neye hizmet ettigi tarihsel
baglamda da tartismalidir. Konuyu tarihsel siireci igerisinde ele alip tartisan Reyhan,
¢ok daha koktenci bir yaklagim sergileyerek ademi merkeziyet kavramini dogrudan
kelime anlamina uygun olarak “merkezsizlik” seklinde tanimlamistir.”’ Reyhan’a
gore ademi merkeziyet kavrami; yetki genisligini degil “yerinden yonetim”i bile
icermez.”® Osmanli’nin son déneminde bu kavramin uygulanmasi Cebel-i Liibnan ve
Girit Vilayet Kararnameleri orneklerinde goriildigii gibi, bu yerlerin once
ozerkliklerini daha sonra bagimsizliklarini kazanmalarina neden olmustur. Reyhan’in
goriigleri; tarihin, sonuglar1 bakimindan degerlendirilmesi durumunda dogru, kendi
donemi ve sartlar1 baglaminda degerlendirilmesi durumunda ise yanliglanabilir
niteliktedir. Her seyden 6nce Osmanli’da Tanzimat sonrasit gerceklestirilen idari
reformlarin ortak amacinin “merkeziyetgilik” oldugu dénemi inceleyen tarihgilerin
neredeyse ortak kanaatidir.” Bircok tarih¢i, Tanzimat reformlarinin temel amacinin,

Sened-i Ittifak’la olusmaya baslayan tasradaki feodal yapmin 6niine gegebilmek

® M. Siikrii Hanioglu, Osmanli’dan Cumhuriyet’e Zihniyet, Siyaset ve Tarih, Baglam Yaymlari,
Istanbul, 2006, s. 157.

" Cenk Reyhan, Osmanli’da Iki Tarz-1 Idare Merkeziyetcilik-Ademi Merkeziyetcilik, imge Kitabevi,
Ankara, 2007, s. 65.

® Ak.,s. 80.

" ilber Ortayl, “Tiirkiye’de Tasra Yonetim ve Yoneticiliginin Evrimi”, i¢inde Toplumsal Yapiyla
[liskileri Agisindan Tiirkiye’de Miilki Idare Amirligi, Tiirk Idareciler Dernegi Yayinlari, Ankara, 1976,
s. 16.
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oldugunu ifade etmisti.®®  Bu amacla ortaya konan Vilayet nizamnamelerini
“merkezsizligin” uygulama ornekleri olarak anmak dogru degildir.81

Yazarin yorumlarinin tarihsel sonuglar bakimindan dogru c¢ikmasinin
nedeni, Osmanli’nin o donem i¢inde bulundugu “yari-sémiirgelesme” siirecidir.®
Osmanli’nin dagilma siirecine ve milliyetgiliklerin revagta oldugu bir doneme denk
gelen ve temel amaci1 merkeziyetci bir yonetimi yeniden tesis etmek olan tasradaki
idari reform diizenlemeleri, tam tersi bir sonuca yol agarak Osmanli’nin dagilma
siirecini hizlandirmistir.  Ancak bu durum, dogrudan Fransizcadan g¢evrilen
“décentralization” kavramimin “idari” olarak yerel yonetimleri bile i¢ermedigini
sOylemeyi hakli ¢ikarmaz. Unutmamak gerekir ki, o donemde demokratik ve
modernlestirici niteligi olan birgok kavram, Osmanli’nin ¢ok uluslu yapist nedeniyle
Osmanl’nin  ¢okiisiinii hizlandirmis olabilir. Ornegin mesrutiyetin uygulamaya
konmas1 ayrilik¢i emelleri olan bircok mebusun donemin Meclis-i Mebusan’ina
girmesine neden olmustur. Ancak bu durum kavramlarin igerigini ve uygulamaya
konus nedenlerini yadsimayi gerektirmez. Osmanli’nin yar1 sOmiirgelestirilmesi
siirecine denk gelen ve bu siireci hizlandiran bazi kavramlarin asli baglamlarindan

soyutlanarak ele alinmalart dogru géziikmemektedir.

8 Ezel Kural Shaw, “Tanzimat Provincial Reform As Compared With European Models”, 150.
Yilinda Tanzimat, (Yaymma Haz., Hakk1 Dursun Yildiz), Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu
Tiirk Tarih Kurumu Yayinlari, Ankara, 1992, s. 52; Enver Ziya Karal, Osmanli Tarihi VII. Cilt, 3.
Baski, Tirk Tarih Kurumu Yaymlari, Ankara, s. 152-153, Stanford J. Shaw, “Local Administrations
in the Tanzimat”, /150. Yilinda Tanzimat, Yayimna Haz., Hakki Dursun Yildiz, Atatiirk Kiiltiir, Dil ve
Tarih Yiiksek Kurumu Tiirk Tarih Kurumu Yayinlari, Ankara, 1992, s. 33.

81 Dogal olarak Osmanli Devleti’nin 19. yiizyilda kurmaya cahistigi merkeziyetgilik, klasik dénemdeki
gibi bagimsiz bir merkeziyet¢ilik degildir. Keskin’in ifadesiyle “19. yilizy1l merkeziyetgiligi, yari
somiirge kosullarinda ve Avrupa kuvvetler dengesi g¢ercevesinde insa edilmektedir”. Nuray Ertiirk
Keskin, Tiirkiye’'de Devletin Toprak Uzerinde 0rgiitlenmesi, Tan Kitabevi, Ankara, 2009, s. 156.

8 Endiistrilesmis Bati kargisinda hizla ¢6ken Osmanli ekonomisi gare olarak genis dis bor¢lanmalara
basvurunca Avrupa sermayesi Tiirkiye’ye akmaya baslamis ve kurulan yabanci bankalar sebekesi
“yar1 sOmiirgelesme” siirecinin zeminini olugturmustur. Mete Tuncay, “Osmanli Devleti’'nde Sol
Akimlar ve Partiler”, i¢inde Elestirel Tarih Yazilari, Liberte Yayinlari, Ankara, 2005, s. 30.
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Merkeziyet ve ademi merkeziyet kavramlarinin asli baglamlarin
yakalayabilmek i¢in ilk olarak tasra yonetimini diizenleyen bir kanun calismasi
nedeniyle II. Mesrutiyet Doneminde Meclis-i Mebusan Enciimenince hazirlanan bir
mazbataya, ikinci olarak ise bu kavramlar1 Tiirkiye’ nin diisiince hayatina sokan Prens
Sabahattin etrafindaki tartigmalara deginmek gerekmektedir.

1864 ve 1870 Vilayet Nizamnameleri araciligiyla il sistemi diizenlenmeye
calisilmigsa da gorevler ayrimi ve yetki genisligi esaslarina dayanan bir il idaresi
kanunu ¢ikarilamamustir.  ikinci Mesrutiyet devrinde Kanun-i Esasi’nin kabul ettigi
tefriki vezaif (gorevler ayrimi) ve tevsii mezuniyet (yetki genisligi) esaslarina
dayanan bir il idaresi kanunu ¢ikarmak i¢in o zamanki Danistay (Strayr Devlet)
blinyesinde bir komisyon olusturulmustur. Bu komisyon, tasra yoOnetimi
konusundaki o zamana kadar alinan kararlar1 ve gergeklestirilen uygulamalar
inceleyip bir layiha hazirlamigtir. Bu layihayr tetkik eden Meclis-i Mebusan
Enciimenince de bir mazbata yazilmistir. Bu mazbatanin incelenmesi o donemde
Osmanli’da bu alanda yapilan uygulamalarin zihinsel arka planini ortaya koyacaktir.

Mazbata tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif ilkelerinin uygulanmasinin
temelini istibdat ve mesrutiyet rejimleri arasindaki farka dayandlrmaktadlr.83
Istibdatta biitiin devlet bir sahista temsil edilir. Bu sahis biitiin millet namina devleti
sevk ve idare eder. Bu tarz bir rejim de mutlak olarak merkeziyetci bir idari yapi
Ongoriir. Mesrutiyet idaresinde ise milletin memleket yonetimine katilmasi esastir.
Millet ne ol¢iide idareye katilirsa genel fayda o derece artar. Ancak bu katilim

Meclis-i Mebusan ile smirli degildir. Vilayet, nahiye ve belediye yOnetimine de

8 fsmail Hakki Goreli, 17 Idaresi, Ankara Universitesi SBF Yayinlari, Ankara, 1952, s. 10-12.
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katilmak gerekir. Bu nedenle mazbataya gore “tevsi-i mezuniyet ve tefrik-i vezaif
esaslarina miistenit bulunan bu sekil idare mesrutiyete has bir sekli idaredir.”®*
Mazbatada bu iki ilkenin uygulanmasi mesrutiyetin bir gerekliligi olarak
sunulduktan sonra, ii¢ kitaya uzanan ve her milletten insan1 yonetimi altinda
barindiran Osmanli Imparatorlugu’nda tasraya hizmet gotiirebilmek igin de bu
ilkelerin gerekli oldugu ifade edilir. Boyle karmasik bir yapiyr merkezden sevk ve
idare etmek zaten miimkiin degildir. Burada vurgu yapilan husus, bu sistemin,
idareyi halka yakinlagtirmak ve halkin hizmetlerinin daha iyi goériilmesini saglamak
bakimindan da tercih edilebilir oldugudur. Enciimene gore tevsi-i mezuniyet,
merkezi yonetime ait gorev ve yetkilerin bir kismmin maiyet memurlarina tevdi
edilmesidir. Boylece bakanlarin halledebilecegi islerden bir kismi kanunun izni ile
valiye veya mutasarrifa devredilmis olur. Mazbataya gore “tevsi-i mezuniyet ancak
memurin hakkinda kabili tatbiktir, tefriki vezaif bil’akis ahaliye taalluk eder”.®
Tefriki vezaif devlette hiikiimetin gordiigli vazifeleri dnemine gore cesitli
kisimlara ayirmak ve bunlarin bir kismini liizum ve ihtiya¢ derecesinde vilayetlere ve
belediyelere “tevdii ve tahmil eylemektir.”86 Burada 6nemli olan bu vazifelerin nasil
ayirt edilecegidir. Bunun i¢in de devletin siyasi gorevleri ile idari gorevlerini
birbirinden ayirt etmek gerekir. Siyasi gorevlerin yapilmasinda merkeziyet sarttir.
Idarede ise gorev ayrimi gerekli ve yararlidir. Siyasi nitelikteki devlet vazifeleri
higbir sekilde ayrim ve boliinme kabul etmez. Mazbataya gore hariciye, harbiye,
bahriye, adliye, maliye ve zabita gérevleri devletin siyasi vazifelerindendir. Halbuki

“nafiayr mahalliye, ziraat, sinaat, ticareti mevkiiye, maarif-i iptidaiye ve umuru

belediye ve hayriye vazifeleri” bilakis idari niteliktedir. Birinciler devletin manevi

Ak, s 11
8 Ayni yer.
® Ak, s. 12.
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sahsiyetine umumun menfaatine ait kavramlar iken sonrakiler mahallin menfaatine
ve idari olarak teferruat sayilabilecek islere aittir.’” Ancak hazirlanan bu layiha
kanun halini alamamistir. Hiikiimet tarafindan muvakkat kanun seklinde 13 Mart
1329 (1913) tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu Muvakkat1 yiiriirliige
konmustur. Bu mazbatada Onemli olan, yetki genisligi ve gorevler ayrimi
kavramlarinin o donemde nasil anlasildiginin agik¢a ortaya konmasidir. Buna gore
mahallin menfaatine olan ve idari olarak teferruat sayilabilecek idari isler, merkez ile
tagra (mahalli idare) arasinda gorev ayrimina tabi tutulacaktir. Siyasi nitelikte olan,
devletin birlik ve biitiinliigii ile ilgili gérevler ise ayrilamaz, ancak yetki genisligi
vasitasi ile vali ve mutasarriflarin da bu yetkileri kullanmasi, yani cografi alan olarak
yetkinin genisletilmesi s6z konusu olabilir.

Merkeziyet ve ademi merkeziyet kavramlarinin o dénemde tartigildigr asli
baglami yakalayabilmek i¢in, bu kavramlarin Tiirk diisiince tarihindeki koklerine ve
bu baglamda Prens Sabahattin’in diisiinceleri etrafinda donen tartigsmalara kisaca
bakmak gerekmektedir. Tiirk diisiince tarihinde merkeziyetgilik ve ademi
merkeziyetcilik, XX. yiizyilin baslarinda ve dzellikle Ikinci Mesrutiyet Donemi’nde
ortaya ¢ikan, yonetim anlayisina iliskin farkli diisiince ve anlayislart yansitan,
etrafinda 6nemli boliinmelerin  ve cephelesmelerin  yasandigi kavramlardir.
Tartismanin kaynagi, Osmanli Devletinin 6zellikle son doneminde yonetim yapisinda
meydana gelen bozulmanm nasil Onlenebilecegidir. XVII. yiizyildan itibaren
Osmanlilarda merkezin tasra {izerindeki giiclinlin zayiflamasiyla toprak, devletin
denetiminden ¢ikarak fiilen yerli giiglii ailelerin denetimine gegmeye baslamistir.

XVIIL yiizyilin bitiminde Avrupa tarihine nispetle derebeylesme egilimi olarak ifade

8 Ak, s. 12-13.
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edilebilecek durum sadece Dogu Anadolu ile sinirli kalmayip batida da ortaya
cikmaya baglamistir. Bu sorunla yiizlesmek zorunda kalan Osmanli Devleti, sorunun
¢Ozlimiinii Tanzimat’la baglayan merkezilestirme girisimlerinde aramls‘ur.88

Osmanli’da bu donem yasananlar Bati’ya kiyasla ¢eliskili bir durumu ifade
etmektedir. Batida otoritenin  bolinmisligiine dayanan feodalizm  yerini
merkeziyet¢i mutlak monarsilere birakirken Osmanli’da siire¢ tersine islemis,
merkeziyet¢i yapi, tagrada hiikiim siirmeye baslayan ayanlarin varligiyla sarsilmaya
baslanmistir. Ancak meseleye bulunan ¢oéziim Bati’dakinden farkli degildir: Bati
Avrupa kralliklar1 modeline gére merkezi bir biirokratik devlet sistemi insa etmek.®
Bu anlayisin tasra yonetimine yansimasini saglayan en onemli resmi gelisme 1864
tarthinde cikarilan tasrada vilayetlerin olusumun saglayan ve valilerin yetkilerini
arttiran Nizamnamedir.*

Bu siirecte, ¢alisma konusu agisindan 6nemli olan iki noktay1 agmakta yarar
vardir. Bunlardan birincisi, bu donemin hem Avrupa hem de Osmanlinin kendi
dinamikleri acisindan bir merkeziyet ¢agi olmasina ragmen uygulamada ortaya
konan ve bir zorunlulugu iceren ademi merkeziyet anlayisidir. Digeri ise, resmi
Batililagsma siirecine doniisen Tanzimat ve sonrasinda ortaya ¢ikan tepkiler ve bu
tepkilerin Osmanli’dan Cumhuriyet’e uzanan bir ¢izgi olusturur nitelikteki pozisyonu
ile ilgilidir. Bu anlayislarin ozellikle siyasal-yonetsel sistem igindeki agirlikli
konumu baglaminda Tanzimat’tan Cumhuriyet’e ve giiniimiize kadar olusan yerel
yonetim ve merkeziyetci-ademi merkeziyet¢i anlayislar ile yapilanmalar {izerindeki

etkisi yadsinamaz. Bu donemde birbiriyle celiskili gibi goziiken bir diger gelisme

8 Stanford J. Shaw, a.g.m., s. 33.

% Halil Inalcik, “ikinci Bin’de Tiirkler”, Dogu Bati Dergisi, Say1 10, Nisan 2000, s. 77.

% Musa Cadirci, Tanzimat Siirecinde Tiirkive Ulke Yonetimi, imge Kitabevi, Ankara, 2007, s. 212-
214.
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yerel yonetimlerin de olusmaya baslamasidir. Ancak Osmanli’dan Cumhuriyet’e
giden yolda zorunlu nedenlerle tagsrada yapilanmasina izin verilen yerel yonetimlerin
ayni zamanda merkezkag giigleri kontrol altinda tutma araci oldugu gézden uzak
tutulmamalidir.

Merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetgilik Osmanlinin son déneminden
itibaren karsit hamleleri iceren siiregler olarak gelismistir. Ornegin; bir yandan,
Sened-i Ittifak, biiyiik ayanin devlet iktidarmi denetim altina alma girisimi olarak
yorumlanabilir. Buna karsin, diger yandan Giilhane Hatti ise Padigahin mutlak
otoritesini savunarak merkeziyet¢i devlet idaresinin, baska bir deyisle Tanzimat
biirokrasisinin mutlak bir sekilde bu gelismelere el koymasini ifade etmektedir.

Tanzimat’in yonetim anlayigini ortaya koyan kavramlar; merkeziyetcilik ve
biirokratiklesmedir. Osmanli’nin dagilmaya yiiz tuttugu ve milliyet¢i akimlarin
filizlendigi bir ¢agda ¢6zlim olarak yaslanilan bu kavramlar, uygulanmasi ve basarili
olunmasi ¢ok zor olan yontemleri iceriyordu. Ancak yine de XIX. yiizyll Osmanh
Imparatorlugu’nda merkeziyetgi devlet felsefesi ve egiliminin egemenligi acikca
gortlebilmektedir. Tepeden inme modernlestirici egilimleri temsil eden merkeziyetgi
anlayisin karsisinda yer alan fikir akimlar1 da bu donemde dogmaya baslamistir.
Osmanli’nin son doneminde meydana gelen bu tartismalari en iy1 Ozetleyebilecek
kavram ikilisi merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetciliktir. Ciinkii bu iki kavram
etrafinda donen tartigsmalar ve siyasi boliinmeler Cumhuriyet donemine de yansiyan
ve devam eden bir boliinmeyi beraberinde getirmistir. Bu boliinmenin yansimalari
siyasetten kiiltiire, yonetimden hukuka her alanda etkili olmustur.

Osmanli’dan Cumbhuriyet’e uzanan bu iki temel ¢izginin asil olarak

goriiniirliik kazanmasim saglayan ise, Jon Tiirkler ve sonrasinda Ittihat Terakki
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olarak somutlasan harekettir. 4 Subat 1902 Jon Tirk Kongresinde, memlekette
1slahat yapmak i¢in yabanci hiikiimetlerin karismasini saglamak gerektigini savunan
Prens Sabahattin’in bu diisiinceleri cemiyeti ikiye boldii. ™ Ingiliz modelini esas alan,
yabanci devletlerin smirli miidahalesini savunan ademi merkeziyet¢i kanadin lideri
Prens Sabahattin®, Fransiz modelini esas alan miidahaleyi reddeden merkeziyetci
kanadin lideri de Ahmet Riza Bey idi.®® Prens Sabahattin yandaglar1 “Osmanli
Hiirriyet Perveran Cemiyeti” adinda yeni bir Orgiit olusturdular. Ahmet Riza ve
yandaslar1 ise “Osmanli Terakki ve ittihat Cemiyeti”ni olusturarak Suray-i Ummet
adl1 bir gazete ¢ikardilar. Le Play okulundan esinlenmis olan Prens Sabahattin kanadi
bolgesel 0Ozerklik, yerinden yonetim, bireysel girisim ve kisisel Ozgiirliikleri
savunurken; Ittihatci kanat merkeziyet(;i,94 Tiirkeii, seckinci ve otoriter bir anlayisa
sahipti ve merkez olmazsa memleket de olmaz diyordu. %

Ahmet Riza grubu, milli iktisat diisiincesini savunurken, Prens Sabahattin
kanad: Ingiliz iktisadi goriisii olan serbest (liberal) ticaret anlayisina sahipti. Her iki
kanadin ortak yonleri ise mesrutiyetci ve laik egilimlere sahip olmalar1 ve ekonomik

anlamda ulusal bir burjuvazi yaratilmasina olan inanglariydi. Temel oOncelikleri

L Enver Ziya Karal, Osmanli Tarihi VIII. Cilt, 11. Baski, Tiirk Tarih Kurumu Yayinlari, Ankara,
1983, s. 521.

% Prens Sabahattin’in kardesi Prens Liitfullah ile birlikte Fransa Cumhurbalkani Loubet’ye hitaben
yazdiklar1 mektup, bu anlayisa somut bir 6rnek tegkil eder. Prens Sabahattin, “Hanedana Mensup
Prenslerin Protestosu”, iginde Prens Sabahattin, Goniillii Siirgiinden Zorunlu Siirgiine-Biitiin Eserleri,
(Haz. Mehmet O. Alkan), Yap1 Kredi Yayinlari, istanbul, 2007, s. 37-39.

% Ahmed Bedevi Kuran, bu ayrmin yapay oldugunu, Ahmet Riza’min da daha &nceden
“Mesveret”deki yazilarinda Abdiilhamit rejimine karsi Ingiliz ve Fransiz Hiikiimetlerinden
miidahaleler talep ettigini, Prens Sabahattin’in maksadinin da, bir ihtilal durumunda zaten
yabancilarin kendi menfaatleri lehine i¢ islerimize miidahale edecekleri kesin oldugundan, dnceden
menfaatimize uygun bir hiikiimetle anlasip ihtilal yapmak oldugunu, ifade etmektedir. Ahmet Bedevi
Kuran, Inkilap Tarihimiz ve Jon Tiirkler, Tan Matbaasi, Istanbul, 1945, s. 152-153.

% Burada merkeziyetci kanadin lideri olarak sunulan Ahmet Riza da esasinda bir yazisinda idari
anlamda ademi merkeziyete karsi olmadigimi ifade etmistir. Tiim sorun ademi merkeziyetin nasil
anlagilacagi konusundadir. Ahmet Riza’nin yazist igin bkz. Ahmed Bedevi Kuran, Inkilap Tarihimiz
ve Ittihad ve Terakki, Tan Matbaasi, Istanbul, 1948, s. 232.

% Hilmi Ziya Ulken, Tiirkive'de Cagdas Diisiince Tarihi, Ulken Yaymlari, istanbul, Ugiincii Baski,
1992, s. 133.
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baskici padisah yonetiminin ortadan kaldirilmasiydi. Bu nitelikleriyle ortaya ¢ikan
fikri ve siyasi boliinme, Osmanli’dan Cumhuriyet dénemine de aynen yansimis ve
giinimiize kadar uzanan siyasi fay hattin1 olusturmustur. Bu boliinmeyi Emre
Kongar, “devlet¢i-segkinci” ve “gelenekgi-liberal” kavramlastirmasi ile daha genis
bir acidan degerlendirmistir.96 Bu iki gruptan liberal cephe ile adi 6zdeslesen Prens
Sabahattin'in Tesebbiis-i Sahsi ve Ademi Merkeziyet Cemiyeti'nin 1906 yilinda
yayinlanan programinda su noktalar {izerinde dumlmaktaydl:97

1) Siyasi 1slahat biitiin siniflar ve tebaa igin istisnasiz olarak uygulanacaktir.
Vilayetlerin idaresi ademi merkeziyet ve tevsi-i mezuniyet usulii iizerine kurulacaktir. Bu iki
kavram, Kanunu Esasi’nin 108. maddesinde ifade edilen kaidelere dayanacaktir. 2) Se¢im
iizerine kurulan belediyeler ve belediye meclisleri, nahiye ve vilayet iglerinin goriilmesine
karigabilecektir. Yeteri kadar oyla secilen liyelerle beste bir oraninda bunlara katilacak
devaml {iyelerden olusmus umumi meclis, vilayetin mali isleri ve tiiziikleriyle ugrasacaktir.
3)Vilayetler arasinda miinasebeti saglamak ve merkezi hiikiimetle aralarinda baglanti
kurmak tizere vilayet temsilcilerinden olusan bir mebuslar meclisi agilacaktir. 4) Bu mecliste
her kavmin niifus sayis1 oraninda iiye ve temsilcisi bulunacaktir. 5) Hangi kavme mensup
olursa olsun herkes ayni hukuk ve ayricaliga sahip olacaktir. 6) Yiiksekokullar memleketin
biitiin tebaasia ag¢ik bulunacaktir. 7) Memlekette disiplin ve diizeni 6gretmen ve subaylar
tarafindan yetistirilen jandarma teskilati saglayacaktir. 8) Valiler, defterdarlar, mahkeme
reisleri ve savcilar merkezi hiikiimet tarafindan tayin edilecek, diger gorevliler cesitli
kavimlerin niifusu oraninda, bu kavimlerin i¢inden secilip atanacaktir.

Prens Sabahattin’in 1srarla ademi merkeziyet kavramini kullanmasi, o
dénemde 6nemli tartismalara yol agmustir. 4 Eyliil 1908’de Hiiseyin Cahit, “Ademi
Merkeziyet” baslikli yazisinda, bu kavramin tehlikelerine dikkat ¢ekiyor ve eger bu

kavramla “vilayet meclislerinin teskili” kastediliyorsa buna bir itirazinin olmadigin

% Emre Kongar, Tiirkiye'nin Toplumsal Yapisi, Remzi Kitabevi, Istanbul, 1995, s. 143.

9 «Siirayi Ummet” gazetesinin 27 Temmuz 1906 tarihli ve 95 numarali sayisinda yayimlanan on
maddeden ibaret olan programin tam metni ve bu konudaki degerlendirmeler igin bkz. Prens
Sabahattin, “Tesebbiis-i Sahsi ve Adem-i Merkeziyet Cemiyeti’nin Programi” iginde Prens
Sabahattin, a.g.e., s. 144-145; Ahmet Bedevi Kuran, fnkilap Tarihimiz ve lttihat Terakki, Istanbul,
Tan Matbaas1, 1948, s. 234-235; Hilmi Ziya Ulken, a.g.e., s. 134-135; Enver Ziya Karal, Osmanli
Tarihi VIII. Cilt, Il. Baski, Tiirk Tarih Kurumu Yayinlari, Ankara, 1983, s. 522.
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belirtiyordu.”® Buna Kkarsilik olarak, Prens Sabahattin ademi merkeziyetin
“muhtariyet”le bir iligskisinin olmadigimi ve Kastettigi seyin Kanun-i ESasi’nin 108.
maddesindeki tevsii mezuniyetten baska bir sey olmadigini dile getiriyordu.®® Ancak
bu kadar tereddiide yol agtigi halde, Prens Sabahattin’in neden ademi merkeziyet
kavrami iizerinde 1srar ettiginin bir agiklamasi yoktur.100 Nitekim Prens, Ikdam’da
yayimladigr yazisinda “su halde ademi merkeziyet, tevsii mezuniyet ve tefrik-i
vezaiften baska bir sey degil; yalniz tevsi-i mezuniyet ademi merkeziyet-i idarinin
ismi degil tarifidir” seklinde bir agiklama yapmaya <;ahsmaktad1r.101

Doénemin gazetelerinde c¢ikan yazilarda, bu kavramlarla ilgili bir kafa
karisikigr oldugu kesindir. Ornegin “bir izah” bashkli ademi merkeziyetin
gerekliligini savunan bir yazida, Bolu sancaginin bir mutasarrifinin {i¢ saatlik bir
yolu yaptirmak i¢in alt1 yil {stleriyle, merkezle ugrastigindan sonunda ise
vazgectiginden bahsedilmektedir. Halbuki valilerin yetkilerini arttirmak bu
sorunlari yerinde ¢ziilmesini saglayacaktir.’% Anlasilacagi gibi bu yazida da ademi
merkeziyetin tevsii mezuniyet kavrami yerine kullanildig1 goriilmektedir.

Prens Sabahattin, devletten bagimsiz olarak kisilerin kendi kisisel

yeteneklerini kullanabilmeleri anlaminda tesebbiis-i sahsi diisiincesini ve devlet

% Sina Aksin, “31 Mart Olayina Degin Sabahattin Bey ve Ahrar Firkas1”,
http://www.politics.ankara.edu.tr/dergi/pdf/27/3/26_Sina_AKSIN.pdf , 16.02.20009.

% prens Sabahattin, *Bir Izah”, icinde Prens Sabahattin, a.g.e., S. 276-277.

100 Ahmed Bedevi Kuran, bunu agiklamaya ¢alisirken, Prens Sabahattin’in ademi merkeziyet tabirini,
Kanuni Esasinin Fransizca niishasinda bu kavramin karsiligi olarak kullanilan “decentralisation”
kavraminin terciimesi olarak kullandigini ifade etmektedir. Ancak Kanuni Esasi’de ademi merkeziyet
yerine tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif tabirleri yer aliyorken, bunun Fransizca terciimesine bakip da
tekrar Tirkceye cevirmeye calismak makul bir agiklama olarak goziikmemektedir. Bkz. Ahmed
Bedevi Kuran, fnkllap Tarihimiz ve Jon Tiirkler, a.g.e., s. 170-172.

191 prens Sabahattin devaminda, “biz isme degil, cisme ehemmiyet verdigimiz i¢in ademi merkeziyeti
idari yerine tevsii mezuniyet tabirinin kullanilmasinda hi¢bir mahzur tasavvur edemeyiz” demektedir.
”Bir Izah”, iginde Prens Sabahattin, a.g.e., s. 276-277.

192 prens, bu konuda “ademi merkeziyeti idari unvam altinda dteden beri isteye geldigimiz 1slahat, vali
ve diger memurlarin salahiyetini arttirmak, meclis-i umumiyeyi bir an evvel agtirmak ve bu suretle
ahalimizi verdigi verginin mahall-i sarfin1 en muvafik bir surette alistirmaktan ibaret kaliyor”
demektedir. Prens Sabahattin, “Bir Izah”, a.g.e., s. 276.
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yonetiminde ademi merkeziyet talep eden liberal diisiinceleri savunmaktaydi. Prens
Sabahattin'e gore her seyi devletten bekleyen Osmanli toplumunun gelisebilmesi igin
ferdiyetci bir yapiya gecilmesi zorunlu idi. Bunu saglayacak olan ise tesebbiis-i sahsi
ilkesidir. Ademi merkeziyet¢ilik, ferdiyet¢i yapiya gegilirken devlet diizeninin
yenilenmesinde temel ilke olacakti.  Ona gore halkin neredeyse tamami,
cocuklugundan beri aldig1 terbiye sonucu ‘“kazanmadan yasamak, calismadan
zenginlesmek istiyor, hiikiimet memurluguna goz dikiyor”.103 Halbuki kisilerin
ailesine, akrabasina, hiikiimetine dayanacagi yerde dogrudan dogruya kendine
giivenmesi, “muvaffakiyetini” kendi “tesebbiisiinde” aramasi gerekmektedir. Bu
nedenle Prens, sorumluluk sahibi bir birey olmanin herhangi bir kamu gorevlisi
olmaktan daha fazla takdire sayan oldugunu belirtmektedir.'%*

Prens Sabahattin’e gore yeni yetisecek burjuva sinifinin tesebbiisgiiliigiinii
engellemeyecek bir yonetim bigimi, ancak Ingiliz ve Amerikan rnegine uygun bir
ademi merkeziyet modeli olabilirdi. Mevcut merkezi biirokratik yapinin
verimsizliginin nedenlerini arastiran Sabahattin, buna gare olarak ademi merkeziyetci
bir yap1 onermistir. Bu yapinin hem siyasal biitiinliigii pekistirecegi hem de bireysel
bagimsizlik ve girisimcilik ilkelerinin gelismesine uygun bir ortam saglayacagin
savunmustur.’®

Ana hatlariyla bu diisiinceleri savunan Sabahattin, bu farkli nitelikleri ile
Tanzimat’tan Cumhuriyete uzanan “devlet¢i-seckinci” gruptan ayrilmis ve liberal bir

gelenegin baslaticisi olarak anilmaya baglanmistir. Yonetimle ilgili bu diisiincelerinin

103 «Amirlerine karsi tapmmay1 vazife edinen bu memurlarin madunlarindan ilk bekleyecekleri de

kendilerine tapmilmak” diyen Prens, bdylece silsile halinde memurlarin istibdata alet oldugunu
savunmaktadir. “Bir [zah”, a.g.e., s. 276.

104 prens Sabahattin, “Bir Izah”, a.g.e., s. 277-279.

105 Ayse Kadioglu, Cumhuriyet Iradesi Demokrasi Muhakemesi, Metis Yaynlari, Istanbul, 1999, s.
85.
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yaninda Sabahattin, ekonomik, sosyal, siyasal ve yonetsel olmak iizere her alanda
bireyci kisilik Ozelliklerini tasiyan bireylerin yetistirilmesini savunmaktadir. Son
¢Ooziimlemede Osmanli toplumunun kurtulusunu da buna baglamaktadlr.106 1908
Ihtilali ile basa gegen ittihat ve Terakki ile egemen gii¢ haline gelen “devletci-
seckinci” kanat ise Batililasma yolundaki devrimleri gergeklestirmek i¢in, toplumsal,
ekonomik, kiiltiirel ve siyasal yasamin her diizeyinde merkeziyet¢i bir yonetim
anlayisin1 savunarak devletin her ise karismasi geregine inaniyorlardi. Bu cepheyi
olusturanlarin devletgiligi Osmanli toplumunda, toplumsal-ekonomik ve siyasal
degismeye oOnderlik edebilecek giiclii toplumsal siniflarin yokluguna baglaniyordu.
Batida burjuvazi smifinin oynadig: tarihsel rolii Osmanlinin devletgi segkinleri,
kendilerinden baskasinin oynayamayacaginin farkindaydi.

Ittihatgilarin ademi merkeziyet anlayisina karsi ¢ikmalarmin temel bir
nedeni de, bu anlayisin yabancilarin miidahalesini kolaylastiracagini ve bazi
bolgelerin kaybina neden olacagini diistinmeleridir. Ademi merkeziyetgi bir anlayis,
Karadag, Sirbistan, Dogu Rumeli, Tunus ve Misir gibi eyaletlerde zaten uygulanmis
ve sonugta bunlar hukuken veya fiilen elden ¢ikmisti. Bu durumda bu ilkenin kalan
Osmanl topraklarina uygulanmasi Osmanli devletini par¢alamaktan baska bir ise
yaramayacakt1.'”” Sistemin ademi merkeziyetci bir karakter kazanmasi ile bslinme

korkusu arasindaki iliski ve ademi merkeziyet kavraminin “federalizm” olarak

1% prens, mesrutiyetin ilaniyla isin bitmeyecegini giinkii istibdatin biiyiik Slgiide toplumsal sartlarm
sonucu olduguna inanmakta ve bunun i¢in de kokli ¢6ziim i¢in devlet yonetiminde ademi merkeziyeti
kurmak, kisilerde de “sahsi tesebbiis”ii gelistirecek tedbirler alinmasi gerektigini savunmaktadir. Sina
Aksin, Jon Tiirkler ve Ittihat Terakki, imge Kitabevi, Ankara, 2001, s. 67.

97 Enver Ziya Karal, a.g.e., s. 532.
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yeniden Tretilmesi, Cumhuriyet doneminde de belirleyici bir giindem maddesi
olmaya devam etmistir.'%

Sonug olarak modernlesmeci ve merkeziyet¢i bir anlayisin temsilcileri
sifatiyla Tanzimat’la birlikte biirokratlar, siyaset sahnesinde hakim bir unsur olarak
ortaya ¢ikmistir. Kalemiye’ye mensup biirokratlar, devlet yonetiminde 6n plana
cikmis; otorite, saraydan Bab-1 Ali’ye aktarilmistir. 1. Mesrutiyet’te II.
Abdiilhamit’in kisisel 6zellikleri sebebiyle, saray yoOnetsel otoriteyi tekrar ele
gecirmistir. Ittihat ve Terakki ile birlikte ise ordu da siyaset sahnesine etkili olarak
katilmaya baslamistir. Bu ii¢lincli donemde otorite ne Babiali biirokratlarinin ne de
hiikiimdarindi. Siyasal bir cemiyet olan Ittihat ve Terakki, Saray ve biirokrasi
tizerinde giiclii bir otorite kurmustu. Kurtulus Savasi’nin yonetici kadrolari, biiyiik
dlgiide Ittihat ve Terakki icinde yetismis veya en azindan o gelenekten etkilenmis
kisilerdi. ittihat ve Terakki’nin lider kadrosundaki iki farkli ¢izgi, giiniimiizdeki
yonetim anlayisii da etkilemeye devam etmektedir. Ittihat ve Terakki i¢inde Ahmet
Riza’nin yonetim anlayisini benimseyen kadro egemen oldugu i¢in, merkeziyetci,
seckinci ve otoriter egilimler, devletin resmi politikas1 haline gelmis ve kamu
biirokrasisi bu ¢ergevede sekillenmistir.

Merkeziyet ve ademi merkeziyet kavramlarinin Tiirk diisiince tarihinde ele
alinig seklini gordiikten sonra, bu kavramlarin Osmanli’daki sosyal ve ekonomik
boyutlarina deginilecektir. Aciklandig1 sekliyle Batida modern devlet, feodalizmin
¢Oziilmesi ve kapitalizmin ortaya ¢ikmasi siirecine paralel bir degisim gostermistir.
Feodalite ve kapitalizm ¢oziimlemesi baglaminda Osmanli Devleti’nde modern

devletin basit sekliyle kendisi degil ancak olusum izleri goriilebilir. Osmanli’nin ilk

198 Cenk Reyhan, “Tiirkiye’de Yiizyillik Gindem: Federalizm”, Memleket Siyaset Yonetim, Say1 5,
2007, s. 107-118.
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donemlerinde timar sisteminin iyi islemesine ve 06zel miilkiyetin olmamasina
dayanan sosyo-ekonomik diizen, geleneksel anlamda merkeziyet¢ilik olarak ifade
edilse de bu kavram modern devletin temel vasfi niteligindeki merkeziyetgilik
anlamina gelmez. Modern anlamda merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetgilik
kavramlarimin ortaya ¢ikisi, genis bir alanda ve toplumun biitiin kurumlar1 {izerinde
denetim islevi yiirliten merkezi bir yoOnetimin var olmasiyla gerceklesmistir.
Tanzimat devrine kadar Osmanli topraklarinda sehir ve eyalet idaresinden, vakiflar
gibi sosyal ve ekonomik kuruluslardan, cemaat orgiitlenmelerinden s6z edilebilir,
ancak ademi merkeziyetgiligin  kurumsallagsmis  yapilart niteliginde  yerel
yonetimlerden hatta idareye yardimci olan devamlilik kazanmis mahalli kurullardan
s0z etmek miimkiin degildir. Bir baska deyisle, merkezi biirokrasinin teknik
nedenlerle yliklenemeyecegi bazi hizmetleri yerel gruplara birakmasi modern
anlamda bir ademi merkeziyet degildir.

19. yiizyila kadar imparatorluk idaresi, baz1 hizmetleri mahalli gruplara, dini
cemaatlere, vakiflara birakmisti. Tanzimat idaresi ise bu gibi hizmetleri miimkiin
oldugu &lgiide merkezi yonetime devretmistir. Ornegin dnceleri baz1 yol gegitlerinin
korunmasi1 vergi bagisikli§i karsiliginda, derbent¢i denen koylere birakilmigken,
Tanzimat’tan sonra bu gorev onlardan alinmis, hiikiimetin kolluk kuvvetlerinin
sorumluluguna Verilmistir.109 Asayisin saglanmasi, kOy ve kasabalardaki halktan,
bazi loncalardan veya bu gorevi ihale usulii ile yiliklenen yasak¢i, muhtesip gibi
kimselerden alinarak zaptiye teskilati gliglendirilmistir. Ayni sekilde mali alanda da
iltizam wusulii kaldirilarak merkezden gonderilen yetkili muhassillar ve onlara

yardimcr olarak yerel halkin temsilcileri ve ruhani reislerinden olusan devaml

1% flber Ortayli, “Osmanli imparatorlugu'nda idari Modernlesme ve Mahalli Idare Alanindaki
Gelismeler”, i¢inde Batililasma Yolunda, Merkez Kitaplar, Istanbul, 2007, s. 87.
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kurullar olusturuldu. Tasrada merkezi bir mali yapiyr sirdiirecek alt yapi
olmadigindan kisa bir siire sonra tekrar eski iltizam usuliine dontilse de mali alanda
merkeziyet¢iligi saglama amacgli uygulamalara sonraki donemlerde de devam
edilmistir.

Bu tarihsel siirecten kisaca bahsedilmesinin nedeni merkeziyet¢ilik ve
ademi merkeziyetgilik kavramlarinin birbirleriyle birlikte var olan kavramlar
oldugunu gostermek i¢indir. Osmanli’da da modern anlamda merkeziyet¢iligin
gliclendigi oranda ademi merkeziyetgiligin ilk 6rnekleri goriilmeye baslanmigtir. Bir
baska deyisle bir yandan ordunun, maliyenin, tagra yonetiminin her dalinin tiimiiyle
hiikiimet kontroliine alinmak istendigi bir donemde, diger yandan mahalli halkin
temsilcilerinin  yardimina bagvurma kacinilmaz hale gelmistir. Bu baglamda,
Tanzimat sonrasi1 goriillen muhassillik meclislerini, daha sonra goriilen vilayet, liva
ve kaza idare meclislerini, vilayet umumi meclislerini, ziraat komisyonu, mal sandig1
ve belediye meclislerine yerel temsilcilerin katilmasini ademi merkeziyetgiligin ilk
adimlar1 saymak miimkiindiir."'® Kisacasi, Osmanli’da merkeziyet¢i bir yonetim
olusturma c¢abalar1 diger yandan ademi merkeziyet¢i yapinin olusmasina zemin
hazirlamistir.

Batida ekonomik alt yapmin zorlamasi siyasal yapi tlizerinde temel
belirleyici olmusken Osmanli’dan Tiirkiye’ye gecis siireci tersi bir seyir izlemistir.
Sistem degisimini zorlayacak bir burjuvazi gelismedigi halde, Batidaki gelismeleri
takip eden ve devletin ¢okiisiiniin durmasina ¢are arayan Osmanl1 biirokrati ve eliti,
“otokratik modernlesme” adi1 verilen biirokrasi eliyle devletin modernlestirilmesi

111

yolunu takip etmislerdir.”~ Mardin 19. ylizyilda biirokratlarin “artik ‘kulluk’

110
AKk.,s.88.
" {iber Ortayly, Imparatorlugun En Uzun Yiizyili, Hil Yaymlar, Istanbul, 1987, s. 33.
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statiilerini reddederek siyasal iktidarin dizginlerini ele gecirip c¢agdaslagsma
hareketinin énderligini iistlendiklerini” ifede etmektedir.’** Bu nedenle Cumhuriyet’e
gecis siireci gelismeye baslayan ticaret burjuvazisi ve yerel esraf ittifakina dayansa
da temelde asker-sivil biirokrasi Onciiligiinde ger¢eklesmistir. Osmanli ile
Cumhuriyetin modernlesme siiregleri arasindaki temel fark da bu noktadadir.
Osmanli “otokratik modernlesme” yoluyla temelde devleti modernlestirmeye
calisirken, Cumhuriyet donemi bir dizi devrim araciligiyla toplumu da daha koklii bir
bicimde modernlestirme gayreti i¢inde olmustur. Bunda ne kadar basarili olundugu
ayr1 bir tartisma konusu olmakla beraber, bu ¢alisma i¢in 6nemli olan husus Batidan
farkli olarak gergeklesen bu tarz doniisiimiin mekan iizerinde ne tarz bir degisiklige
yol actigidir.

Makro o6lcekte degerlendirildiginde c¢ok uluslu bir imparatorluktan ulus
devlete gecis modern merkeziyetci bir devlete gecisin ilk asamasi olarak
kaydedilebilir. Ozellikle ¢esitli etnik-dinsel yapilarin kendi &zel hukuklarin
uyguladiklart “millet sistemi”nden, tiim ulusun ayni laik-pozitif hukuka uymak
zorunda oldugu bir yapiya gecis modern ulus devletinin temelini teskil etmistir.
Ayrica, Tevhid-i Tedrisat Kanunu ile egitim yapisinda da ikilige son verilmesi,
modern devletin tek tip bir egitim anlayisini topluma aktarabilmesinin yolunu
acmistir.  Ancak makro Olcekte gerceklesen bu devrim niteligindeki siyasal
dontistimler, devletin tasrada mekéan tizerinde orgiitlenmesinde 6nemli bir degisiklige

gitmesini gerektirmemistir.ll?’

12 Serif Mardin, “Tabakalasmamin Tarihsel Belirleyicileri: Tiirkiye’de Toplumsal Smif ve Simf

Bilinci” Tiirkiye'de Toplum ve Siyaset (Der. Miimtaz’er Tiirkdne, Tuncay Onder), {letisim Yayinlari,
Istanbul, 1992, s. 107.

3 Esasinda, 13 Eyliil 1920’ de Mustafa Kemal’in TBMM’ye sundugu Halkgilik Beyannamesi ve bunu
biiyiik olglide Anayasa metni haline getiren 1921 Tegskilat-1 Esasiye Kanunu neredeyse ademi
merkeziyet¢ilige dayanan yeni bir tiir siyasal sistem insasi gibidir. Ancak 1924 Anayasasi ile 1921
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Bunun birinci nedeni, Osmanli’dan devralinan tasra yOnetimi sisteminin
zaten modern merkeziyetci yeni Tiirk Devleti’nin amaglarina uygun diisen bir yap1
arz etmesiydi. Onemli olan buralara vali ve kaymakam olarak modern Tiirk
Devleti’nin kurulus felsefesini topluma aktarabilecek insanlar g('jndermekti.114 Bu da
Mekteb-i Miilkiye’de verilecek egitim ve egitim alaninda gerceklestirilen diger
reformlarla zaten saglanan bir seydi. Ikinci neden, ekonomik yapinin zorlamasi
olmadan merkezi yap1 ve rejim degismis olsa da, degismeyen ekonomik yapi tagrada
herhangi bir donilistimii zorlayacak unsurlarin da olusmamasi anlamina geliyordu.
Hatta makro diizeyde yapilan devrimlere ragmen, goreli olarak daha kolay
yapilabilecegi varsayilan bir toprak reformunun Tek Parti doneminde dahi
yapilamamis olmasi, devletin tagradaki sosyal ve ekonomik yapiyla ¢ok da ugragsmak
istemedigini ortaya koymustur. Bunun yapilamamasi modern Tiirk Devleti’nin
kurulusundaki geleneksel ittifak ile de acgiklanabilmektedir. Asker sivil biirokrasinin
onderliginde yerel esrafi ve biiyiik toprak sahiplerini de icine alan ittifakin tasra
ayagi, tasrada ekonomik ve sosyal kokenli biiylik doniisiimlere engel teskil
etmi§tir.115
Osmanli’da merkez ve tasra arasindaki iligkilere iktidar iliskileri

bakimindan bakildiginda, geleneksel merkeziyet¢ci diizenin, timar sisteminin ve

Anayasasinin idari ademi merkeziyet¢i hiikiimleri uygulanmadan rafa kaldirilmigtir. Ademi
merkeziyet¢i anlayisin bu donemde bu derece etkin olmasi donemin “halkg¢ilik” ve “savas sirasinda
cepheyi bolmemek™ anlayisi ile agiklanabilir. Bu konuyu ele alan bir ¢calisma ve ademi merkeziyetci
nitelikte bu dénemde ortaya konan ancak yasalasma imkani bulamayan “Idare-i Hususiye-i Vilayat
Kanun Tasaris1” ve Idare-i Kura ve Nevahi Kanun Tasaris1” igin bkz. Nizam Onen, Cenk Reyhan,
“Kurtulus Savast Yillarinda Tiirkiye’de Ulke Yonetimi”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 42, Say1 4,
Aralik 2009, s. 1-23.

14 Serif Mardin bu siireci, “toplumsal yapiya iliskin koklii degisikliklere girisme araciligiyla
basarilamayan seyin ideoloji ile” yapilmaya c¢alisilmast seklinde yorumlamaktadir. Serif Mardin,
“Tiirk Siyasasin1 Agiklayabilecek Bir Anahtar: Merkez-Cevre Iliskileri”, Tiirkiye'de Toplum ve
Siyaset, (Der. Miimtaz’er Tiirkone, Tuncay Onder), Iletisim Yayinlari, Istanbul, 1992, s. 64.

> lter Turan, “Tiirk Biirokrasisinde Siireklilik ve Degisim, icinde Tiirkiye 'de Kamu Yonetimi, (Derl.
Burhan Aykag vd.), s. 128.
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kapikulu biirokrasisinin bozulmasi ile ¢oziilmeye basladig1 goriiliir. Bunun yerine
iltizam sisteminin ve ciftliklerin yayginlasmasi ayan denilen gruplari ekonomik ve
toplumsal anlamda gii¢lendirmistir. Hatta bu ayanlar 6zel ordular olusturmuslardir.
Osmanli’da ekonomik diizlemde yasanan bu degisimler siyasal merkezi etki veya
kontrolii altina alacak bir duruma hi¢bir zaman gelmemistir. Osmanli’nin Magna
Carta’s1 diye yorumlanan 1808’de imzalanan Sened-i Ittifak bile bu sekilde
yorumlanamaz. Ciinkii Ikinci Mahmut birka¢ yil icerisinde bu belge ile ayana
taninmis olan bu ayricaliklart geri almis ve merkezin cevre iizerindeki otoritesini
pekistirmistir. Ayrica, Bosnak derebeyleri, Adana’dan Musul’a kadar uzanan Toros
daglarindaki agiret liderleri, Arabistan ve Suriye’deki seyhler gibi geleneksel liderler
yerlerini zamanla merkezden atanan kisilere ya da merkezin politikalarina yatkin
yerlilere birakmiglardir. 116

Batida girisimci sinifin pazar ekonomisine dayali gii¢lii bir sinifa doniismesi
Osmanlida Padisah, patrimonyal biirokrasi ve ulema ficliistinden olusan kontrol
mekanizmasi dolayisiyla gergeklesmemistir. Bir bagka deyisle Osmanlida ekonomik
alanda meydana gelen degisimler siyasal giice déniismemistir."*” Bu nedenle
Osmanlida toplumsal statii ve gii¢ elde etmek igin siirdiiriilen rekabet ve g¢aba piyasa
mekanizmalar1 araciligiyla degil devlet araciligiyla yapila gelmistir. Sonu¢ olarak
Batida, burjuvazi araciliiyla toplumsal c¢evrenin giiciinii siyasal erke

dontistiirmesiyle olusan modern devlet Osmanli’da Tanzimat biirokrasisi araciliiyla

16 Kemal H. Karpat, Islam’in Siyasallasmasi, (Cev. Siar Yalgin), Bilgi Universitesi Yaynlari,
Istanbul, 2004, s. 587.

Y7 Ali Kazancigil, “Tiirkiye’de Modern Devletin Olusumu ve Kemalizm”, E. Kalaycioglu, A. Y.
Saribay (Der.) icinde, Tiirkive'de Siyaset: Siireklilik ve Degisim, Der Yaymlari, Istanbul, tarihsiz, s.
194,
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olusturulmaya <;ah§11ml$t1r.118 Ancak toplumsal ¢evrenin siyasal merkeze etki
edebilecegi mekanizmalar olusmadigindan, modern devleti var kilacak olan
toplumsal destek de ortaya c¢ikmamistir. Bu donemde Vilayet Nizamnameleri
araciligiyla olusturulan idare meclisleri, toplumsal ¢evrenin temsilini saglayan ilk
niiveler olmas1 bakimindan 6nemli sayilsa da bu meclisler, merkeze etki edecek bir
mekanizma olmamustir.

Osmanli’nin szl edilen sosyo-ekonomik yapisi nedeni ile tam olarak
modern anlamda devletin olusumu Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasiyla miimkiin
olmustur. Bunu miimkiin kilan unsurlarin basinda; Misak-1 Milli araciligiyla modern
devletin olusumuna temel hazirlayan iilke ve ulus kavramlari gelir. Mustafa
Kemal’den once topraksal niteligi olmayan Ziya Gokalp ulusgulugu, yerini vatani
belli sinirlar icinde goren Misak-1 Milli anlayisina blrakmlstlr.llg Ikinci olarak;
Cumbhuriyet doneminde de merkez-yerel iliskisi ve devletin biirokratik-segkinci
yapist koklii olarak degisime ugramasa bile, modern Tiirk devleti varligini; yerel
esraf, bliylik toprak sahipleri, ticaret burjuvazisi ve biirokratik seckinler arasindaki
uzlagmaya bor¢ludur. Boylece, toplumsal ¢evrenin siyasal merkeze niifuz edebilme
kanallar1 olusmaya baglamistir. Bunu takip eden siirecte II. Mesrutiyetten beri
giindemde olan milli burjuvazi yaratma hedefine agirlik verilmesi modern devletin
olusmas1 stirecini pekistirmistir. Son olarak modern devletin olusumunu saglayan
lclinci olgu, Osmanli’dan farkli olarak mesruiyetin kaynaginin degismesidir.
Tirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasiyla birlikte mesruiyetin kaynagi padisah-

halifeden ulusa ge¢mistir. Ayrica 3 Mart 1924’de Hilafetin kaldirilmasi, 17 Subat

18 Geligmekte olan iilkelerde biirokrasinin konumunu bigimlendiren temel siirecin orgiitsel
degiskenler degil, biirokrasinin o toplumun tarihsel siirecinde oynadigi sosyo-politik rol olduguna
iliskin bkz. Gencay Saylan, Tiirkive 'de Kapitalizm Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji, V Yayinlar1, Ankara,
1986, s. 40.

19 Alj Kazancigil, a.g.e., s. 198.
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1926’da Medeni Kanunun kabul edilmesi hukuk diizenini de laik temeller lizerine
oturtarak modern devletin kurumsallagmasini saglamstir.

Merkeziyet¢ilik ademi merkeziyetgilik kavramlart bakimindan yeni Tiirk
devletinin de temel vasfi merkeziyetcilik olmustur. Kurtulus Savasi neticesinde
kurulan yeni yapida, kendisinde toplumu doniistiirme misyonu goren asker-sivil
blirokrasinin merkeziyet¢i bir uygulama pesinde olacagi agiktir. Ciinkii Batinin
yiizyillar siiren evrimi kisa silirede modernlesmeci politikalarla asilmaya
gallsllmaktadlr.lzo 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu ademi merkeziyetgi bir anlayiga
sahip olmakla beraber kisa bir siire uygulamada kaldigindan donemin egemen
paradigmas1 haline gelmemistir. Tek Parti doneminde biirokrasi, ideolojik ve
toplumsal kdken bakimindan biiyiik 6l¢iide yekpare niteligini korudugundan devletin
biirokratik merkeziyet¢i niteligi ve bunun tagra yonetimine yansimasi degismemistir.

Cok partili doneme gecilmesiyle birlikte Demokrat Parti’nin yaslandigi ve
iktidara tasidigi toplumsal kesimler farklilastigindan biirokrasi de toplumsal ve
ideolojik koken bakimindan faklilasmaya baslamis ve boylece kendi biirokrasisini de
olusturmaya baslayan “cevre” merkeze karsi varligini daha fazla hissettirir

2l Ancak merkez-cevre iliskilerinin nitelik degistirmeye baslamasi

olrnustur.1
merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetcilik kavramlari baglaminda tasra yonetiminin
yapisini temel olarak degistirmemistir. Sadece konuyla ilgili mevzuatin tarihlerine
bile bakmak sorunu énemli lgiide aydinlatici niteliktedir. Ozel Idareleri diizenleyen

gecici kanunun 1913, Belediye Kanununun 1930, K&y Kanununun 1924 ve i1 idaresi

Kanununun 1949 tarihli olmasi, son ikisinin hala yiirtirliikte olmasi, ilk ikisinin ise

120 1 event Koker, Modernlesme, Kemalizm ve Demokrasi, [letisim Yaynlari, istanbul, 1990, s. 27.

121 1950 sonrasinda biirokrasinin kendi i¢inde farklilasmasma ilskin olarak bkz. Gencay Saylan,
“Cumhuriyet Biirokrasisi”, Cumhuriyet Dénemi Tiirkive Ansiklopedisi Cilt 2, Iletisim Yayinlari,
Istanbul, 1984, s. 303.
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son zamanlarda degistirildigi gz Oniine alindiginda, tarihsel siire¢ igerisinde merkez
tagra 1iliskilerinin mekan {izerinde oOrgiitlenme boyutuyla fazla degismedigi
gorilmektedir.

Aciklanmak istenen hususu somut verilerle ortaya koymak gerekirse,
1920’den itibaren Tiirkiye’nin tagra yonetiminin idari boliimlerinin sayisina bakmak
bile kabaca yeterli olacaktir. Asagidaki tablo incelendiginde 1920°de 71 olan il
sayisinin, kiigiik artis ve inislerle 1957 yilinda 67 sayisiyla uzunca bir siire i¢in
sabitlendigi, otuz iki yil sonra il sayisinin yeniden arttirilmaya basladigi ve
giiniimiizde 81°e ulastig: goriilmektedir. Ilge sayisi i¢in durum biraz daha farklidir.
1926 yilinda 317 olan ilge sayisi, 6zellikle 1989°dan sonra énemli bir artis gostermis
ve glinlimiizde 892’ye ulagmistir. Bu sayilarin artis ve inisinde temel sebebin siyasi
gerekceler oldugu dikkate alindiginda, sayisal olarak da Osmanli’dan devralinan
miilki idare boliimlerinin ¢ok fazla degismedigi veya degisikliklerin en Onemli

gerekgesinin sosyal ve ekonomik nedenler olmadigi anlagilmaktadir.
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Tablo 1: Tiirkiye’de Yillara Gore Miilki idare Béliimleri'?

YILI| KANUN iL ILLER ILCE |BUCAK| KOY
SAYISI SAYISI| SAYISI |[SAYISI
1920 71 - - - -
1924 74 Artvin , Kars, Ardahan il | - -
haline getirildi.
1926 63 Uskiidar , Beyoglu, 317 |61 |

Catalca, Gelibolu,Ardahan,
[Mus, Dersim, Geng,
Siverek, Ergani ve Kozan
ilceye donustirildii.

1929 63 Bitlis Ili Iice haline, Mus |- - -
Iicesi il haline getirildi.
1933 57 Aksaray , Cebelibereket, [351 699 -

Artvin, Sebinkarahisar,
Hakkari Ilce oldu. Mersin

ve Silifke illeri
birlestirilerek Icel II'T
kuruldu.
1936 62 Artvin , Hakkari, Bitlis, 356 809 -
Bingdl, Tunceli Il haline
getirildi.
1939 63 Hatay Il oldu. 364 817 -
1953 63 Usak II oldu. Kirsehir 460 1940 |
Iiceye donistirildu.
1954 66 Adiyaman , Sakarya, 460 940 -
Nevsehir Illeri kuruldu.
1957 67 Kirsehir tekrar il oldu. 570 930 -
1989|3578 71 Aksaray , Bayburt, 696 793 -
Karaman, Kirikkale il oldu.
1990 {1990/3647 |73 Batman ve Sirnak il oldu. |- - -
1991|3760 74 Bartin il oldu. 828 699 35159
1992 |3806 76 Ardahan , Igdir il oldu. 839 697 35129
1995 [KHK.550 |79 Yalova , Kilis, Karablik il {847 690 35325
oldu.
1996 (4200 80 Osmaniye il oldu. 849 689 35426
1999 |KHK.584 |81 Diizce il oldu 850'* |688  [35145

Son elli yil igerisinde miilki idare sisteminin gii¢ kaybi i¢inde oldugu

devamli olarak sOylenen bir gercektir. Ancak merkezin gii¢lii temsilcileri olan miilki

22 fller idaresi Genel Miidiirliigii verileri, http://www.illeridaresi.gov.tr/default_B0.aspx?id=100,
(07.10.2008).

123 Tabloda, ilge sayisi 850 olarak gdziikmekle birlikte, Igisleri Bakanligi’nin yukarida adresi verilen
sitesinde “il, ilgce ve koylerimiz” baslig altinda ilge sayisinin 892 oldugu belirtilmektedir. 2011 yil1
Nisan ay1 itibartyla dogru olan say1 budur.
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idare amirlerinin gii¢ kaybi merkeziyetciligin azalmasi anlamima gelmemektedir.
Aksine bu durum, merkezi idarenin ademi merkeziyetciligin en zayif bigimi olan
yetki genigligini bile kullanmaktan kagindigini gdstermektedir. Bir baska deyisle
merkezi idare, uzun bir siire tasradaki temsilcilerine bile yetki aktarmayacak kadar
merkeziyet¢i reflekslerle hareket etmistir. Son yillarda kamu yonetimi reformu ve
Avrupa Birligi’ne giris soylemleri baglaminda devletin mekan {izerindeki
orgiitlenmesinde degisiklikler goriilmeye baslanmistir. Bu degisiklikler daha sonraki

boliimlerde daha ayrintili olarak ele alinacaktir.

I11. Tarihsel Analiz: Bir Ol¢cek Olarak Mekanin Déniisiimii

Mekanin doniisiimii, merkez yerel iligkilerini ve dolayisiyla merkeziyetcilik
ademi merkeziyetcilik kavramlarinin gelisimini dogrudan etkileyen bir nitelik arz
eder. Bu c¢ercevede burada devletin toprak iizerinde Orgilitlenmesini belirleyen
ekonomik ve sosyal kosullara deginilmekte, bu orgiitlenmenin niteligini belirleyen
merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetgilik kavramlarina modern devletin olusumu
baglaminda bakilmakta ve sonraki siirecte devletin yapisal ve islevsel yonlerindeki
degisim ele alinarak yerelin giiniimiizde yeniden 6n plana ¢ikmasi, agirlikli olarak
Fordist modelin yerini post Fordist modele birakmasiyla agiklanmaktadir.

Devletin mekan tizerinde orgiitlenme sekli basitge ele alinabilecek teknik bir
sorun degildir. Bu nedenle mekan iizerindeki orgiitlenmeyi bir 6l¢ek sorunu olarak

gormek yerine iktidar iliskilerinin yapisim1 belirleyen ve devletin niteliginin
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degismesiyle degisen bir olgu olarak degerlendirmek gerekir.124 Dogrusal bir seyir
izlemese de her donem i¢in mekan {izerinde oOrgiitlenmeyle belirlenen farkli bir
toplumsal ve siyasal iliskiler vardir.® Simdi kisaca bu iliskiler baglaminda mekanin
gecirdigi dontlistime bakmak yararli olacaktir.

Yerel Olgek, kapitalist liretim ve birikim siirecleri agisindan yetersiz
kalmaya baslayinca yerele dayali iktidar yapisi c¢oziilmeye baslamistir. Yeni
mekansal 6l¢ek olarak ulus devletin ortaya ¢ikmasi bu siirecin bir sonucudur. Daha
biiytik 6lgeklerde ticareti giivence altina alacak bir hukuksal rejim, ortak bir para
birimi, ortak bir mal ve emek pazar1 yaratma gereksinimi mekan {iizerindeki
orgiitlenmenin temel 6l¢egi olarak ulus devletin ortaya ¢ikmasina neden olmustur.'?
Sermaye birikimi siirecinin niteligi, devlet aygitinin ve miidahelesinin aldig:

127 Ekonomik gelismeler

sekle bagli olarak devlet bicimini belirleyebilmektedir.
yerelin ¢oziilmesini gerektirmistir. Ancak yerelin iistiinde hangi Olgekte bir
biitlinlesme saglanmasi1 gerektigi ekonomik oldugu kadar siyasal bir sorundur.

Kapitalizmin gelisme asamasi o dénemde siyasal iligkiler agisindan kiiresel degil

ulus devlet dlgeginde bir biitlinlesmeyi gerektirmistir. 1980’lerden itibaren ise ulus

24 Devletin toprak iizerinde orgiitlenmesini, “illerin yonetimi” odakli olarak egemen iiretim
bicimindeki degisim gergevesinde irdeleyen bir ¢alisma i¢in bkz. Nuray Ertlirk Keskin, Tiirkiye’de
Devletin Toprak Uzerinde érgiitlenmesi, Tan Kitabevi, Ankara, 2009.

% Harvey mekam “toplumsal iktidarin i¢inde yer aldigi bir ‘kaplar sistemi’ olarak” diisiiniiyor ve
“sermaye birikiminin bu toplumsal iktidarin cografi temellerini yeniden bi¢cimlendirme yoluyla onu
devamli olarak yapibozumuna ugrattigi” sonucuna varmaktadir. Bir baska deyisle iktidar iligkilerini
yeniden kurma yoniindeki her miicadele bu iligkilerin “mekansal temellerini” de doniisiime
ugratmaktadir. David Harvey, Postmodernligin Durumu-Kiiltiirel Degisimin Kékenleri, (Cev. Sungur
Savran), Metis Yayinlar1, Istanbul, 2010, s. 268-269.

126 Tarik Sengiil, “Siyaset ve Mekansal Olgek Sorunu: Yerelci Stratejilerin Bir Elestirisi”, icinde (Der.
E. Ahmet Tonak), Kiiresellesme, imge Kitabevi, Ankara, 2004, s. 131.

127 Kapitalist toplumlarda devletin yapisma ve konumuna iliskin tartigmalari degerlendiren Bob
Jessop, “feodalizmden kapitalizme gecis baglaminda en uygun devlet biciminin merkantilist
politikalar uygulayan mutlakiyetci kralliklar” oldugunu buna karsilik liberal kapitalizm evresinde
bunun “burjuva parlamenter demokrasisine” doniistiigiinii, “tekelci kapitalizm evresinde devletin
bi¢iminin yeniden degismek zorunda oldugu”nu tartisma konusu yapmaktadir. Bob Jessop, “Kapitalist
Devlete Dair Yeni Kuramlar”, Hegemonya, Post-Fordizm ve Kiiresellesme Ekseninde Kapitalist
Devlet, (Der. Betiil Yarar, Alev Ozkazang), Iletisim Yayinlari, Istanbul, s. 57-58.
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devlet 6lcegi de sermaye birikim siirecleri agisindan dar gelmeye baslamistir. Ulusal
sinirlar1 asmak kiiresel sermaye igin bastan beri énemli bir konuydu. Ozellikle 20.
ylizyilin baginda uluslar arasi ticaretin ¢ok gelistigi bilinen bir olgudur. Ancak son

v L 1,128
yillarda “zaman ve mekdnmn iyice sikismasina

yol acan olgu, iletisim ve ulasim
sektorlerindeki bas dondiiriicii gelismelerdir.

Bu gelismeler, kiiresellesmenin sadece genislemesine degil derinlesmesine
de neden olmustur. Bu nedenle ulus devletin mekan tizerindeki iktidar iliskileri
bakimindan basat unsur olma niteligi tartisma konusu olmustur. Birbagka deyisle
ulus devlet bir yandan kiiresel kapitalizm karsisinda islevsiz, diger yandan gitgide
karmagiklasan toplumsal sorunlar karsisinda fazla hantal bir aygit olarak algilanmaya
baslanmustir.®® Ancak ulus devletlerin tarih sahnesinden cekilmeye basladigini
sOylemek erken bir yargi olur. Ulus devlet 6nemli siyasal islevlerini siirdiirmeye
devam etmekte, sosyal uyumun devamini miimkiin kilan egemenlik sdylemi de bu
islevlere mesruiyet saglamaktadir. Bu baglamda devletin farkli mekansal dlgeklere
dagitilan karar verme yetkisiyle ilgili belirleyici rolii devam etmektedir. Bununla
birlikte bu rolii ve egemenligi etkili bir kontrol aracina doniistiirme imkani, devlet
iktidarinin yukari, asagi ve disari dogru “yer degistirmesi” (displacement) nedeniyle
azalmaktadir.**®

Bu noktada ¢eliskili gibi goziiken konu, tarihsel siiregte kapitalizmin gelisim
slirecine dayali olarak mekandaki orgiitlenmenin Glgegi devamli biiyiirken “yerel”in

yeniden 6n plana ¢ikmasidir. Bu durum, “kapitalist devletin yeniden ol¢eklenme

2 Harvey bu terimle, “bir yandan kapitalizmin tarihine hayatin hiznm artiginin  damgasim
vurdugunu” diger yandan da “mekénsal engellerin diinya sanki {izerimize ¢6kecekmiscesine
asildigin1” vurgulamaktadir. David Harvey, a.g.e., s. 270-271.

129 Alev Ozkazang, “Refah Devletinden Yeni Saga, Siyasi Iktidar Tarzinda Déniisiimler”, iginde
Siyaset Sosyolojisi Yazilar: Yeni Sag ve Sonrasi, Alev Ozkazang, Dipnot Yayinlari, Ankara, 2007, s.
48.

130 Boh Jessop, The Future of the Capitalist State, Polity Press, Cambridge, 2002, s. 212.
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siireci”’nin bir pargasi olarak anlasildiginda ise ¢eliski ortadan kalkmaktadir.*** Artik
sermaye, kendi ulusal sinirlarinin disina ¢ikmak istediginde ekonomi dis1 araglara
bliylik bir oranda ihtiyag duymamaktadir. Eskiden sanayi ve ticaret sermayesi
seklinde ulusal smirlarin disina ¢ikan kiiresel sermaye, son yillarda daha g¢ok
“spekiilatif sermaye”132 formunda sinirlar1 agmakta, bu sayede iilkeler arasinda ¢ok
daha fazla hareket kabiliyetine sahip olabilmektedir.**

Bu siire¢ igerisinde mekan tizerindeki en 6nemli ademi merkeziyetgi baski,
dogrudan tiretimin kendisinin ademi merkeziyetci bir nitelik kazanmasidir. Kitlesel
liretimin yerini esnek uzmanlasmaya birakmasi, iiretim yapilarini olabildigine
pargalamis ve mekan, neredeyse iiretimin ithmal edilebilir bir boyutu haline gelmistir.
Bu siireg, reel ekonomi yaninda para ekonomisi denen tamamen sanal bir diinya
olugsmasina kadar varmistir. Bdyle bir ekonomik yapimin sinirlari tamamen
itibarsizlastiracagi aciktir. Ancak spekiilatif ekonominin disinda, iiretim yapilart ne
kadar pargalanirsa pargalansin, iiretim ekonomisinin her haliikarda bir mekana

ihtiyac1 oldugu agiktir."*

Burada temel sorun bu mekanin ulus devletin koydugu
daha kat1 ve sinirlayici kurallarla 6riilii bir 6l¢ekte ne sekilde var olacagidir. Bunun
igin de kiiresel sermaye ulus devleti asip dogrudan yerel birimlerle muhatap olmak
istemektedir. Bunun nedeni, kiiresel sermayenin rekabeti daha kiiciikk Olgeklere
indirgeyerek karlilik oranini arttirmak gayesidir.

Yerel birimler uluslar arasi sermayeyi kendi birimlerine ¢ekmek igin

yarismakta bunun i¢in bir¢ok olanaklar sunmaktadir. Ancak sermaye herhangi bir

B! Gaye Yilmaz, “Kapitalizmde Zaman-Mekan Sikismas1”, Calisma ve Toplum, Say1 17, 2008/2, s.
165.

132 Sermayenin spekiilatif mantigina iliskin bkz. David Harvey, a.g.e., s. 376-378.

33 Nalan Yetim, “Kiresel Uretim Yapilanmasma Kiiltirel Yamtlar: Ulusal-Yerel?”, Dogu Bati
Dergisi, Say1:18, 2002, s. 130-131.

B34 Yilmaz'in ifadesiyle, “en kiigiik 6lgek birimi olan iiretim yeri, yani isyerleri tarihsel siireg
icerisinde bir dizi 6nemli degisim gecirmekle birlikte hicbir zaman tamamen ya da 6nemli dl¢iide
ortadan kalkmamistir”. Gaye Yilmaz, a.g.m., s. 162.
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yerel birimde siirekli kalma egiliminde degildir. Sermaye ve emegin “cografi
akigkanliklar1”nin zaman iginde degismesi birbirlerine kars1 kullanabilecekleri farkli
imkanlar yaratmaktadir. Belli bir mekanda sabit bi¢imde kalmak zorunda olan
toplumsal simif digerine karsi dezavantajli duruma diismektedir.*®*® Kiiresellesme
doneminde daha fazla cografi akiskanliga sahip olan sermayedir. Is¢i iicretlerinin
daha fazla diistiigii ve kendisine daha fazla olanaklarin sunuldugu bir yerel birim bir
sermaye i¢in her zaman giiclii bir celdiricidir. Bu durumda ortaya ¢ikan sonug yerel
Olcekte kiiresel sermayenin menfaatine isleyen asir1 bir rekabet ortamidir. Kisa
vadede yatirimi kendi birimine ¢eken yerel yonetimler i¢in bu siire¢ olumlu gibi
algilansa da yasanan bu miispet gelismenin baska bir yerel birimin zararina
gerceklestirildigi gdzden uzak tutulmamalidir. Bir baska deyisle bir yerel birim
yiikselirken mutlaka bir digeri diismekte “toplam sifir” durumu degismemektedir.*®
Ancak sorunlarina kendi yerel Olgeklerinde c¢are bulmaya c¢alisan ve kamu
yonetimlerini buna gore yeniden yapilandirmak i¢in ugrasan siyasetciler veya
biirokratlar i¢in sonu¢ ka¢imilmaz sekilde aynidir: Kendi yerel birimlerine diger
iilkelerden daha fazla yatinm g¢ekmeyi saglayacak yonetsel ve hukuki altyapiyr
olusturmak. Bu kaygi yerellesmenin arka planindaki en 6nemli ekonomik ve yonetsel
unsurdur.

Devletlerin mekan iizerinde ekonomik ve sosyal kosullara gore hangi
Olceklerde orgiitlendigine tarthsel bir baglam icerisinde bakildiktan sonra,
orgiitlenmenin niteligini belirleyen merkeziyetgilik ve ademi merkeziyetgilik

kavramina yine tarihsel baglamda, ancak modern devletin olusumu ¢ergevesinde

13 Harvey, is¢i simfinin bu agidan avantajli oldugu bir déneme, sanayi devriminin ilk yillarinda demir
sanayinde calisan vasifli gezginci zanaat isgilerini drnek olarak vermektedir. Avrupay1 bir bagtan bir
basa dolasan bu iscilerin “cografi akigkanligi” kendilerini kapitalistlere karsi avantajli konuma
yiikseltmektedir. David Harvey, a.g.e., s. 264.

138 Tarik Sengiil, a.g.e., s. 144.
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biraz daha yakindan bakmak gerekmektedir.137 Modern anlamda devletin dogusu
siyasal dlizeyde merkeziyetci bir iliskiler agimi gerekli kilmistir. Ulus devletin
olusumu siirecinde devletler sadece siyasal diizeyde degil toplumsal ve ekonomik
diizeyde de ¢cok yonlii merkeziyetci “tek tiplestirici” mekanizmalara bagvurmuslardir.

Bati Avrupa’da yasanan sosyo-ekonomik degisimin bir {riinii olarak, 16.
ylizyllda mutlakiyet¢i monarsi seklinde ortaya ¢ikan modern devletin gegcmisten
farkli olarak ti¢ temel islevi yerine getirdigi s(iylene:bilir.138 Bu islevlerden birincisi,
devletin pazar mekanizmasini giivence altina almak i¢in bir “diizen” olusturmasidir.
Bu diizen, i¢ baris1 ve pazarin giivenligini saglayarak meta akisinin giivenli bir
sekilde kentlere ve pazarlara ulagmasini saglamistir. Bunun icin devlet yerel gii¢
odaklarinin ve soylularin gii¢lerini kirmak ve onlar1 merkezi yonetimin kurallarina
tabi kilmak zorunda olmustur. Diizeni ve giivenligi saglamanin yaninda ikinci temel
islev, siirekli ordu ve yargi mekanizmasini igletecek bir kamu finansmanina sahip
olmaktir. Modern devlet i¢ baris1 ve disa karsi gilivenligi saglamak igin siirekli bir
orduya, diizen bozucu faaliyetleri yaptinma baglamak i¢in de bir yargi
mekanizmasina ihtiyag duymustur. Bunlar i¢in ise kamu finansmanimi saglayacak
etkin bir yonetsel mekanizma gereklidir. Modern devletin belirtilen bu ikinci islevi
boylece modern anlamda biirokrasinin de olusmasini gerektirmistir.

Modern devletin {iglincii temel islevi, devlet eliyle sermaye birikimine

onciiliik yapmak i¢in bir ekonomi politikasi olarak merkantilizmin uygulanmasidir.

137 By caligmanin genel c¢ercevesinin disina tagmamak amaciyla, tilkelerin tarihsel 6zgiilliigii ihmal

edilerek, modern devletin olusumuyla ilgili ortak 6zellikler iizerinden genel bir yargiya varilmaktadir.
Halbuki sadece Ingiltere ve Fransa’nin kendine 6zgii kapitalistlesme siireci bile modern devletin
olusumunu farkli sekillerde etkilemistir. Ingiltere’de daha ¢ok ekonomik araglara dayali bir
kapitalistlesme siireci yasanmigken, Fransa’da bu siiregte belirleyici etken “bonapartist devlet”tir.
Kapitalizmin kdkeni ve gelisimine ilsikin bu ayrimlar i¢in bkz. Ellen Meiksins Wood, Kapitalizmin
Kokeni-Genis Bir Bakis, (Cev. A. Cevdet Askin), Epos Yayinlari, Ankara, 2003.

138 Gencay Saylan, Degisim, Kiiresellesme ve Devletin Yeni Islevi, imge Kitabevi, Ankara, 2003, s.
39-40.
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Bu ekonomi politikasinin temeli, bir {ilkenin ekonomik zenginliginin yani o iilkedeki
toplam kiymetli maden miktarinin, o iilkenin giicii ve refahim olusturdug:;rudur.139 Bu
nedenle devletler ellerindeki toplam altin ve glimiis miktarin1 arttirmaya c¢alisirlar.
Modern devlet, kendi sermaye sinifinin diinya ¢apinda iistiinliilk kazanmasi i¢in her
tirlii korumaci ekonomik oOnlemleri almistir. Korumaci anlayisin nedeni ise 0
donemde bir iilkenin digerlerinden daha zengin ve gii¢lii olmasinin tek yolunun
ticaret fazlasi saglamaktan gectigi inancidir.

Modern devletin kendinden baska bir otoriteye imkan tanimayacak sekilde
orgiitlenmesi siyasal diizeyde her ne kadar merkeziyet¢i bir yapiya yol agsa da
devletin mekan iizerinde Orgiitlenmesi bakimindan merkeziyetciligi aynm katilikta
uygulamak miimkiin olamamistir. Bu nedenle modern devlet, yonetsel anlamda
tagradaki orgilitlenmesini merkeziyetgilik-ademi merkeziyetgilik sarkaci i¢erisinde bir
konuma oturtmustur. Bu konumun belirlenmesinde ise iilkelerin tarihsel, siyasal,
ekonomik ve yonetsel kosullar1 etkili olmustur.

Devletin mekan tizerindeki Orgiitlenisinin tarihsel siire¢ icerisinde degisim
gostermesi devletin “yapisal” ve “islevsel” yonlerindeki degisimle de aciklanabilir.**°
Devletin yapisal yonii, kamu kurum ve kuruluslart olarak somutlasan, onun orgiitsel
goriniimiidiir. Temel olarak devletin yapisal yoOnii, yasama, yiirlitme ve yargi
alanindaki orgiitlenmeyi ifade eder. Ayrica devlet organlari, ulusal, bolgesel ve yerel
diizeyde de orgiitlenebilir. Bu baglamda devletin mekan tizerindeki orgilitlenmesini
etkileyen iki onemli gelismeden birincisi ulus devleti asan Avrupa Birligi gibi

orglitlenmelerin ortaya ¢ikmasi, ikincisi ise yonetisim kavramidir.

139 Ayferi Goze, Siyasal Diisiinceler ve Yonetimler, Besinci Baski, Beta Yayinlari, Istanbul, 1989, s.
126-127.

140 Veysel Eren, “Devletin Yaplsmda" ve Islevlerinde Degisim”, i¢inde Devletin Doniisiimii ve Yeni
Dénem Kamu Yonetimi (Ed. Mehmet Ozel, Veysel Eren), Cizgi Kitabevi, Konya, 2008, s. 39-40.
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Devletin islevsel yonii ise kamu politikalarinin belirlenmesi ve yiiriitiilmesi
siireclerinden meydana gelmektedir. Devletin yapisal ve islevsel yonleri birbirinden
bagimsiz degildir. Kamu orgiitlerinin yapisi, kamusal politikalarin olusturulmasi ve
yiiriitiilmesi siirecini, siiregler de zaman igerisinde yapiy1 belirleyebilrnektedir.141
Bunun da otesinde toplumdaki tiretim iliskilerinin ve gii¢ yapilarinin degismesi
zamanla devletin bu iki yonde de degisimine yol agmaktadir. Bu degisimin en yakin
ornegi, 1980 sonrasinda yasanmustir. Ikinci Diinya Savasi sonrasi refah devleti
anlayisinin egemenlik kazanmasi devletin ekonomik alanda da biiylimesine yol agmis
ve bu durum zamanla kamu gelirlerinin giderlerine yetmemesi sonucunu
dogurmustur. Bu durumu elestiri konusu yapan ve mevcut sartlarin
siirdliriilemezligini iddia eden Thatcher ve Reagan gibi yeni sag iktidarlar,
ideolojilerinin de getirdigi riizgarla devletin yapis1 ve isleyisinde Onemli
degisikliklere yol agmislardir.

Devletin mekan iizerindeki oOrgiitlenisini dolayli olarak etkileyen, devletin
islevsel yoOniinii olusturan kamusal politikalarin olusumunun belirlenmesi ve
uygulanmasi siirecinde neyin daha ¢ok etkili oldugunu tespite yonelik baslica ii¢ teori
soz konusudur:'*  Bunlardan birincisini teskil eden ¢ogulculuk, kamusal
politikalarin ¢ogulcu demokrasinin temsil mekanizmalar: araciligiyla halkin talepleri
sonucu ortaya ¢iktigini savunur. Bu siiregte baski gruplarinin énemli rol oynadig,
devletin kendi basina bir gii¢ ya da karar verici olmaktan c¢ok, farkli gruplar arasinda

hakem konumunda oldugu Vurgulanlr.143

1 Cem Erogul, Devlet Nedir? imge Kitabevi, Ankara, Birinci Bask1, 1990, s. 142-143.

142 Michael Hill, The Policy Process in the Modern State, Harvester Wheatsheaf, Prentice Hall, 1997,
s. 28-29.

8 Y. Tank Sengiil, “Yerel Yonetim Kuramlari: Yonetimden Yonetisime”, Cagdas Yerel Yonetimler,
Cilt 8, Say1 3, Temmuz 1999, s. 5.
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Ikincisi olan gesitli gevresel ve evrimsel teoriler; demografik, ekonomik ve
cevresel sartlarin harici birer etken olarak siyasal sistemi zorlamasiyla kamusal
politikalarin olustugunu iddia eder. Marksist ve yapisalcit yorumlar da bu gergeve
igerisinde degerlendirilebilir. Kamusal politikalarin belirlenmesinde devlet merkezli
teoriler ise devlet sistemi igerisinde yer alan kisi veya kuruluslarin ihtiyaglari ve
sorunlari tespit ederek, bunlara gore onlem aldiklarin1 6ne siirer. Burada devlet kendi
basmma bir giic merkezi olarak, kendi disindaki toplumsal giiclerden
bagimsizlasmaktadir.*** Boylece biirokratik otorite merkezilesme siirecinin ardindaki
temel aktor olmaktadir.

Bu teoriler, onemi bir kamusal politika olarak merkeziyetgilik veya ademi
merkeziyet¢ilik yoneliminin ardinda yatan etkeni bulmak acisindan onemlidir. Bu
teoriler, bir modernlesme tarihi olarak Tiirkiye’nin son iki yiiz yilim1 degerlendirmek
icin kullanildiginda, kamusal politikalarin olugumunun agirlikli olarak {giincii
faktoriin  etkinliginde gergeklestigi ifade edilebilir. Osmanli’da  yonetimin
modernlesmesi ve dolayisiyla merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyet¢iligin bir kamu
politikas1 olarak uygulanmasi biirokrasi Onciiliigiinde gerceklesmistir. Osmanli’nin
bu donemde yari-somiirgelesme siireci i¢inde oldugu, bu nedenle dis faktorlerin de
belli 6l¢iide etkide bulundugu gercektir.'* Ancak dis faktorleri bile diinyadaki belli
giic dengeleri gercevesinde yorumlayip bir politika haline doniistirmek Bab-1 Ali
Biirokrasisinin onciiliigiinde gergeklesmistir.

Kaynagi ve nedeni ne olursa olsun devletin islevlerinde degisim; devlet-

toplum, devlet-6zel sektor, devlet-yurttas ve siyaset¢i-biirokrat-isadami arasindaki

144
AKk.,s.6.

5 yabanci baskilarin, Osmanli’da reformu sekillendiren temel etken olmadigi, yalmzca pek gok

etkenden ancak birisini olusturdugu konusunda bkz. Roderic H. Davison, Osmanli Imparatorlugu 'nda

Reform 1856-1876, 1. Cilt, (Cev. Osman Akinhay), Papiriis Yayinlari, Istanbul, 1997, s. 19-20.
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iliskilerde ve devletin mekan tizerindeki Orgiitlenmesinde degisime yol agmaktadir.
Bahsedilen igerikte bir degisim de devletin merkeziyetgilik ve ademi merkeziyetgilik
sarkacindaki ydnelimine etkide bulunmaktadir. Ornegin; devlet-yurttas iliskileri
yurttaslarin kamusal politikalarda daha fazla s6z sahibi olmas1 yoniinde degisiyor ise
bu durum, devletin ayni zamanda yerinden yonetime agirlik vermesine neden
olmaktadir. Kamu hizmetlerinin gordiiriilmesinde 6zel sektdr yontemleri agirlik
kazanmigsa veya hizmetler dogrudan Ozel sektére gordiiriiliiyorsa devletin
merkeziyet¢i niteligi zayiflamaya baslamis demektir. Giinlimiizde devletin yapisal ve
islevsel yoniine birbiriyle etkilesim igerisinde etki eden faktorler dort kavram altinda
toplanabilmektedir:**

Bunlardan birincisi, ulus devletin yap1 ve isleyisinin ulus isti orgiitlerin ve
kiiresel sermayenin etkisi altina girmesini ifade eden kiiresellesmedir.**” Ornegin bu
etki, Avrupa Birligi’ne girmeyi zorunlu kilacagi gibi devletin tasra orgiitlenmesinde
bolgesel kalkinma ajanslarinin kurulmasina da neden olabilmektedir. Ikinci faktor,
ulus devletin yap1 ve islevlerinde merkeziyetgi niteliginin zayiflamasina neden olan
yerellesmedir. Son donem kamu yonetimi reformlari kapsaminda c¢ikarilan 5302
sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve yiiriirliige giremeyen
Kamu Yonetimi Temel Kanunu bu kapsamda degerlendirilebilir.

Ulus devletin tek yonlii yukaridan asagiya kamu politikas1 belirleme
tekelinin kirilarak politika belirleme siirecinin 6zel sektore ve sivil topluma agilmasi
anlaminda yonetisim tglincii faktordiir. Bu kavram devletin degisen roliinii
tanimlamaktadir. Boylece yonetim, ¢oklu aktorlerin rol aldig1 ve hiyerarsilerin yerine

karsilikli etkilesimin belirleyici oldugu bir siire¢ haline gelmektedir. Devletin bu

146 \/eysel Eren, a.g.e., s. 42.
17 Bu yondeki degisimi ¢ok yonli ele alan bir ¢alisma i¢in bkz. Birgiil Ayman Giler, Yeni Sag ve
Devletin Degisimi: Yapisal Uyarlama Politikalari, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1996.
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siirecteki islevi, biiylik oOlglide dilizenleyicilik ve c¢oklu aktorler arasinda
hakemliktir.*® Belediye ve Ozel idare Kanunlariyla kent konseylerinin kurulmasinin
zorunlu hale getirilmesi bunu 6rneklemektedir. Devletin yapisal ve islevsel yonden
kiigiiltiilmesi anlamina gelen 6zellestirme ise sonuncu faktordiir. Kamusal 6rgiitlerin
Ozellestirilmesi, yapisal anlamda devletin kiiglilmesine yol acarken, elde kalan
hizmet alanlariin da 6zel sektore gordiiriilmesi islevsel agidan devletin kiiglilmesine
neden olmaktadir.

Sozii edilen bu kavramlar baglaminda ulus devletlerin kiiresel kapitalist
sisteme entegrasyonu igin sart kosulan baslica uygulamalar; devletin ekonomiye
miidahalesinin en aza indirilmesi, Sosyal devlet harcamalarinin azaltilmasi,
ekonominin dogal isleyisini engelleyen siibvansiyonlarin kaldirilmasi, sermaye
piyasalarinin serbestlestirilmesi, glimriik kriterlerini ve kotalar1 kaldirmak veya
diisiirmek yoluyla dis ticaretin serbestlestirilmesi, Ozellestirme yoluyla devletin
kiigtiltiilmesi, 6zellestirilemeyen alanlarda kuralsizlastirma (deregiilasyon) yoluna
gidilmesi, sosyal refah devleti harcamalarinin azaltilmasi ve uluslar arasi sermayeyi
cekmek icin emegin ucuz, sendikalasmanin zayif ve vergilerin diisiik oldugu bir
ekonomik ortam yaratilmasidir.

Ulus devletin kiiresel sermayenin istekleri dogrultusunda bu doéniistimi
demokratik mesruiyet agisindan da tartismalidir. Halkin istekleri ile her zaman kiigiik
bir azinlig1 temsil eden uluslar aras1 sermaye ve bunlarin yerli temsilcileri arasinda
bir ¢atisma so6z konusudur. Kiiresel sisteme entegrasyon baglaminda devletlerden
istenen uygulamalar, halkin isteklerini arka plana itmeyi gerektirdiginden demokratik

ortamda siyaset yapmak giliclesmektedir. Bunun yaninda kiiresel pazar1 genisletmek

18 H. Tark Sengiil, “Yerel Yonetim Kuramlari: Yonetimden Yonetisime”, s. 12.
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amaciyla gelismekte olan iilkelere demokrasi ihract1 da bir yontem olarak
tartisilmaktadir. Demokratik {ilkelerde, demokratik mesruiyeti ihmale zorlayan
kiiresel sermaye demokratik olmayan {iilkeleri daha rahat pazar haline getirebilmek
icin bu iilkelerde demokrasiye ge¢isi zorlamaktadir. Bu noktada kiiresel sermaye i¢in
demokrasinin aragsal niteligi 6ne ¢ikmaktadir. Esas olan siyaset alaninin genislemesi
yoluyla toplumsal taleplerin yonetimde dikkate alinmasimi saglamak degildir.
Kiiresel sermaye icin demokrasi yoluyla ulasilmak istenen istikrarli, seffaf ve hesap
verebilir bir kamu yonetimi cihazidir. Bu nedenle istikrar1 saglamayan demokrasi de
makbul degildir.

Kiiresel rekabetin yol actigi asir1 belirsizlik ortami ve geleneksel
dayanismacit toplumsal yapilarin ¢oziilmesi vatandasglar1  “yeni aidiyetler”
gelistirmeye zorlamistir. Bu siirecte etnik, dini ve kiiltiirel alt kimliklerin goriintirliik
kazanmasi cemaatlesmeyi ve yerellesmeyi dogurmustur. Modernitenin 6ngordiigii
“tiirdeslesme” topluluk ya da cemaat olgusunu ortadan kaldirmaya yonelik
oldugundan, buna karsi1 tepki olarak gelisen “kimlik politikalar1” yereli evrensel
tercihlerin tizerinde tutmaktadir.**® Boylece ulus devlet sadece ulus iistii 6rgiitlerin
degil ulus alt1 kimliklerin de baskisina maruz hale gelmistir.

Ulus devlete ait vatandashik kimliginin zayiflamaya baslamasi igsel bir
dinamik olarak yerellesmeyi tesvik etmisse de kiiresel sermaye de dogrudan dogruya
yerellesmeyi ve eyaletlesmeyi kendi menfaatine daha uygun gérmektedir. Kiiresel
kapitalizm  uluslar aras1 sermayenin ve c¢ok wuluslu sirketlerin  kar
“maksimizasyonunu” temin igin yerel yonetimlerin dogrudan dogruya uluslar arasi

sirketler ve kredi kuruluslariyla temas edebilmelerini talep etmektedir. Bu talep

19 Nur Vergin, Siyasetin Sosyolojisi-Kavramlar, Tanimlar, Yaklasimlar, Dogan Kitap, Istanbul, 2008,
s. 322-323.
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dogrultusunda merkezi yoOnetimlerin idari, mali, sosyal ve ekonomik islevlerinin
yerel yonetimlere birakilmasi gerektigi savunulmaktadir. Ekonomi odakli bu
savunmaya yerellesme ve demokrasi arasindaki geleneksel bag yoluyla demokratik
bir temel de kazandirilmaya calisilmaktadir. 1980 sonrasinda yerellesme kavraminin
yeniden giindeme gelmesinin en 6nemli nedenlerinden biri budur. Sonug olarak
kiiresellesme siireci tiim alanlarda bu iki amaca birden hizmet edecek sekilde
tasarlanmig veya insanlarin siireci bu sekilde algilamalar1 istenmistir. Amaclardan
biri yukarida aciklandig gibi kiiresel sermayeye yeni alanlar agmaya dayanan “cikar
temelli ekonomik amac”, ikincisi ise bu amaci 6rtmeye ve “insanilestirmeye” dayali
olan “demokratik temelli siyasi amag”tir.

Geleneksel somiirgeciligin dogrudan kaynaklara el koyma seklindeki kaba
yonteminin “medeniyet gétiirme” sOylemiyle mesrulastirilmasi ne kadar gergekei ise
kiiresellesme araciligiyla kapitalizme entegrasyon siirecinin demokrasi ve insan
haklar1 kavramiyla 6zdeslestirilmesi de ancak o kadar gergekg:idir.150 Bir yandan tilke
i¢ci demokratik siyaseti anlamsizlastiran kiiresel kapitalizme entegrasyon siirecine hiz
verilirken, diger yandan demokratik olmayan filkelerde demokrasiye gegis tesvik
edilmektedir. Bir baska deyisle kiiresel kapitalizmin istekleri dogrultusunda
yerellesmeye hiz verilirken, ayn1 zamanda bunun demokratiklesmeye de hizmet
edecegi iddia edilmektedir. Bunlara itibar edilmemesi durumunda da “insan haklar1”
ve “uluslar aras1 hukuk” kavramina dayali olarak tilkelere dogrudan miidahale hakki

da oOngoriilmektedir. Boylece kiiresel sisteme entegre olmaya direnen dogal ve

%0 Immanuel Wallerstein’in ifadesiyle, “insan haklarma saygi gosterdiklerini ileri siiren iilkelerin
gorevi, insan haklaria saygi gostermeyen, ‘barbarca’ adetlere sahip olan ve sonug olarak velayet
altina alinmast ve cocuklar gibi egitilmesi gerekenleri ‘uygarlastirmak’ti.” Immanuel Wallerstein,
Liberalizmden Sonra, (Cev. Erol Oz), Metis Yaynlari, Istanbul, 1998, s. 148.
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ekonomik kaynaklar bakimindan zengin iilkeler, insan haklar1 ihlalleri gerekgesine
dayanarak miidahalelere maruz kalabilmektedir.

Tum bu etkilerin ve zorlamalarin neticesinde ulus devlet, ulus usti ve ulus
alt1 diizeylerinde “karsilikli bagimlilik” ilkesi ¢er¢evesinde iktidarin1 bagka giiclerle
paylasmak zorunda kalmaktadir. Ulus alt1 diizeyde giic paylasimi bir baska deyisle
yerellesme ise merkezi iktidarin giliciinii yerel yonetimler, sivil toplum kuruluslar,
bagimsiz idari otoriteler ve 6zel sektor kuruluslar ile paylagsmasini gerektirmistir. Bu
siirecin sonucu olarak yerel yonetimler, kendilerini ulus devletin bir pargasi olarak
gormekten uzaklasip daha miistakil sekillerde tanimlama yoluna gitmislerdir. Bu
cergevede yerel yonetimler kiiresel sermayeyi kendi birimlerine ¢gekmek i¢in projeler
gelistirmeye baslamiglardir.*>

Mekéandaki Orgiitlenme modelinin degiserek yerelin yeniden ©6n plana

¢ikmasi, Fordist sanayi Orgiitlenmesinin yerini post-FordiSt152

modele birakmasiyla
da agzlklanmaktadlr.153 Fordizm, biiyiik 6l¢ekli standart mallarin, yar1 uzman emek
giiciine dayali olarak montaj {iretim teknigiyle seri olarak tliretilmesine dayanan bir
sanayl Orgiitlenme modelidir. Fordizmi yaratan dinamikler, Keynezyen refah
devletinin bigim ve islevleriyle yakindan iligkilidir. Fordist modele dayanan devlet,
ticretleri ve emek piyasasini yonlendirerek toplam talebi kontrolii altinda tutar.
Boylece arz ve talebin dengede kalmasini saglar. Bunun da 6tesinde ekonomik

dalgalanmalar1 6nlemeye ¢alisarak, diizenli bliylimeye katki yapar. Fordist modelin

Keynesyen refah devleti altyapt yatirimlarim1 yapar, konut ve ulasim politikalari

151 M. Okmen, S. Bastan, A. Yilmaz, “Kamu Yonetiminde Yeni Yaklasimlar ve Bir Yonetisim
Faktorii Olarak Yerel Yonetimler”, i¢inde Kamu Yonetimi, (Ed. Abdullah Yilmaz, Mustafa Okmen),
Gazi Kitabevi, Ankara, 2004, s. 46-47.

152 Bob Jessop, sermaye birikimindeki degisimi ve bunun sosyal ve ekonomik politikalara yansimasini
en iyi ifade eden kavram olarak post-Fordizm yerine “Toyotizm”, “Sonyizm” ve “Gateizm”
kullanilmasinin daha agiklayici olacagim ileri siirmektedir. Bob Jessop, The Future of the Capitalist
State, Polity Press, Cambridge, 2002, s. 97.

153 Faruk Ataay, a.g.e., s. 183-195.
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araciligiyla da kitlesel tiretimi tesvik eder. Ayrica Fordist bliyiime modeli, keynesyen
devletin tam istihdam hedefi ve sosyal refah devleti uygulamalari araciligiyla orgiitlii
sermaye ve is¢i sinifi arasinda bir uzlasi saglayabilmesine imkan tanir. 1960 ve
70’lerdeki ¢ogu refah devleti uygulamalar1 bu nedenle Fordist sistem tarafindan da
tesvik edilmistir.

Biiyiik 0Olgekli standart mallar tretimine dayali Fordist sanayilerin
kiiresellesme siirecine adapte olamamalar1 post-Fordizm olarak adlandirilan bir
siireci dogurmustur. Jessop’a™ gore, post-Fordizmin ardinda ii¢ itici gii¢ vardur:
Birincisi, yeni teknolojilerin ortaya c¢ikmasi, ikincisi uluslar arasilagsma, tiglinciisii
Fordizmden post-Fordizme paradigma degisimidir. Post-Fordizmin yeni paradigmasi
devletin ekonomik islevlerinin yeniden tanimlanmasidir. Ag seklinde Orgiitlenme
bicimleri ve internet araciligi ile artan entegrasyon iletisimin, koordinasyonun ve
kontroliin seklini degistirmistir.155 Devletler uluslar arasi rekabetin arz yonlii
sorunlarina odaklanmis ve esneklik taleplerine karsi refah politikalarini ikinei plana
itmislerdir. Bu donemde kapitalist devlet, Fordist liretim ve sermaye birikimi
modelinden kaynaklanan sorunlara care bulacak sekilde yeniden yapilanmistir. Bu
yapilanma siirecinde tiretim siirecindeki ademi merkeziyetci baskilar mekan tizerinde
de aynmi sonucu dogurmustur. Siyasal giiclinii hala elinde bulunduran devlet,
operasyonel giic kullanimini ulus iistii ve alt1 diizeylere dagltmlstlr.156

Post-Fordizmin {iretimin Orgiitlenmesi konusunda meydana getirdigi

degisim mekan {izerinde Orgilitlenmeyi yakindan ilgilendirmektedir. Esnek

154 Bob Jessop, “Post-Fordism and the State”, www2.cddc.vt.edu/digitalfordism/Fordism_ materials/
jessop3.htm, (16.10.2008).

155 Bob Jessop, sanal (virtual) firmalarin mallarmmn dagitim isini, sadece internette varolan bir
firmaya taseron olarak vermesini, ekonominin degisen yapisina 6rnek olarak verir. Bob Jessop, The
Future of the Capitalist State, s. 100.

1% Giilten Kazgan, Kiiresellesme ve Ulus Devlet, 4. Baski, Bilgi Universitesi Yayinlari, istanbul,
2005, s. 20.
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uzmanlasmaya dayanan yeni anlayis, liretim yapilanmasinda yeni endiistri bélgelerini
ve yerel birimleri 6n plana ¢ikarmistir. Yerel bir 6l¢ekte konumlanan endiistriyel
bolgeler, kiiciik ve orta boy firmalarin birbirleriyle baglantili olarak iiretim
yapmalarini ve isbirligi iginde olmalarini gerektirmistir. Bu bolgelerde Fordist iiretim
yapilanmasindan farkli olarak iiretim, yerel toplulukla olan iligkiyle belirginlesmekte
ve yerel kimlik 6gelerine ihtiyag duymatktaldlr.157 Uretim siireglerinde giiven,
dayanisma onur, is birligi, siki ¢alisma gibi yerel-geleneksel degerler 6n plana
cikmaktadir. Yeni iiretim anlayis1 Tirkiye’de “Anadolu kaplanlar1” deneyimiyle
somutlasmaktadir. Mekansal olarak iiretimin daha yerel diizeyde Orgiitlenmesi,
hemsehrilik, ayn1 etnik ve dini cemaatten olma gibi enformel iligkileri 6n plana
gecirmektedir. S6zii edilen Fordist paradigmadaki bu degisim sonug olarak, ulus
diizeyinde ger¢eklesmesi ongoriilen kalkinmanin yerine sektorel, bolgesel ve yerel
kalkinma modelini ikame etmistir.

Yerele dayali bu kalkinma modeli, kiiciik ve orta boy isletmelerin
ekonomideki agirliklarinin  artmasina neden olmustur. KOBI’lerin 6neminin
artmasmin mekan boyutuna yansimast yerel topluluklarin, kent ve bolge
yonetimlerinin dnemli roller iistlenmesi seklinde olmustur. Buna gore, girisimcilere
ucuz arsa, vergi indirimleri gibi kolayliklar yaratilmasinda, is¢i-isveren iliskilerinde
catisma yerine dayanigsma saglanmasinda, toplumsal maliyetlerin diisiiriilmesinde ve
isgliciiniin mesleki egitiminde Onemli roller iistlenen yerel yonetimler ekonomik
gelismeye katalizorliik etmeye baslamlslardlr.158 Yerel yonetime yiiklenen bu islevin

dogal sonucu, merkeziyet¢ilikten kaynaklanan hantallik ve verimsizligin de bu

%7 Nalan Yetim, a.g.m., s. 136.
%8 Faruk Ataay, a.g.e., s. 182-183.
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sayede Onlenecegi ve yonetimin yerel diizeyde rekabete daha acik bir anlayista
orglitlenebilecegi varsayimidir.

Bahsedilen siire¢ her ne kadar kiiresel sermayenin istekleri dogrultusunda
varilan bir nokta olmasi nedeniyle elestirilere s6z konusu olsa da yerel birimlerin
klasik anlamiyla demokrasilerin besigi oldugu gercegi goz ardi edilmemelidir.
Konuya elestirel bakanlarca son donemlerdeki yerellesme ¢abalarinin demokratik bir
yanimin oldugu bir géz boyamadan ibarettir. Ornegin bu anlayisa gére belediyeler,
toplumun ¢ikarlarini yansitan demokratik kurumlar olmaktan c¢ok kentsel rantlarin
sermaye siniflarina daha kolay aktarilmasini saglayan aract kamusal kurumlar
olmuslardir. Bu nedenle Giiler’e gore, Tiirkiye’de yiiriitiilen yerel yonetimleri
yapilandirma c¢alismalar1 da bir yanilgidan ibarettir. Yerel yoOnetimlerin
demokratiklesmesi amaciyla katilimcilik ilkesini 6zendirmek, yerel yoOnetimlerin
kamusal 6ziinii bir takim toplusal kesimlere hibe etmektir. Ciinkii katilmas1 istenen
kesimler ¢gogunlukla is diinyasinin temsilcileridir.™®

Tiirkiye’de yerel siyasetin kosullar1 goz Oniine alindiginda bu elestiriler
gerceklik payi tagisa da kentsel kaynaklarin belirli kesimlere aktarilmasinin 6nlemek
icin de yurttaslarin yerel yonetimlere katilimini arttirmak gerekmektedir. Genis halk
kitlelerinin kendi yerel birimlerine sahip ¢ikmasindan baska etkili ve demokratik bir
¢Oziim yolu yoktur.160 Katilimin arttirillmas1 kaynaklarin belirli rant g¢evrelerine
gitmelerini onleyecek ve boylece halkin denetimine acik bir yerel yonetim yapisi
olusacaktir. 1970’1i yillardan itibaren temsili demokrasinin biiyiik bir kriz icerinde
olmasi halkin her diizeyde yonetim birimine katilimini daha da 6ncelikli bir konu

haline getirmistir. Temsili demokrasi kavrammin yerini katilimci demokrasi

9 Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, s. 156-159.
180 Aysegiil Mengi, Nesrin Algan, Kiiresellesme ve Yerellesme Caginda Bolgesel Siirdiiriilebilir
Gelisme, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2003, s. 205-206.
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(participatory democracy) kavrami almustir. Katilimci demokrasi, yurttaslarin
kendilerini etkileyen tiim kararlarin alinmasina etkin olarak c¢esitli sekillerde
katilmasi ve bu katilmanin tiim sektérlerde oldukea yiiksek bir ademi merkeziyetgilik
araciligiyla gergeklesmesi seklinde tanimlanmaktadir.'®* Bir baska deyisle bu kavram
katilmay1 oy vermekle smirlandirmayip ¢ok ¢esitli bagska faaliyetleri de igermeyi
gerektirmektedir. Yerel yonetimleri etkin hale getirmeyen bir yonetimin iilkenin
tamaminda demokrasiyi yasama gecirdigi sOylenemez. Bu nedenle yerellesme
kavraminin glinlimiizde ©6n plana c¢ikmasmin kiiresel sermayenin istekleri
dogrultusunda sekillendigini géz ardi etmeden, konunun genis halk yiginlar
acisindan ¢oziimiinlin yine de bu kavramin etkin olarak uygulanmasindan gectigi

gercegi ihmal edilmemelidir.

IV. Mekian Uzerinde Orgiitlenmenin Yeni Modeli: Cok Katmanh

Yonetisim

Uluslar {stii, ulusal ve yerel diizeylerde var olan yonetsel yapilar arasindaki
iliskilerin son yillarda nitelik degistirmesi, “cok katmanli yOnetisim” kavramini
giindeme tagimistir. Devletin toprak iizerinde orgiitlenmesini bu kavram {izerinden
tartigmak, kalkinma ajanslarinin da Tiirkiye’de bu baglamda degerlendirilebilmesine
zemin hazirlayacaktir. Ayrica son yerel yonetim reformlar: araciligiyla giiclenen il
ozel idareleri ve belediyelerin, Tiirkiye’nin Avrupa Birligi ile yiiriittiigi katilim
miizakereleri sonucunda ulusal diizeyin Ustiindeki yapilarla temas olanaklarinin

artacak olmasi da bu kavrami 6nemli hale getirmektedir.

181 Ali Yasar Saribay, Siyasal Sosyoloji, Der Yaymevi, istanbul, 1994, s. 99.
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Cok katmanli yonetisim (multi level governance), Avrupa Birligi’nin
derinlesme ve genisleme siirecleri ¢ercevesinde ortaya cikan ve genel olarak
yonetimin mekan tizerindeki Orgiitlenmesine uyarlanan bir kavramdir. Bu kavram
temelde yonetsel kademelerin artmasina ve aralarindaki iliskilerin degisen niteligine
vurgu yapmaktadir. Bu baslik altinda; kavramin ortaya ¢ikisi, genel olarak devletin
toprak tizerinde oOrgiitlenmesi alanindaki yeni gelismeleri temsil eder tarzda
kullanilmas: ve bu durumla kismen alakali olarak bazi iilkelerde goriilen devletin
tagra orgiitlenmesindeki ¢esitliliklere deginilmektedir.

Avrupa Birligi; Ikinci Diinya Savasi sonrasinda komiir ve celik
sektorlerindeki biitiinlesmeyle baslayan, ekonomik ve parasal birlik ile devam eden
ve siyasi biitiinlesme hedefine dogru yol alan bir projedir. Cok katmanli yonetisim
kavram1 Avrupa Birligi’nin ulus istii, ulusal ve bolgesel diizeylerdeki i¢ ice gecmis
stirekli miizakereye dayanan politika belirleme ve uygulama sistemini ifade
etmektedir. Bu kavram, kararlarin olusturulmasinda Avrupa Birligi birimlerinin,
devletlerin, bolgesel aktorlerin ve farkli katmanlardaki bagka faktorlerin etkili oldugu

2 Avrupa Birligi icerisinde ulus devletlerin

Ongoriisiine dayanmaktadlr.ls
kiiresellesme siireciyle birlikte etkinliklerinin azalmasi, karar alma otoritesinin ulus
alt1 seviyede yerel ve bolgesel otoritelere dogru yayilmasina neden olmustur.

Cok katmanli yonetisim Oncelikli olarak yonetsel alanin ¢ok aktorlii
olduguna vurgu yapmaktadir. Bu vurgunun iki 6nemli ayag: ulus istii ve ulus alti
diizeyleridir. Bu diizeyler kamusal aktorler kadar 6zel sektorii de kapsamaktadir. Bu

baglamda ¢ok katmanli yonetisim, yonetsel katmanlar arasindaki iliskilerin nitelik

degistirmesini ifade etmektedir. Onceleri ulus alt1 birimler ancak kendi merkezi

162 Elizabeth Bomberg, Alexander Stubb, The European Union: How Does it Work, Oxford University
Press, 2004, s. 9.

78



yonetimleri ile iliski i¢inde iken, ¢ok katmanli yonetisim yaklasimi ile birlikte bu
birimler dogrudan ulus-lstii birimler ile baglantiya gecebilmektedir. Belgika,
Almanya ve Avusturya bolgesel yonetimleri Maastricht Anlasmasiyla birlikte
Bakanlar Konseyine temsilci gondermeye baslamistir. Bu anlasmayla birlikte
Bolgeler Komitesinin olusturulmast da bu yonde atilmis bir diger adimdir. Bu
gelismeler neticesinde bir¢ok bolgesel yonetim lobi yapmak i¢in Briiksel’de ofis
kiralamaya baglamistir. Artitk Avrupa Birligi’ni olusturan ulus devletlerin
biitlinlesmesinden daha ¢ok, ¢ok katmanli yonetsel birimler aginin olusturdugu bir
birlikten s6z etmek daha dogru olur. Yeni kavram Avrupa Birligi’nin siyasi bir
sistem oldugu fikrine dayanmaktadir. Ancak bu sistem klasik devlet
yapilanmalarinda oldugu gibi bir i¢ siyasi sisteme, merkezi ve yerel idarelere sahip
degildir.

Avrupa Birligi'nin isleyisine daha yakindan bakilacak olursa ¢ok katmanli
yonetisim sisteminin isleyisi daha iyi anlasilabilir. Avrupa Birligi’nde politikalarin
belirlenmesinde tek aktoriin belirleyiciliginden c¢ok, aktdrler arasi rekabet soz
konusudur. Ulus devletler kendi ¢ikarlari yoniinde bu siirece miidahale etmek
isteseler de siireci her zaman kendi istekleri dogrultusunda yonlendiremezler. Ciinkii
Birlik igerisinde ¢ok karmasik iliskiler ag1 ve ¢ikar gruplart vardir. Burada g¢ok
katmanli yoOnetisim kavramiyla aciklanabilecek, kurumlar arasi isbirligi ve
koordinasyona dayal1 bir siire¢ s6z konusudur.

Kavramin Ingilizcede ilk ortaya c¢ikisinin 1992 yilinda Gary Marks
tarafindan yazilan bir kitap bolimiiyle oldugu ifade edilmektedir.’®® Kavram,

Avrupa Birligi’nin tek bir piyasa olmasi siirecinde Avrupa Birligi bolge politikasinin

183 Gary Marks, “Structural Policy in the European Community”, i¢inde A. Sbragia, Euro-politics,
Institutions and Policymaking in the “New” European Community, The Brookings Institution,
Washington DC, 1992, s. 191-225.
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yeni siirece uyumlu hale getirilmesi baglaminda dile getirilmistir. Kavramin ortaya
¢ikis1t Avrupa Birligi’nin biitiinlesme ve genisleme siirecindeki kadim bir tartismadan
kaynaklanmaktadir. Eskiden beri Avrupa Birligi’nin siyasi bir birlik projesi oldugunu
savunanlar kadar, ulus devletlerin belirleyiciligine agirlik veren ve Avrupa Birligini
sadece bir devletler birligi olarak géren yaklagimlar da s6z konusu olmustur. Kavram
bu iki yaklasim arasinda en azindan bolgesel ve yapisal fonlarin kullanim1 konusunda
bir orta yol bulma arayisindan dogmustur. Bolgesel politikalarin olusumu siirecinde
tiye devletlerin ulusal hiikiimetlerinin ¢ikarlar1 belirleyici olmaktadir. Uygulama
asamast ise Avrupa Komisyonu’ndan bolgesel ve yerel otoritelere ve 6zel sektor
gruplarina kadar bir dizi aktorii siirecin i¢ine katmaktadir.

Kavramin kullanilma alani zamanla Avrupa Birligi cercevesini agmis,
devletin toprak {iizerinde Orgiitlenmesi alaninda meydana gelen degisiklikleri
tanimlamak ve agiklamak i¢in de bu kavram kullanilmaya baslanmistir. Boylece bu
kavram, gecmisten gelen bazi gelismelerin sonuglarina da uyan tarzda bir anlam
ifade etmeye baslamistir. Bir bagka deyisle kavram, farkli seviyelerdeki yonetsel
yapilar arasindaki iliskinin karmasikligin1 analiz etmekte kullanilan 6nemli bir arag
olmakla birlikte daha genis olarak bu kavramin ekonomik, siyasal ve yonetsel
doniistimlere ugrayan devletin toprak {izerinde Orgiitlenmesinin yeni karmasik
yapisini da ifade ettigi sOylenebilir. Bu nedenle, yonetsel kademelerin ¢ogalmasi ve
aralarindaki iliskilerin nitelik degistirmesinin Avrupa Birligi baglaminda bu
kavramin ortaya c¢ikmasindan ¢ok daha onceye giden bir gegmisi vardir. Bu
cercevede sozkonusu kavramin Avrupa Birligi ¢er¢evesini asan gelisimine de kisaca

bakmak gerekmektedir.
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1980 oncesinde egemen olan refah devleti anlayisinin; merkez-yerel
iliskilerine ve mekan lizerindeki orgiitlenmeye farkli bir anlayisla yaklasimi, neo-
liberal politikalarin egemenlik kazandigi 80 sonrasindan oldukca farklidir. Refah
devletinde temel vurgu merkeziyetcilik lizerineydi. Bu kavramla birlikte; toplanan
kaynaklarin bireylere, gruplara ve geri kalmis bolgelere yeniden dagilimi
“esitlik¢ilik™ ilkesi ¢ergevesinden gergeklestirilmeye c¢alisiliyordu. Geri kalmis kisi,
grup ve mekanlar, gelismis bolgelerden elde edilen kaynaklarla takviye ediliyor ve
boylece az gelismis yerlerin, gelismis yerlere ekonomik ve sosyal anlamda
yaklagmasi amaclaniyordu.

Bu yaklagimin temelinde yatan anlayis; mekana bireycilik veya bolgecilik
acisindan degil ulusal politika acisindan bakilmasiydi. Bunun i¢in de kaynaklari belli
bir merkezde toplayan ve dagitan merkeziyetci bir yonetim yapisi gerekli oluyordu.
Bolgesel politikalar merkezde olusturuluyor ve ulusal politikanin bir araci olarak
mahallinde uygulaniyordu. Bolgenin kendi kaynaklar1 bir girdi olarak fazlaca dikkate
alimmiyordu. Bu nedenle refah devletlerinin ¢ogunda yerel yonetimlerin 6zerkligi
onemli 6l¢iide kisitlaniyor veya yerel yonetimler merkezi yonetimin siki kontrolii
altinda varliklarm siirdiiriiyordu. Bu yargi yerel yonetimlerin 6nemli islevlerinin
oldugu Iskandinav iilkeleri icin bile biiyiik 6lciide dogruydu. Refah devleti
uygulamalar1 bu {lkelerde yerel yoOnetimler tarafindan uygulansa bile bu
uygulamalarin temel ilkeleri merkezi yonetim tarafindan belirleniyordu. Ornegin
Birlesik Krallik’ta yerel yonetimler 6nemli 6lgiide 6zerk olmasina ragmen, hizmet

standartlar1 ulusal 6l¢ekte belirleniyor uygulama yerel yonetimlere birakiliyordu.
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Almanya ve Avusturya gibi federal devletlerde bile “Léander”in rolii, federal hiikiimet
tarafindan belirlenmis yonetsel politikalar uygulamaktl.164

Eski refah devleti, vatandaslara sunulan hizmetlerin standardinda bir sapma
olmamasi i¢in ulusal sinirlar igerisinde tiim hizmetlerin aymi standartta bir 6rnek
sekilde sunulmasini tesvik etmistir. Bunun en carpici 6rnegi genis cografi olgeklere
ragmen Isve¢ ve diger Iskandinav iilkelerinde goriilmiistir. Buralarda farkl
bolgelerdeki vatandaslar ayni hizmet standardindan yararlanmiglardir. Ayni sey
Birlesik Krallik i¢in de dogrudur. Hatta bu durum Almanya ve talya gibi iilkelerde
anayasal olarak da garanti altina almmustir.*® Ancak bu iilkelerde farkli tiirde
simetri, asimetri, tek tiplilik ve gesitlilik oldugu gdzden kagmamaldir. Italya ve
Ispanya’da siyasal asimetri ve gesitlilik s6z konusudur. Italya’nin 1948 Anayasasina
dayanan &zel ve olagan bélgeleri vardir. Bir 6lciide italyan modelinden etkilenerek
hazirlanan 1978 Ispanya Anayasasinda bir yandan bir ve bdliinmez Ispanya’ya atif
yapilirken diger yandan Bask, Katalanya ve Galigya gibi bdlgelerden bahsedilir.'®®
Bu ii¢ bolgenin 6zerk bir yapiya ulagmasi siireci hizli bir ilerleme kaydetmisken
diger yerler i¢cin ayni durum s6z konusu degildir. Birlesik Krallik o6rneginde

goriildiigii gibi siyasal simetri, yonetsel asimetriyle birlikte bulunabilir. Oldukga

merkeziyetci bir siyasal sisteme sahip olan Birlesik Krallik, asimetrik bolgesel

184 John Loughlin, “Reconfiguring The State: Trends in Territorial Governance in European States”,
Regional and Federal Studies, December 2007, VVol.17, No.4, s. 385-403.

165 John Loughlin, a.g.m., s. 395.

1% 1978 Anayasasinda bir yandan iiniter devletlerde goriildiigii gibi, “ispanyol ulusunun ve ortak
vatanin biitiinliigii ve Ispanyollarin béliinmezligi”ne atif yapilirken diger yandan 2. maddede bu birlik
ve boliinmezligin, Anayasanin, “biitinii olusturan milliyetlerin ve bdlgelerin 6zerklik hakkinin
tanimasini ve giivenceye almasini engellemeyecegi” belirtilmektedir. Selin Esen, “Ispanya’da Kamu
Yoénetimi?, Kamu Yonetimi Ulke Incelemeleri, (Yayima Haz. Koray Karasu), Imge Kitabevi, Ankara,
2009, s. 622.
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yonetimlere sahiptir.'®” Edinburg, Cardiff ve Belfast’in Londra ile kendilerine 6zgii
iliskileri vardir. Ayrica siyasal ve yonetsel simetri ve asimetri ile mali simetri ve
asimetri kavramlari arasinda da fark vardir.

Ispanya 6rnegine bakilacak olursa dort dzerk bolge (Endiiliis, Katalanya,
Bask Ulkesi ve Galigya Ozerk Topluluklar) ile iilkenin geri kalan kismi arasinda
siyasal asimetri s6z konusu iken, Bask bolgesi ve Navarra ile iilkenin geri kalani
arasinda mali asimetri s6z konusudur.'®® Bask ve Navarra disinda Ispanya’da mali
sistem 1990’larin basina kadar merkeziyet¢i niteligini korumustur. Bu iki bolgede ise
bolgesel yonetimler gelir, kurumlar ve katma deger vergilerini kendileri toplamakta
ve topladiklarinin bir kismini ise merkezi yonetime, bdlgede yaptigi harcamalara
karsilik gondermektedir. 1992°de bolgesel yonetimlerin 6zerkliklerini giiglendirme
amagh yeni reformlar yapilmis ve bolgeler kendi sinirlarinda toplanan kisisel gelir
vergisinin %15’ini almaya baglamistir. 1996’da bu oran % 30’a glkmlstlr.169
Ispanyol devleti 17 ozerk toplulugu biinyesinde barindirir.*”® Ozerk topluluklarin
yukarida sayilan dordii diger topluluklardan daha ¢ok yetkiye sahip “birinci derece”
topluluklardir. Birbaska deyisle, Ispanya’da topluluklar arasinda yetkiler acisindan
asimetrik bir goriintii vardir.'"*

Ispanya’da illerden, belediyelerden ve diger yerel yonetim birimlerinden
olusan yerel yonetim yapilarinin, devlet ve 6zerk topluluk tiizel kisilerinden ayr1 bir

tizel kisiligi vardir. Temel nitelikte yerel yOnetim birimi konumunda olan

187 Birlesik Krallik’ta 1997 sonrasinda yerellesme adi altinda devletin toprak iizerinde orgiitlenmesine

iligkin bolgesellesme reformlarinin asimetrik niteligi, bir baska deyisle her ulus i¢in farkli bir reform
modeli benimsenmesi hakkinda bkz. Koray Karasu, “Ingiltere’de Kamu Y&netimi”, a.g.e., s. 277-291.
168 John Loughlin, a.g.m., s. 396.

189 paolo Fedele ve Edoardo Ongaro, a.g.m., s. 88.

1701978 Anayasasi’nin 4. Maddesine gére 6zerk topluluklar, statiilerinde belirtmeleri kaydiyla kendi
bayrak ve simgelerini belirleyip Ispanyol Bayragiyla birlikte kullanabilir. Her 6zerk toplulugun
yonetim organlarinin bulundugu bir baskenti vardir. Selin Esen, a.g.e., s. 623.

11 1978 Anayasasinin 148. maddesinde biitiin topluluklarin sahip olabilecegi minimum yetkiler, 149.
maddede ise devletin miinhasir yetkileri sayilmustir. Selin Esen, a.k., s. 627-629.
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belediyelerin sayis1 8000’in tizerindedir. Bunlarin % 86’sinin niifusu 5000°den azdir.
Belediyelerin % 42’si ise niifusu 100.000’in iizerinde olan 54 kente dagllmlstlr.172
Belediyelerin hemen {lizerinde yer alan katmandaki yap1 ise tam olarak
tanimlanmamistir.'” Bazi 6zerk toplumlar vilayetin roliinii desteklerken, Katalanya
orneginde oldugu gibi kimi toplumlar da vilayetleri i¢i bos birimler olarak gérmekte
bolgeler gibi ara kurumlara destek vermektedir. Ortaya ¢ikan yapida vilayet diizeyi
ya da bunun esdegeri olan diizeyler, kiiciik ve orta 6lgekli belediyelere yardim ve
isbirligi saglayan destekleyici unsurlar olarak ortaya ¢ikmuslardir.'™ Ispanya’da 1985
tarihli yasa, belediyelerin yetki ve sorumluluklarint niifuslarina  gore
farklilastirmistir. Buna gore, niifus arttikca belediyelerin yetki ve sorumluluklar1 da
artmaktadir.'™ Ozellikle Tiirkiye gibi, niifusu iki binin altinda bir belediyeyle niifusu
bes yiiz binin istiinde bir belediyenin ayni yasal c¢ercevede yonetildigi dikkate
alindiginda,  Ispanya’da belediyelerin yetki kullanimi konusunda da bu sekilde
asimetrik bir ¢esitlilik yaratilmasi kayda deger bir husustur.

Giintimiizde asimetrik ¢esitliligin her tlirlini arttirma yoniinde genel bir
egilim vardir. Yonetsel cesitlilige her zaman sahip olmus olan Birlesik Krallikta
Iskogya, Galler ve Kuzey Irlanda’da secilmis meclislerin olusmasiyla birlikte siyasal
asimetri de artmistir. Fransa’da 2003’te bir anayasa degisikligi yapilmis ve lilke
kendini ademi merkeziyet¢i cumhuriyet olarak tanimlamistir. Bu anlatilanlar
iilkelerin tek bir 6rnegi izleyerek cesitlilige dogru yol aldigini géstermemektedir. Bu

siiregler, bircok ¢eliskiyi ve karsit egilimi i¢inde barindirmaktadir. Ornegin, giiclii

Y2 Francese Morata, “Yerel Y&netim ve Yenilik¢i Yonetisim: Ispanya  Ornegi”,

www.ipc.sabanciuniv.edu-tr-arastirmaalanlari-documents-FrancesMorata.pdf, (03.09.2008).

131978 Anayasasimn 141. maddesinde bu yap, birden fazla belediyeyi smurlari igine alan “il”dir.
Ancak, 6zerk topluluklar olustrulmasindan sonar yerel yonetim birimi olarak illerin 6nemi giderek
azalmaktadir. Selin Esen, a.g.e., 5.632.

'"* Frances Morata, a.k.

175 Selin Esen, a.g.e., s. 635.
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sosyal geleneklere sahip Iskandinav iilkelerinde, iilkenin tamaminda tek tip refah
hizmetlerini sunmak politikas1 hala gii¢lii bir egilimdir. Bu konuda eski gelenegi
siirdiiren sosyal demokratlarla merkez sag partileri arasinda énemli goriis ayriliklar
vardir. Yine bu iilkelerde merkezi otorite tek tiplilikten (uniformity) yana iken, yerel
yonetimler ¢esitlilikten yanadir. Ayni sekilde Fransa’da da merkez diizeyde
orgiitlenmis bazi bakanliklar, kaybetmis olduklar1 yetkileri yeniden ele gegirmeye
calismaktadirlar.

Yerel yonetimler arasinda gesitlilik fikrinin kabul edilmesi yerel birimlerin
kendi aralarinda rekabet eden Orgiitsel yapilar olarak algilanmasindan
kaynaklanmistir. Bolgesel ve yerel yonetimler kendi birimlerine daha fazla yatirim
cekmek i¢in yarig halindedir. Farkliligin kabul edilmesinin bir diger anlam1 zenginlik
ve sosyo ekonomik gelismenin bolgesel diizeyde farkli olabilecegi diislincesine
dayanmaktadir. Liberalizm bireyler ve sosyal siiflar i¢indeki farkliligi nasil dogal
kabul ediyorsa neoliberalizm de bolgelerin ve yerel birimlerin gelismislik
diizeylerinin farkli olabilecegini ayni sekilde kabul etmektedir. Bu nedenle ulus
devletlerin artik kendi bolgeleri arasindaki farkliligi ortadan kaldirmaya yonelik
politikalar1 azalmistir.

Son olarak bolgesel yonetim alaninda gegmise gore onemli bir farklilik da
farkli yonetim diizeyleri arasindaki hiyerarsik iligkilerin sona erdirilmesidir. Cogu
yerde bliyiik ve kiigiik 6lcekli yerel birimler arasinda eskiden var olan hiyerarsik
iliski sona erdirilmistir. Ornegin Fransa’da ulus alt1 diizeyde yer alan bélge, il ve
belediye diizeylerindeki yonetsel orgiitlenmelerin arasinda bir hiyerarsi yoktur. Yerel
birimler arasindaki iligkilerin degisen niteligi, bu birimler i¢in hem bir firsat hem de

bir tehlikedir. Yeni durumda yerel birimler merkezi yonetimden oldugu kadar
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birbirlerinden de bagimsiz hale gelmislerdir. Bu kendi basinalik yarismaci ortam
igerisinde bir yerel birimin daha fazla gelismesine neden olabilecegi gibi eskiye gore
daha kotii duruma diismesine de neden olabilir.

Sonug¢ olarak bu konudaki gelismeler kisaca sdyle oOzetlenebilir: 1980
sonrasinda refah devleti veya ulus devlet ortadan kalkmasa da dogasi, rolii ve
islevleri degismis oldugundan bunun tasra yonetimi alanina yansimasi farklilagsmustir.
Eskiden kamusal kararlarin alinmasi ve uygulanmas siirecinde ulus devlet diizeyi
temel belirleyici iken artik belirleyicilerden biri durumuna gelmistir. Ancak uluslar
aras1 diizeyin karar almadaki etkinligi, kararlarin uygulanmasi ve yaptirim gerektiren
durumlarda belirgin degildir. Ornek vermek gerekirse, ¢evre konusunda énlemler ve
temel diizenlemeler Avrupa Birligi diizeyinde gergeklesiyorken, uygulama ve
yaptirim ulusal diizeyde takip edilebilmektedir.'"®

Bu nedenle ¢ok katmanli yonetisim kavramini mutlaklastirip ulus devleti
yonetsel diizeylerden sadece biri olarak varsaymak dogru degildir. Bu donemi
tanimlayan en onemli unsur, yerel diizeyler arasindaki esitlik¢i politikalarin yerini
rekabet¢i politikalarin almasidir. Kendi i¢inde farklilasan ve hiyerarsik iliskiler
aginin  digina ¢ikan yerel yoOnetimlerden bazilar1 rekabet¢i ortam igerisinde
giiclenirken bazilar1 daha da fakirlesip kotii duruma diismiistiir. Ikinci énemli unsur,
yonetsel diizeyler arasindaki hiyerarsilerin sona ermesidir. Hatta konuyu Fransa
Oornegiyle somutlastirarak bitirmek, mekan {izerinde Orgiitlenmenin ademi
merkeziyet¢i niteliginin varabilecegi boyutu gostermesi bakimindan ilging olacaktir.

Fransa’da 1982 yilindan itibaren baglayan ademi merkeziyetgi egilim, 2003

yilinda yapilan anayasa degisikligi ile 6nemli bir noktaya varmistir. Yerel yonetimler

178 Christoph Gérg, “Landscape Governance, The "Politics of Scale" and the "Natural" Conditions of
Places”, Geoforum 38 (5), 2007, s. 957-958.

86


http://www.ufz.de/index.php?en=12245&gloss_zeichen=g#42

kavraminin kaldirilarak yerine iilkesel yoOnetimler (collectivités territoriales)
kavraminin getirilmesi bile, yapilan degisimin ne Olg¢iide koklii ve carpict oldugunu
g('jstermek‘[edir.177 Bu degisiklikle beraber merkezi yonetim yerel yonetim ayrimi
sona ermis, merkezi yonetimin tasra orgiitlenmesini ve yerel yonetimleri icerecek
sekilde “iilkesel yonetim” terimi kullanilmaya baglanmistir.® Ulkesel yonetimle
ilgili en koklii degisiklik 2 Mart 1982 tarihli, “Belediyelerin, illerin ve Bolgelerin
Hak ve Ozgiirliiklerine Iliskin Yasa” ile gergeklesmistir. Bu yasayla birlikte, yerel
yonetimler lizerinde valinin sahip oldugu vesayet yetkisi “yasallik denetimi” ile
sinirlanmis ve bdylece yerel yonetimlerin kararlarimin valinin onayina gerek
kalmadan icrai Ozellik kazanmasi saglanmlstlr.17g Daha sonraki yillarda yapilan
degisikliklerle de Fransa’da yonetsel yapinin ademi merkeziyetci niteligine agirlik
Verilmistir.180

Anayasa degisiklikleri paralelinde ¢ikarilan ilk iki yasa; yerel referandum ve
tilkesel yonetimlere taninan deneme yetkisidir. Deneme yetkisi yasa ve diizenleyici

islem ile sinirli bir konu ve siire i¢in, tilkesel yonetimlerin deneme nitelikli hiikiimler

getirebilmesini ifade etmektedir. Belli konu ve siireyle sinirli olsa da nerdeyse bir

Y7 Degisiklikler koklii olsa da, Fransiz ademi merkeziyetciligi bolgesel-yerel kimlikler insa etmeye
degil, daha etkin karar mekanizmalar1 olusturmaya yoneliktir. Bunu standart bigimde bdlgesel bir
kimligi olmayan yerler de dahil olmak iizere iilkenin tamaminda olusturulan bdlgelerin niteliginden
anlamak miimkiindiir. 1802’den beri tasrada Fransiz Devleti’nin 96 ildeki dogrudan temsilcisi olan
valiler, 1964’ten itibaren de 22 bolgede devletin temsilcisi olmuslardir. Bir bagka deyisle Fransa’da
Ispanya’da ki gibi asimetrik degil simetrik bolgeler olusturulmustur. Alistair Cole, “Beyond
Devolution...”, s. 30-31.

8 Onur Karahanogullari, “Fransa’da 2003 Anayasa Degisikligi: Ozeksizlestirilmis Cumhuriyet”,
http://kamyon.politics.ankara.edu.tr/bulten/belgeler/02.pdf, (01.09.2008).

1 Onur Karahanogullari, “Fransa’da Kamu Yonetimi”, (Yayima Haz. Koray Karasu), Kamu Yonetimi
Ulke Incelemeleri, imge Kitabevi, Ankara, 2009, s. 93-94.

180 Yasal gelismeler ii¢ dénemde ele alinmaktadir. 1982-86 arasi donemde 82 yasasinin 6ngordiigii
yetki devri diizenlemeleri gerceklesmistir. Bunlarin en oOnemlisi, bdlgesel yonetimlerin plan
sozlesmeleri yapabilmesine imkan taniyan diizenlemelerdir. 1992-2002 donemi diizenlemeleri, yerel
se¢menlerin bilgi alma ve girisimde bulunma haklarini gelistirmis, 2002-2005 donemi degisiklikleri
ise tilkesel yonetimlerin kural koyma yetkilerini ve mali 6zerkliklerini arttirmis, yerel referandum ve
yerel segmenlerin dilekge ile girisimde bulunabilmesi imkanini tanimistir. Bkz. Onur Karahanogullari,
ak.,s. 94-95.
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yasa yapma yetkisi sayilabilecek olan deneme yetkisi, merkez ve yerel arasindaki
iliskiyi koklii olarak dontlisiime ugratmastir.

Merkeziyetcilige yaslanan bir idari gelenege sahip olan Fransa’da iilkesel
yonetimlere deneme yetkisinin taninmasi, aynit zamanda idarenin biitiinliiligi ve tek
bi¢imliligi kavramlarinda da degisime yol agmistir. Idarenin biitiinliigii ilkesi organik
olarak dagilmamay1 anlattigi gibi hukuki rejim a¢isindan da tek bi¢imliligi ifade
eder. Uygulamaya konacak deneme yetkisi ise ayni orgiitlenme ve isleyis tarzina
sahip olan ydnetim birimlerinin hukuksal rejim bakimindan farklilasmalarma yol

a<;abilecektir.181

Bir bagka deyisle iilkesel yonetimler deneme siiresi boyunca
sunduklar1 hizmetin hukuki rejimini istedikleri gibi belirleyebileceklerdir. Fransa
ornegi gostermektedir ki tilkesel yonetim kavrami ¢ok katmanli yonetisim kavramini
dahi asan bir icerige sahiptir. Cok katmanli yonetisim kavrami, karar alma
siireglerindeki i¢ ice gecmisligi ve hiyerarsik olmayan ¢ok aktorliligi ifade
ediyorken, iilkesel yonetim kavrami merkez kavraminin ig¢ini bosaltacak dlgiide
mekan tizerindeki 6rgiitlenmeyi ademi merkeziyet¢i bir boyuta tagimustir.
Tiirkiye’nin belli araliklarla Fransa uygulamalarmi o6rnek almasi, bu
reformlarin daha yakindan takip edilmesini gerektirmektedir. Fransa’da valinin
yerindelik denetimi yapmasimi ortadan kaldiran diizenlemeler yaklasik yirmi yil
sonra yeni “Belediye Kanunu” ve “Il Ozel Idaresi Kanunu” ile Tiirkiye’de de
yiriirlige konmustur. Ancak Tiirkiye’nin devamli surette eksik biraktigi nokta yetki
genisligi reformudur. Halbuki Fransa’da yasalarla iilkesel yonetimlere yetki

devredilirken, bu yasalar takip eden diizenlemelerle yetki genisligi de yeniden ele

alinmakta ve merkezin daha ¢ok yetkisi tasraya dogru genisletilmektedir. Ornegin

181 Onur Karahanogullari, “Fransa’da 2003...”.
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02.03.1982 tarihli ademi merkeziyetgi niteligi agir basan bir yasadan hemen sonra
10.05.1982 tarihinde bir kanun hiikmiinde kararname ile yetki genisligi yeniden
diizenlenmis ve genel cikarlarin korunmasi i¢in merkezi yonetimin temsilcisinin
kaybettigi yetkiler telafi edilmeye c¢alisilmistir. Ayni sekilde, 06.02.1992 tarihli
yasayla lilke sahasinin yonetiminin yerel yonetimlerce saglanacagi ifade edilmesine
ragmen, 04.07.1992 tarihli kararnameyle yeni yetki genisligi diizenlemeleri
éngﬁﬁilmﬁstﬁr.mz

Tarihsel olarak cevreyi, merkeziyet¢i bir sisteme entegre etme amacina
yonelik olarak olusturulmus olan Fransiz yerel yonetim ve tasra modelinin
uygulanmasinda karsilasilan sorunlar, Tiirkiye oOrnegiyle biiyiikk benzerlikler
gostermektedir. Bakanliklarin il teskilatlarinin basi olan vali, ademi merkeziyetci
yonelimlerin dncesi donemde de, egitim, maliye, altyap1 ve tarim alanlarinda tam
olarak s6z sahibi olamamistir. Ciinkii bu alanlarda valinin emrindeki kaynaklar ¢ok
sinirlt olmus ve bakanliklar cogu zaman valileri atlayarak dogrudan kendi
teskilatlariyla temasa gegmeyi tercih etmislerdir.

Fransa’da bolgecilik (regionalism), 19. yiizyil boyunca siyasal bir ideoloji
ve hareket olarak devrimin degerlerine karsi ¢ikan “reaksiyoner” sagin temsil ettigi
bir anlayis olmustur. 1956’da 22 planlama bélgesi kurulmasi ile ilk adim atilmais,
1982°deki ademi merkeziyet¢i reformlardan sonra bolge, “demokratik mesruiyet”e
sahip bolge meclisinin dogrudan se¢imle olustugu bir yerel yonetim yapilanmasi
haline doniismiis ve bolge valisi bu meclise baskanlik etmek yerine sadece meclis

183

kararlarinin yasalligin1 kontrol etmekle sinirlt bir islev edinmistir.”~ Ancak bolge

182 Koraltay Nitas, “Fransa Yonetim Sistemi”, 21. Yiizyilda Yénetim, (Ed. Koraltay Nitas), Tiirk Idari
Arastirmalar Vakfi Yayinlari, Ankara, 2003, s. 216-217.

183 John Loughlin, “The Slow Emergence of French Regions”, Policy&Politics, VVol. 36, No 4, 2008,

S. 561.
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valilikleri ile il valilikleri arasinda devamli bir gerilim olmus ve 2004 reformlarina
kadar bolge valisinin tasra teskilatlar lizerindeki yetkisi ¢ok sinirli olmustur. 1992
reformu il diizeyinde valinin koordinator roliinii vurgulayan diizenlemeler
getirmis,™®* 29 Nisan 2004 tarihli kararname ise bolge valisini daha temel konularda
giiclendirmis, yetkilerini genisle‘tmistir.185 Bolgelerin gii¢lendirilmesine ragmen
Fransa’da kamu politikalarinin hayata gecirilmesinde temel 6lgek hala ildir. 2004
tarinli kararname il valisinin de kamu diizeni (giivenlik, esenlik ve saglik)
konusundaki idari kolluk yetkilerini arttirmustir.*® 13.08.2004 tarihli kanun bolge
valilerinin il valileri iizerinde koordinasyon yetkisi oldugunu ifade etmis ve bolge
valilerine planlama, sosyo-ekonomik kalkinma, istihdam, c¢evre, konut ve kentsel
yenilenme alanlarinda 6nemli yetkiler tanimistir. Bunlara ilaveten bolge valisi bazi
egitim, saglik ve ulasim alanlarinda da kimi yeni gorevler edinmistir.’®’ Daha da
Oonemlisi, bolge valisi bakanliklarin bolge ve tasra teskilatlarinin biitgeleri iizerinde

cok daha fazla sz sahibi olmugtur.*®®

184 «“Cumhuriyetin Ulkesel Orgiitlenmesine Iliskin Yasa”ya ve yetki genisligine iliskin 1 Temmuz
1992 tarihli kararnameye uygun olarak, yetki genigligine ugratilmis devlet hizmet birimleri,
Karahanogullari’nin ifadesiyle, “belirli bir cografi birimde, ulusal diizeyde belirlenmis kamu politikasi
kararlarinin hayata gegirilmesi, diizenlemelerin uygulanmasi ve kullanicilara hizmet sunulmasi
konusunda genel yetkili hale getirilmistir.” Onur Karahanogullari, “Fransa’da Kamu Y 6netimi”, s. 99.
185 Bolge valisi, bolgedeki yetki genisligine tabi tutulan devlet hizmetleri konusunda, il 6lgeginde
sahip oldugu yetkilere sahiptir. Bolgesel veya iller arasi tim hizmetler i¢in, hizmetin &rgiitlenmesi,
personel yonetimi, kamu mallarinin ve araglarinin yonetimi bdlge valisinin yetkisindedir. Ayrica
sozkonusu kararnameye gore bolge valisi, devlet ve bolge arasinda yapilacak sozlesmelerin
goriismelerini ytritiir ve iilkesel yonetimlere verilmemis olan Avrupa Birligi yapisal fonlarini yonetir.
Onur Karahanogullari, a.k., s. 102-103.

188 valinin yonetimi altinda belli bash yetki genisligi hizmetleri sunlardir: Il arag-gere¢ miidiirliigii,
tarim ve orman midiirligi, is ve caligma mudirligi, il saglik ve sosyal hizmetler miidiirliigliniin
verdigi hizmetler. Fransa’da egitim ve Ogretim, valinin gbrev alani disinda kalmaktadir. Bkz. Onur
Karahanogullari, a.k., s. 100-101.

187 john Loughlin, “The Slow Emergence of French Regions”, a.g.m., s. 563.

188 By egilim sonraki yillarda da devam etmis, Cumhurbagkani Sarkozy’nin baskanliginda olusturulan
Genel Politika Degerlendirmesi Yonlendirme Kurulu’nun Aralik 2007 raporunda; devletin kendisini
oncelikle bolgesel bazda orgiitlemesi, bdlgelerin hiyerarsik olarak illerin istii sayilmasi, bolge
valilerine yonetsel hedeflerin tanimlanmasi ve uygulanmasi, tasraya aktarilan bakanlik biitgeleri
iizerinde daha fazla kontrol yetkisi verilmesi, bilgi teknolojileri alaninda valilerin gbzetim yetkilerinin
arttirtlmasi gerektigi vurgulanmistir. Alistair Cole, “The French State and its territorial challenges”
http://www.congresafsp2009.fr/sectionsthematique/st3/st3col, (10.10.2009).

90


http://www.congresafsp2009.fr/sectionsthematique/st3/st3col

Tirkiye’nin tarihsel olarak o6rnek aldigi Fransiz uygulamasi da
gostermektedir ki, valilerin yerel yonetimlerle olan iligkisinde vesayet denetiminin
niteligi devamli hafiflemis, yerindelik denetimi yerini hukukilik denetimine
birakmig, ancak merkezi yOnetimin tasra teskilatlarinin basi olarak bdlge ve il
valilikleri de reformun disinda tutulmamaistir.

Fransa gibi yonetim sistemi tefriki vezaif ve tevsii mezuniyet kavram ikilisi
lizerine oturan Tirk yonetim sisteminde de bu kavramlardan birinin ihmali, tagrada
yonetimi ayakta tutan iki siitundan birinin ¢okertilmesi demektir. Yillardir yerel
yonetim reformu konusu tartisildigi ve son yillarda yasalarla bu konu yeni
diizenlemelere tabi tutuldugu halde, yetki genisligi bilingli bir ihmale

ugratllmaktadlr.189

Bu konunun ihmal edilmesi biraz da sorunun yanlis bir zemine
oturtulmasindan  kaynaklanmaktadir. Osmanl’’nin  son ddneminde birbirini
tamamlamasi 6ngoriilen bu iki kavram, son yarim asirdir karsit kutuplar gibi
algilanmakta birine verilen agirlik digerinin arka planda kalmasina neden olmaktadir.

Devletin toprak {lizerinde oOrgiitlenmesi, tarihsel Ol¢ekte ve ¢ok katmanli
yonetisim  baglaminda  degerlendirildikten sonra, simdi merkeziyetciligin

kurumsallagsmas1 yetki genisligi ilkesinin anayasal ve yasal temelleri ortaya

konularak agiklanmaya ¢aligilacaktir.

189 By hususu Cahit Emre’nin su agiklamasi ¢ok agik bir sekilde ortaya koymaktadir: “Uzun yillardir
bir yerel yonetim reformu yapilmaya ¢alisiliyor. Ancak baska iilkelerdeki yerel yonetim reformu
uygulamalar1 da gostermistir ki; kamu hizmetlerinin etkili ve verimli bir bigcimde ve yeni ydnetim
anlayisina uygun esaslar ¢ergevesinde gergeklestirilebilmesinin temel kosullarindan biri, yalnizca bir
yerel yonetim reformu degildir. Ayni zaman da bir yetki genisligi reformuna da ihtiyag vardir. Bu da,
il sisteminin anayasal ve yasal gergeveye cekilerek, hukuk devleti anlayisinin egemen oldugu bir il
yonetiminin yasama gecirilmesidir.” Cahit Emre, “Merkezden Yonetim ve Yerinden Yonetim ilkeleri
Cergevesinde Yetki Genisligine Genel Bir Bakis”, Yonetim Bilimi Yazilari, imaj Yaymevi, Ankara,
2003, s.107-112.
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V. Yetki Genisliginin Anayasal ve Yasal Temelleri: Merkeziyetciligin

Kurumsallasmasi

Osmanli son doneminden itibaren, ademi merkeziyet¢i baskilara verilen
merkeziyet¢i tepkiler, bu alandaki anayasal ve yasal gelismeleri de dogal olarak
etkilemistir. Osmanli’nin son dénemindeki bu baskilar, yar1 somiirgelesme siireci ve
etnik unsurlarin  kendilerini ayristirma ¢abalaridir. Merkeziyetci tepkiler ise,
Imparatorlugun dagilmasmna engel olmaya calismak ve devleti modernlestirme
gayretleridir. 1864 ve 1871 nizamnamelerini bu baglamda degerlendirmek dogru
olacaktir. Cumhuriyetin ilk donemlerinin en 6nemli merkeziyet¢i dinamigi ise yeni
bir ulus devlet insa etmek ve koklii bir modernlesme programi uygulamaktir. Ustelik
bu modernlesme siirecinin Osmanli doneminden farkli olarak sadece devleti degil,
daha koklii bir sekilde toplumu da modernlestirmek gibi bir igerige biirlindiigiinii
belirtmek gerekmektedir.

Bu merkeziyet¢i dinamigin sonuclarint bu dénemde ¢ikmis olan 1929 ve
1949 tarihli 1l Idaresi Kanunlarinda da gdérmek miimkiindiir. Dénemin Tek Parti
Iktidar1 bu kanunlar aracilifiyla, merkeziyet¢i saiklerle vali ve kaymakamlari
giiclendirerek yetki genisligi usuliinii yeniden tesis etmek istemis, ancak kisa bir siire
sonra bircok mevzuatla vali ve kaymakamlarin yetkileri azaltilmis, il sistemi tekrar
islemez hale gelmistir. Bu nedenle 1949 yilinda yeniden giiglii bir il sistemi kurmak
icin basa doniilmiis, miilki idare amirlerine 6nemli yetkiler ve gorevler veren bir
kanun yiiriirliige konmustur. Bu kanun da heniiz lizerinden yedi-sekiz yil gectikten

sonra uygulama kabiliyeti olmayan kanunlar arasinda sayilmistir. Bu siire¢lerden de
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anlasilmaktadir ki il idaresi kanunlartyla gii¢lii bir il sistemi olusturulmaya calisilsa
bile kisa bir silire sonra sistem agindirilmaya baglamaktadir.

Bu asinmanin temel nedeni sudur: Donemin kosullar1 dikkate alinarak kagit
tizerinde hazirlanan mevzuatla miilki idare amirlerine 6nemli yetki ve gorevler
verilirken, bagkent odakli merkeziyet¢i anlayistan kurtulamayan siyasi ve biirokratik
elit, uygulamada sistemin mevzuata uygun olarak etkin bi¢cimde isletilmesinin 6niine
geemistir. Bir bagka deyisle il idaresi kanunlarini var kilan anlayis merkeziyetci,
bunun uygulanmasi ise ademi merkeziyet¢i bir karakter arz ettiginden, devlet
tagradaki Orgiitlenmesini rasyonel esaslara dayandiramamistir. Bu boliimde
bahsedilen siirecin somut diizeyde anayasa ve yasalara nasil yansidigina bakilmadan
Once, tagra yonetiminin genel bir resmi cizilecek ve yerel yonetimlerin temelini
olusturan uygulamalara kisaca deginilecektir.

Osmanli Imparatorlugu’nda iilke yonetiminin asil birimi, olusturulmasinda

askeri amaglarin gz oniinde bulunduruldugu sancaklardir."®

Osman Bey
Bizanslilardan alinan yerleri sancak olarak ogullarina ve beylere vermistir. Eskiden
beri takip edilen bir kurala gore, ugbeylerinin elde ettikleri yerler timar olarak
kendilerine birakilir ve bu alanlar ne kadar biiyiik olursa olsun sancak saylhrdl.191
Osmanli genisledikce miilki boliimler de genislemis ve sancaklar birleserek eyaletleri
olusturmustur. Daha sonra 19. ylizyilin ortalarindan itibaren ise eyalet yonetiminden
vilayet yonetimine gegilerek daha dar alanlar1 kapsayan idari birimler olusturulmaya

baslanmis ve kaza ilk kez idari bir birim olarak tagra teskilatinda yerini almlstlr.192

190 Musa Cadirci, Tanzimat Siirecinde Tiirkiye Ulke Yénetimi, Imge Kitabevi, Ankara, 2007, s. 97.

191 {smail Hakki Goreli, Memleketimizde Vilayetler Idaresi Tarihine Bir Baks, Tiirk Hukuk Kurumu,
Ankara, Say1 85, s. 4.

192 Musa Cadirci, a.g.e., s. 306.
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Osmanli’da miilki boliimler toprak rejimi esasina dayali olarak varligini
siirdiiriiyordu. Idari ve askeri hizmetlerin goriilmesi toprak rejiminden elde edilen
mali kaynaklara dayandigi i¢in, idari ve askeri yoneticiler olan miilki amirler de bu
kaynaklara dayanarak yonetimlerini = siirdiiriiyorlardi. Eyalet yoneticisi olan
beylerbeyi ve sancak yoneticisi olan sancak beyi hizmetlerini kendilerine ayrilan
“has”lar vasitasiyla goriiyordu. “Has”larla birlikte daha asagiya dogru zeamet ve
timar seklinde oOrgiitlenen toprak rejimi askeri ve idari sistemin temelini
olusturuyordu.

Toprak sisteminin bozulmasi, bu sistemi de dagitmis ve Tanzimat sonrasi
aynt zamanda merkeziyetciligi yeniden tesis edecek arayislara girilmistir. Yeni
arayislar1 kayda geciren, eyaletlerdeki yerel memurlart Babiali’ye baglayan, valileri
de merkezin bir memuru yapan, 1852 fermani ile 22 Eyliil 1858 tarihinde ¢ikarilan
ve ayrintil hiikiimler igeren “Viilati izam ve Mutasarrifini Kiram ile Kaymakamlarin
ve Miidiirlerin Vezaifini Samil Talimat™tir. Bu talimatin birinci boliimiinde valilerin,
ikinci boliimiinde mutasarriflarin, liclincli boliimiinde kaymakamlarin ve dordiincii
bolimiinde miidiirlerin  gorevleri ilk kez bu kadar ayrintili bir gsekilde

dﬁzenlenmistir.193

Tasra yoOnetiminin modern anlamdaki bu ilk niivelerine
degindikten sonra es zamanli olarak ortaya ¢ikan yerel yonetimlerin temelini

olusturan uygulamalara da kisaca deginmek, tasrada olusan yeni yOnetim aygitinin

iki yoniinii de gdérmeyi saglayacaktir.

% Musa Cadirci, a.g.e., s. 245-258. Cadirci, bu talimatin “kaza”lari ilgilendiren bdliimiiniin tam
metnini bugiinkii alfabeye aktarmistir. Buna gore, kazanin miilkiye, maliye, zaptiye ve diger islerinden
miidiir sorumlu tutuluyor ve gorecegi isler 6zetle soyle siralaniyordu: Giivenligin saglanmasi, kaza
merkezinde bakilacak dava ve anlagsmazliklarin kaza meclisinde seriat ve kanunlara uygun olarak
adalet ve hakkaniyet iizerine goriilmesi, Hazineye ait gelirlerin kurallar gergevesinde zamaninda
toplanarak ilgili yerlere teslim edilmesi, her sinif tebaa hakkinda esit muamele yapilarak kimsenin
haksizliga ugramamasi vb.
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Osmanl1 Devleti’nde yerel yonetimler ekonomik ve sosyal gelismeye kosut
olarak ortaya ¢ikan ve gelisen bir sinifin miicadelesi ve kazanimlar1 baglaminda
ortaya ¢ikmis degildir. Avrupa’da feodal donemin otoritenin boliinmiisliigli esasina
dayanan sosyo-ekonomik diizeninde ortaya ¢ikip gelisen yerel yonetimlerin aksine
Osmanli Devleti’'nde siire¢ tam tersi bir istikamet izlemistir. Yerel yonetimler,
Avrupa’daki tarihsel siirecin aksine, Osmanli’nin modern, merkeziyet¢i bir devlet
olmaya calismasiyla birlikte gelisim gostermistir. Bu nedenle bu cabalarin ilk en
onemli iirlinii olan Tanzimat Fermani Osmanli Devleti’nde yerel yonetimlere iliskin,
kurum ve kuruluslarin olusmasini saglayan bir ortam hazirlamistir.

Tanzimat donemine kadar Osmanli sehrinin idaresi ve yargi gorevi kadilara
birakilmisti. Kadilar, bulunduklar1 yerin hem miilki amiri, hem de hakimi
konumunda idiler. Ancak, kadilarin kurumsallasmis bir memur kadrosu ve yonetim
biirolar1 bulunmamaktaydi. Esnaf loncalarimin temsilcilerinin, cemaat Orgiitlerinin,
vakiflar gibi sosyo-ekonomik kuruluslarin merkezi hiikiimetin temsilcilerine
yardimci olma ve danigma gorevi ifa etme gibi hizmetler disinda mahalli bir kurum

veya kurul olma gibi resmi bir statiileri yoktu.'**

Donemin sosyal ve ekonomik
ozellikleri nedeniyle bir teknik zorunluluk olarak bazi hizmetler yerelde dini
cemaatlere ve vakiflara birakilmis olsa bile bu durum Osmanli Devleti’nde bir yerel
yonetimin varligina isaret etmez. Ancak Tanzimat’tan sonra olusan muhassillik
meclislerini yerel yonetimlerin ilk niivesi saymak miimkiindiir. Clinkii bu meclislerin
olusumu i¢in se¢im mekanizmast ongoriilmiis ve boylece Osmanl idare sisteminde

secim, ilk kez yonetimin bir unsuru olmustur. Bu meclislere yiiksek riitbeli maliye

memurlart olan muhassillardan baska, memleketin hakimi, miiftiisii, asker zabiti,

19 flber Ortayly, Tanzimat’tan Cumhuriyet’e Yerel Yonetim Gelenegi, Hil Yayinlari, Istanbul, 1985, s.
16-17.
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ruhani reisler ve memleket ileri gelenlerinden alt1 kisi katilacaktr.*® Bunlari yerel
yonetim birimi olarak saymamanin baslica nedeni, bu meclislerin tiizel kisiliklerinin
olmamas1 ve dolayisiyla gérev ve yetkilerini de belirleyen bir nizamname veya
talimatname bulunmamasindandir. Bu meclislerin amaci, memleketin durumuna gore
verginin tespit, tevzii ve pesin tahsilini yaparak, gerekli masraflari bu meblagdan
diisecek ve artam1 hazineye gonderecek olan muhassillara gorevlerini yerine
getirmesinde yardime1 olmakt1.*®

Muhassillik meclislerinden sonra Osmanli Devleti’'nde tasra ydnetimine
idare meclisleri kavramini sokan temel diizenlemeler, 1864 ve 1871 Vilayet
Nizamnameleridir. Bu nizamnameler ile siirekli olarak vilayet, liva ve kaza idare
meclisleri olusturulmustur. Vilayet idare meclisinde tabii liye olarak; hakim,
mektupcu, defterdar, hariciye memuru ve bunlardan baska ahali tarafindan segilen,
ikisi Miisliiman, ikisi de gayri Miislim dort tiye bulunuyordu. Ayrica miiftii ve gayri
Miislim cemaatlerin ruhani reisleri de tabii iiyeler arasindaydi. Bu meclisler, miilki,
mali, ticari ve zirai konular1 goriislir ve bu konularda karar alirdi. Bu meclislerin yam
sira bu donemde yerli halkin temsilcilerinden olusan diger 6nemli kurullar, menafii
umumiye sandiklari, ziraat, nafia, maarif ve ticaret komisyonlari idi.

Osmanli Devleti genis alanlara yayilan topraklarmi 1860’11 yillara kadar
“eyalet” sistemiyle yonetmisken, bu tarihten sonra Tanzimat ve Islahat hareketleriyle
kendisini somutlastiran yenilesme hareketleri tasra yonetim yapisinda da bir seyler
yapma gereksinimini ortaya ¢ikarmistir. Yapilacak reformun istikametini i¢ ve dis
faktorler karsilikli etkilesim i¢inde belirlemistir. Osmanli yonetim sisteminin temel

dayanagini olusturan “timar” uygulamasi ve toprak rejimi, bozulmaya yliz tutunca

195 Ak, s. 23.
19 A k., s. 60.
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eyalet orgiitlenmesi de ¢atirdamaya baslamistir. En 6nemli dis etken ise Tanzimat ve
Islahat hareketlerinde goriildiigii gibi Avrupa devletlerinin diplomatik ve ekonomik
baskilaridir.*’ Tagra yonetiminde yeni bir diizenleme yapilmasini tetikleyen gelisme,
Liibnan olaylar1 ve bunun sonucunda yapilan Cebel-i Liibnan Nizamnamesi’dir. Bu
asir1 ademi merkeziyetgi uygulamanin Avrupa devletlerinin istekleri dogrultusunda
tim Osmanli tagrasina yayilmasi tehlikesine karsin, Osmanli y0neticileri
merkeziyet¢i bir anlayisla tasra yonetiminde islahat yapma gereksinimi duymus
bunun sonucunda ise eyalet sisteminden vilayet sistemine geg¢ilmistir. Tiirkiye’de
uygulanan il idaresi sisteminin Osmanli Imparatorlugu dénemine uzanan 150 yila
yakin bir ge¢misi vardir. Fransiz “département” sistemi 0rnek alinarak Osmanliya
uyarlanan bu yap1 1860’11 yillarda 6nce Trablusgarp, Halep, Erzurum ve Balkanlarda
(Tuna ve Edirne’de) yiiriirliige konulmus daha sonra tiim Osmanli topraklarina
yaygmlastlrllmlstlr.198

Tarihsel siire¢ igerisinde yetki genisligini incelemeye, ilk anayasa olarak
1876 tarihli Kanuni Esasi ile baslamak gerekmektedir. Ancak bundan daha Once
eyalet yonetimlerinde bir tiir yetki genisliginin fiillen uygulanmakta oldugu kabul
edilmektedir. Bunun nedeni, Osmanli Devleti’nin merkez digindaki yonetiminin
dayandig1 toprak sisteminin gerektirdigi askeri ve ekonomik diizenden
kaynaklanmaktadir. Donemin ekonomik, sosyal, ulasim ve haberlesme gibi kosullar

dikkate alindiginda Osmanli Devleti’nin tasrada mutlak anlamda merkeziyetci bir

Y97 Musa Cadirer, a.g.e., s. 210-211.

198 Tagra oOrgiitlenmesinde Fransa’dan 6rnek alinan “il sistemine” geg¢ilmesinin temel nedeni,
“bonapartcilik” olarak isimlendirilen anlayisin, Osmanlinin o giinkii sosyo-ekonomik yapisina ve
merkeziyet¢i bir yonetim insa etme hedefine uygun diismesidir. Bonapartcilik, 1789 Fransiz Devrimi
sonrasinin mutlak monarsi doneminde, kendine yeten aile isletmelerinin ufalanmis miilkiyet yapisinin
tizerine oturan kii¢iik yonetim birimlerine dayali merkeziyetci bir anlayisi temsil eder. Bkz. Kurthan
Fisek (Editor), Toplumsal Yapiyla Iliskileri Bakimindan Tiirkive'de Miilki Idare Amirligi, Sistem
Sorunlar, Tiirk Idareciler Dernegi Bilimsel Arastirma Dizisi 1, Ankara, 1976, Onséz’iin icinde.
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yapt kurmasmin zorlugu asikardir. Bu nedenle Onar, Osmanli Imparatorlugu’nda
eyaletlerin idaresinde genis bir yetki genisligi esasmin uygulandigini, ancak bunun
ademi merkeziyet ile Kkaristirllmamasi gerektigini sdylemektedir. Ciinkii bu
devirlerde Osmanli Devleti’nde eyaletlerin tiizel kisiligi veya bu suretle yorumlanip
aciklanabilecek bir hukuki varliklar1 ve halkin dilek ve isteklerini dile getirebilecegi
yerel bir teskilat bulunmamaktadir.'*

Yetki genisliginden bagska Osmanli Devleti'nde bu dénemde, “millet
sisteminden” kaynaklanan bir ademi merkeziyet oldugu da ileri siiriilmektedir. Buna
gbre Miisliiman olmayan unsurlarin cemaat meclisleri araciligiyla kendi kendilerini
bir 6l¢iide idare etmeleri ademi merkeziyete drnek olarak verilmektedir.’®® Ancak
tarihsel ¢ergeve boliimiinde tartisildigi gibi merkeziyet ve ademi merkeziyet
kavramlarin1 modern devletin olusumu cergevesinde degerlendirmek gerektigi
diisiiniildiiginden, bu kavramlarin olusumu ve gelisimi Osmanli’da modern devletin
olusumu siirecinin baslangici sayilabilecek olan Tanzimat donemi ile beraber ele
alinmistir. Bu nedenle bu caligmada, s6z konusu olan bu kavramlarin yasal ve
anayasal gecmisi 19. ylizyilin ikinci yarisindan baglatilmistir. Anayasal acgidan
bakilinca zaten ilk Anayasa 1876 tarihli oldugundan ve bu anayasa da tefriki vezaif
ve tevsii mezuniyet kavramlari araciligiyla bu 6rgiitlenme ilkelerine yer verdiginden,

anayasal bakimdan bu kavramlarin baslangic1 konusunda tereddiit yoktur.

199 §1ddik Sami Onar, a.g.e., s. 656-657.
2% Yildizhan Yayla, Anayasalarimizda Yonetim Ilkeleri: Tevsii Mezuniyet ve Tefriki Vezaif, 1.0. SBF
Yay., Istanbul, 1984, s. 9.
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V.1. Osmanh-Tiirk Anayasalarinda Yetki Genisligi

1876 tarihli ilk Osmanli Anayasasi, ayrilik¢t hareketlerin basladigi bir
donemde Osmanlidaki merkeziyet¢i yapiyr yeniden kurma amacinda olan bir
anayasadir. Bu Anayasada il yoOnetiminin nasil diizenlendigini goérmek igin,
Anayasanin “vilayat” baslikli 108 ve 112. maddeleri arasinda yer alan hiikiimlere
kisaca bakmak gerekmektedir.

Kanunu Esasi’nin 108. maddesinde “Vilayatin wusulii idaresi tevsii
mezuniyet ve tefriki vezaif kaidesi lizerine miiesses olup derecatr nizami1 mahsus ile
tayin kiliacaktir.” hiilkmii yer almaktadir. Bu hiikiim Tiirk idare tarihinde illerin
idaresini iki temel kavram iizerine oturtmustur: Tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif.
1876 Anayasasi’nin 109. maddesinde vilayet, liva ve kazalardan bahsedilmis bu
merkezlerde vali, mutasarrif ve kaymakama yardimci secilmis iiyelerden olusan
siirekli bir idare meclisinin bulunacagi hiikme baglanmistir. 110. madde de ise
“meclisi umumi” olarak ifade edilen il genel meclisi ve bunun gorevleri anayasal bir
cerceve icine alimmistir. 111. maddede cemaat meclisleri ve yetkileri diizenlenmistir.
Cemaat meclisleri cesitli vakif gelirlerinin vakif sartlarina ve yerlesmis usullere
uygun olarak sarf edilip sarf edilmedigini denetlemek iizere her kazada her millet
tarafindan kendi i¢lerinde yapacaklar1 se¢imle olusturulacaklardir. Son olarak 112.
madde de ise belediye idaresi bir yonetim birimi olarak gilivence altina alinmistir. Bu
maddede belediye islerinin idaresinin Istanbul’da ve tasrada secilmis belediye

meclislerine birakilacagi ifade edilmistir.

99



Bu hiikiimlerden, Tanzimat doneminden itibaren tasrada uygulanmaya
caligilan yonetim bi¢giminin II. Abdiilhamit donemine de aktarildig1 ve vilayetler i¢in
uygulanmakta olan kurallarin biraz daha degistirilerek valilere genis yetkiler
tanindig1r sonucunu ¢ikarmak miimkiindiir.?®* Osmanli-Tiirk Anayasalar1 igerisinde
merkeziyet¢iligin kurumsallagsmas1 baglaminda tarihsel siireci kesintiye ugratan tek
diizenleme, fazla bir slire uygulama imkanmi bulamayan 1921 Tegkilati Esasiye
Kanunu’dur. Cogu zaman ademi merkeziyet ile ilgili tartismalarda referans verilen
bir anayasa olan 1921 Anayasasi, ¢alismanin temel kavrami olan yetki genisligi
usuliinden ¢ok ademi merkeziyetgi bir yaklasimi yansitmaktadir.

Savas kosullarinda, eski sistemden farkli olarak ademi merkeziyet¢i yeni bir
siyasal yap1 Ongoriilmesi iki nedenle agiklanabilir. Birincisi, donemin halkgilik
anlayisidir. Bu anlayig, halkin siyasal yasama ve yoOnetime katilmasina iliskindir.
Halkin yonetimin her kademesinde s6z ve yetki sahibi olmasi amaciyla da yerele
genis Ozerklik tanminmustir. Ikinci neden, savas sirasinda cepheyi bdlmeme
kayg1s1d1r.202 Tagrada gii¢lii olan yerel esraf ve agalarim milli miicadele disinda
kalmamasini saglamak icin, yerele 6nemli yetkiler taninmasi dngoriilmiistiir.

Milli miicadele doneminin olaganiistii kosullarinin bir {irinii olan 1921
Anayasasi’nin birinci maddesinin ikinci ciimlesi yeni Anayasanin dayandigi temel
esas1 agikca ortaya koymaktadir. Buna gore “idare usulii, halkin mukadderatini bizzat
ve bilfiil idare etmesi esasina miistenittir”’. Yasama ve yliiriitme giiciiniin TBMM’de
toplanmas1 yonetimin mutlak manada merkeziyet¢i bir karakter tasiyacagi zannina
yol agsa bile anayasanin tasrada kurdugu idari sistem tam aksi istikamette ademi

merkeziyet¢i bir nitelik arz etmektedir. Anayasanin 10. maddesi ile Tiirkiye nin

21 Musa Cadirci, a.g.e., s. 217.
202 Nizam Onen, Cenk Reyhan, a.g.m., s. 21.
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vilayetlere, vilayetlerin kazalara, kazalarin da nahiyelere ayrildig1 belirtilmis, ayrica
il ve nahiyelerin tiizel kisilige ve 6zerklige sahip oldugu ifade edilmistir. TBMM
yiiriitmenin ve dolayisiyla idarenin hiyerarsik amiri durumunda bulundugundan
valiler de illerde TBMM Hiikiimetinin temsilcisi olarak yalnizca genel devlet
islerinden sorumlu tutulmuslar yerel isler, yerel meclislere blrakllmls‘ur.zo3

1921 Anayasasinda, 1876 Anayasasindan farkli olarak tevsii mezuniyet ve
tefriki vezaif ilkeleri yer almamakla birlikte idarenin tasrada oOrgiitlenme bi¢imi
ademi merkeziyet¢iligin asli ve genel bir kabul gérdiigiinii ortaya koymaktadir. 1876
Anayasasindan farkli olarak illere ve bucaklara 6zerk bir yap1 ve tlizel kisilik
taninmig ve yerel meclislerin kendi baskanlarini se¢meleri Ongoriilmistiir. 11.
maddeye gore vilayet yerel islerle ilgili olarak tiizel kisilige sahip olup {i¢ organdan
olugmaktadir: Vilayet surasi, vilayet reisi ve idare heyeti. Ademi merkeziyetci
anlayisa uygun olarak vilayet surasi dogrudan dogruya halk tarafindan segilmekte,
reis ile idare heyetini ise sura segcmektedir.

Valinin gorevi, devletin genel gorevleriyle siirli olarak tanimlanmis olup
kaymakamlarin valinin emri altinda oldugu belirtilmekle beraber nahiye miidiirleri,
se¢ilmis olduklarindan valilerin emri altinda sayllmamlslardlr.204 Valinin TBMM’nin
temsilcisi olarak mahalli idarelere karisma yetkisi ancak devletin genel isleri ile yerel
gorevler arasinda bir ¢atisma s6z konusu oldugunda miimkiin olabilmektedir. 1921
Anayasas1 disinda higbir anayasada valilik miiessesesi yer almadigindan bu

maddenin metnini dogrudan aktarmak yarali olacaktir:  “vilayette biiyiik millet

2% y1ldizhan Yayla, a.g.e., s. 119-120.

204 Tegkilat-1 Esasiye Kanunu’nun ilan ettigi yonetim ilkelerini hayata gegirmek igin, Idare-i Kura ve
Nevahi Kanunu Layihast Meclise sunulmustur. Kadiik kalan bu Layiha Mecliste goriisiiliirken 6nemli
tartisma konularindan biri de kaymakamin nahiye miidiiriiniin amiri sayilip sayilamayacagi olmustur.
Goriismeler sirasinda, “...nahiyenin istiklal-i idaresini kaymakamin sahsina verme(nin) Teskilat-1
Esasiye Kanununa aykir1” oldugunu vurgulayan Mehmet Siikrii Bey, kimsenin nahiye miidiiriiniin
amiri konumunda olamayacag diisiincesindedir. Bkz. Ridvan Akin, TBMM Devleti (1920-1923):
Birinci Meclis Déneminde Devlet Erkleri ve Idare, Tletisim Yayinlari, Istanbul, 2001, s. 274-287.
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meclisinin vekili ve miimessili olmak {izere vali bulunur. Vali, Biiyiikk Millet Meclisi
Hiikiimeti tarafindan tayin olunup vazifesi devletin umumi ve miisterek vezaifini
riyet etmektir. Vali yalniz devletin umumi vezaifile mahalli vezaif arasinda tearuz
vukuunda miidahale eder.” denilmektedir. Goriildiigii gibi, 1921 Anayasasinda
valilik miiessesesi anayasal bir idari organ olarak yer almaktadir. Ancak, yukaridaki
hiikiim gz oniline alindiginda merkezin tasra diizeyindeki temsilcisi olan valinin
vilayet suralar1 karsisinda etkinliginin zayif kaldig1 séylenebilir.205

1921 Anayasasi vilayet yonetiminde de ademi merkeziyet¢i bir yapi
Ongormils olsa bile, bu anayasanin ademi merkeziyet agisindan en 6zgiin yonii
nahiye yonetimi ile ilgili hiikiimleridir. Kaza’y1 (il¢e) tek maddede, manevi bir kisilik
tanimadan yalnizca idari ve inzibati bir birim olarak diizenleyen bu Anayasa,
nahiyeyi “hususi hayatinda muhtariyeti haiz bir manevi sahsiyet” (madde 16) olarak
tanimlamis ve nahiyenin bir giirasi, bir idare heyeti ve bir de mudiirii oldugunu ifade
etmistir. Nahiye Strasi dogrudan nahiye halkinca segilen azalardan olusmakta, bu
azalar da idare heyeti ve nahiye miidiiriinii se¢mekte idi. Nahiyeye yargisal yetkiler
bile taniyan madde ise 20. maddedir: “Nahiye Stras1 ve idare heyeti kazai (yargisal),
iktisadi ve mali selahiyeti haiz olup bunlarin derecati, kavanin-i mahsusa ile tayin
olunur”. Nahiye ile ilgili hiikiimlerden, meclis iiyelerinin ¢ogunlugunun “komiin
idareleri” yoluyla yerel islerin merkeze damisilarak yiiriitilmesinden yana oldugu
anlagilmaktadir.”® Bir baska deyisle Kurtulus Savasini yiiriiten meclis, toplumsal

siyasal yapinin temel tasi olarak nahiyeyi 6n plana ¢ikarmak istemistir.

25 Isl Cakan, Erken Cumhuriyet Doneminde Tirk Kamu Yonetiminin Modernlesmesi:
“Merkezilesme”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 39, Say1 4, Aralik 2006, s. 51. _

2 Biilent Tanor, Osmanli-Tiirk Anayasal Gelismeleri, 7. Baski, Yap1 Kredi Yayinlari, Istanbul, 2001,
S. 264.

102



1921 Anayasasimin 23. maddesi ayrica, Genel Miifettislere devletin yerel
yonetimlerle ilgili gorev ve kararlarinin uygulanmasini siirekli olarak denetlemek
yetkisini de vermistir.’>” Goriildiigii gibi bu anayasa illerin idaresinde yetki genisligi
ilkesini anma geregi bile duymadan tasrada giiglii bir sekilde ademi merkeziyetgiligi
benimsemis ve uygulamaya koymustur. 23 maddeden olusan 1921 Anayasasinin
toplam 14 maddesinin (m.10-23) merkezi idarenin tasra teskilatina ve yerel
yonetimlere ayrilmasi da, ademi merkeziyete ve yerel yonetimlere ne kadar 6nem
verildigini gostermektedir. Bakanlarin se¢im usuliinii diizenlemeyen bu Anayasa,
nahiyelerin idare heyetlerinin nasil secilecegini diizenlemeyi ithmal etmemistir.?®

1921 Anayasasindan farkli olarak merkeziyet¢iligi yeniden 6n plana ¢ikaran
1924 Anayasasi, vilayet ve nahiye siralarma yer vermemistir.’”® 105 maddeden
olusan 1924 Anayasasinin 89, 90 ve 91. maddeleri illerin yonetimine ve yerel
yonetimlere ayrilmistir. 89. maddeye gore vilayet, kaza ve nahiyelere ayrilmus,
nahiyelerin de kasaba ve kdylerden olustugu belirtilmistir. 90. madde, vilayet, sehir,
kasaba ve kdylerin tiizel kisilige sahip oldugunu kabul etmis, 91. madde ise 1876
Anayasasini hatirlatacak sekilde “vilayetler umuru, tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif
esasat1 lizerine idare olunur” diyerek yonetimin tasradaki iki temel ilkesine yeniden
yer vermistir. Bu anayasayla illerin yani sira belediye ve koylere de ilk kez tiizel
kisilik taninmuis, ilge ve bucaklara ise tiizel kisilik taninmamustir.

1924 Anayasasinin bu hiikiimlerinden anlagilacagi gibi vilayet eskiden
oldugu gibi hem {ilkenin miilki bir boliimii hem de tiizel kisilige sahip miistakil bir

varliktir. Miilki bir boliim olmasi bakimindan yetki genisligi ilkesine, tiizel bir

27 Rugen Keles, a.g.e, s. 116.
208 ¥ emal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Dérdiincli Baski, Ekin Kitabevi, Bursa, 2007, s. 33.
209 Biilent Tanor, a.g.e., . 295.
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kisilige sahip olmasi bakimindan da goérevler ayrimi ilkesine gore vazife gé’)rl'ir.210

Tasra yonetiminin orgiitlenme ilkeleri bakimindan 6nemli bir degisiklik icermeyen
1924 Anayasasinin en 6nemli farkliligi idari boliimlerin azalmasidir. Cumhuriyetten
evvel idari bolimler vilayet, liva, kaza, nahiye ve koy seklinde siralanirken
bunlardan liva yani mutasarriflik kaldirilmistir. Béylece idari boliimler eskiye kiyasla
kiiciilmiis, buna karsilik vilayetlerin sayis1 artmistir. Idari béliimler kiigiiliince 1921
Anayasasinda ongoriilmiis olan “umumi miifettislik” ler 25 Haziran 1927 tarih ve
1164 sayil1 kanunla olusturulmustur. Bu kanuna gore “hiikiimet miiteaddit vilayetleri
alakadar eden ve bu vilayetlerin miisterek faaliyetleriyle izalesi kabil olan ihtiyaglar
hususunda o vilayetler tizerinde teftis ve murakabe salahiyetini haiz umumi
miifettiglilikler teskiline mezundur. Hiikiimet bu ihtiyaglar zail olunca teskilati da
kaldirmaya salahiyettardir.” Ancak bu umumi miifettisliklerden beklenen yarar elde
edilemedigi i¢in bunlar 21 Kasim 1952 tarih 5990 sayil1 kanunla kaldirilmistir.

Sonug olarak 1924 Anayasasi, 1921 Anayasasindan farkli olarak tasrada
merkeziyet¢ilik ilkesinin agir bastigi bir yapi tesis etmistir. Bu donemde ademi
merkeziyet¢i uygulamalarin, feodal iliskilerin 6nemli agirlik tasidigi bir toplumsal
yapida yapilmasi diisiiniilen koklii reformlar ve ulus insasi siireci oniinde bir engel

teskil edecegi Varsayllm1st1r.211

1924 Anayasasi doneminde Tiirkiye Cumhuriyeti’nin
bir ulus devlet olarak kurulusu tamamlanmis, 1946 yilinda cok partili rejim
donemine gecilmis, 1950 yilinda ise Demokrat Parti iktidara gelmistir. Ancak ¢ok

partili rejimin 1960°ta kesintiye ugramasi, bir yandan 1924 Anayasasinin sonunu

getirirken diger yandan yeni bir anayasal diizenin baslangicini olusturmustur.

210 §1ddik Sami Onar, a.g.e., $.802.
11 Nizam Onen, Cenk Reyhan, a.g.m., s. 21.
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1961 Anayasasinda 1876 ve 1924 Anayasalarinda kullanilan tevsii
mezuniyet ve tefriki vezaif kavramlarinin kullanilmadigi goriilmektedir. Yetki
genisligi ilkesi Anayasanin merkezi idare bashigi altinda yer almis ve yalnizca ilin bu
esasa dayali olarak yonetilecegi ifade edilmistir. Ayrica 1961 Anayasasinda idarenin
kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu ifade edilmis oldugundan gorev ayrimi
terimi varlik temelini yitirmis bulunmaktadir. Her ne kadar 112. maddede idarenin
kurulus ve goérevlerinin merkezden yonetimin yani sira yerinden yonetim esaslarina
da dayanacagi ifade edilmis olsa bile bu maddeyi ademi merkeziyet¢i bir anlayisa
temel kabul etmek miimkiin gériinmemektedir. Ciinkii idarenin bir biitiin oldugu
anlayis1 gorev ayrimi ifadesini ve dolayisiyla ademi merkeziyetci anlayisi dayanaksiz
birakmaktadir. Ancak Onar’a gore, 1876 ve 1924 Anayasalarinda kullanilan “tefrik-i
vezaif” tabiri mahalli ademi merkeziyeti ifade etmektedir. 1961 Anayasasi da ayni
esast “yerinden yonetim” tabirini kullanarak kabul etmistir. "2

Onar’in bu goriisii 1961 Anayasasina kadar ayni ciimlede yer alan yetki
genisligi ve gorevler ayrimi ilkelerinin neden ayrildigini ve idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin olduguna neden 6zel vurgu yapildigin1 agiklamamaktadir. Bu
nedenle 1961 Anayasasinin, 1876 Anayasasi doneminden beri tartigilan ve iilkenin
biitiinliigli kaygilar1 nedeniyle anayasalara ve yasalara konulmayan ademi merkeziyet
tabirinin yerine tamamen ayni anlama gelen yerinden yonetim kavramini koydugunu
sOylemek zordur. Burada amag¢ idarenin tasrada ademi merkeziyet¢i bir anlayigla
orglitlenmesini saglamak degil, sadece yerel yonetimlerin varligimin devamim

saglayacak anayasal bir zemin olusturmaktir.

212 §1dik Sami Onar, a.g.e., s. 819.
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1961 Anayasasinin tagra yonetimi agisindan getirdigi diger bir Onemli
farklilik illerin altindaki diger miilki bdliimleri saymamasidir. 1961 Anayasasinin
115. maddesine gore “Tirkiye merkezi idare kurulusu bakimindan cografya
durumuna, iktisadi sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore iller, iller de diger
kademeli boliimlere ayrilir.” 1924 Anayasasinda vilayetin altinda idari boliim olarak
kaza ve nahiye sayilmakta iken bu anayasada illerin altindaki kademeler anayasa
hiikmiine baglanmayarak takdire birakilmistir. Ayrica 1961 Anayasasi merkeziyet
bakimindan birkag ili i¢ine alacak cevrelerde teskilat kurulabilecegini ongdrmiistiir.
1924 Anayasas1 zamanindaki umumi miifettigliliklere benzeyen fakat daha sinirl
gorev ve yetkiye sahip bu kuruluslar i¢in Anayasada; “belli kamu hizmetlerinin
goriilmesi amaciyla, birden ¢ok ili icine alan g¢evrede bu hizmetler ic¢in yetki
genisligine sahip kuruluslar meydana getirilebilir” ifadesine yer verilmistir. Bu
maddeden anlasilacag: gibi bdyle bir orgiit valiligin iistiinde biitiin kamu hizmetleri
icin 6ngoriilen miilki bir boliim degil, sadece belli kamu hizmetleri i¢in 6ngoriilen bir
yapidir.

1961 Anayasasi, 1982 Anayasasina gore bir¢ok agidan 6nemli fakliliklar
icerse ve genel olarak ¢ok daha 6zgiirliik¢ii bir Anayasa olarak kabul edilse de yetki
genisligi ilkesi bakimindan iki anayasa arasindaki tek fark, bolgesel kuruluslarin
yetki genisligine sahip olup olmamasit bakimindandir. 1961 Anayasasinin 115.
maddesinde belli kamu hizmetleri i¢in birden ¢ok ili i¢ine alan ¢evrede, bu hizmetler
i¢cin yetki genisligine sahip kuruluslar meydana getirilebilecegi ongoriilmekteyken,
1982 Anayasasinda yetki genisligi sadece il idareleri i¢cin 6ngoriilmiistiir. Bu nedenle,

tasra yoOnetiminde merkezi yOonetim adina dogrudan, genel ve soyut yetkilerin
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kullanim1 bolgesel kuruluslarin yoneticileri i¢in degil, sadece il valileri igin s6z
konusudur.?

Merkezi yonetimin yerel yonetimler {izerindeki vesayet yetkisini genisleten
1982 Anayasasi 1961 Anayasasina gore daha merkeziyet¢i bir anlayisa dayali olarak
hazirlanmis bulundugundan bu Anayasada da 1961 Oncesinde var olan gorevler

ayrimi ilkesi yer almamistir.

V.2. Vilayet Nizamnamelerinden il idaresi Kanununa Tasra Yonetimini

Diizenleyen Temel Yasalar

1864 tarihli Vilayet Nizamnamesinden 1949 tarihli 1l Idaresi Kanununa
kadar devletin toprak iizerinde Orgiitlenmesini tasra idaresi baglaminda sekillendiren
bir¢cok diizenleme s6z konusudur. 1949°dan sonra yeni bir diizenleme olmamasi,
sistemin artik oturduguna ve degismesine ihtiya¢ bulunmadigina isaret etmekten ¢ok,
miilki idaresinin giin gectikce gozden diismesine ve bilingli bir ihmale ugramasina
atif yapmaktadir. 1949’a kadar yasal diizenlemeler araciligiyla sosyo-ekonomik
kosullara direngli olmasi saglanan il sistemi bu tarihten itibaren, giiniin
savrulmalarina kars1 daha “edilgen” bir pozisyona dogru siiriiklenmistir. Simdi, il
sisteminin nasil bir ihtiyactan dogdugunu en somut ortaya koyan vilayet
nizamnamelerinden baslayarak, ¢cok partili demokratik hayata giiglii bir miilki idare
biirokrasisi birakmak isteyen 1949 tarihli Kanuna kadar olan yasal diizenlemelere

kisaca bakmak yararli olacaktir.

23T Tamer Akalin, “1982 Anayasasi ve Merkezi Idarenin Tasra Yonetiminde Yetki Genisligi Ilkesi”,
Tiirk Idare Dergisi, Say1 371, Haziran 1986, s. 115-117.
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a. 1864 Vilayet Nizamnamesi: Il Sistemine lk Adim

1864 Vilayet Nizamnamesi Avrupa devletlerinin ekonomik ve diplomatik
baskilarimin ve yasanan Liibnan olaylarinin neticesinde sekillenip asama asama
yiiriirliige konmustur. Liibnan’daki Diirziler ve Marunilerin Ingilizler ve Fransizlar
tarafindan kiskirtilmasi sonucu Avrupa Devletleri, olaylar1 yatistirma gerekgesiyle
Liibnan’a asker cikardilar. Bunun iizerine Ingiltere, Fransa, Rusya, Avusturya,
Prusya ve Osmanli devletlerinin temsilcilerinden olusan Avrupa Komisyonu Cebel-i
Liibnan Nizamnamesini hazirladi. Bu Nizamnameyle Liibnan, Bab-1 ali tarafindan
secilecek ve ona tabi olacak Hiristiyan bir Mutasarrifin yonetimine veriliyor ve
Mutasarrifin yaninda her cemaatin kendisinin segtigi ikiser iiyeden olusan bir Meclis
ongoriiliiyordu. Mutasarriflik siiresi iic yil olup, bu siireyi beklemeden devlet
mutasarrifi azledebilecekti. Mutasarriflik siiresi tamamlanmadan ii¢ ay 6nce Bab-1 ali
bliyiik devletlerle yeni mutasarrifin belirlenmesi i¢in gériismelere baslayacaktl.214

Bu Nizamname, Ortayli’nin ifadesiyle “Osmanli eyalet yonetiminde, ademi
merkeziyet¢iligin ilk ve asir1 somut 6rnegiydi.”215 Cebel-i Liibnan’a verilen 6zerklik
o zamana kadar hicbir eyalete taninmamisti. Bu nedenle bu ademi merkeziyetgi
Nizamnameyi Osmanlida merkeziyet¢i bir tagra yonetimi kurmayr amaglayan ilk
diizenleme olan 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesinin ilk 6rnegi gibi saymak dogru
degildir. Aksine Liibnan 6rnegi Osmanli devlet adamlarin1 dylesine korkutmustur ki,
bu uygulamanin Avrupa’nin istedigi dogrultuda diger yerlere sicramamasi igin acil
tedbir alma ihtiyact duyulmustur. 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi bu tedbir alma

thtiyacinin bir sonucudur. Bu diizenlemeye kadar, klasik Osmanli tasra yonetiminin

24 Erkan Tural, “Minyatiir Bir Tanzimat Ulkesi: Liibnan ve 1861 Liibnan Vilayet Nizamnamesi”,
Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 14, Say1 2, Nisan 2005, s. 83.
> flber Ortayli, Tanzimat tan Cumhuriyet’e Yerel Yonetim Gelenegi, s. 51.
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ana birimi sancakti. Sancaklarin {istiinde cografi biiyiikliik olarak eyaletler yer
aliyordu, ancak eyalet ve sancak gorevlileri arasinda bir asthlik tstliik iligkisi yoktu.
Bu Nizamname, vilayeti sancaklara (liva), sancaklar1 kazalara, kazalar1 da karyelere
(koy) ayiriyordu ve vilayetlerin yonetimini valiye, livalarin yonetimini mutasarrifa
kazalarin yonetimini de kaymakamlara birakarak bunlar arasinda dikey bir hiyerarsi
bag1 kuruyordu. Bu konuda ilk diizenleme, Mithat Pasa’nin vali olarak tayin edildigi
ve Nis, Silistre ve Vidin Vilayetlerinden olusan Tuna Vilayeti’nde uygulanmus,
kazanilan basari, 1871°deki Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile bu
uygulamanin genisletilmesine neden olmustur.

1864 Vilayet Nizamnamesi bes maddeden olusan bir giris ve bunu takip

216 Her boliim de kendi icinde kisimlara ayrilmaistir.

eden bes boliimden olusmaktadir.
“Idare-i Umumiye-i Merkeziye” ad1 verilen birinci béliim ii¢ kisimdan olusmaktadir.
“Idare-i Miilkiye” baslikli on maddeden olusan birinci kisimda, vilayetin idari, mali,
askeri ve diger alanlarindan sorumlu olan ¢ekirdek kadrodan bahsedilmekte ve
bunlarin valiye karsi sorumlu oldugu belirtilmektedir. Burada goze ¢arpan yeni bir
birim, Nizamnamenin 9. maddesinde diizenlenen “mektupcu”dur. Vilayetin
yazismalarindan sorumlu olan mektupcu, vilayet matbaasinin kurulmasi ve bunun
isletilmesinden sorumlu kisidir. Mektupgu’nun 1871 Vilayet Nizamnamesinde yetki
sahas1 genislemis, bu gorevin niteligi, kisa siirede evrak odasi sefligi ve vali
yardimciligi konumuna kadar yﬁkselmistir.217 Birinci kisimda dikkat ¢eken vilayet

idaresinin yeni bir memuru da Nizamnamenin 10. maddesinde diizenlenen “Umur-1

Hariciye Memuru” idi. Bu kisi, Osmanh tasrasinda damgasini vuran konsolos

216 1864 Nizamnamesi’nin tam metin olarak giiniimiiz Tiirkgesine ¢evrilmis hali i¢in bkz., Erkan
Tural, “1861 Hersek Isyani, 1863 Eyalet Teftisleri ve 1864 Vilayet Nizamnamesi”, Cagdas Yerel
Yénetimler, Cilt 13, Say1 2, Nisan 2004, s. 110-120.

17 Erkan Tural, “Habsburg ve Osmanli imparatorlugu’nun En Uzun Asri ve 1864-Tuna Vilayet
Nizamnameleri”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 13, Say1 3, Temmuz 2004, s. 98.
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etkilerine kars1 bir anlamda miizakereci olarak gorevlendirilen dis isleri
memurudur.*® Diger boliimlere genel olarak bakildiginda; ikinci bolimde livalar,
ticlincii boliimde kaza, dordiincii boliimde kdy, son boliim olan besinci boliimde ise,
vilayet, liva, kaza ve koy meclislerinde gorev alacak azalarin secilme sartlarindan
bahsedilmektedir.

1864 Vilayet Nizamnamesi, vilayetin miilkiye, maliye, glivenlik ve politika
islerinin, yonetim ve hukuka ait islerinin ve hiikiimlerin yiiriitiilmesinin Padisah
tarafindan atanan bir valiye verildigini ve valinin maiyetinde defterdar, mektupgu,
umuru hariciye memuru, umuru nafia memuru, umuru ziraiye ve ticariye memuru
bulunacagini belirtir. Ayrica bu Nizamname valinin baskanliginda bir vilayet idare
meclisi, livalarda liva idare meclisi ve kazalarda da kaza idare meclisi dngdrmiistiir.
Valinin maiyetindeki meclis, Ser’i Hiikiimler Miifettisi ile Defterdar, Mektupgu,
Hariciye Miidiirii ve ikisi miislim ve ikisi gayri miislim halktan se¢ilen kimselerden
olusmaktaydi. Hukuki islere miidahale edemeyen bu Meclis, miilkiye, maliye,
hariciye, nafia ve ziraat islerini goriisiir karara baglardi.

Il genel ydnetiminin bir unsuru olan vilayet idare meclisleri ile bu
Nizamnamede gorev ve yetkileri diizenlenen il 06zel idaresinin bir organi
mahiyetindeki vilayet umumi meclislerini birbirine karigtirmamak gerekmektedir.
Vilayet ve karyeye tiizel kisilik vermeyen bu Nizamname, liva, kaza ve kdyler i¢in
de umumi meclisler 6ngdérmiistiir. Ornegin livada bu meclis; mutasarrif, muhasebeci,
tahrirat miidiiri, idare meclisi, liva merkez kaymakamligi (unvani mutasarrif

muavinidir) ve zaptiye zabitinden olusuyordu.?*®

218 gyni yer.
29 fcisleri Bakanlhigi, /1 Genel Yonetimi Cilt 1, s. 18.
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1864 Vilayet Nizamnamesinden sonra 1867 yilinda “Vilayet-i Umumiye
Nizamnamesi” yaymlanmistir. Ancak bu Nizamname, 1864 tarihli Nizamnamenin
aynist olup, biitiin Imparatorlukta uygulanmak iizere yeniden yaylnlanmlstlr.zzo

1871°e kadar gecerli olan bu diizenleme yerini 22 Ocak 1871 tarihli Idare-i

Umumiye-i Vilayet Nizamnamesine birakmustir.

b. 1871 Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi: il Sisteminin

Yayginlasarak Koklesmesi

1864 Nizamnamesi’nden sonra kisa zamanda Rumeli’de ve Anadolu’da
bir¢ok vilayet ve sancak yeni diizenlemeye gore orgilitlenmistir.1871 Nizamnamesi
ile de bu uygulama iilkenin tamaminda kurumsallasma yoluna girmistir.221 Bu
Nizamnamenin getirdigi en dnemli yenilik, nahiyenin de yeni bir idari boliim olarak
sayilmasidir. Nahiye orgiitii, kaza sinirlar1 i¢indeki niifusu 500 kisiden fazla olan kdy
ve ¢iftliklerin bir araya gelmesiyle olusuyordu. Nahiye Miidiirii nahiyeye bagh koy
ithtiyar heyeti iiyelerinden en ¢ok dorder kisinin katilmasiyla, miidiir baskanliginda
olusturulacak Nahiye Meclisi’ne danigarak yonetim islerini yiriitecekti. Kaymakam
tarafindan verilen emirleri yerine getirmekle yiikiimlii olan nahiye miidiirleri bir

222

bakima hiikiimet ile halk arasinda aracilik yapan kimselerdi.”* Nahiye Midiirlinii

*flber Ortayli, Tanzimat tan Cumhuriyet’e Yerel Yonetim Gelenegi, s. 61.

221 1871 Vilayet Nizamnamesi’nin maddeleri i¢in bkz., Mehmet Seyitdanlioglu, “1871 Vilayet
Nizamnamesi ve Getirdikleri 1”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 5, Say1 5, Eyliil 1996; Mehmet
Seyitdanlioglu, “1871 Vilayet Nizamnamesi ve Getirdikleri I1”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 5, Say1
6, Kasim 1996.

?22 Nahiye miidiirleri kaymakamin altinda gorev yapmakla birlikte, halka en yakin idari birim olarak
kimi zaman valilerin dogrudan nahiye midiirlerine “tenbihnameler” gonderdikleri goriilmektedir.
Ornegin Sivas Valiligi déneminde (1882-1885) Halil Rifat Pasa tenbihnamelerinde nahiye
miidiirlerini muhatap almis ve emirlerini genellikle dogrudan onlara iletmistir. 25 Kanun-u evvel 1330
(7 Ocak 1885) tarihli tenbihnamesinde ‘“Mektepleri olmayan kdylerde mektepler yapilmasina ve
mektepler yapilincaya kadar koylerde miinasip hane ve odalarin mektep haine konularak ¢ocuklarin
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yorenin halki arasindan vali atar, Igisleri Bakanligi'nin onayiyla se¢im kesinlik
kazanirdi.??® Boylece idari boliimler; vilayet, liva, kaza, nahiye ve koy olmak {izere
bese cikarilmis olmaktadir.

1871 Nizamnamesi 1864 Nizamnamesinden farkli olarak, adli orgiite yer
vermemis ancak ilk kez idare meclislerine idari anlagsmazliklar1 ¢6zme yetkisi
vererek bir bakima adli ve idari yargi ayrimi baslatmistir.??* Ayrica yeni Nizamname
ilk kez vali muavinligi uygulamasini baslatmis ve merkez liva ve mutasarrifliklarini

kaldlrmlstlr.225

Yeni diizenleme gore de Vali, il genel yonetiminin bas1 ve merciidir.
Valinin gorevleri; miilki, mali, egitim, saglik ve gilivenlik ile ceza ve hukuk islerinin
yiirlitiilmesi olarak siralanmistir. 1864 Vilayet Nizamnamesinde valiye bir madde
ayrilmigken, 1871 Nizamnamesi ile on {i¢ madde ayrilmistir. Valilerin
sorumluluklarinin artmasinin ve gorevlerinin ayrintili olarak tanimlanmasinin nedeni,
valilerden vilayetlerde kapsaml1 bir reform yapmalarinin beklenmesidir.?®

Vilayet yonetim kadrosuna ilk defa 1871 Vilayet Nizamnamesi ile giren bir
1sim de “tarik emini”dir. O donemde Osmanl tasrasinda en énemli sorunlardan biri
olan yol yapim calismalar1 konusunda islerin tek elden daha sistemli bir sekilde
yiriitilmesini saglamak amaciyla olusturulan Tarik Eminligine; yol is¢ilerinin

bulunmasi, yol yapim biitgelerinin hazirlanmasi, mevcut ¢aligmalarla ilgili valiye

rapor sunulmasi gibi gorevler verilmistir. Vilayet idare kadrosundaki bir diger yeni

okutulmasini déediincii tenbihnamemizle ciimle nahiye miidiir ve muavinlerine tenbih etmistik” diyen
ancak bazi koylerde hala mektep olmadigim1 6grenen Vali, koylere miifettis gonderilecegini
belirtmekte ve hala sorun ¢oziilmediyse “nahiye miidiir ve muavinleri derakap azl olunacak ve bir
daha miidiirlik ve muavinlikte kullanmamak {izere isimleri kayd olunacaktir. Ve bu tenbihnamenin
ale’d-devam icra’y1 ahkamina, kaza kaymakamlari mecburdur” seklinde ikazda bulunmaktadir. Sivas
Valisi Halil Rifat Pasa ve Tenbihnameleri, Siskav Yayinlari, Sivas, 2001, s. 67-68.

22 Musa Cadircy, a.g.e., s. 213-214.

224 ¢isleri Bakanhg, a.g.e., s. 19.

2% {lber Ortayli, Tanzimat 'tan Cumhuriyet’e Yerel Yonetim Gelenegi, s. 62.

226 Erkan Tural, “1864 ve 1871 Vilayet Nizamnameleri ve 1876 Idare-i Umumiye-i Vilayat
Talimatnamesi”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 14, Say1 1, Ocak 2005, s. 72.
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isim, Defter-i Hakani Midiri’dir. Vilayetlerdeki emlak, arazi ve niifusla ilgili
caligmalar ve denetimler yapan defter-i hakaniler her yil faaliyet raporu diizenleyerek
vali araciligiyla bunlar1 Bab-1 ali’ye ulastiracaklardi.

1864’¢ kiyasla wvalilerin goérev ve sorumlulugunu arttiran 1871
Nizamnamesi, valilerin askeri erkan tizerindeki otoritesi bakimindan bir geriye gidis
niteligindedir. 14 Haziran 1869°da il giivenlik giiclerinin érgiitlenmesini diizenlemek
icin yayinlanan Asakir-i Zaptiye Nizamnamesi, her vilayette zaptiye alaylarinin
kurulmasini zorunlu hale getirmis ve alayin asagiya dogru hiyerarsik olarak alay-
tabur-boliik ve takim seklinde yapilanmasini 6ngérmiistiir. Bundan iki yil sonra
yaymlanan 1871 Vilayet Nizamnamesi, vilayet icindeki gilivenlik gii¢lerinin
sorumlulugunu alay beylerine vermis ve Alay Beylerinin sorumluluklarin1 Zaptiye

. . .. . . .. . . . 227
Nizamnamesine  gbre yerine  getirecegini  eklemistir.

Ayrica 1871
Nizamnamesinde, alay beylerinin valinin emri altinda ¢alisacagina dair bir ibare
yoktur. Halbuki 1864 Vilayet Nizamnamesinde, vilayetin zabita kuvvetlerinin valinin
emri altinda oldugu agike¢a ifade edilmistir (1864 Vilayet Nizamnamesi madde 15).
1871 Nizamnamesi baz1 gelismelerin baslangici olma niteligini de tasir. Anadolu’da
sehirlerde ve kasabalarda belediye kurulmasi bu tarihten sonra gelismis, Istanbul
disindaki yerlesim merkezlerinde Bati’daki anlamda belediye orgiitii kurulmasinin
yasal temelini 1871°deki bu diizenleme olugturmustur.228

Osmanli’da ademi merkeziyet¢ci sosyal ve ekonomik gelismelere

merkeziyet¢i bir tepki niteliginde olan ve yetki genisligini yasal bir temele

227
Ak, s. 77.

228 Bekir Parlak, “Tiirkiye’de il Sisteminin Yapisal-islevsel Durumu ve Sorunlari: Ampirik Calisma”,

Kamu Yénetimi, (Ed. Abdullah Yilmaz, Mustafa Okmen), Gazi Kitabevi, Ankara, 2004, s. 222.
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kavusturan 1864 ve 1871 Nizamnameleri sonraki il yonetimi mevzuatina da alt yap1
olusturmustur.229

c. 1913 idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati: Tasra

Yonetiminin Her IKi Yiiziinii Diizenleyen Bir Kanun

1876 Kanuni Esasisi ile anayasal bir temele kavusan il 6zel idaresi, 26 Mart
1913 tarihli “Idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu Muvakkat1” ile Tiirk ydnetim yapisi
icinde giiniimiize kadar uzanan koklii bir kurum haline gelmistir. Gegici Kanun
adiyla yiiriirliige konan bu diizenleme “Idare-i Umumiye-i Vilayat” ve “Idare-i
Hususiye-i Vilayat” basliklar altinda iki kisma ayrilmistir. ikinci kisimda ele alinan
il o6zel idaresine bu kanunla ilk kez tiizel kisilik taninmis ve yerel islerin
goriilmesinde genel meclis ve vilayet enciimeni gerekli yetkilerle donatilmustir.*°

Birinci kismimi “il genel yonetimi” konusunda ayiran bu Gegici Kanun,
illerin yonetiminde yetki genisligi ilkesini benimsemekle beraber, yerel hizmetlerin
yiiriitilmesini il halkinin se¢imiyle olusan il yerel meclislerine vermistir. Boylelikle
giinimiizde yeni reform tasarilarinda bile hala tartisilan merkezi yOnetimin
yiriitmekte oldugu yerel tiim hizmetlerin, bu donemde il genel meclislerinin
sorumlulugunda il 6zel idarelerine devredildigi goriilmektedir. Bu yeni Kanunda da
1864 yilinda olusturulan vilayet ydnetiminin genel esaslari korunmaktaydi. Idari
boliinmede de herhangi bir degisiklik yapilmamstir. Ulke yine vilayet-liva-kaza-
nahiye ve kOy olmak {iizere siiregelen boliinme bi¢imini korumustur.231 Gegici

Kanun, il genel meclisini korurken, il yonetiminde, vali ya da yardimcisinin

2 Gencay Saylan, “Miilki idare Amirligi Sisteminin Belirleyici Ozelligi Merkezcilik”, Toplumsal
[liskileri A¢isindan Miilki Idare Amirligi Sistem ve Sorunlar, (Ed. Kurthan Fisek), Tiirk Idareciler
Dernegi Bilimsel Arastirmalar Dizisi No 1, Ankara, 1976, s. 27.

230 jeisleri Bakanligi, a.g.e., s. 20.

21 Musa Cadirci, a.g.e., s. 221.
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baskanliginda, naib, mektupgu, maarif miidiirii, nafia mudiirli, ziraat mudiiri ve
miiftii ile segimle gelen iiyelerden kurulu “Vilayet Idare Meclisi’ne yer vermistir.

Kanunda 1987 yilinda yeni bir diizenleme yapilmistir. 1913 tarihli "idare-i
Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati"nin 15 maddesini degistiren, 6 maddesi ve 4
fikrasin yiirtirliikten kaldiran ve 4 ek, 4 gecici madde ile 9 bendin yeniden eklendigi
3360 sayil1 11 Ozel idaresi Kanunu 16 Mayis 1987 tarihinde yiiriirliige girmistir. Bu
kanunla 06zel idarelerin gorevleri daha da genisletilerek saglik, sosyal yardim,
bayindirlik, imar ve iskan, egitim, kiiltiir, spor, tarim ve ekonomi gdrev alani olarak
belirlenmistir.

3360 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu ile il &zel idarelerinin mahalli ve
miisterek nitelikleri gdrevlerine ilaveten ayrica belediye ve miicavir alan disinda
kalan kirsal kesime gotiiriilecek hizmetler i¢in yeni yetki ve gorevler verilmistir.
Ayrica bu kanunla il genel meclisinin olagan toplantilarit Mayis ve Kasim aylarinda
otuzar giin olmak iizere ikiye ¢ikarilmistir. Il genel meclisine 10 giin siire uzatma
yetkisi verilmistir. Il genel meclisince kabul edilen biitcenin tasdik isi Igisleri
Bakanligma birakilmustir. il genel meclisi ve il daimi enciimeni iiyeleri ddenekleri
gosterge ve maas katsay1 sistemine baglanmstir. i1 daimi enciimeninin 5 segilmis
iiye ve baskan ile birlikte 6 kisiden olusturulmasma karar verilmistir. Ozel idare
gelirlerine 3194 sayili Imar Kanunu geregince alinacak harg ve para cezalar1 da dahil
edilmistir. Valinin il 6zel idaresi ile ilgili gorevlerini gerekli gordiigii hallerde
merkezi idarenin ildeki teskilatlar: ile yiiriitiilebilecegi hiikmii getirilmistir. 11 6zel
idare miidiiriiniin gérev ve yetkileri agik ve kesin olarak belirtilmis, kaymakamlara

valinin verecegi 6zel idare hizmetlerini yapma ylikiimliiliigii getirilmistir.
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2005 yilinda 5302 sayili yeni 11 Ozel idaresi Kanunu ¢ikana kadar
yiriirlikte olan eski Kanun, yukarida temel 6zellikleri anlatilan 1913 tarihli bu
Gegici Kanuna dayanmakta ve onun esas iskeletini korumaktaydi. 1987 yilinda
yiiriirliige giren 3360 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu, 1913 tarihli Gegici Kanunda

degisiklik yapilarak olusturulmus olan bir kanundu.

d. 1929 tarihli 1426 sayih Vilayet Idaresi Yasasi: Yetki Genisligini

Hayata Geg¢iren Kanun

Iki bolimden olusan 1913 tarihli Gegici Kanunun 1-74’ncii maddelerini
iceren illerin genel idaresi ile ilgili birinci boliimii, 18.4.1929 tarihli ve 1426 sayili
Vilayet Idareleri Kanunu ile vyiiriirliikten kaldirilmistir. 75°nci maddeden sonraki
ikinci kismui il 6zel idarelerinin yapisini diizenlemekte oldugundan, Gegici Kanunun
ikinci kismi varligint devam ettirmistir. 1426 sayili Kanun’a kadar vilayetlerle ilgili
1864 ve 1871 Nizamnameleri ve 1913 Gegici Kanunu daima vilayetlerin iki yiiziine
birden, yani hem miilki kademe hem de tiizel kisilige sahip mahalli idare yoniine
ayn1 kanunda atif yapmakta iken, ilk kez 1426 sayili Kanunla birlikte bir miilki idare
teskilat1 olarak vilayetler ayr1 bir kanunla diizenlenmeye baslanmistir. Bu kanunun
cikarilma nedeni Onar’a gore sadece yetki genisligi ilkesini daha esaslh bir surette
tespit edebilmektir. Kanunun dogrudan gerekcisine atif yapan Onar 1913 tarihli
Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu gegcici bir kanun oldugundan bu kanunla valilere
verilmis olan yetkilerden ¢ogunu ¢ikarilan yeni kanunlarla idare sube miidiirlerine

verildigini ifade etmektedir.?*?

232 §1ddik Sami Onar, a.g.e., s. 806.
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i1 idaresine uygulanan yetki genisligi ilkesi uygulamada valiye verilen
yetkilerde somut olarak ortaya ¢ikar. Vali diger memurlar gibi sadece merkezin
tasarruflarini, emir ve kararlarin1 uygulama araci olmayip bakanlar gibi ve onlar
adina dogrudan dogruya icrai kararlar alabilecek, idari tasarruflar yapabilecek bir
temsilcidir. Bu sifat ve yetki valinin yetki genisligi ilkesini uygulayabilmesinden
kaynaklanir. Vilayetteki merkez memurlar1 hangi konumda olurlarsa olsunlar
hiikiimeti temsil yetkisine sahip degildirler. Bu nedenle hicbir icrai karar alamaz,
hicbir hukuki tasarrufta bulunamazlar halbuki vali merkezdeki bir bakan gibi kendi
sifat ve yetkisine dayanarak icrai kararlar almak yetkisine sahiptir.

1426 sayili Vilayet Idaresi Kanununun bu ¢alisma icin bir diger énemi, bu
kanuna yonelik olarak Biiyiik Millet Meclisi Muhtelit Enciimeni mazbatasinda tevsii

mezuniyet ve tefriki vezaif tabirlerinin resmi olarak agik¢a tarif edilmesinden

kaynakla.nmaktadlr233 :

“Gerek karar ittihaz1 ve gerek memur tayini hususunda merkezin salahiyetlerinden
bir kisminin kanun ile tasra idarelerinin basina Devlet reisinin miimessili ve hiikiimetin icra
vasitast olarak bulunan valiye verilmesi tevsiimezuniyet (deconcentration)’dir. Tefrik-i
vezaife gelince, hiikiimetin umumi vazifelerinden siyasi olanlarin merkeze hasriyle siyasi
mahiyette bulunmayanlarini vilayet ve belediyelere veren ve bu suretle halkin idareye
istirakini (memleketin memleket tarafindan idaresini) temin eden idari ademi merkeziyet
usulii olup (tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif ) seklinde kanun dilimize gegirilmis olan bu
esasin Fransizca mukabili de aynen (decentiralsation administiratif)’dir. Demokrasi
umdeleri mutlak idareler gibi siki merkeziyetin de amansiz diismanidir. Bu umdeleri kabul
eden memleketler merkeziyet ve ademi merkeziyet esaslarmi da iyi ve muvazeneli bir
sekilde idarelerine tatbik etmis ve bu sebeple nafia, maarif, ziraat, ticaret ve iktisat
sahalarinda ¢ok ilerlemis, yardima ve bakima muhta¢g vatandaglar icin bir ¢ok sihhi ve

ictimai miiesseseler agmislardir. Merkeziyet usuliiniin zararlarimi bugiin ancak bu milletlerin

%3 1426 sayili Kanun hakkinda tamim, hiikiimetin esbabi mucibesi, muhtelit enclimenin mazbatasi,
blitce enciimeninin mazbatasi, meclis zabti ve kanunun metni bir kitap olarak Igisleri Bakanligi
tarafindan yayinlanmustir: Vilayet Idaresi Kanunu, Yenigiin Matbaasi, Ankara, 1929.
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tarihlerinde ve bilhassa bizim idare tarihimizde okuyabiliriz”.234

Bu sekilde uzun bir alint1 yapilmasinin nedeni, Cumhuriyet déneminin ilk
vilayetler kanunu olan 1426 sayili Kanun ile kanun koyucunun yetki genisligi ve
gorevler ayrimi ilkelerinden ne anladigimi ortaya koyabilmektir. Buna gore bu
ilkelerden, kamu hizmetlerinin tagrada gériilmesi bakimindan devlet ile vilayet tiizel
kisilikleri arasinda bir is boliimii (gorev ayrimi) yapilmasi anlasilmaktadir. Nafia
(bayindirlik hizmetleri), ekonomi, egitim hizmetleri gibi teknik nitelikte hizmetlerin
bir kismu tiizel kisilige sahip vilayet idaresine birakiliyor, buna da tefrik-i vezaif
deniyordu. Vilayetlerin siyasi nitelikte higbir yetki ve gorevi ise bulunmamaktaydi.
Burada ilging olan, idari ademi merkeziyetin, parantez i¢i bilgi olarak tevsii
mezuniyet ve tefriki vezaif ilkelerinin ikisini birden ifade etmesidir. Bir baska
deyisle idari ademi merkeziyetin o donemde, giliniimiizde anlasildig1 sekliyle sadece
merkezi yonetim ve yerel yonetim arasindaki gérev ayrimim degil, yetki genigligini
de igerecek sekilde kullanildigi anlasilmaktadir.

Yetki genisligi kavraminin tarihsel siire¢ icerisindeki uygulanis1 dikkate
alindiginda, bu kavramin o doénem ve hatta bu donem icin de bdyle algilanmasi
yanlis goziikmemektedir. Merkeziyet¢i bir imparatorlukta ve daha sonra
merkeziyet¢i bir idari yap1 insa etmeye calisgan Cumhuriyet yonetiminde merkez,
kendi temsilcilerine bile olsa yetki devretme konusunda tereddiitlii davranmistir. Bu
nedenle bu ¢alismada, giiniimiiz i¢in de yetki genisligi ilkesinin tam olarak hayata
gecirilmesinin genis anlamda ademi merkeziyet kavraminin i¢inde degerlendirilmesi
gerektigi diigiiniilmektedir.

Miilki idare birimi olarak miistakil bir bicimde vilayetleri diizenleyen ilk

kanun olmasi ve giiniimiizde gegerli olan 5442 sayili 11 idaresi Kanununa da temel

24 A k., s. 17-18. Parantez ici bilgiler aynen metinden alinmustir.
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teskil etmesi nedeniyle 5 Mayis 1929 tarihinde, 1924 Anayasasinin il genel idaresiyle
ilgili ilkeleri dikkate alinmak suretiyle hazirlanmis olan 1426 sayili Vilayet Idaresi
Kanununa biraz daha ayrintili bakmak gerekmektedir.

Her seyden once, 1426 sayili Vilayet Idaresi Kanununun baslangi¢
kisminin baghigi “Tevsii mezuniyet ve Tefriki Vezaif’tir. Bu basligin altinda
“Teskilat1 Esasiye Kanununun 91 inci maddesi mucibince, vilayetler umuru tevsii
mezuniyet ve tefriki vezaif esasi iizerine idare olunur” ciimlesi yer almaktadir. Zaten
donemin Igisleri Bakani Siikrii Kaya, bu kanunla ilgili meclis goriismeleri sirasinda

yeni kanunun bu iki ilkeden “miilhem” olarak hazirlandigini ifade etmistir.”*®

Ayni
goriismeler sirasinda Denizli Milletvekili Mazhar Miifit tevsii mezuniyet kavraminin
Oonemine deginmis ancak bunun smir1 iyi ¢izilmezse “menfaat yerine mazarrat”
doguracagimi ifade etmis‘[ilr.236 Tevsii mezuniyette makul olan g¢ercevenin agimina

verdigi ornekler ilgingtir:

“Vergilerin tarh tevzii ve bapta nizamname 1sdarinin mahalline ait” olmasi,
“Takriri siikun, idarei 6rfiye ilaninin mahalline ait” olmasi,
“Kaymakamlarin azlii nasbinin valilere ait olmas1”

“Jandarma kolagasina kadar terfiinin valiye ait olmas1”

Bu sayilanlar kanunda yoktur, ancak bunlarin olmas1 Mazhar Miifit’e gore
yetki genisligi ilkesinin asimi demektir. Esasinda verilen bu 6rnekler, yetki genisligi
ilkesinin o donemde yeteri 6l¢iide genis yorumlandigina bir Srnektir.

Yeni kanunun Onemli bir 6zelligi de valilerin atamaya yetkili olduklari
memurlar1 agik¢a belirlemesidir. Kanunun on ikinci maddesine gore “vilayet
merkezinin tali memurlariyla altinct maddede sayilan kaza idare memurlart mensup

olduklar1 idare sube reislerinin intihap ve inhasi ile, nahiye memurlar1 dogrudan

2% Vilayet Idaresi Kanunu, “Vilayetlerin idaresi Hakkindaki Kanuna Ait Zabit”, a.g.e., s. 29.
236
AKk.s. 38.
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dogruya valiler tarafindan tayin olunurlar.” Kanunun on iiglincii maddesinde de
ilgenin tali memurlariyla nahiye memurlarinin tayinlerinin, benzer sekilde
kaymakamlarin tasvibi, vilayette bagli olduklar1 il miidiriiniin goriisii alindiktan
sonra vali tarafindan gergeklestirilecegi hiikiim altina alinmistir. On dordiinci
maddede ise c¢esitli bakanliklarin tali memurlarmin kimler oldugu acgikca
belirtilmistir. Ornegin, i¢isleri Bakanlig1 i¢in mektupcu ve hukuk isleri, polis, niifus,
iskan midiirleri, merkez memurlari, komiserler ve komiser muavinlerinin disinda
kalan tiim memurlar tali memur olarak sayilmistir. Maliye Bakanligi i¢in ise tali
memurlar; valinin goriisii alindiktan sonra maliye bakanliginca atanan gelir,
muhasebe, tahakkuk sube miidiirleriyle muhasebe, miimeyyiz ve ilge mal
miidiirlerinin disinda kalan maliye memurlaridir.

Kanunun diger 6nemli maddeleri su sekilde 6zetlenebilir:

-Tiirkiye’nin cografi durumuna ve ekonomik iligkilere gore, illere, illerin
ilgelere, ilgelerin de bucaklara ayrilmasi 6ngoriilmiis, bucaklarin kasaba ve kdylerden
olusacag ifade olunarak, illerin yetki genisligi ve goérev ayirimi esaslarina gore
yonetilecegi hiikkme baglanmistir. Boylece livalar, 1924 Anayasasina uygun olarak
kaldirilarak bugiinkii miilki yap1 olusturulmustur.?®’

-Miilki boliimlerin kurulmasi, kaldirilmasi, bagliliklarinin, merkezlerinin ve
sinirlarinin degistirilmesiyle ilgili esaslar tespit olunmustur.

-Valinin il genel idaresinin bas1 ve mercii oldugu, ilde Devletin ve her
bakanligin temsilcisi, idari ve siyasi yiiriitme vasitasi oldugu ifade edilmistir. Genel
idarenin isleyisinden sorumlu tutulmus, bazi memurlarin tayininde goriis bildirmek,

bir kisim il ve ilge memurlarim1 bizzat atamak, haklarinda bazi disiplin cezalar

7 ¢isleri Bakanlhigi, a.g.e., s. 22.
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uygulamak ya da daha agir cezalarin uygulanmasi igin talepte bulunmak vs. gibi
yetki genisligi ilkesinin geregi olan yetkilerle donatilmistir.

-Hiikiimetce gerek goriilen illere vali muavinlerinin atanmasi ve yine gerek
gorilmesi  durumunda merkez ilge kaymakamliklarimin kurulmasi hiikme
baglanmistir.

-Ilgede hiikiimetin en yiiksek memuru olarak tanimlanan kaymakam ilgenin
genel yonetiminden sorumlu tutulmus, valinin nezareti altinda goérev yapacagi
belirtilmistir. Kaymakama herhangi bir temsil sifati verilmemistir. Valiye benzer
gorevleri vardir. Ilce idare sube baskanlari; mal miidiirii, tahrirat katibi, hiikiimet
hekimi, orman, tarim, baytar, tapu, niifus, iskan ve vakiflar memurlar1 ile polis
komiser ve jandarma kumandanlari, posta ve telgraf ve telefon midiirleridir.

-Nahiyede hiikiimetin en yliksek memurunun nahiye miidiirii oldugu ve
onun da kanuni gorevlerini amirlerinin gozetimi altinda yapacagi hiikme
baglanmistir.

-11 ve ilge idare meclisleri kaldirilarak yerlerine idari, yargisal ve danisma
gorevleri olan idare kurullar1 teskil edilmis, ayrica liizum goriilen illerde valinin
baskanligi altinda hukuk ve miilkiye mezunu 3 {iyeden olusan idare heyetleri
kurmaya Igisleri Bakani yetkili kilmmustir.

1949 yilina kadar yiiriirliikte kalmis olan Vilayet Idaresi Kanunu bu miiddet
igerisinde degisen sartlar dolayisiyla bazi yonlerden ihtiyact karsilayamaz hale
gelmistir. Bazi bakanliklarin valilerin yetkilerini kisitlayan, boylece yetki genisligi
ilkesinin 6nemli derecede zedelenmesine yol agan tutum ve davranislar1 dolayisiyla
da bir¢cok yonden bu kanun islemez duruma diismiistiir. Nitekim Kanunun yiiriirliige

girisinden hemen sonra ¢ikarilmis olan 1700 sayili Dahiliye Memurlar1 Hakkinda
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Kanun valilerin nahiye midiirii tayin yetkisini kaldirmig, 1706 sayili Jandarma
Kanunu, jandarma komutanlar1 iizerindeki yetkilerini kisitlamis, daha sonra
cikartilan Maliye Teskilat Kanunu ise defterdar1 valiligin hiyerarsik yapisindan
glkarmlstlr.238

Birinci Idareciler Kongresinde miilki idare amirlerinin yetkilerinin
kisitlayan bu ve benzeri tarzdan 30 maddelik tutum ve davranis tespit edilmis ve
daha da cogaltilabilecegi ifade edilmistir. Ayni kongrenin 20 Ocak 1947 tarihli acis
konusmasini yapan zamanin Basbakan1 Recep Peker de, kanun hiikiimlerinin eskimis
oldugunu, valilerin yetkilerin ¢esitli kuruluslarin tutumlar1 dolayisiyla zayiflatildigini
ifade ederek sdyle devam etmektedir: “Illerin basinda bulunan mesul vazife
sahiplerinin sadece i¢ idare ve giivenlik bakimindan bir bas olmasi gibi mahdut bir
zihniyet yerine devletin diger calisma kollar1 arasinda ahenkli bir isbirligi saglayacak
bir anlayisla ¢alismalar1 ve bu yolda basari i¢in de liizumu kadar yetkili olmalar
lazimdir.”®® Benzer sekilde Birinci idareciler Kongresine sunulan yasa taslagi
gerekcesinde de “il, ilge ve bucaklardaki idare iistlerinin gorev ve yetkilerini
diizenlestirmesi, kuvvetlendirmesi, muhtelif 6zel kanunlarla geri alinmis veya ahengi
bozulmus gorev ve yetkilerin iadesi, il genel idaresini diizenleyen hiikiimlerin yeni
bastan gozden gegirilmesini gerektigi”ne vurgu yapilmistir.**

Belirtilen bu hususlar miilki idare amirlerinin gorev, yetki ve
sorumluluklariin giiniin sartlarina ve ihtiyaglarina uygun tarzda belirlenmesini, yetki

genisligi ilkesinin Anayasal amaca uygun sekilde yeniden yiiriirliige konulmasini

zorunlu kilmis, ilim adamlarinin ve uygulayicilarinin da goriislerinin alinmasindan

238 §1ddik Sami Onar, a.g.e., s. 807.
?¥Cahit Tutum, “Miilki idare Amirligi Sisteminin Yap: ve Isleyisine Etkileri Ag¢isindan Mevzuat
Sorunu”, Toplumsal Iliskileri A¢isindan Miilki Idare Amirligi Sistem ve Sorunlar, Kurthan Fisek
ggditér), Tiirk Idareciler Dernegi Bilimsel Aragtirmalar Dizisi No 1, Ankara, 1976, s. 152.

Ayni yer.
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sonra hazirlanan 11 Idaresi Kanun Tasaris1 Parlamentoda kabul edilerek 01 Temmuz

1949 tarihinde yliriirliige konulmustur.

e. 1949 tarihli 5442 sayih Il idaresi Kanunu: Siyasal-Ekonomik ve

Yonetsel Kosullara Direnen Bir Kanun

Il Idaresi Kanununun yonetsel olarak hazirlanma gerekcelerine yukarida
deginilmis olmakla beraber, Kanunun ¢ikis yilinin 1949 olmasi yonetsel amaclar
disinda donemin iktidar partisi olan CHP nin bagka kaygilarinin da olabilecegini akla
getirmektedir. Bu konuda Cahit Tutum’un yorumu g¢ok acik ve nettir: “Il Idaresi
Kanunu, CHP’nin siyasal iktidardan uzaklasmasi olasiligina karsi, yonetsel iktidarin

elde tutulmasini amaglamaktad1r.”241

Dogrudan boyle bir yorum yapmasa bile Siddik
Sami Onar da, il siirlari i¢indeki 6zel ve kamusal tiim igyerlerinin denetlenmesini de
icerecek sekilde wvalilere bu tarz cok genis yetkiler verilmesine anlam
verememektedir. Ayrica 5442 sayili Kanunun bazi hiikiimlerinin “talimatname”
konusu dahi olamayacak sekilde teferruata indigini ifade etmektedir.?*?

Hazirlanig gerekcesine kisaca deginilen il Idaresi Kanunu, dayali bulundugu
1924 Anayasasina uygun olarak merkezi idarenin tagrada “il sistemi’ne gore
orgiitlendirilmesini ve illerin “yetki genisligi” ilkesine gore yonetilmesini ongdren
bir sistem tesis etmistir. Bu sistemin geregi olarak Devlet kisiligi merkezi idarenin
tiimiini temsil eden ve tlimiine kars1 sorumlu tutulan valide toplanmistir. Kendisine

ilde mevcut biitlin kuruluslar1 (adli ve askeri orgiitler harig) teftis etmek, denetlemek,

kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir tarzda yiiriitiilmesini temine yonelik tedbirler

2L Ak., s. 153,
22 §1ddik Sami Onar, a.g.e., s. 808-817.
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almak, gorev ve sorumlulugu yiiklenmistir. Bunun yaninda, bazi memurlar1 atama,
hizmetin gerektirdigi hallerde il i¢inde nakil ve tahvile tabii tutma, gorevden
uzaklastirma, disiplin cezasi ve sicil verme gibi yetki genisligi ilkesinin tabii sonucu
olan yetkiler taninmistir.

Kanunun il¢e idaresi boliimiinde ise, ilgede hiikiimetin temsilcisi olarak
tanimlanmis olan kaymakamin ilge genel idaresinin basi ve mercii oldugu ifade
edilmistir. Kanunun isleyisinden sorumlu kilinmis olan kaymakama da valinin
yetkileri benzeri yetkiler verilmistir. Miilki amirlerin gorev, yetki ve sorumluluklarin
zamanin ihtiyaglarina gore saptayan, il ve ilgelerdeki kuruluslarin vali ve
kaymakamlarla iliskilerini yeniden diizenleyen, bdylece tasra orgiitlerinin tiimii i¢in
bir gérev, yetki ve iligki tarz1 belirleyen Il Idaresi Kanunu da, tipk1 Vilayetler Idaresi
Kanunu gibi zaman igersinde yipranmis, bir¢ok noktalarda islemez, baz1 yonlerden
de ihtiyaci kargilayamaz hale gelmistir.

Il Idaresi Kanununun giiniimiiz kosullarinda gegerli olup olmadigi, énemli
bir tartisma konusudur. Bu konuyla ilgili olarak farkli zamanlarda gerceklestirilmis
{ic arastirmanin verileri ilging sonuglar vermektedir. 1949 tarihli Il Idaresi
Kanununun yiiriirliige girmesinden yedi yil sonra yayinlanmis olan “kaza ve vilayet
idaresi lizerinde bir arastirma” da, bu yasamin “uygulanma kabiliyeti olmayan”
yasalar arasinda sayilmasi ilginc;tir.243 1976 yilinda Kurthan Fisek’in editorliigiinde
yapilan arastirmada da miilki idari amirlerinin %87.,4 gibi ezici bir ¢cogunlugunun il
idaresi kanununun biitiinliigiinii koruyamadig1 ve giinlimiiz kosullarina ters diistiigii
gorlisiinde olmalar1 kayda degerdir.244 Son olarak Cahit Emre editorliiglinde 2002

yilinda gergeklestirilen bir arastirmada dogrudan Il Idaresi Kanununun gecerliligi

2% Miimtaz Soysal, Turan Feyzioglu vd., a.g.e.,s. 108.
2K urthan Fisek, “Tiirkiye’de Miilki idare Amirligi Sisteminin ve Tasra Yoneticilerinin .....”, s. 258.
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degil il sisteminin gegerli olup olmadigr sorgulanmistir. Buna gore miilki idari
amirlerinin neredeyse yarisi il sisteminin hala gegerli oldugunu savunmaktadir.?*® il
sisteminin en biiyiik dayanag Il idaresi Kanunu olduguna gére bu sonug onceki iki
arastirmanin verileriyle g¢eliskili goziikmektedir. Ancak soruya verilen yanitlardan
miilki idari amirlerinin %77,6’sinin “il sisteminin énemini ve islevini korudugu”
inancinda oldugu dikkate alindiginda celigki ortadan kalkmaktadir. Bir bagka deyisle
il sistemi gecerli diyenler, biiyiik 6lciide il sisteminin dnemine inandiklarindan bu
sekilde diistinmektedirler. Esasinda tiim bu verilerin ortaya koydugu gercek sudur:
Miilki idari amirleri, il sisteminin dnemli olduguna her ne kadar inansa bile I Idaresi
Kanunu uygulama kabiliyetini yitirmis bir kanundur.

Miilki idari amirlerinin genel olarak bu Kanunun degismesine sicak
bakmamalarinin nedeni, kagit tizerinde kalsa bile bu kanunun miilki idare amirlerine
onemli yetkiler vermesinden kaynaklanmaktadir. Yeni bir kanun yapildig: takdirde
toplumsal, ekonomik ve siyasal kosullarin degisen etkisiyle c¢ikacak olan yeni
kanunun miilki idare amirlerinin statiisiinde onemli bir gerilemeye yol agacagi
aciktir. Bu nedenle kullanilmasa ve uygulanamasa bile kagit {izerinde 6nemli yetki
ve gorevlerin bulunmasi miilki idari amirleri i¢in tercihe deger goziikkmektedir.
Ancak bu anlayisin, il sistemini ileriye degil daha da geriye gotiirdiiglinii somut
gelismeler ortaya koymaktadir. Ciinkii tasra yoneticilerinin neyi, ne oOlgiide
uygulayabileceklerini agik ve kesin bir sekilde belirten bir Il Idaresi Kanununun
olmamas1 uygulamada bir¢cok sorunlara yol agmaktadir. Cesitli mevzuatlarla
kendisine yiizlerce kiiclik-biiyiik gorev yliklenen miilki idare amirleri gorev ve

yetkilerini etkin olarak kullanamaz duruma diismektedirler. Miilki amirlerin gereksiz

%% Cahit Emre, “Miilki Yénetim Sisteminin Gegerliligi ....”, s. 216.
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yere ve basgkalarinca yapilabilecek islerle giin tiiketmek durumunda birakilmalart il
sisteminin igleyisini bozan en 6nemi etmenlerden biridir.?*°

11 idaresi Kanununun gegerliligini yitirdigi sonucuna varilsa bile esas 6nemli
olan tartisma konusu bunun nedenidir. 1929 yilinda cumhuriyet déneminin ilk
vilayetler kanunu ¢ikarken temel gerekce vali ve kaymakamlar giiglendirerek yetki
genisligi ilkesini yeniden tesis etmek idi. Ancak kisa bir siire sonra bircok mevzuatla
vali ve kaymakamlarin yetkileri azaltilmis, il sistemi islemez hale gelmistir. Bu
nedenle 1949 yilinda yeniden gii¢lii bir il sistemi kurmak i¢in basa doniilmiis, miilki
idare amirlerine 6nemli yetkiler ve gorevler veren bir kanun yliriirliige konmustur.
Yukarida ifade edildigi gibi bu kanun da heniiz iizerinden yedi-sekiz yil gegtikten
sonra uygulama kabiliyeti olmayan kanunlar arasinda sayilmistir. Bu siireglerden de
anlagilmaktadir ki il idaresi kanunlariyla gii¢lii bir il sistemi olusturulmaya calisilsa
bile kisa bir siire sonra sistem asindirilmaya baslamaktadir. Bunun nedenini tespit
etmek bu calisma icin oldukca onemlidir. Bu konuyla ilgili 6énemli bir aciklama
modeli 1976 yilinda yapilmis arastirmada sunulmustur. Buna gore il sisteminin
zayiflama nedeni toplumsal ve ekonomik kosullardaki degisimdir. 19. yiizyilin ikinci
yarisinda kii¢iik miilkiyete ve kiiciik lireticiye dayanan bir ortamda yonetsel yapinin
merkeziyet¢i olmast zorunludur. Ancak Gencay Saylan’a gore 1945 sonrasinda
bonapartciligin sosyo-ekonomik temeli olan kiigiik aile isletmeciliginin giderek
yerini orta ve bilyiikk miilkiyet bigimlerine birakmasi, kentlesme hizinin artmasi ve
teknolojik degisim, zorunlu olarak miilki amirlik sisteminin gerilemesine yol

a<;m1§t1r.247

2

248 Kurthan Fisek, “Tﬁrkiye.’de Miilki Idare Amirligi Sisteminin ve Tasra Yoneticilerinin.....”, s.204.
7 Gencay Saylan, “Miilki idare Amirligi Sisteminin Belirleyici Ozelligi Merkezcilik™, s. 38.
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Ekonomi temelli bu ag¢iklama modeli gergegi bir yoniiyle yansitsa da sorunu
tam olarak ortaya koymaktan uzaktir. Cilinkii Osmanli-Tiirk tarihinde ydnetim
alanindaki gelismeler ekonomik temelli olmaktan daha ¢ok biirokratik temellidir.
Batidaki girisimci smifin  yerine modernlesmenin tasiyicist olarak asker-sivil
blirokrasinin ortaya ¢ikmasi bunun en temel nedenidir. Bu nedenle il sisteminin
etkinligi ile ilgili konularda bolgesel orgiitlenmelerin ortaya ¢ikmasi gibi ekonomik
gerekceler rol oynasa bile merkez biirokrasisinin bu konudaki rol ve tutumu ihmal
edilmemelidir. Ciinkii 5442 sayili Kanunun ¢iktig1 tarihten bu yana altmis yili asan

248 ||

bir zaman ge¢mis olmasina ragmen, niifusun % 30’unun kdylerde yasiyor olmasi
sisteminin  gegerliligini  yitirdiginin  sadece  ekonomik nedenlerle ispat
edilemeyeceginin bir kanitidir.

Sonug olarak ekonomik gerekgeler ihmal edilmemek kaydiyla il sisteminin
asinmasinin temel nedeni, merkez biirokrasinin miilki idari amirlerini devre dis1
birakarak, dogrudan il ve ilge oOrgiitiiyle iliski kurmasi1 ve bu Orgiitler lizerinde
egemenlik kurma istegidir. Tasra boyutundan bakinca da merkezi yonetimin tasra
kuruluslar1 tizerinde bakanlik merkezlerinin egemenliklerinin ¢ok daha fazla agir
bastigr goriilmektedir. Her seyden Once atama yetkisi bakanliklara aittir. Tasra
kuruluglarinin uygulayacagi hizmet plam1 ve programlari merkezden gonderilir,
bunlarda bir degisiklik yapmak da merkezin onayina tabidir. Bu plan ve programlarin
uygulanmasi i¢in gerekli 6denekler de ilgili bakanliklardan saglanir. Bu durumda

yetki genisligine sahip il yoOnetimlerinden beklenen sadece farkli bakanliklarin

belirledigi programlari, yine merkezden gonderilen Odeneklerle ve atamasi

*®http:/ituikrapor.tuik.gov.tr/reports/rwservlet?adnks=&report=turkiye_il_koy sehir.RDF&p_kod=1
&desformat=htmI&ENVID=adnksEnv, (21.10.2008).
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merkezden yapilan personelle yiiriitmekten ibarettir.*® Halbuki yetki genisligi ilkesi
valilere, devletin ve hiikiimetin temsilcisi olarak, onlar adina icrai kararlar alabilme
ve uygulayabilme olanag1 saglamasi gerekiyorken, aksine wvaliler sadece bir
koordinasyon makami durumuna gelmistir.

2002 yilinda Cahit Emre editorliiglinde yapilan g¢alismada miilki idari
amirlerinin biiylik bir ¢ogunlugu il sistemini asindiran temel olgunun “merkez
biirokrasinin miilki idari amirlerini devre dis1 birakarak, dogrudan il ve ilge orgiitiiyle
iliski kurmas1 ve bu oOrgiitler lizerinde egemenlik kurma istegi” oldugu konusunda
birlesmislerdir. Valilerin % 85’inin, miilkiye miifettislerinin % 81’inin bu kanaatte
olmasi bu gerekceyi gijglendirmektedir.ZSO Bununla baglantili olarak basbakan ve
bakanlarin da valilerle degil de dogrudan il miidiirleriyle baglantiya ge¢gmek istemesi,
merkez biirokrasisiyle birlikte merkezdeki siyasal giiciin de tasraya aymi gozle
baktigini ortaya koymaktadir.

Bu aciklamalar gostermektedir ki Tiirkiye’de merkeziyetciligin en 6nemli
kaynaklarindan biri, merkez biirokrasisinin giic ve yetkisini tasrayla paylasmak
istememesi ve siyasal iktidarlarin da tasrayla ilgili ¢ogu tasarruflarinda siyasi
nedenlerle miilki idareyi saf dis1 birakma kaygisidir. Bu kaygiyr temellendiren iki
gerekge vardir. Birincisi; yonetimin nesnel islemesinin Oniindeki en biiyiik engeli
olusturan Tiirkiye’deki siyaset yapma tarzidir. Bu tarzi bicimlendiren olgu ise
siyasetin rant dagitma aracit olarak kabul edilmesidir. Bu nedenle her ne kadar
yonetimin rasyonel ve verimli islemesi gerektigi herkes tarafindan savunulsa bile,

konu uygulamaya geldiginde kimse elindeki gilicii birakmak veya paylagsmak

29 Ziya Coker, Miilki Yonetim ve Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma, Tiirk idareciler Dernegi
Yayii, Ankara, 2003, s. 30.
20 Cahit Emre, “Miilki Yonetim Sisteminin Gegerligi....”, s. 222-223.
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istememektedir. Ikinci olarak, merkez biirokrasisi de bu patrimonya
altinda gorev yaptigindan; terfisini, ylikselmesini veya daha 1yi gorevlere atanmasini,
mevcut giic ve yetkilerini bu etkiler dogrultusunda kullanabilmesine baglh
gormektedir. Bu anlayis i¢inde olan merkez biirokrasisi yetkilerini tasraya aktarma
konusunda cimri davranmakta, aksi takdirde sistem icinde etkinliklerini
yitireceklerini diisiinmektedirler. Bu nedenle bu c¢alismada kavramsal gergeve
boliimiinde belirtildigi lizere yetki genisligi ilkesinin tam olarak hayata gegirilmesi,
merkeziyet¢iligin degil, ademi merkeziyetgi bir anlayisin sonucu olabilir.

Konuya burada ozetlendigi sekliyle tarihsel c¢ercevede bakildiginda,
Osmanli’nin son doneminden itibaren yetki genisligi ve gorevler ayrilig: ilkelerinin
hayata gecirilmeye ¢alisilmasinin nedeninin, merkeziyet ve ademi merkeziyet
arasinda bir “orta yol” bulma gayretinden kaynaklandigi sdylenebilir. Osmanli’da
feodal emarelerin yogunlagtigt bir donemde bu ilkeler, bir yandan tasrada
merkeziyet¢iligi yeniden tesis etme araci iken, diger yandan Avrupa iilkelerinin
azinliklar lehine baskilar1 ve Sarayin eski giiclinii kaybetmesi nedeniyle ademi
merkeziyet¢i bir zorlamaya da cevap niteligi tasimaktadir. Yetki genisligi ilkesi,
merkeziyet¢iligin bir uygulama araci olsa da, o donem Osmanli yonetici elitinin
algist  bakimindan bu ilkenin hayata gecirilmesi geleneksel anlamdaki
merkeziyet¢iligin ¢oziilmesi anlamina gelmektedir. Bu nedenle Tanzimat’tan itibaren

valilere taninan yetkiler, basta usulen genisletilmis hemen akabinde uygulamalar

yoluyla fiilen daraltilmistir.

1 Osmanli siyasal sistemini tammlayan kavramlardan biridir. Patrimonyal sistemde iilke, iizerinde
yasayan insanlar dahil, biitlinii ile toplumu idare eden kisinin mal varligi olarak disiiniilir.
Patrimonyalizmde biirokrasi liderin kisisel yonetim aracidir. Bkz. Metin Heper, “19. yy’da Osmanl
Biirokrasisi”, Tanzimat 'tan Cumhuriyet’e Tiirkiye Ansiklopedisi Cilt 1, Tletisim Yayinlari, Istanbul, s.
255.

129



Bu anlayis Cumhuriyet doneminde de devam etmistir. Ornek olarak; 1864
ve 1871 Vilayet Nizamnameleri ile valilerin genisleyen yetkileri, II. Abdiilhamit
doneminde fiilen smirlanmig, asirt merkeziyet¢i anlayis valilere bile yetki
aktarmaktan yana olmamistir. Hatta bu donemde valilik siirgiin i¢in bir basamak
olarak kullanilmistir.®? Daha sonra 1913 tarihli Kanunu Muvakkat ile valiler yeniden
giiclendirilmeye calisilmis, ancak kisa siirede bu yetkiler yeniden aginmis ve 1929
tarithinde ¢ikarilan Cumhuriyet doneminin ilk vilayet idaresi kanununun “esbabi
mucibe”si olarak, valilere verilmis olan yetkilerin bir kisminin idare sube
miidiirlerine 6nemli bir kisminin da bakanlilara verilmis oldugu, bunun ise merkezi
hiikiimeti ve her bir bakanligi ayr1 ayr1 temsil eden valiler i¢in dogru olmadig

belirtilmistir.>

Bu kanunla yetki genisligi ilkesi yeniden tam olarak hayata
gecirilmeye calisilmis, ancak kisa siire igerisinde valilerin yetkileri yeniden aginmaya
baslamistir. Bunun iizerine, 1949 tarihinde 5442 sayili il idaresi Kanunu ¢ikarilarak
il sisteminin yeniden eski giiciine kavusturulmasi amaglanmistir. Ancak bu kanun da
alti, yedi yil gibi kisa bir silire gectikten sonra uygulama kabiliyetini kaybetmis
kanunlar arasinda sayilmistir.

Il idaresine iliskin yetkilerin sarka¢ seklinde bir azalip bir ¢ogalmasmin
nedeni sudur: Yetki genisligi ilkesi bir yonetim usulii olarak merkeziyetgiligin bir
uygulama araci olsa da, Osmanli’dan itibaren gelen merkeziyetc¢i-biirokratik yonetim
gelenegi yetkilerin merkez biirokrasisi ve merkezdeki siyasi elit tarafindan

kullanilmasini gerektirmis, tagraya aktarilan yetkiler, merkez tarafindan gii¢ ve niifuz

kaybr olarak algilanmistir. Tasrada daha iyi ve modern bir yonetim insa etme amaci,

22 Musa Cadirct, a.g.e., s. 219.

3 Vilayet Idaresi Kanunu, Dahiliye Vekaleti Vilayetler idaresi Umum Midirliigi, Yenigiin
Matbaasi, Ankara, 1929, s. 56. Igisleri Bakanlig1,1929 Vilayet Idaresi Kanunuyla ilgili olan; kanun
hakkinda tamim, hiikiimetin esbabi mucizesi, muhtelit enclimen mazbatasi, biitce enciimeninin
mazbatasi, meclis zabt1 ve kanun metnini toplu olarak bir kitap seklinde yayimlatmustir.
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kagit iizerinde il sisteminin gii¢lendirilmesini saglamis, ancak fiili uygulamalar ve
bakanliklarin tali diizenlemeleri yetki genisliginin yeniden igeriginin bosalmasina
neden olmustur. Bu nedenle bu ¢alismada, yetki genisligi ilkesini tam olarak hayata
gecirebilmek i¢in de ademi merkeziyetgi bir bakis agis1 gerekmektedir savi ileri
stirilmektedir. Ancak ademi merkeziyetin, son yillarda oldugu gibi sadece “tefrik-i
vezaif” yoniiyle degil, Osmanli doneminde oldugu gibi “tevsi-i mezuniyet ve tefrik-i
vezaif™i birlikte igerecek sekilde anlasilip uygulanmasi gerekmektedir. Aksi takdirde,
150 yili bulan tasra idaresi geleneginin bir ayagi sakat kalacagindan, tasraya
uygulanacak olan il sistemini ihmal eden, sadece yerinden yonetimi gelistirme

merkezli reformlar siirdiiriilebilir olmayacaktir.

V1. Yetki Genisligi Baglaminda Son Déonem Kamu Yonetimi

Reformlarimmin Kavramsal Degerlendirilmesi

Tim diinyada ve Tirkiye’de tartisilan temel giindem maddelerinden ve
sorun alanlarindan birisi; “devlet reformu”, “idari reform”, “kamu yOnetiminin
yeniden yapilandirilmasi”, “reorganizasyon” ve “yonetimin iyilestirilmesi” gibi
aralarinda ince ayrimlar bulunan kavramlar araciligiyla vatandas ile devlet arasindaki
iliskileri yeniden diizenlemeye ¢alismaktir. Tiirkiye’de de uzun siiredir giindemde
olan kamu yonetimi reformu, ¢cok yonlii olarak degerlendirilip yorumlandirilabilecek
bir konudur. Ancak bu caligma esas olarak “yetki genisligi”, bununla baglantil
olarak da merkez-yerel iligkileri baglaminda kamu yoOnetimi reformunu ele

aldigindan konuya sadece bu gerceveyle siirli olarak yaklasilacaktir. Calismanin dis

sinirin1 merkez ve yerel iliskileri olarak ¢izmek de esasinda bir yoniiyle kamu
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yonetimi reformunun tiimiiyle ilgilenmek anlamina gelmektedir. Ciinkii basta Kamu
Yonetimi Temel Kanunu olarak bilinen, Haziran 2005°te Cumhurbaskani tarafindan
TBMM’ne iade edilen Kamu Yonetiminin Temel Nitelikleri ve Yeniden
Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun olmak iizere yerel yonetimlerle ilgili yasalasan
tim reform diizenlemeleri dogrudan merkez-yerel iliskisi ¢ergevesinde
degerlendirilebilir.

Esas olarak yetki genisligini ele alan bu c¢alismada neden merkez-yerel
iligkisinin konu edildigi tereddiide yol agabilir. Bunun nedeni merkez-yerel arasinda
degisen iliskinin her yoniiyle merkezin tasradaki orgiitlenmesini etkilemesi ve bunun
da dogrudan illerin idaresinin yetki genisligi ilkesine dayanmasiyla 1ilgili
olmasindandir. Daha somut bir ifadeyle merkezi yonetime ¢izilen gorev, yetki ve
sorumluluk sinir1, merkezdeki bakanliklarin temsilcisi olan valinin kullanabilecegi
yetkilerin smirin1 da dogrudan belirlemis olmaktadir. Bu ¢ergevede kamu yonetimi
reformu, dogrudan yasa maddelerinin tek tek degerlendirilmesi seklinde degil
reforma esin kaynagi olan ve ideolojik temel saglayan belli kavramlar ¢ergevesinde
ele alinip degerlendirilecektir. Bu nedenle 6ncelikle bu kavramlarin agiklanmasi
gerekmektedir.

Bu kavramlar1 incelemeden once de yapilmaya ¢alisilan ve 6nemli bir kismi
uygulamaya konulan kamu yonetimi reformunun; yonetimde yeniden yapilanma mu,
yoksa yOnetimin iyilestirilmesi mi oldugunu tespit etmek gerekmektedir. Bu tespit,
reformun i¢inin bos olup olmadigin1 veya kamu yoOnetimi sistemine ait kokli
degisiklikler igerip igermedigini ortaya koyacaktir. Bu nedenle ilk 6nce bu iki
kavrama deginilerek, ele alinan konunun igine girmeden Once genel mabhiyeti

tizerinde durulacak ve reformun Tiirk kamu yOnetimine uyarlamaya calistig1 farklh
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dil analiz edilecektir. Bu farkli dil, tasra yonetiminde “illerin idaresinden” “illerin

isletilmesine” gecisi analiz etmek i¢in 6nemlidir.

VI.1. Kamu Yonetimi Reformuna Genel Yaklasim

Kamu yonetimi kamusal karar alma siireglerinden, bu kararlarin
uygulanmasina, orgiitsel yapilardan yonetimin tagrada orgilitlenmesine kadar genis bir
alanm1 icerdiginden, bu alanda yapilacak reform da dogal olarak ¢ok genis bir alam
ilgilendirecektir. Ancak diinyada ve Tirkiye’de kamu isletmeciligi alanindaki
reformlardan etkilenilerek degisime tabi tutulan baslica alanlar sunlardir: Mali yapa,
personel yonetimi ve orglitsel yapi.

Mali yapidaki reformlar1 doguran baslica iki neden s6z konusudur. Birincisi
makro ekonomik nedenlerle artan kamu harcamalarinin sinirlanmasi gereksinimidir.
Bu neden, kamu aciklarmin ve kamu bor¢larinin ¢ok oldugu, yliksek faizler
nedeniyle de devletin borg yiikiiniin devamli arttig1 Tiirkiye’de ¢ok daha dnemlidir.
Ikincisi, kamu sektdriiniin etkili, verimli ve kaliteli hizmet sunabilmesi igin
performans yonetimiyle uyumlu olarak mali yapisinin degistirilmesi gerektigi
iddiasidir. 1980 sonrasinda Basbakan Ozal’la birlikte ekonomik alanda dzellestirme
ve finansal piyasalarda liberallesme yoniindeki uygulamalar bu alandaki reformlarin
birinci donemini olustururken son donemde cikarilan Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ve yasalasmamis olan KYTK gibi dogrudan devlet aygitinin

kendisine yonelik reformlar bu alandaki reformun ikinci dénemini ifade etmigtir.”>*

4 Birgiil Ayman Giiler, “Kamu Yénetimi Temel Kanunu Uzerine”, Hukuk ve Adalet-Elestirel Hukuk
Dergisi, Say1 2, Nisan-Haziran 2004, s. 27.
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Reformun etkili oldugu ikinci alan personel yonetimidir. Reformlar
araciligiyla personel yonetiminin ¢ok daha esnek, ihtiyaclara daha ¢abuk cevap veren
ve sonuca odakli bir hale getirilmesi amaclanmaktadir. Bu nedenle siirekli-giivenli
Omiir boyu devam eden bir meslek olarak memurluk yerini, sézlesme yoluyla
isttihdam edilen kamu personeline birakmaktadir. Ayrica tek bi¢imli bir kamu
personel rejimi yerine, sartlara ve ihtiyaglara gore pargalanmis ve tek tip olmaktan
¢ikmis bir personel rejimine gecilmeye (;allsllmaktadur.255

Reformun iicilincii alan1 olan Orgiitsel yapida degisime konu olan hususlar
ise; uzmanlagsma, esgiidiim, merkeziyet¢ilik ve biiylikliikk kavramlar1 etrafinda
tartisilmaktadir. Bu kavramlar cercevesinde yeni kamu isletmeciligi anlayisinin
ongordiigii degisim su sekildedir: Kamusal orgiitler tek amaci gergeklestirecek
sekilde uzmanlagma esasina gore Orgiitlenmelidir. Es giidiim, geleneksel hiyerarsik
mekanizmalar araciligiyla degil piyasa mekanizmalari, sdzlesme ve yari sézlesme
yontemleriyle gerceklestirilmelidir. Merkeze ait yetkiler hem islevsel hem de cografi
olarak ademi merkeziyetci bir anlayisla alt birimlere devredilmelidir. Son olarak,
bliylik kamusal orgiitler parcalanmali ve kiiciiltmelidir.

Bu baglamda son kamu ydnetimi reformu ¢aligmalarina bakildiginda, 2003
yilinda tartigmaya ac¢ilan kamu yonetiminde yeniden yapilanma c¢alismalarinin
kapsaminin yukarida belirtilen amagclarin ¢ogunu ilgilendirecek sekilde ¢ok genis
tutuldugu anlasilmaktadir. Yeni reform calismalarinin kapsami dort maddede
Ozetlenebilir:

Birinci husus, merkezi yonetim ile yerel yonetimlerin gorev, yetki ve

sorumluluklarmin yeniden belirlenmesine iliskindir. Ikinci konu, merkezi ydnetim

2 Tekin Akgeyik, “Kamu Yonetiminde Reform Arayislari: IKY Perspektifli Bir Yaklasim”, Hukuk
ve Adalet-Elestirel Hukuk Dergisi, Say1 2, Nisan-Haziran 2004, s. 71-72.
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kuruluslarinin is ve islem siireclerinin belirlenmesi ve kamu hizmetlerindeki
biirokrasi ve kirtasiyecilikle miicadele edilmesi olarak ifade edilebilir. Ugiinciisii,
mevzuat reformu gergeklestirilerek, mevzuatin sadelestirilmesi, basitlestirilmesi,
kodifiye edilmesi ve diizenlemelerin getirdigi idari yiiklerin azaltilmasiyla ilgilidir.
Son olarak, insan kaynaklari yonetiminin yeni kamu isletmeciligi anlayisina goére
yenilenmesi, reform ¢alismalarinin temel giindemlerinden biridir.

Bu c¢ercevede gercgeklestirilmek istenen son donem kamu yoOnetimi
reformlarmi genel olarak degerlendirebilmek icin, Oncelikle yapilan reformlarin
yonetimin yeniden yapilandirilmasi kapsaminda mi, yoksa yonetimin iyilestirilmesi
kapsaminda m1 oldugunun degerlendirilmesi gerekmektedir. Bu kavramlarin analiz
edilmesi bu calisma agisindan 6nemlidir. Ciinkii yetki genisligi sadece yoOnetimin
yeniden yapilandirilmas1 baglaminda degil, yonetimin iyilestirilmesi calismalar
kapsaminda da belli 6lciide etkinlestirilebilir. Ozellikle Sivas ili drnegi incelenirken
bu kavram ikilisinden yararlanilmis olacaktir.

Yonetimin yeniden yapilandirilmas: kavrami; biitiin yonetim sisteminin
makro Olgiilerde ve bir biitiinliik ¢ergevesinde doniisiimiinii ongodren, devlet-vatandas
iliskileri ve devletin iistlenmesi gereken gorev ve sorumluluklar konusunda yonetim
felsefesinde ortaya c¢ikan degismeleri dikkate alan, Orgiitsel yapilar1 ve yonetsel
stiregleri koklii bir analize tabi tutan, merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasindaki
iliskileri yeniden diizenleyen bir kavramdir. Bu diizeyde ve Ol¢ekte bir doniisiim,
ancak gii¢lii bir siyasi iradeye ve genis bir toplumsal konsensiise dayali olarak,
merkezi diizeyde gergeklestirilebilir.

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma, “her seyden once devletin rolii ve

islevinin yeniden sorgulanmasi anlamina gelir. Bu kavram, biirokrasinin siyasal
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sistemle karsilikli iliskileri, devletin istihdam ve {icret politikasi, kamu kaynaklarinin
kurumlar arasinda boliigiimii, kamu gorevlilerinin statiileri, is goérme yontemleri,
davranis ve aliskanliklart ve sistemi isleten faktorlerde koklii diizenlemeleri
6ng6riir.”256 Yonetimin iyilestirilmesi kavrami ise mevcut dengeler diizenini
degistirmeden, yapisal degil yontemsel degisiklikler yoluyla, kamu yo6netiminin
isleyis ve anlayisini insanlarin yagsamimi kolaylastiracak sekilde degistirebilmeyi
ifade etmektedir.

Tiirkiye’de kamu  hizmetlerinin  iyilestirilmesi  bakimindan  kokli
dontisiimleri iceren yeniden yapilandirma-reform g¢aligmalarina, gerceklestirilemese
bile cokca atif yapildigi halde, yonetimin iyilestirilmesi kavramina gereken 6nemin
verildigi sdylenemez. Halbuki yonetimin iyilestirilmesi ¢aligmalari, yerel bazda ve
orgiit olceginde gergeklestirilen ve basarili olabilmek icin “vatandas”a yaklasimin
degismesini ve kokli bir zihniyet doniisiimiinii gerekli kilan degisikliklerdir. Bu
nedenle bu calismalar, hi¢ de kiiciimsenmemesi gereken bir dneme hatta yonetimin
yeniden yapilandirilmasina orgiit 6l¢ceginde bir zemin hazirlamas1 bakimindan da ¢ok
bliylik bir degere sahiptir.

Yonetimi iyilestirme ¢alismalarima gereken Onem verilmedigi takdirde,
merkezi diizeyde teorik olarak gerceklestirilen, cok koklii ve iyi goziiken reformlar
bile kurumsal diizeyde, vatandas-kamu gorevlisi iliskisi baglaminda fazla bir
tyilestirmeye yol agmayabilir. Bir bagka deyisle; yonetimin oOrgiitsel diizeyde ve
insan iligkileri baglaminda istenen seviyeye gelmesi, merkezi diizeyde
gerceklestirilen yonetimin yeniden yapilandirilmast calismalart kadar kurumsal

diizeyde gerceklestirilen “yOnetimin iyilestirilmesi” ¢abalariyla birlikte miimkiin

26 Cahit Tutum, “Kamu Yo6netiminde Yeniden Yapilanma”, Yeni Tiirkiye Dergisi, 1995, Sayi 4, s. 134.
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olabilecektir.®” Ozellikle illerin yonetimi yetki genisligi ilkesine dayandigindan bu
alanda valiliklerin kullanabilecegi onemli bir inisiyatif alan1 bulunmaktadir. Ornegin
siire¢ analizi yaparak yasal dayanagi olmayan bir¢ok siireci il Olgeginde ortadan
kaldirmak miimkiindiir.

Bu iki kavram bu ¢ercevede degerlendirildiginde, yiiriirliige girmeyen Kamu
Yonetiminin Temel Nitelikleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanunu,?®
reformla ilgili Basbakanligin yayinladigi kitapcigin iist baglhifinda tanimlandigi
sekliyle “kamu yOnetiminde yeniden yapilanma” olarak tanimlamak dogru

olacaktir.?®®

Reformlar1 bu yoniiyle degerlendiren Giiler, yapilan diizenlemelerin
“Tiirkiye’de farkli bir yOnetim sistemi insa etmekle kalmadigini” ayni1 zamanda
“Tiuirkiye’nin uluslar aras1 sistemdeki yerini de yeniden tanimlama giicli”
bulundugunu ifade etmistir.”®® Ancak bu kanun yiirlirliige girmemis olup, burada soz
konusu edilen reformlar parca parga uygulamaya konulmaya calisilmaktadir. Merkez
yerel iligkilerini koklii bir doniistime ugratmay1 hedefleyen s6z konusu kanunun bu
yonil hayata gecirilememis oldugu icin, mevcut haliyle reform programini yukarida
tanimlanan sekliyle bir “yeniden yapilanma” saymak miimkiin gériinmemektedir.
Ayrica isyeri ruhsatlariyla ilgili kirtasiyeciligi azaltan yeni diizenlemeler ve “tek
adimda hizmet” gibi projeler, yonetimi iyilestirme programina 6rnek teskil eden

uygulamalar olmakla beraber, hem bu tir c¢alismalarin uygulama basarisi

izlenmediginden, hem de bu tiir iyilestirmelere yeni projelerle devam edilmediginden

27 Siirgit, meveut dengeler diizenini degistirmeden, giderek gergeklestirilen ve siirekli nitelikte olan
bu tiir ¢abalari, “idareyi gelistirme” kavramiyla ifade etmektedir. Kenan Siirgit, Tiirkiye'de Idari
Reform, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1972, s. 11.

%8 S5z konusu Kanun, bundan sonra kisaca KYTK olarak anilacaktir.

% Omer Dinger ve Cevdet Yilmaz , Degisimin Yonetimi Icin Yonetimde Degisim, Basbakanlik Yay.,
Ankara 2003.

20 Birgiil Ayman Giiler, “ikinci Dalga: Siyasal ve Yonetsel Liberalizasyon, Kamu Yonetimi Temel
Kanunu”, Kamu Yonetimi Reformu Incelemeleri: Miilkiyeden Perspektifler, (Ozel Sayi), Tartisma
Metinleri, A.U. SBF Yay., Ankara, 2003.

137



reformun, yonetimi iyilestirme boyutunun da amaglanan diizeyde oldugu iddia
edilemez.

Ancak bu konuda 31.07.2009 tarihli Resmi Gazetede “Kamu Hizmetlerinin
Sunumunda Uygulanacak Usul ve Esaslara iliskin Yonetmelik” ile biirokrasinin
azaltilmasi1 ve islemlerin basitlestirilmesine yonelik Basbakanlik, Bakanliklar ile Bazi
Bagli ve Ilgili kuruluslara ait 170 adet ydnetmelikte yapilan degisiklikler
yaymlatnmlstlr.261 Buna gore, biirokrasinin azaltilmasi ve islemlerin basitlestirilmesi
amactyla Bagbakanlik, Bakanliklar ile bazi bagli ve ilgili kuruluslara ait 170
yonetmelikte degisiklik yapilmistir. Yeni yonetmeliklere gore, 421 belge islemden
kaldirilirken, 215 hizmette de noter onayr zorunlulugu kalkmistir. 46 yetki
merkezden tasraya, 26 yetki de valilik ve bolge midiirliiklerinden alt kademelere
devredilmistir. Bu degisiklikle beraber yonetimin iyilestirilmesi ¢alismalarinin
onemli bir ivme kazanmis oldugu belirtilebilir.

Son donem reformlarma genel olarak yaklasiliyorken tespit edilmesi
gereken ikinci husus, reformun kendine 6zgii bir dil {iretip tiretmedigidir. Reformun
bunu yapmaya calistigi, kamu yonetimi reformuna temel alinan kavramlardan
anlagilacagi gibi idare ve kamu yOnetimi arasinda yeni bir tercih yapmak da kamu
yonetimi reformunu yapanlarin yeni bir dil yakalama pesinde olduklarini ortaya
koymaktadir. Ancak bu dil, Batidan aktarma bir dil oldugu i¢in ¢ogu zaman yerel
sartlarla uyum saglamamakta ve reform diye sunulan seylerin i¢i
doldurulamamaktadir.

KYTK, kamu yonetimi reformunun yeni bir anlayisla yapildigin1 6ncelikle

reforma konu olan alan1 farkli bir kavramla isimlendirerek kanitlamaya

261 31 Temmuz 2009 tarihli ve 27305 sayili Resmi Gazete.
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calismaktadir. KYTK’da geleneksel “idare” (administration) kavraminin yerine
“kamu yonetimi” (management) kavraminin kullanilmasi bunu goéstermektedir.
Kamu yonetimi yazininda ve giinliik dilde kamu yonetimi kelimesi uzun zamandir
egemenligini ilan etmis olsa bile yasal diizenlemelerde idare kelimesi tercih
ediliyordu. Bugiline kadar hi¢gbir T.C. Anayasasinda, “kamu yonetimi” deyimi yer

262 By kanunda,

almadig1 gibi, hi¢gbir kanunda da bu deyim kullanilmig degildir.
kamu yonetimi kelimesinin kullanilisi, reformlar {izerinde “yeni kamu isletmeciligi”
anlayisinin dogrudan etkisini ve ayni zamanda yonetim gelenegi agisindan da Kita
Avrupa’sindan bir kopusu ifade etmektedir.

Aciklanmast gereken ikinci onemli nokta, geleneksel kamu yonetimi ile
yeni kamu yoOnetimi anlayis1 farkin1  ortaya koyan “management” ve

’

“administration” kavramlar1 arasindaki farktir. Tiirkcede bu farki acgikliga
kavusturucu kavram ikilisi yoktur. Bu nedenle geleneksel kamu yonetimi anlayisi
icin  “administration”, yeni kamu yOnetimi anlayisint ifade etmek i¢in ise
“management” kavrami kullanilmaktadir. Administration; yonetimin durgun,
verimsiz ve uzun siireglere agirlik veren yoniinii vurgularken, management; piyasa
tipi araglarla etkin, verimli ve sonu¢ almaya yonelik bir yonetim anlayisini 6ne
(;1kar1r.263 Ancak, kavramlar arasinda ortaya konmaya calisilan anlam farki, konunun
igerik olarak ifade etti§i Onemi bastiracak nitelikte degildir. Bir bagka deyisle yeni
kamu yoOnetimini 1srarla “management” kavramiyla ifade etmeye c¢alismak

yonetimin dogal tarihsel gelisimini goz ardi etmek tehlikesini tasir. Kamu yonetimine

isletme tekniklerinin uygulanmasi bu yiizyillin basinda ve hatta daha oOnceleri de

%62 Ulkii Azrak, Tiirk idaresinde Reform Girisimlerinin Degerlendirilmesi”, Hukuk ve Adalet-Elestirel
Hukuk Dergisi, Say1 2, Nisan -Haziran 2004, s. 225.

%3 David Farnham ve Sylvia Horton, Managing The New Public Services, (Ed. David Farnham and
Sylvia Horton), Macmillian Press, London, 1996, s. 36-37.
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savunulmustur. 1970’lerin sonlarindan itibaren gorece kamu yonetiminde yeni olan
olgu ise piyasa araglarinin kamu yonetiminde uygulanmasidir. Bu baglamda,
kullanilan bu kavram ikilisi kimi zaman konuyu agikliga kavusturmada faydali olsa
bile, yeni kamu yonetimi anlayisin1 bu kavramlara indirgeyerek aciklamak bazi
yaniltict sonuglara yol agabilir.

Bu baglamda, Weber’e dayanan geleneksel biirokrasi kavraminin “idare”
kelimesi ad1 altinda Tiirkiye’de tamamen uygulandigini varsaymak ne kadar yanlissa,
bir kelime degistirerek yeni kamu isletmeciligini “tedaviile” sokmak o derece
yanilticidir.  Geleneksel biirokrasi kurammin neden Tirkiye’de tam olarak
uygulanamadigini agiklamak yeni kamu isletmeciliginin uygulanabilme ihtimalini
hakkinda da ipucu verecektir. Weber’in biirokrasi modeli, bat1 kiiltiirli ve toplumsal
yapisi i¢in olusturulmus ideal tiptir. Bu modeli, baslica iki nedenden &tiirii bat1 dist
toplumlara uyarlamak yanlis sonuglara yol acabilir. Her seyden 6nce Weber’in
biirokrasi modeli, toplumda devletten bagimsiz bir girisimci sinifin ortaya ¢ikmasi ve
bu smifin kendi degerlerini siyasal hayata, dolayisiyla biirokrasiye dayatmasiyla
hayatiyet kazanmistir. Bu sebeple bu modeli, modernlesme siirecinde girisimci sinif
yerine biirokrasiyi ikame etmeye ¢alisan gelismekte olan {ilkelere aynen uyarlayama
calismak sakincalidir. Ikinci olarak Weber’in bu modeli, bati toplumlarinin
giidiilenme ve davranis bigimine gore olusturulmus oldugundan bati dis1 toplumlara
uyarlanamaz. Bir bagka deyisle, gelismekte olan iilkelerde biirokrasinin konumunu
bicimlendiren temel siire¢ oOrgiitsel degiskenler degil, biirokrasinin o toplumun

tarihsel siirecinde oynadig1 sosyo-politik roldiir.?*

24 Gencay Saylan, Tiirkiye 'de Kapitalizm, Biirokrasi ve Siyasal Ideoloji, s. 40.
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Yukarida agiklanan ve diger tiim kavramsal yeniliklere sapka vazifesi géren
idare ve kamu yOnetimi (isletmeciligi) ayrimindan baska, kamu yonetimi
uzmanlarinca sik¢a kullanildigi halde idare hukuku mevzuatinda pek yeri olmayan
kavramlara da yeni kanunlarda yer verilmistir. Ornegin 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun birinci maddesinde bu Kanunun amaci belirtilirken,
“etkililik, ekonomiklik, verimlilik, hesap verebilirlik ve mali saydamlik” gibi
kavramlara atif yapilmaktadir. Bugiline kadar yonetim hukukumuzda kamu
hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi gibi yeni kamu
isletmeciligi anlayisinin giindeme tasidigi kavramlara yer verilmemistir. Bu tarz
kavramlara hukuki metinlerde yer verilmesiyle de son donem reformlar1 “farkli bir
dil”’e sahip oldugunu ortaya koymus‘[ur.265

Bu farkli dilin ¢alismanin konusuyla dogrudan iliskisi, illerin bundan sonra
“idare”mi edilecegi yoksa “isletilecegi”mi sorusunda diigiimlenmektedir. Idare ve
yeni kamu isletmeciligi arasindaki farklar, yetki genisligi usuliiniin 6ziine temas eden
mabhiyettedir. 11 valisi, 6zellikle uygulamada genel olarak kurallar1 uygulayan,
devletin temsilcisi olarak ilin genel idaresinden sorumlu olan bir yetkili gériiniimii
arz etmektedir. Ilin kaynaklarim1 ekonomik ve etkin kullanmak genelde il valisinin
oncelikleri arasinda yer almaz. il yonetiminde birinci dncelik is ve islemlerde hukuka
uygunluktur. Bunun hayata gecirilmesi ise esas olarak kati kurallara bagl,
biirokratik, hiyerarsik bir yonetim araciligi ile tesis edilir.

Sonug olarak, yetki genisligi tamamen “illerin idaresi” esasina dayanilarak
insa edilmis bir yonetim usuliidiir. “illerin isletilmesi” yetki genisliginin altini

bosaltacak bir etki yapacaktir. Ciinkii il idarelerinin kendi biitgeleri olmadigindan,

2% Oguzhan Demir “Kamu Y énetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Kamu Yénetimi Temel Kanunu
Tasaris1”, http://www.geocities.com/guvencetin/KamuYonetimininYenidenYapilandirilmasi.html.,
(20.12.2008).
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yetki genisliginin etkin kullanimi daha ¢ok etkili bir denetim ve koordinasyon
araciligtyla  gerceklesmektedir. Kamu  hizmetlerinin ~ sunumunda  piyasa
mekanizmalarinin  yayginlastirilmasi ise vali ve kaymakamlarin hesap sorma
mekanizmalarin1 zayiflatacaktir. Ornek olarak bir hastane denetiminde hastanenin
temizliginin iyi olmadigi bashekime sdylendiginde, bashekim durumun
sorumlulugunu hi¢ {iistiine almadan dogrudan kendisi de temizlik sirketinden
sikdyetci olmaya baslayabilmektedir. Bu durumda idarenin 6zel sektorle yaptigi
sozlesmelerin ¢ok etkili yaptirimlara baglanmasi ve iyi takip edilmesi konular1 6n

plana ¢ikmaktadir.

VI1.2. Kamu Yonetimi Reformunun Kavramsal Degerlendirilmesi

Kamu y6netimi reformu, bu alanda yapilanlar ve yapilmasi diigiiniilenler
baglaminda degerlendirildiginde genis bir alana tekabiil etti§inden, yapilan ve
yapilmast planlanan reformlar1 tek tek degil de genel olarak kavramsal temelde
analiz etmek ve ylriirliige girmese de reformlarin diisiinsel cergevesini en iyi
resmeden metin olarak KYTK’y1 dayanak olarak kabul etmek bu ¢alismanin amacina
daha uygun olacaktir.

Yirmi yili askin bir zamandir birgok devlet; hiyerarsi veya dogrudan
yonetim sistemine dayanan geleneksel kamu y6netimi modelinden, yonetsel ademi
merkeziyet¢ilik, performans gostergeleri, piyasa mekanizmalari, s6zlesme, kamusal

mal ve hizmeti satin alan-saglayan ayrimma dayali yeni kamu isletmeciligi (YKI)
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modeline dogru bir deneyim yasamaktadlrlar.266 Son yirmi yildir birgok iilkede
merkezi ve yerel yonetim arasindaki iliski, halkin beklentilerindeki artis ve yerel
topluluklarin karar mekanizmasinda daha fazla s6z sahibi olmak istemelerinden
dolay1 deg:“gismektedir.267

Kamu y6netimi reformuna temel teskil eden kavramlar, 6zellikle son donem
kamu yonetimi reformu s6z konusu oldugunda ¢okca giindeme gelen ve genellikle
“moda kavram” haline gelip sloganlasan sozciiklerdir. Bu kavramlar ¢ogu zaman
anlam iligkileri bakimindan i¢ ice girmis olsa da, reformun arka planindaki zihin
diinyasin1 aciga ¢ikarmak i¢in bu kavramlara kisaca deginmek gerekmektedir.

Son yirmi yili askin bir siiredir kamu yOnetimi alaninda meydana gelen
degisikliklerin neredeyse tiimii YKI reformunun bir pargas: olarak tanimlanmustir.
Kamu sektoriinii modernize etmeye calisan kimseler bu ifadeyi biitiin geleneksel
biirokratik hastaliklarin bir ilac1 gibi kullanmislardir. Bu nedenle YKI oldukca genis
tanimlanan bir kavramdir. YKI’nin®® yani sira gelismis {ilkelerin ¢ogunda ve
gelismekte olan iilkelerin bazisinda ortaya ¢ikan kamu sektoriiniin bu yeni modelinin

5269,

degisik isimleri vardir: “Isletmecilik”®; “devletin iginin bosaltllmasf’zm

ve

“devletin yeniden ingasr”?"*

. Tim bu farkli adlara ragmen bunlarin hepsi temel olarak
ayni olguyu tamimlar: Geleneksel kamu yonetimi modeli biirokrasiye dayanmakta

iken kamu isletmeciligi modeli piyasalara dayanmaktadir. Bunun da 6tesinde tiim bu

20 @, Stoker, “Introduction: The Unintended Costs and Benefits of New Management Reform for
British Local Government”, in The New Management of British Local Governance, (Ed. G. Stoker),
Macmillan, London, 1999, s. 1-21.

27 Hambleton, R. “Modernising Political Management in Local Government”, Urban Studies, Vol.
37, No. 5-6, 2000, s. 931.

268 Cristopher Hood, “A Public Management for All Seasons?” Public Administration, 1991, Vol. 69,
No.1, s. 3-19.

299 Cristopher Pollitt, Managerialism and The Public Services, Blackwell, Oxford, 1993.

0 R. A. W Rhodes, “The Hollowing out of the State”, Political Quarterly, Vol. 65, No 2, 1994, s.
138-151.

2 D. Oshorne, D. & T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Sprit is
Transforming the Public Sector, Plume, New York, 1992.
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isimler ayn1 yone isaret eder: Devleti kiigliltmek ve kamu harcamalarini azaltmak ve
isleri daha verimli, ekonomik ve etkili bir sekilde yapmak icin siyasal kararlilik
gostermek.

Hughes isim farkliliklarina ragmen hepsinin ortak olan 6zelliklerini su

> Birincisi, isim her ne olursa olsun, yeni anlayis, yOneticilerin

sekilde siralar:?
kisisel sorumluluguna ve bu sonuglarin gergeklestirilebilmesine ¢ok biiyiik dnem
verir. Ikincisi, kati-hiyerarsik bir drgiit yapis1 yerine cok daha esnek bir drgiit yapisi
ve personel istihdami kosullar1 gecerli olur. Ugiinciisii, rgiitsel ve kisisel hedefler
acik¢a ortaya konur ve performans gostergeleri araciligiyla bu hedeflere ne dlgiide
ulagildigr anlasilmis olur. Dordiincilisi, kamu st diizey gorevlileri, giiniin
hiikiimetine kars1 tarafsiz olmak yerine, siyasal olarak daha bagli goriiniirler.
Besincisi, kamusal islevlerin piyasa yontemleriyle gordiiriilmesi saglanir. Altincisi,
devletin faaliyet alanin1 6zellestirme yoluyla azaltilmaya caligilir.

1980’11 yillarda yeni bir diinya diizenine gecildigi iddialariyla birlikte kamu
yonetimi disiplini de gozden diismeye baslamistir.?"® Yenidiinya diizeninde devletin
varlik gayesi sorgulanmaya baslanmis ve yaklasik yiiz yildir toplumsal kalkinmada
oncii kabul edilen devlet, piyasa temelli mekanizmalarin 6niinii tikayan, rekabeti ve
girisimciligi  Onleyen, kaynak israfina yol agan, bir biirokratik aygit olarak
algilanmaya baslanmistir. Kamu sektoriiniin piyasa odakli elestirisinin temeli, kamu

kurumlarinin, hizmeti alanlarin ihtiyaglaria cevap verecek sekilde degil, secilmis

gorevlilerin ve politika yapicilarin diisiince ve onceliklerine gore sekillendigi fikrine

22 Owen E. Hughes, Public Management And Administration : An Introduction, The Macmillan
Press, London, 1994, s. 59

23 Birgiil Ayman Giiler, “Nesnesini Arayan Disiplin: Kamu Yonetimi”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt
27, Say1 4, 1994, s. 3.
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dayanlr.274 Bunun da 6tesinde bu bakis acisina gore kamu sektorii kati, blirokratik,
pahal1 ve kendine yeten yapilardan olusan bir biitiin olarak tanimlanir.

Devletin, toplumsal ve ekonomik gelismede Oncii oldugu temeline
dayanarak olusturulan geleneksel kamu yonetimi anlayisi, yenidiinya diizenindeki
devletin degisen islevlerine kosut olarak degismeye baslamlst1r.275 1980’lerde ve
90’larda hiikiimetin rolii konusundaki tartisma, basitce devlet aktivitelerinin nasil
sinirlanabilecegi ve kontrol edilebilecegi tartismasina indirgenemez. Esas olarak soz
konusu olan devletin kurumsal yapisinin nasil olmasi gerektigidir. Bir baska deyisle
devletin, yalnizca daha kii¢iikk olmamasi, ayn1 zamanda farkli da olmasi gerektigi
iddia edilmektedir. Bu farklilik devletin piyasa merkezli bir kurumsal yapiya
kavusmasi anlamina gelmektedir. Bu sekilde, sadece kamu yonetiminin neo-liberal
bir bakis acistyla donilisimii degil, biirokrasinin hiikiimet ve toplumla olan
iliskilerinin de doniisiimii amaglanmis olmaktadir.

YKI anlayismin  6ziinii olusturan nokta, kamu hizmetlerinin piyasa
mekanizmalar araciligiyla gordiiriilmesi ve boylece kamusal alanin rekabete agilarak
vatandaslarin bir miisteri gibi tercihte bulunabilmesine imkan taninmasidir. Bu nokta
cogu zaman gozden kagirildigr i¢cin bu anlayis, Ozellestirme programina
indirgenmektedir. Halbuki devlet kiiciilse bile, kiigiilen kisimda da, yonetim felsefesi
degismeden kamu hizmetinin etkili ve verimli sunulamayacag iddia edilmektedir.
Esasinda bu argiiman yeni sagin bir iilkedeki biirokratik yapiyla temel bir ¢eliskisini
gidermeye yoneliktir. Yeni sag; devleti kiicliltmeyi savunurken, bu kiigiiltmenin

yonetimin etkililiginin azalmasit anlamina gelmedigini ispat etmek i¢in, niceliksel

274 J. Pierre, “The Marketization of the State: Citizens, Consumers, and the Emergence of The Public
Market”, in Governance in A Changing Environment, (Ed. Peters, B. G. and Savoie, D. J.), Canadian
Centre For Management Development, Canada, 1995, s. 66.

" Gencay Saylan, “Bagimsiz Bir Disiplin Olarak Kamu Yo6netimi: Yeni Paradigman Arayislar1”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt 29, Say1 3, 1996, s. 16.
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olarak az ama niteliksel bakimdan daha da etkili yonetsel yapilara gereksinim
duyuldugunu Vurgulatr.276

YKI anlayisinin ne 6l¢iide yeni oldugu tartisiimakla beraber,?”” bu anlayisin
ortaya ¢ikisini basitce tek bir nedene indirgeyenler vardir: Yonetimin etkin ve verimli
bir sekilde Qallsmama51.278 Buna gore, hiikiimetler, reel gelirlerinin azalmasina
ragmen kamu hizmetlerine olan talebin devamli artmasi karsisinda, geliri arttirmak
miimkiin olmadigindan tek c¢are olarak verimi arttirmak yoluna gitmek zorunda
kaldilar. Artan kamu hizmetlerini karsilamak icin devletin elinde baslica li¢ 6nemli
finansman kaynag vardir: Dis borglanma, i¢ borglanma ve vergilendirme. I¢
bor¢lanma ve dig bor¢lanma, alinan borcun iiretime yonlendirilemedigi durumlarda
ekonomi lizerinde biiyiik bir faiz yiikii yaratmakta ve iilke ekonomisi i¢in biiyiik
riskler tagimaktadir. Vergi yoluyla kamu hizmetlerinin finansmam1 da ¢ok giic
olmaktadir. Bu durumda eldeki tek ¢oziim yolu, kamu yonetimlerinin ellerinde var
olan kit kaynaklar1 en ussal ve verimli bir sekilde kullanabilmelerini saglamaktir.
Kamu yonetimlerinde doniisiimii zorunlu kilan neden de budur. Bu nedenle kamu
yonetimleri daha az kaynak kullanarak daha fazla hizmet iiretmek zorundadirlar.?”®

Ancak sorunu, kiiresel sermayenin kendisine yeni yatirim alanlar1 agma
cabasi cercevesinde ele alanlar da vardir. Buna gore amag, devletin islevlerinin ve
ekonomiye miidahalelerinin azalmasindan ¢ok, devletin miidahalelerinin sermaye

0

lehine yeniden diizenlenmesidir.?®® Devletin piyasalar1 diizenlemeye yonelik

2’8 Y1lmaz Ustiiner, “Kamu Yonetimi Kuram ve Kamu Isletmeciligi Okulu”, Amme Idaresi Dergisi,
Cilt 33, Say1 3, Eyliil 2000, s. 24-25.

7T AK., s. 20.

28 Owen E. Hughes, a.g.e., s. 59.

2% Firuz Demir Yasamus, “Kamu Yonetimi Kuraminda ve Uygulamasinda Yeni Gelismeler”, Tiirk
Idare Dergisi, Say1 417, Aralik 1997, s. 3.

280 Faruk Ataay, Neoliberalizm ve Devletin Yeniden Yapilandirilmasi, De Ki Basim Yaymevi, Ankara,
2007, s. 18-19.
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gorevlerinin klasik bakanlik hiyerarsisine tabi kurumlardan alinip, 6zerk tist kurullara
aktarilmasi bu yonde yapilan yorumlara gerceklik zemini olusturmaktadir.

Sonug olarak, devletin yeniden yapilandirilmasi baglaminda YKI anlayisim
zorunlu kilan dort temel baskinin varligindan s6z edilmektedir. Birincisi, en az
maliyetle mal ve hizmet iiretmesini talep eden, daha etkin ve verimli bir yonetim
yapisini savunan pragmatik baskilar; ikincisi, yeni sag ideolojisi ¢ergevesinde,
devletin ekonomik ve toplumsal alana miidahalesini bireylerin 6zgiirliigli agisindan
tehlike olarak goren ideolojik baskilar; {giinciisii, devletin bir ¢ok ekonomik
faaliyetinin pazar tipi araglarla 6zel sektor tarafindan daha ucuza ve daha iyi
goriilebilecegini savunan ticari baskilar ve dordiincii olarak Weberien biirokratik
yapmin kati-hiyerarsik biirokratik siireclere agirlik veren yapisini elestiren, bu
yapinin, bireylerin se¢im imkanlarini sinirladigini ileri siiren popiilist baskilar.?®!

YKI anlayisinin yukarida siralanan ozellikleri; kati, siki kurallara bagli ve
hiyerarsik bir modele gore Orgiitlenen il idaresi sistemini yakindan etkileyecek
niteliktedir. Her seyden onemlisi, kamuda 6zel sektér yontemlerinin yayginlagmasi,
yonetimin bir¢cok unsurunun valinin elinden kayip gitmesi demektir. Bu da tasra
yoneticileri i¢in halk nezdinde giic kayb1 algisina neden olmustur. Ciinkii 6zellikle
tasrada giic algisi, var olan yetkilerin ne 6lgiide islevsel kullanildigindan ¢ok yetki
alanimin genigligi ile Ol¢iiliir. Piyasa mekanizmalarinin yayginlagsmasi ise kamusal
yetki kullaniminin siirlarini1 daraltmaktadir. Bir bagka deyisle, devletin ekonomik ve
toplumsal hayata miidahalesinin siirlanmasi, il diizeyinde devletin temsilcisi olan

valinin de gorev ve sorumluluk alaninin daralmasina neden olmustur.

81 Birkan Uysal Sezer, “Biiyiik Devlet Kiigiik Devlet Tartigmas1”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 25,
Say1 4, Aralik 1992, s. 5.
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Girdilerden ¢ok sonuclara odaklanmak sdylem diizeyinde olumlu goziikse
de, kamu yonetiminde mevcut denetim anlayisi, sonuca varmaktan ¢ok siirecin
hukukiligini dikkate aldigindan, uygulamada fazla bir sey degismemektedir. il ve ilge
idarelerinin zaten kendi biitgeleri de olmadigindan, performans olgiitleri belirleyerek
sonuca yonelik hedefler tayin etmeleri uygulanabilir olmamaktadir.

YKI anlayismin tiim diinyada uygulanan ve kamu yonetimi sorunlarina
tartismasiz care olan bir ydntem gibi algilanmasi yanlistir. Ingiltere’de uzun
zamandir bu modelin yeni bir paradigmayla yer degistirmesi gerektigi
tartisilmaktadir. YKI reformlarinin bir sonucu olarak kamu hizmetlerinin sunumunda
0zel firmalarin, goniilli Orgiitlerin ve yar1 kamusal kuruluslarin artan bir sekilde
kullanilmast kamu hizmeti sunan birimlerin sayisinda ve ¢esitliliginde 6nemli bir
artisa yol a(;mlstlr.282 Bu durum bir¢ok esgiidiim ve etkinlik problemine neden
olmustur. YKI reformlarmin arzu edilmeyen sonuglar1 merkezi ydnetimden yerel
yonetimlere kadar kamu sektoriiniin her alaninda goriilebilir. Ingiltere’de Thatcher
hiikiimetleri doneminde neo-liberal politikalarin kamu sektoriine uygulanmasiyla
agarlik kazanan Zorunlu Rekabete Dayali Hizmet Temini (ZRHT) yOntemi, yerel
yonetimleri bir¢gok kamu hizmetini ihale etmeye zorlamistir. Bu yoOntemin
uygulanmasinda, 6zel sektoriin ihale yoluyla alip sundugu bir¢ok kamu hizmetinde
esglidiim ve otoriteler arasinda igbirligi sorunlar1 ortaya ¢ikmistir. 283

ZRHT sisteminin goriilen bu sakincalari telafi etmek icin uygulamaya
konan En Iyi Deger Sistemi (EIDS), ydnetim birimleri arasi isbirli§inin énemine

vurgu yapmustir. Ingiltere’de Hiikiimetin “modern yerel yonetimler” baslhikli beyaz

%2 Qliver James, “New Public Management in the UK: Enduring Legacy or Fatal Remedy?”
International Review of Public Administration, Vol. 6, No. 2, 2001, s. 17.

2 M. Cole, J. Fenwick, “UK Local Government: The Impact of Modernisation on
Departmentalism”, International Review of Administrative Sciences, Vol. 69, 2003, s. 264.
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raporunda EIDS’nin temel amacinin, yerel yonetimlerin topluluk giivenligi veya
siirdiiriilebilir kalkinma gibi tek baslarina bas etmekle zorlanacaklar1 konularda
vatandaglarin ve topluluklarin katilimini saglayarak ¢6ziim bulmak oldugu
belirtilmistir.284 Bunun da 6tesinde EIDS’nin en &nemli sonuglarindan biri olan
performans planlarinda, yerel otoritelerin diger kisi ve topluluklarla birlikte ortak
amagclarini yansitmasi zorunlu kilinmistir.

Ancak yonetimde parcalanmay1 azaltmak bakimindan beyaz raporun tagidigi
tiim iyi niyetler iki faktér nedeniyle tam olarak gergeklesememistir:?®® Birincisi tek
bir yonetim birimini asan konular performans degerlendirme siirecinin hazirhig
sirasinda yerel yonetimler i¢in bir gereklilikken, bu konular hala eskiden oldugu gibi
tek bir ydnetim birimi seviyesinde ele alinmaktadir. Ikincisi; EIDS kamu
hizmetlerinin 6zel sektore ihalesini azaltmamis, artirmustir. Bu nedenle EIiDS
uygulamasi sirasinda ZRHT sistemine gore yonetimin alternatif hizmet saglayicilar
arasinda parcalanmasinin oniine gegilememistir. Ingiltere drnegi de gdstermektedir
ki, kamu hizmetlerinin 6zel sektore agilmasi sadece olumlu sonuglar doguran ve
vatandasa dogrudan kaliteli ve verimli bir hizmet olarak geri donen bir siire¢ degildir.
Hizmetin parcalanmasi esglidiim sorunlarimi giindeme getirmekte bu da vatandasa
sunulan hizmetin kalitesinin kamu tarafindan kontrol edilememesi anlamina
gelmektedir.

Bu baglamda yeni model, piyasa odakli kamu yonetimi anlayisina dayanan
mevecut paradigmayi, Orglitler arasi isbirligi, ortaklik ve politika esglidiimiine
dayanan yeni bir paradigmayla degistirmeyi amaglamaktadir. Isci Partisi’nin “iigiincii

yol” denilen yaklagiminin pragmatik dogasindan kaynaklanan yeni katilime1 yonetim

%84 DETR (Department for the Environment, Transport and The Regions), Modern Local Government:
In Touch with the People (The Best Value White Paper), 1998, July, s. 65.
%5 Cole and Fenwick, a.g.e., s. 264.
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modeli (joined-up government) hizmet sunumunda bir yandan devlet biirokrasisini
kullanmanin zorunlu oldugu seklindeki ideolojik temelli Onceliklerden siyrilmayi
amaclarken, diger yandan rekabet ilkesini de her sartta uygulanacak vazgecilmez bir
ilke saymaz. Bu baglamda ortaklik kavramina yapilan vurgu lIs¢i Partisi’nin
uzlagmaya dayali bir politika olusturma girisimini gii¢lii bir sdylemle destekler. 286
YKi’nin yerini aldig1 iddia edilen katilimci yonetim kavrammn, bakis
acisina gore degisen degisik tanimlar1 vardir. Ancak kisaca bu kavram, kamu
hizmetlerinin ¢ok par¢alanmis oldugu ve bunun kamu yonetiminin énemli hedeflerini
gerceklestirmesine engel teskil ettigi anlayisina bir cevap olarak tanimlanabilir. %’

Katilimc1 yonetimin temel hedefleri su sekilde 6zetlenebilir: 288

Kamu politikasinin
olusturulmas1 ve gelistirilmesinde biitiinciil bir yaklagim yaratmak, parcalanmis
yonetim birimlerinin olusturdugu engellerin ve problemlerin iistesinden gelmek,
esgiidim ve isbirligi aracilifiyla, cakisan politikalardan kaynaklanan islem
maliyetlerini azaltmak, hizmet saglayanlar arasinda esgidim ve isbirligini
gelistirmek.

YKI anlayisinin telafi edilmek istenen olumsuzluklarina ¢are olarak sunulan
katilimer yonetim kavraminin yukarida siralanan 6zellikleri, esasinda tam olarak “il
idaresi sistemi”nin varlik nedenidir. Valilik blinyesinde hizmet veren il planlama ve
koordinasyon midiirliikleri yatirimlarin planlanmasindan kamu hizmetlerinin il
diizeyinde koordinasyonuna kadar bir¢ok konuda biitlinciil bir yonetim anlayisini

hayata gecirebilmek icin olusturulmustur. Valinin en temel gorevlerinden biri de

ildeki kamu kurumlar1 arasinda isbirligi ve esgiidiimii temin etmektir.

%86 ). Newman, Modernising Governance: New Labour, Policy And Society, Sage Publications,
London, 2001, s. 104.

%7 T. Ling, “Delivering Joined-Up Government in The UK: Dimensions, Issues and Problems”,
Public Administration, 2002, Vol. 80, No. 4, s. 616.

288 J. Newman, a.g.e., s. 109.
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Bir baska deyisle YKI anlayisinin olumsuz sonuglar1 olarak sayilan birgok
husus, valilik sistemi sayesinde kacinilabilecek konulardir. Bu nedenle bu ¢alismada,
kamunun hantal, biirokratik yapisinin sona erdirilmesi, etkili ve iyi isleyen bir
yonetim anlayisina gecilmesi gerektigi belirtilmekte, ancak bunu hayata gegirmek
i¢in de iilke sartlarina en uygun mekanizmanin il sistemi oldugu iddia edilmektedir.

Bu konunun il idaresi sistemi acisindan &nemi su noktadadir: YKI
anlayisinin en cok sahiplenildigi Ingiltere’de bu anlayis ydnetimde parcalanmayi
dogurdugu i¢in elestirilmistir. Kamu hizmetlerinin sunumunda 6zel firmalarin, yari
kamusal ve goniillii kuruluslarin kullanim1 esglidiim ve etkinlik sorunlarina neden
olmustur. Bu baglamda yeni anlayislar Tiirkiye’de de il idaresi sistemini parcalayici
etki dogurdugundan, valinin merkezi konumu sarsilmakta ve tasranin tek elden etkin
yonetimi zayiflamaktadir. Bunun kisa vadede tagradaki bir¢ok kamu hizmeti alaninda
esgiidiim ve isbirligi eksikliginden kaynaklanan sorunlara yol agmasi1 kagimilmazdir.

YKI kavraminin, kendisini geleneksel kamu yonetimi kavramindan ayirmak
icin dayanak yaptig1 baslica li¢ kavram vardir: Ekonomiklik, etkililik ve verimlilik.
Bu kavramlar ¢ogu zaman slogan halinde kullanildig1 i¢in anlam igerigi neredeyse
bosalmis durumdadir.

Bu kavramlarin kamu yoOnetimi literatiiriinde birlikte degerlendirilerek
onemlerinin vurgulanmasi, kamu sektoriinde performans degerlendirmesi yonteminin
yayginlik kazanmasiyla gergeklesmistir. Genelde kamu yonetimleri ve 6zelde yerel
yonetimler i¢in performansin anlami; ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik

kavramlarinin bir arada uygulanmasidir.?®®

8 D, Wilson, C. Game, Local Government in the United Kingdom, Macmillan, Palgrave, 2002, s.
335-336.
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Il sistemine bu kavramlar baglaminda yaklasildiginda, dzellikle il ve ilce
kurulmasmin maliyeti 6n plana ¢ikmaktadir. Ciinkii kamu hizmetlerinin mekansal
olarak orgiitlenmesi ve hizmet sunumunda optimum diizeyin tespit edilmesinde, il ve
ilge biiyiikliigii cok dnemlidir. Cumhuriyetin kurulusundan sonra il sayilarina bir goz
atildiginda 1926 yilinda 63 olan il sayisinin 1933 yilinda 57'ye diisiiriildiigii, ancak
bundan sonra tekrar arttirilarak 1957 yilinda 67'ye, 1991 yilinda 74'e, 1992 yilinda
76'ya, 1995 yilinda 79'a, 1996 yilinda 80’e ve 1999 yilinda 81’e¢ ¢ikarildigt
goriilmektedir.

Diger taraftan il olmak istegiyle Icisleri Bakanligi’na yapilan miiracaat
sayisinin 2006 yili itibariyle 129 oldugu goriilmektedir. Cumhuriyetin kurulusundan
sonra ilge sayilarina bakildiginda da siirekli bir artis goriilmektedir. 1926 yilinda 317
olan ilge sayis1 1960 yilinda 570" e ulagsmistir. Bu tarihten sonra 1987 yilina kadar
onemli bir artis olmamistir. Bu yildan itibaren kurulan ilgelerle bugiinkii ilge sayist
892’ye yiikselmistir. Igisleri Bakanligina ilge olma talebiyle yapilan miiracaatlarin
toplam sayist1 da 2006 tarihi itibariyle 621°e¢ ulagmistir. Kamu hizmetlerinin
orglitlenmesi ve isleyisi bakimindan il ve ilge biiylikligii cok onemli olmakla
beraber, il ve ilce kurulusunun ayrica dogrudan bir maliyeti de s6z konusudur.

Asagidaki tabloda bu maliyet gosterilmektedir:
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Tablo 2. il Kurulusunun Maliyeti*®

Hiikiimet Konagi 3.870.121.-YTL
Vali Konagi 1.488.502.-YTL
11 Jandarma Komutanlig 1.488.502.-YTL
Bayindirlik ve Iskan Miidiirliigii 1.190.692.-YTL
TEDAS 2.083.797.-YTL
Tarim il Miidiirliigi 1.190.692.-YTL
Is ve Is¢i Bulma Miidiirliigii 1.041.881.-YTL
Genglik ve Spor Il Miidiirliigii 446.451.-YTL
Personel giderleri 41.678.777.- YTL
Arag-Gereg-Demirbas Gideri 10.419.676.- YTL

TOPLAM (*) 64.899.091.-YTL

Il ve ilge kurulmasmnin maliyetini il sisteminin bir dezavantaji olarak ele
almak dogru degildir. Ciinkii il sisteminin etkili bir sekilde isletilmesi i¢in il ve
ilcelerin belli biiyilikliikte olmasi zaten sistemin dogasi geregidir. Ancak dogrudan
ekonomiklik, etkililik ve wverimlilik gibi kavramlar aracilifiyla il sistemine
bakildiginda bu sistem, kamu hizmetlerinin sunulmasi ve denetlenmesinde bu
kavramlardan ¢ok hukukilik kavramini1 &n plana ¢ikarmaktadir. 11 idaresi igerisinde
yer alan kamu kurumlarinin zaten kendi biitceleri olmadigindan, bu kurumlarin
ekonomikligi ve verimliligini 6lgmek cok da kolay degildir. Bu nedenle tasra
idaresinde isin ne kadar ekonomik yapildigindan ¢ok, isin ne 6l¢iide hukuki yapildig
onemlidir.

Miilki idare amirleri genel bir yargi olarak ¢ogu zaman gorev yaptiklar yere
ne kadar kamu kaynagi aktartabilirlerse kendilerini o kadar 1yi idareci
saymaktadirlar. Bulunulan yerin o hizmete uygunlugu dikkate alinmamakta, bunun
sonucu olarak da kimi zaman bazi ilgelerde o ilgenin niifusunun tamamini igine

alabilecek olcekte hiikiimet konaklar1 yaptirilabilmekte veya iki bin, ii¢ bin niifuslu

290 jeisleri Bakanlig iller idaresi Genel Miidiirliigii verilerinden yararlanilmistir. Rakamlar 2006 yilina
aittir. www.illeridaresi.gov.tr, (02.03.2010).
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ilgelere fakiilteler, meslek yiiksek okullar1 agtirilmasina 6n ayak olunabilmektedir.
Bu konularda aktif rol almak istemeyen miilki idare amirleri dislanmakta ve ilgede
aleyhlerine yogun propaganda yapilmasi da olagan goriilmektedir.

Konuyla ilgili olarak degerlendirilmesi gereken, merkez yerel iliskilerinin
doniistimiine mesruiyet saglayici bir islev géren 6nemli bir kavram da yo6netisimdir.
Bu kavram, bireyle devlet arasinda yeni bir iliski bi¢iminin gelismesini
kavramsallastirmak i¢in kullanilmaktadir. Tek 6zneli, merkezi, hiyerarsik, iireten,
bunun igin yetkileri kendinde toplayan bir “ydnetim”den; ¢ok aktorlii, ademi
merkeziyet¢i, kendisi yapmaktan ¢ok toplumdaki aktorleri yapabilir kilan,
yonlendiren bir “yOnetisim” anlayisina gecildigi iddia edilmektedir.**

Yurttag-devlet arasindaki iligkinin niteligini kokten degistiren bu anlayisg
yurttaglarin  katilimciliginin  arttirmak bakimindan olumlu bir siire¢ olarak
algilanmakla birlikte ayn1 zamanda yonetimin par¢alanmasina neden olarak kotii
sonuglara yol agacagl gerekgesiyle -elestirilmektedir. Burada temel sorun,
demokrasinin tiim toplumsal katmanlarca Oziimsenmesine katkida bulunacag:
kuskusuz olan sivil toplum 6rgiitlerini, biirokrasinin bir alternatifi gibi gérmektir.?
Gittik¢ce karmasiklasan sorunlarin yasandigi ve toplumun taleplerinin her gecen giin
arttigi bir ¢agda yOnetimin otoritesini “yOnetisim” adi altinda gereginden fazla
bolmek ve pargalamak kamu yonetimini etkinsizliklestirme riskini i¢inde

barindirmaktadir. Bu nedenle belli bir gelenegi olan ve hiyerarsik yapisiyla

P! flhan Tekeli, “Yénetim Kavrami Yamsira Yonetisim Kavraminmin Gelismesinin Nedenleri
Uzerine”, Tiirkiye'de Kamu Yonetimi, (Der. Burhan Aykag vd.), Yargi Yayinlari, Ankara, s. 626-627.
292 Turgay Ergun, “Postmodernizm ve Kamu Yonetimi”, Tiirkiye'de Kamu Yonetimi (Der. Burhan
Aykag vd.), s. 620.
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kurumsallasmis kamu orglitlerini islevsizlestirmek toplumun artan sorunlarini
¢6zmeye yaramayacaktir.?®

Yonetisim kavraminin en ileri diizeyde uygulandigi iilkelerden bir olan
Amerika’da bu kavramin yol actig1 sorunlar tartisitlmaktadir.?** 21. ylizyilda
devletlerin en giiclii olmasi gereken temel alanlar dogal felaketler ve giivenlik
problemleridir. Ancak bu sektorlerde bile devlet yonetiminin pargalanmasi sonucunu
doguracak sekilde bir takim sivil toplum kuruluslariyla, 6zel sektorle ve goniillii
kuruluglarla devletin goérev, yetki ve sorumluluk paylasimina gitmesi yasanan
sorunlart i¢inden ¢ikilmaz hale getirecektir. Bu konuyla ilgi olarak Berg,
Amerika’daki Katrina Kasirgasi’n1 6rnek olarak vermektedir. Bu kasirga oldugu
sirada Amerika’da Federal Acil Durum Yonetimi Miidiirii Joe Allbaugh, kasirgada
magdur olanlara yardim gorevinin kendilerinden ¢ok yardim kuruluglarinin gorevi
oldugunu sé')yleyebilmistir.295

Yonetisim kavramini somut mekanizmalar yoluyla hayata geciren, yerel
yonetimlerle ilgi yasalar olmustur. Yerel yonetimlerin meclislerinde kurulacak ihtisas
komisyonu toplantilarina, kamu kuru niteligindeki meslek kuruluslarinin,

tiniversitelerin, sendikalarin, giindemdeki konularla ilgili sivil toplum kuruslarinin

temsilcilerinin  katilabilmesi ve goriis bildirebilmesi bu birimlere hizmet

2% Yeni kamu isletmeciligi anlayisinin yerini yeniden Weberyen kamu yonetimine biraktigim ortaya
koyan ve giinlimiiziin git gide karmasiklagsan sorunlar1 karsisinda etkili ve verimli bir devletten ¢ok
muktedir (capable) bir devlete ihtiyacimiz oldugunu belirten ¢aligmalar igin bkz. Wolfgang Drechsler,
“The Re-Emergence of “Weberian” Public Administration after the Fall of New Public Management:
The Central and Eastern European Perspective, Halduskultuur, Vol. 6, 2005, s. 94-108; Van Den
Caspar Berg, “The Crisis of Public Authority”, Brown Journal of World Affairs, Winter/Spring,
Volume XII, Issue 2, 2006, s. 223-237.

#Berg, devletin kiiiik veya biiyiik olmas1 gerektigi konusunun sosyalizm ve kapitalizm arasindaki
soguk savas donemine ait bir tartigma oldugunu ileri siirmiis ve konuya giiniimiizde de bu ayrim
izerinden bakmaya devam etmenin bizleri 21. yiizyilin sorunlarina kars1 korlestirecegi varsayiminda
bulunmustur. Van Den Caspar Berg, a.g.m., S. 232.

# Ak., s. 226.
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gordiiriilmesi, halkin hizmetlerin saglanmasia goniillii katilimin saglanmasi somut
olarak 6ngoriilmiis en 6nemli yonetisim mekanizmalarindan biridir.

Yonetisim ilkesini hayata geciren diger bir diizenleme kent konseylerinin
kurulmasinin tiim belediyeler i¢in zorunlu hale g:,re‘[irilmesidir.296 Ayrica kent
konseyinde alinan kararlarin uygulanabilir olmasini saglamak icin, konseyde
olusturulan goriislerin, belediye meclisinin ilk toplantisinda giindeme alinarak
degerlendirilmesi zorunlu hale getirilmistir. Belediye hizmetlerine goniilli katilim
baslikl1 bir sonraki maddede ise “belediye; saglik, egitim, spor, ¢evre, sosyal hizmet
ve yardim, kiitliphane, park, trafik ve kiiltliir hizmetleriyle yaslilara, kadin ve
cocuklara, oOziirliilere, yoksul ve diigkiinlere yonelik hizmetlerin yapilmasinda
beldede dayanigsma ve katilimi saglamak, hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve verimliligi
arttirmak amaciyla goniillii kisilerin katilimina yonelik programlar uygulanacag:”
belirtilmistir.

Yonetisimin hayata gecirilme sekline elestirel acidan bakan Giiler,
katilimciliginin “kamu karar mekanizmalarinin asil olarak yerli yabanci ayirimi
yapilmaksizin sirketlere devri anlamina geldigini” ifade etmektedir. Bu nedenle de
yonetisim mekanizmasinin halkin katilimini dislayan anti demokratik bir mekanizma
oldugunu ileri siirmiistir.”®” Ancak konuya sivil toplumun yeni bir toplumsal
1sboliimii cergevesinde giiclendirilmesi baglaminda yaklasip, yonetisim kavraminin

her toplumun sorunlarina, dnceliklerine ve gereksinimlerine gore farkli bir dinamik

2% 5393 sayili Belediye Kanununun kent konseyi bashkli 76. maddesinde kent konseyinin “kent
yasaminda; kent vizyonunun ve hemgserilik bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun
korunmasi, siirdiiriilebilir kalkinma, ¢evreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve dayanigsma, saydamlik,
hesap sorma ve hesap verme katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata gegirmeye” ¢alisacagi ifade
edilmektedir.

297 Birgiil Ayman Giiler, “Kamu Y6netimi Temel Kanunu Uzerine”, s. 48.
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kazanabilecegini ileri siirenler de olmustur.298 Bu calismada da bu tarz kavramlarin
toplumsal sorumluluklar iistlenecek yeni aktorlerin ortaya ¢ikmasina ve yereldeki
yonetsel yapilar1 daha fazla hesap verebilir hale getirebilecegine vurgu
yapilmaktadir.

Yonetisimin uygulanmasi i¢in ongdriilen bu mekanizmalarin ne dlgiide
islevsel ve etkili olacagi tartismalidir. Tiirkiye’de sivil toplumun hala yeterince
gelismemis oldugu dikkate alindiginda meclise katilan kesimlerin ne kadar etkili
olabilecegi belli degildir. Ayrica oOrgiitlii olan gruplarin disinda kalan siradan
vatandasin katilimini artirici, baz1 Bati iilkelerinde orneklerinin goriildiigli, dnemli
kararlar icin referandum, belediye baskani ve meclis iiyelerinin halk oylamasiyla
gorevden alinabilmesi, 6ngoriilen cogunluktaki yerel halkin girigimi ile bir konunun
yerel meclis giindemine alinmasinin saglanmasi gibi yontemlerin 6ngoriillmemis
olmasi elestiriye tabi tutulmaktadir.?*®

Kavramsal degerlendirme baglaminda son olarak “hesap verebilirlik”
kavramiyla il sisteminin iligkisine kisaca bakmak gerekmektedir. Son yillarda hesap
verebilirlik kavramindaki degisim, {i¢ noktada Ozetlenebilir. Birincisi, siyasal ve
yonetsel hesap verebilirlik yerini piyasaya doniik bir hesap verme anlayisina
birakmaya baslamistir. Ikincisi, kamu gérevlileri ve kamu kurumlari siireglere siki
sikiya baglilik yerine performans gostergeleri aracilifiyla elde ettikleri sonuglardan

dolay1 hesap verir hale gelmislerdir. Son olarak iist kurullar tarzindaki siyasal agidan

298K orel Goymen, “Tiirkiye’”de Yerel Yonetimler ve Yonetisim: Gereksinmeler, Onermeler,
Yonelimler”, ngdas Yerel Yonetimler, Cilt 9, Say1 2, Nisan 2000, s. 8-9.
299 M. Késecik, 1. Sagbas, a.g.m., s. 145.
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dogrudan sorumlu olmayan, 6zerk ya da yar1 6zerk kamu kurum ve kuruluslar1 kamu
yonetiminde gittik¢e artan bir rol oynamaya baslamiglardir.3®

Geleneksel sorumluluk kavraminin yerini hesap verebilirlige birakmasinin
nedeni kamuda oOzel sektér kavramlarinin yayginlasmaya baslamasidir. Hesap
verebilirlik de 6zel isletmelerin sorumlulugunu ifade eden ve daha ¢ok mali bir
igerige sahip olan bir kavramdir. Ancak 6zel sektor ile kamu sektorii arasinda hesap
verebilirlik kavramimin kuramsal temeli ve uygulanmasi bakiminda Onemli
farkliliklar s6z konusudur. Her seyden dnce 6zel sektoriin hesap vermesi nihai olarak
kar kavramina odakli iken, kamudaki gorevlilerin sorumlulugu ¢ok daha karmasik bir
yapiy1 igerir. Temsili demokrasinin bir geregi olarak kamu oOrgiitlerinde politikalar
siyasal otoriteler tarafindan belirlenir. Bunlarin ne dl¢iide uygulanabilir ve dogru
olduklar1 ise tarismalidir. Ornegin; egitim ve saglik hizmetlerinin Kkalitesin
artirtlmasi1 gibi bir ama¢ ne 6l¢iide Olgiilebilir ve uygulanabilir bir amactir? Bu
nedenle kar gibi somut bir faydaya gore, soyut bir nitelik arz eden kamu yarariin
gerceklestirilebilip gerceklestirilemedigi konusunda sagliklt bir hesap sorma
mekanizmast  nasil  olusturulabilecektir?  Ayrica, kamuda hesap sorma
mekanizmasmnin temeli “demokrasi’ye dayanmak zorundadir. Ciinkii kamu
kurumlariin hizmetlerinin finansmani1 vatandaslarin vergileriyle karsilanir. Vergi
veren vatandas siyaset mekanizmast aracilifiyla hizmetlerin ne oOlgiide 1iyi
gergeklestirildigini takip etmek temsilcileri vasitasiyla hesap sormak durumundadir.
Temsili demokrasinin bu c¢er¢evede geleneksel biirokrasiye ne Olgiide hesap

sorabilecegi tartismalidir.

0 Jennifer Law, “Accountabilities”, Public Services Management, (Ed. Aidan Rose ve Alan
Lawton), Pearson Education, 1999, s. 79.
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Bu acilardan hesap verebilirlik kavrammin il sistemi ile iliskisine
bakildiginda, il sisteminin siyasal ve yonetsel sorumluluk esasmna gore
olusturuldugunu belirtmek gerekmektedir.301 Valiligin istisnai memurluk arasinda
sayllmasinin ve ilde bakanlarin her birinin temsilcisi olmasinin bir nedeni de
budur.3®® Valilerin yénetsel hesap verebilirligi de piyasaya doniik bir hesap verme
anlayisindan farklidir. Hiikiimet, uygulamalarindan memnun olmadig1 bir valiyi
istedigi zaman merkez valiligine alabilmektedir. Ildeki adli ve askeri kurumlar
disindaki kamu kurumlar1 da hiyerarsik olarak valiye hesap vermek durumundadir.®®
Ancak bu hesap verme, kamu hizmetlerinin verimli ve etkin sunulmasindan ¢ok,
mevzuata uygun olarak yerine getirilip getirilmedigine iliskindir.

1980 sonrast hesap verebilirlik kavraminda degisime yol acan ana trend yeni

kamu isletmeciligi kavramidir. Ciinkii bu kavram kamu hizmeti sunumunda hep

yapisal, hem yontemsel koklii degisiklikler ongdrmiistiir. Her seyden once kati

%01 §] jdaresi Kanununun 9. Maddesine gére Vali, ilde Devletin ve Hiikiimetin temsilcisi ve ayr1 ayri
her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiiriitme vasitasidir.

%02 657 sayili Kanunun 59 uncu maddesinde Valiler istisnai kadrolar arasinda sayilmistir. Yine bu
Kanunun Istisnai Memurluklara Atanmada Aranacak Sartlar baslikli 60 inc1 maddesinde; Istisnai
Devlet memurluklarma 48 inci maddede yazili genel sartlar1 tasiyan kimselerden atanmalar
yapilabilecegi ve kurulus kanunlarindaki 6zel hiikiimlerin sakli oldugu hiikkmiine yer verilmistir. 657
sayil1 Kanunun 48 inci maddesinde ise memur olmanin genel ve 6zel sartlarindan bahsedilmistir. Yine
bu Kanunun Istisnai Memurluklara Atananlara Bu Kanunun Uygulanacak Hiikiimlerini diizenleyen 61
inci maddesinde; istisnai memurluklara atananlar hakkinda bu Kanunun atanma, sinavlar, kademe
ilerlemesi ve derece yiikselmesi disinda kalan biitiin hiikiimleri uygulanacag: belirtilerek istisnai
kadrolara smavsiz atama yapilacagi belirtilmistir. Valilerin nasil atanacagi 5442 sayili 11 idaresi
Kanununda belirtilmistir. 5442 sayili Kanunun 6. maddesinde; "Valiler, Icisleri Bakanliginmn inhas,
Bakanlar Kurulunun karar1 ve Cumhurbagkaninin tasdiki ile tayin olunurlar. Vali tayininde 3656 sayili
kanun hiikiimleri cari degildir. Miilki idare amirligi hizmetleri sinifindan vali olarak atanacaklarda;
birinci sinifa yiikselmis ve birinci sinifa yiikseldikten sonra birinci sinifa yiikselme niteligini
kaybetmemis olma sart1 aranir. Valiler, liizumunda tayinlerindeki usule gore kadro aylig: ile merkez
emrine alinarak Icisleri Bakanmin tensip edecegi islerde gorevlendirilebilirler."hilkmiine yer
verilmistir. Goriilecegi lizere, istisnai memurluklar arasinda sayilan Valilige atanmak i¢in miilki idare
amirligi sinifindan olmayanlar i¢in, kanunlarda 6zel sartlar 6ngoriilmemistir. Dolayisiyla hiikiimetler
sartlar1 tasiyan giivendikleri herhangi birisini vali olarak atayabilirler.

%03 1] idaresi Kanununun 7. maddesinde “Vali muavinleriyle hukuk isleri miidiirleri, il idare sube
baskanlar1 ve bulunan yerlerde il ve bdlge muhakemat midiirleri ve Hazine avukatlari valilerin
miitalaas1 almarak Bakanlik veya tilizelkisiligi haiz genel miidiirlikklerin teskilat kanunlarindaki
hiikiimlere gore tayin edilirler.” Denmektedir. Ancak giiniimiizde il miidiirlerinin vali goriisii alinarak
atandiklarin1 sdylemek miimkiin degildir. Bu durum da il midiirlerinin valiye karsi sorumluluk
duygusunu ve dolayisiyla il sistemini zayiflatmaktadir.
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hiyerarsiye dayanan geleneksel biirokratik yapilar ya pargalanarak kiigiik birimlere
ayrilmis ya da yar1 6zerk kurullar vasitasiyla tamamen geleneksel bilirokrasinin disina
cikarilmigtir. Bir sonraki siire¢ olarak kamu hizmetinin ademi merkeziyet¢i bir
anlayisla yerel oOrgiitlere devri veya piyasalastirilmasi veya goniillii kuruluslara
gordiiriilmesi de yapisal olarak kamu hizmetini gérme bi¢iminin ne Jlgiide
parcalandigina bir 6rnektir.

Merkezi yonetim tarafindan sunulan hizmetlerin zamanla yerel yonetimlere
ve kismen de O6zel sektore devri, il sisteminin basi olan valilerin de hesap sorma
alanin1 daraltmistir. Piyasa mekanizmalar1 araciligiyla hesap sorma ise geleneksel
hiyerarsik bagin disinda, disiplin ve sicil amiri olmanin verdigi yetkiyi kullanarak
degil sadece 0zel sektorle yapilan s6zlesme baglaminda bir anlam ifade etmektedir.
Bu da sozlesmenin ne Olgiide etkin yapilabildigi ve sozlesme hiikiimlerine
uygunlugun ne ol¢iide etkin denetlendigi ile yakindan iligkilidir.

Bu cerceveden yola ¢ikan reform tasarisi, “denetim” konusunda mevcut
sistemi kokiinden sarsacak degisimler 6ng6rm1'ist1"1r.304 KYTK’nin kamu kurum ve
kuruluglarinin teskilat yapilarin1 diizenleyen maddelerinde teftis kurullarma yer
verilmedigi goriilmektedir. Ancak, 18. maddenin son fikrasinda “Igisleri, Maliye,
Milli Egitim, Saglik ile Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliklarinda, temel gorev ve
hizmetlerin bir geregi olarak, kurum dis1 isyeri, miikellef veya tigiincii kisi ve
kuruluglar ile mahalli idarelere yonelik olmak {izere, kurulus kanunlarinda
belirtilmek sartiyla ana hizmet birimi seklinde rehberlik ve denetim birimi
olusturulabilir. Hakim ve savcilarin denetimi igin Ongoriilen hiikiimler saklidir.”

denilmek suretiyle sayilan bakanliklar ile bagli kuruluslarin ana hizmet birimi

304 Ali Ulusoy, “Kamu Yénetimi Reformu Hakkinda Bir Degerlendirme”, Hukuk ve Adalet Elestirel
Hukuk Dergisi, Say1 2, Nisan-Haziran 2004, s. 142.

160



seklinde rehberlik ve denetim birimi olusturabilecekleri Ongoriilmiis, Adalet
Bakanlig1 Teftis Kurulu ile ilgili hiikiimler sakli tutulmustur.

Mevcut denetim sisteminin ihtiyaca cevap vermedigi genel kabulii dogru
olmakla birlikte, sistemi iyilestirmek yerine teftis kurullarindan tiimiiyle
vazgecilmesi isabetli bir ¢6ziim degildir. Cilinkii denetim profesyonel anlamda bir
uzmanlik igidir ve bu konuda yetismis olmay1 gerektirir. Ayrica teftis kurullarinin
sadece denetim yapmadigi ayn1 zamanda, arastirma ve sorusturma yaptigi, gereken
durumlarda da konuyu yargiya intikal ettirdigi hususu ihmal edilmemelidir. Mevcut
diizenlemelere gore teftis kurullari; 657 Sayili Devlet Memurlar1 Kanununa gore
yapilan disiplin sorusturmalari, 4483 Sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin
Yargilanmas1 Hakkinda Kanun geregince yapilan 6n incelemeler, 3628 Sayili Mal
Bildiriminde Bulunulmasi, Riigvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu kapsaminda
adli mercilere konunun tevdi edilmesine iliskin islemleri de gerceklestirmektedirler.
Bu gorevlerin sadece iist yoneticilerin yetki ve sorumluluguna birakilmasi miimkiin
olmadig1 gibi, Sayistay tarafindan yerine getirilmesi de fiilen ve hukuken miimkiin
degildir.

Teftis kurullarmmin bile yeterince etkin ve tarafsiz olamadiginin gerekge
olarak gosterildigi bir konuda, i¢ denetimin kendi yoneticileri veya kurumun iist
yoneticisinin gorevlendirecegi elemanlar tarafindan yapilmasinin bu konuda daha
fazla tartigmalara yol agacagi kesindir.3® Ayrica denetim konusunun bu sekilde
thmal edilmesi, kamu yonetimi reformuna sinmis olan felsefenin diger iilkelerdeki
ornek uygulamalariyla da uyumlu degildir. Ornegin Ingiltere’de yeni kamu

isletmeciligi dogrultusunda denetim anlayisi igerik degistirerek yasalliktan daha ¢ok

%5 (Jkii Azrak, “Tirk Idaresinde Reform Girisimlerinin Degerlendirilmesi”, Hukuk ve Adalet
Elestirel Hukuk Dergisi, Say1 2, Nisan-Haziran 2004, s. 229-230.
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performans: degerlendirir hale gelmistir. Ancak bu anlayis degisikligi denetimin
Onemini azaltmamis, aksine performansi ve isin ekonomikligini 6l¢gmek daha zor
oldugundan konu daha da énem kazanmstir. Hatta Ingiltere’nin bir bakima “denetim
devletine”mi doniistiigii bile sorgulanir olmustur. Ayrica Tiirkiye’de yoOnetim
lizerinde tarihsel ge¢misten kaynaklanan patrimonyal etkilerin de hala varligim
devam ettirdigi disiiniiliirse, yasallik boyutunu ihmal etmeden performans
denetimini de yapma gerekliliginin teftis kurullarinin énemini ¢ok daha arttiracag
agikardir.

Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu da kamu kurumlarina “performans
hedef ve gostergelerini iceren performans programi” hazirlamalarin1 —sart
kosmustur.>® Ayni maddenin devaminda performans gostergelerinin kurumlarin
biit¢esinde yer almasi ve performans denetimlerinin de bu gdstergeler cercevesinde
gerceklestirilmesi gerektigi ifade edilmistir. Ayrica s6z konusu Kanun i¢ ve dis
denetim kavramlarina da 6nemli bir yer aymrnustir. I¢ denetimin, kaynaklarin
“ekonomiklik, etkililik ve verimlilik” esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek {izere i¢ denetgiler tarafindan, dis denetimlerin ise Sayistay
tarafindan yapilacagi 6ng6rﬁlmektedir.307

2008 yilindan itibaren miilkiye miifettislerinin vali, kaymakam ve belediye
baskani denetimlerinde de performans degerlendirme tablolar1 teftis raporlarina
eklenmeye baslanmistir. Teftis gorev emirlerinin ekinde; “Vali Genel Degerlendirme

Formu”, “Kaymakam Genel Degerlendirme Formu” ve “Belediye Genel

0% Bu konu, 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige giren 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 9. maddesine 2008 yilinda bir ek fikra ile
eklenmistir, (Ek fikra: 24/7/2008-5793/30 md.).

5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanununun 63 ve 69. maddeleri arasi.
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Degerlendirme Formu” bulunmaktadir.*® Bu tablolarin genel olarak s6z konusu
yoneticilerin “etkililik, verimlilik ve tutumlulugu”nu 6lgmek amaciyla diizenlendigi
gorilmektedir.

Miilki idare amirlerinin yaptiklari islerin oransal degerlendirilmesi yaptiklari
isin temsili niteligi nedeniyle her ne kadar zor olsa da, yine de yapilan ¢alismalarin
nesnel Olciitlerle bir degerlendirmeye tabi tutulmasi olumlu bir gelisme olarak
degerlendirilebilir. Kamunun performans degerlendirmesini sadece ekonomiklik ve
verimlilik gibi kavramlarla yapmak dogru degildir. Hukukilik, saydamlik, etik
degerlere uygunluk ve hesap verebilirlik gibi kamuya 6zgii unsurlarin da yapilan is
ve iglemlerin degerlendirilmesinde dikkate alinmasi gerekir. Dipnotta gosterilen soru
orneklerinden de anlasilacagi gibi vali ve kaymakamlarin degerlendirilmesinde
yapilan igslemlerin hukuka uygunluklar1 da 6l¢iilmektedir. Ancak burada temel sorun
teftis raporlarinda yapilan bu degerlendirmelerin, bu kisilerin terfilerinde ne 6lgiide
dikkate alindigidir. Sistem heniiz yeni uygulamaya basladigi i¢in bir yorum yapmak
olanakli olmamakla birlikte, vali ve kaymakamlarin terfilerinde veya gorev
degisikliklerinde performans degerlendirmeleri dikkate alinmadigi takdirde, bu

sistem etkili ve siirdiiriilebilir olamayacaktir.

%%Ornek olarak 2010 yili teftis gorev emrine bakilabilir. http://www.mulkiyeteftis.gov.tr/default
_BO0.aspx?content=170 (22.04.2010), Ornek olarak valilerle ilgili tabloda bulunan sorularin bir kismu
sunlardir: 4483 sayili Kanun ile ilgili islemler- hatasiz dosya orani, disiplin hiikiimleri - hatasiz
islem orani, ilge denetim orani, kiyr ve Ozel idare bolgelerinde imarsiz yapi yikim karari
uygulama orani, (0-6) yas okul Oncesi egitim orani, asayise miiessir olay say1 / niifus oran,
Ogrenci sayis1t 24’ten fazla sinif orani, hekim yoklugu nedeniyle kapali tutulan saglik birimi
orani, yesilkartli/niifus orani, kacak elektrik kullanim orani, sagliksiz ya da yetersiz igmesuyu
sorunu olan birim orani. Bu sorulara ytizdelik olarak bir oranla cevap verilmektedir. Dogal olarak
bazi oranlarin diisiik olmasi bazilarinin ise yiiksek olmasi daha yiliksek performans anlamina
gelmektedir.
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IKINCi BOLUM

YETKi GENISLiGi UYGULAMALARI

Yetki genisliginin teoride ve yasalarda varolan haliyle Tiirkiye’deki
uygulama ornekleri karsilastirildiginda arada 6nemli bir boslugun oldugu goriiliir.
Boslugu olusturan ana neden, il sisteminin alti devamli bosaldigi halde yetki
genisligini diizenleyen temel yasal ¢ercevenin degismemis olmasidir. Bu boslugu
somut olarak gorebilmek icin, yetki genisliginin uygulama orneklerine yakindan
bakmak gerekmektedir. 1949 tarihli Il Idaresi Kanunu’nda miilki idare amirlerine
0zel isletmeleri dahi denetleme yetkisi verilmigken, giinlimiizde uygulamada bu
yetkinin kamu kurumlart tizerinde bile yeterince etkili uygulanmadigin1 gérmek bu
nedenle 6nemlidir. Denetleme yetkisinin yan1 sira valilerin ikinci en temel islevi olan
ve valilik biinyesindeki planlama ve koordinasyon miidiirliikleri araciliiyla icra
edilen planlama ve koordinasyon yetkisinin de ozellikle kalkinma ajanslarinin
kurulmasindan sonra i¢inin iyice bosaldigini belirtmek gerekmektedir.

So6z konusu bosluk genelde vali ve kaymakamlarin bireysel yoneticilik
kapasiteleri ve inisiyatif alma diizeyleriyle orantili olarak kapanmakta veya
acilmaktadir. Bu nedenle bazi valilikler tarafindan yetki genisligi etkili uygulaniyor
gibi goziikse dahi, bu durum kurumsal ve sistematik bir nitelik kazanamadigindan
stireklilik arz etmemektedir. Konunun bu yoniinii ve yOnetimin iyilestirilmesi
kavraminin da yetki genisligi uygulamalar1 acisindan tasidii Onemi ortaya
koyabilmek i¢in burada Sivas Valiligi 6rnegine yer verilmistir. Ayrica miilki idarenin

il sistemine tutunmasini saglayan “esnek yonetsel araglar”, s6z konusu boslugu bir
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Olclide doldurarak O6nemli bir yanilsamaya neden oldugundan bunlar iizerinde de
ozellikle durulmaktadir.

Birinci boliimde konu kavramsal, tarihsel ve yasal siire¢ igerisinde ortaya
konduktan sonra bu bélimde yetki genisliginin kullanimina etki eden gelismeler
daha cok uygulamaya doniikk yonleriyle ele alinip degerlendirilmektedir. Bu
boliimde, il idaresi sisteminin geleneksel uygulama alanlarinda altinin bosalmasina
emniyet ve saglik alanlarindan Ornekler verilmekte, bazi gelismelerin tasra
yonetiminde yeni “yOnetim adaciklar1” olusturduguna vurgu yapilmaktadir. Simdi ilk
once genel hatlariyla yetki genisliginin tasrada uygulanmasina deginilmekte, daha
sonra tasra yonetiminde illerin idaresinden illerin isletilmesine gegiste mesruiyet
saglayict bir islev gormesi nedeniyle 6nemli olan il idaresi sisteminin orgiitsel kalbi
durumundaki valilik ve kaymakamlik biirolarinin durumu analiz edilmekte ve
akabinde Sivas Valiliginin reforma temel olan kavramlari yonetimin iyilestirilmesi

baglaminda somut bir uygulamaya nasil doniistiirdiigii sorusuna cevap aranmaktadir.

I. Genel Hatlaryla Yetki Genisliginin Tasrada Uygulanmasi

Tiirkiye’nin idari yapilanmasinin merkeziyet¢ilige dayandigi ve bu nedenle
de tasranin yonetilmesinde yetki genisligi usuliiniin yeterince etkin kullanilamadig
yoniinde yaygin kanaatler sozkonusudur. Ancak yetki genisligi, merkeziyetgiligin bir
uygulama araci olarak tanimlandigr zaman, il sistemi ne kadar etkili ve verimli
islerse islesin bunu, asirt merkeziyetgilik algisiyla ¢agin gidisine ters goriip kokten

kars1 ¢ikanlar da vardir.*® Bu ¢alismada yetki genigligi, merkeziyetgilik ve ademi

%9 Giiler, merkeziyetcilik ilkesi ile asir1 merkeziyetcilik algisinin bilerek yer degistirildigine ve
boylece insanlarin ademi merkeziyet¢ilik ilkesini olumlama konumuna kolayca savrulabildigine
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merkeziyet¢ilik kavramlar1 disinda Tiirkiye’nin tasra idaresi kosullarina uygun
kendine 6zgii bir yonetim ilkesi olarak degerlendirilmektedir. Bu nedenle, konuya
yetki genisligi usuliiniin Tiirkiye’de mevcut yasal diizenlemeler cer¢evesinde ne
Olctide etkili kullanildig1 baglaminda yaklagilmaktadir.

Tiirkiye’de neredeyse biirokratik kiiltiiriin bir olgusu haline gelen konu, var
olan yetkilerin ne Olc¢lide etkin kullanildigina bakmak yerine, olmayan yetkilere
bakip yakinmaktir. Yerel yonetimler konusunda bunu ifade etmek ne kadar dogru ise,
yetki genisligi ile ilgili olarak il valileri hakkinda da bunu ifade etmek o kadar
gercekcidir. 11 sisteminden kopmalar bashg altinda elden giden yetkilere
hayiflanilirken, yerel yonetimler iizerinde zaten hicbir anlam1 kalmamis olan vesayet
denetiminin tamamen ortadan kalkmasindan sikadyet¢i olunurken iizerinde ¢ok az
durulan husus, mevcut yetki, gérev ve sorumluluklarin ne olglide etkin yerine
getirildigidir.

Miilki idare amirlerinin bir¢ok alanda gorevleri oldugundan bunlarin ne
kadarmin hangi olciide etkili icra edildigini 6lgmek miimkiin degildir. Ancak
egitimden sagliga, sosyal hizmetlerden tapu hizmetlerine kadar yonetimin herhangi
bir alaninda sikayet¢i olunan bir konu varsa buna ¢6ziim bulmasi gerekenlerin
basinda miilki idare amirlerini saymak il sisteminin dogas1 geregidir. Tasrada yerel
yonetimlerin “mahalli miisterek ihtiya¢” olarak tanimlanan hizmetleri disinda diger
tim kamusal hizmetler (adli ve askeri hizmetler hari¢) temel olarak wvali ve
kaymakamlarin sorumlulugunda gerceklesmektedir. Bu hizmetler; egitimden sagliga,
sosyal hizmetlerden din hizmetlerine, giivenlikten bayindirliga kadar biiytik bir

cesitlilik arz etmektedir. Son yillarda bu geleneksel gorevlerin yani sira miilki idare

dikkat ¢ekmektedir. Birglil Ayman Giiler, “Yerel Yonetimlerde Reform Sorunu”, Cagdas Yerel
Yonetimler, Cilt 10, Say1 3, Temmuz 2001, s. 9-10.
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amirlerine tiiketici haklari, insan haklarinin korunmasi, ¢evresel sorunlar, sosyal
hizmetler, kirsal kalkinma ve yoOnetimin iyilestirilmesi gibi konularda da onemli
gorev ve sorumluluklar yliklenmistir.

Yetki genisligi tasrada somut olarak iki sekilde uygulama imkani
bulmaktadir: Birincisi vali ve kaymakamlarin denetleme ve koordinasyon
yetkilerinden dogan, ildeki tiim kamu hizmetlerine nezaret etme sorumlulugudur.
“5442 sayili Il Idaresi Kanunu” nun 9/D. maddesinde yer alan “Vali, dérdiincii
maddenin son fikrasinda belirtilen adli ve askeri teskilat disinda kalan biitiin Devlet
daire, miiessese ve isletmelerini, 6zel igyerlerini, 6zel idare, belediye koy idareleriyle
bunlara bagli tekmil miiesseseleri denetler, teftis eder. Bu denetleme ve teftisi
Bakanlik veya genel miidiirlik miifettigleriyle veya bu dairelerin amir ve
memurlariyla da yaptirabilir” hiikmii bu durumu agik olarak ortaya koymaktad1r.310

Ayrica “5442 sayili 11 idaresi Kanunu”nun 9/E. Maddesinde yer alan “Vali,
ilde Devletin ve Hiikiimetin temsilcisi ve ayri ayr1 her Bakanin miimessili ve
bunlarin idari ve siyasi yiiriitme vasitasidir. Bu sifatla: (...) Ilin her ydénden genel
idare ve genel gidisini diizenlemek ve denetlemekten sorumludur” hiikmi, il ve
ilgelerin her yonden genel idare ve genel gidisini diizenlemek ve denetlemekten
sorumlu olarak valiyi gostermektedir. Valinin hiikiimetin ve ayr1 ayr1 her bir bakanin
temsilcisi olmasi bunlar adina karar verebilme yetkisinin valiye ait oldugu anlamina
gelmektedir. Bakanliklarin ildeki sube miidiirleri onlarin temsilcileri degil, valiye

bagli olarak ¢alisan bakanliklarinin en {ist diizey memurlaridir.

%1% Bu maddede, valilere Gzel isyerlerini bile denetleme yetkisi tamnmustir. Ayrica, “5442 sayili Il
Idaresi Kanunu” nun 11/E. Maddesinde de valilerin; biitiin gercek ve tiizel kisiler tarafindan isletilen
mali, ticari, sanayi ve iktisadi miiesseseler, isletmeler ve ambarlar, depolar ve sair uzman fen adami,
teknisyen ve ig¢i personel bulunduran yerleri, Devlet ve memleket, emniyet ve asayis ve is hayatinin
diizenlenmesi bakimindan denetlemeleri 6ngoriilmektedir. Bu sekilde uygulama kabiliyeti kalmayan,
ancak kagit lizerinde varligini devam ettiren yasalar miilki idareyi “yetkili ama gii¢siiz” bir konuma
itmektedir.

167



Denetim gorevi disinda valinin ildeki idari birimler arasinda birligi ve
koordinasyonu saglama sorumlulugu da vardir. “5442 sayil1 11 idaresi Kanunu”nun
24. maddesinde yer alan “Vali, yi1lda dort defadan az olmamak {izere liizum gordiigi
zamanlarda idarede birligin saglanmasi, islerin gdozden gegirilerek diizenlestirilmesi,
teskilatin ahenkli calismasi icin gereken tedbirlerin alinmasini goriismek ve
kararlastirmak amaciyla idare sube baskanlarin1 heyet halinde toplar. Bu toplantida
alian kararlarin yiiriitiilmesi biitiin idare subeleri i¢in mecburidir. Bu goriismelerde
istihsalin artirilmasi, ticaret ve ulastirma islerinin kolaylastirilmas: ve gelistirilmesi,
ciftcinin kalkindirilmasi, umumi refahin saglanmasi gibi konular iizerinde gerekli
tedbirler planlastirilir. Bu toplantilara kaymakamlar ve belediye ve ticaret ve ziraat
odasi baskanlar ile diger memur ve ilgililer ¢agrilabilir” hitkmii valilerin bu
sorumlulugunu ortaya koymaktadir.

Vali ve kaymakamlarin denetim ve koordinasyon gorevlerini etkin olarak
yapabilmelerini saglayan arag, il ve ilgedeki gorevli biitiin memurlarin en tist disiplin
amirleri olmalaridir. Daha alt seviyedeki disiplin amirlerinin astlik tistliik siralamasi
da bu esasa gore tespit edilmektedir. Vali ve kaymakamlar sahip olduklar yetkileri
gorev alanlari i¢indeki her derecedeki memur hakkinda dogrudan kullanabilirler.**
Bolgesel teskilatlar, bircok yonden il sistemini zayiflattigi gibi, disiplin isleri
bakimindan da bolge merkezinin bulundugu ilin disindaki il valileri i¢in 6nemli bir

zafiyet olusturmaktadir.®*?

31 24.10.1982 giin ve 17848 sayili R.G. de yayinlanan 17.9.1982 tarih ve 8/5336 karar sayili
"Disiplin Kurullari ve Disiplin Amirleri Hakkindaki Yonetmelik” in 16. Maddesi.

12 Bolge midiirlerinin disiplin amiri bélge midirliigiiniin merkezinin bulundugu ilin valisi, st
disiplin amiri ise bakanliklarda miistesar veya bakan, bagh veya ilgili kuruluglarda miistesar, baskan
veya genel miidiirlerdir. Bolge miidiirlikklerinin ilge teskilatindaki birimlerinin baginda bulunan ilge
idare sube baskanlarimnin disiplin amiri kaymakam, iist disiplin amiri vali; il teskilatindaki il idare sube
baskanlarinin disiplin amiri ise validir. Bkz. anilan "Disiplin Kurullari ve Disiplin Amirleri
Hakkindaki Yonetmelik” in 16. maddesi.
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Bolgesel teskilatlarin da 6tesinde disiplin isleri bakimindan esas sorun, bazi
bakanliklar ve kamu kuruluslarinca yiiriirliige konulan 6zel sicil ve disiplin amirleri
yonetmeliklerinde; yukarida belirtilen mevzuat hiikiimlerine aykir1 olarak, vali ve
kaymakamlarin sicil ve disiplin amiri olarak belirlenmemesi veya sicil ve disiplin
amirligi yetkisi dogrultusunda hiyerarsik kademe ve unvan siralamasina (birinci,
ikinci ve iigiincii sicil amirinin tespiti) dikkat edilmemesidir.** Bu konu vali ve
kaymakamin il ve ilgedeki otoritesini ciddi bigimde sarsmaktadir.**

Sorun Bagbakanlik genelgesi ile diizeltilmeye calisilmis ancak sonug
almamamistir. Genelgede; “Bakanliklarin kurulus ve gorev esaslarini diizenleyen
27.09.1984 tarih ve 3046 sayili Kanun ile Bakanliklarin tasra teskilatini olusturan il
kuruluglarinin valilere, ilge kuruluslarinin ise kaymakamlara bagli olmas1” gerektigi
vurgulanmis ve bu dilizenlemelere paralel olarak, Devlet Memurlar1 Sicil
Yonetmeligi ve Disiplin Kurullar ile Disiplin Amirleri Yonetmeliklerinde, il ve
ilgelerde vali ve kaymakamlarin sicil ve disiplin amiri olmalarini saglayan hiikiimlere
yer verildigi hatirlatilmistir. Ancak yine de bazi bakanliklar ve kamu kuruluslarinca

uygulanmakta olan 6zel sicil ve disiplin amirleri yonetmeliklerinde halen var olan

3 Bazi ornekler: Gelir Idaresi Baskanhgi Sicil Amirleri Yonetmeligi: Vergi Dairesi Bagkanligt
kurulan illerde Kaymakam ve Vali devre dis1 birakilirken, kurulmayan illerde ise Kaymakamdan
sonra Defterdar 2. sicil amiri olarak diizenlenmistir.
http://wwwagelirler.gov.tr/gelir2.nsf/gibsay?OpenPage (27.12.2009); Diger ornekler: Tarim ve Koy
isleri Bakanhgi Sicil Amirleri Yonetmeligi: Tlge Midiirii icin; 1. Kaymakam 2. Il Miidiirii 3. Vali. lge
Personeli icin; 1. flge Miidiirii 2. Kaymakam 3. {1 Miidiirii http://www.tarim.gov.tr/mevzuat/yonetmelik
(27.12.2009) Saghk Bakanligr Sicil Amirleri Yonetmeligi Saghik Grup Baskani i¢in; 1. Kaymakam 2.
Saglik Miidirii 3.Vali. Personel i¢in; 1. Saglik Grup Baskam1 2. Kaymakam 3. Saghk Miidiirii
Laboratuar Miudiirii 1.Saghk Grup Bagkam1 2. Kaymakam 3. Saglhik Midiiri Yardimeisi
http://www.saglik.gov.tr/sb/extras/mevzuat/yt_sicil.pdf (27.12.2009).

31K aymakamlarin Bélge Kurulusu Olan Kurumlarin Tagradaki Personelinin Sicil Amiri Konumundan
Cikarilmayacagr Hakkinda Danistay Karari igin bkz. Karar No:2064 Esas Yili:2004 Esas No: 6227
Karar Tarihi: 13.12.2005. Konusu: 6.4.2001 giin ve 24365 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak
yiiriirliige giren Denizcilik Miistesarligt Merkez ve Tasra Teskilati Sicil Amirleri yonetmeliginde
Degisiklik yapilmasina iliskin yonetmelige ekli cetvelde kaymakamlarmn liman baskanlarinmn sicil
amiri olmaktan ¢ikarilmasina iliskin kisminin iptali.
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mevzuata aykir1 diizenlemelerin en kisa siirede kaldirilmasi, belirtilen mevzuat
hiikiimlerine uygun hale getirilmesi gerektigi ifade edilmistir.*"

Uygulamada valilerin denetim gorevini ne dlgiide etkin gerceklestirdigini
degerlendirmek amaciyla, 2007 yilinda teftisi gerceklestirilen yirmi alt1 ilin raporlar
incelendiginde, dokuz ilde 5442 sayili Kanunun 9/D maddesinde tanimlandigi
sekilde denetimin yapildigi, on besinde yeterli nitelik ve 6lgiide denetim yapilmadigi,
iki il hakkinda ise bu konuda bir bilgi olmadig anlasiimustir.**® Denetimlerin yeterli
Olcli ve nitelikte olmamasi uygulamada birka¢ sekilde kendini gdstermektedir.
Birincisi, ¢ogu ilde kurumlarin ¢ok azinin denetlenmis oldugu goriilmektedir.
Ikincisi, ¢ogu zaman denetim yapildig1 ifade edilmis olmakla beraber, denetimin
yapildigina dair bir belge sunulamamustir. Ugiinciisii, denetimlerin bir kismimin
matbu formlarla, evet-hayirli kutucuklarla yapilmis oldugu ve bu nedenle yerinde
yapilmis ciddi bir teftisten ¢ok, evraklarin masa basinda doldurulmasindan ibaret bir
denetim izlenimi uyanmak‘[adlr.317 Son olarak denetleme isleminin bir plan ve
program dahilinde yapilmamis olmasi ve sonuglarima doniik herhangi bir islemin
gerceklestirilmemesi, amaglandigi sekilde etkili bir denetimin gergeklestirilmedigi
anlamma gelmektedir. Etkili bir denetimde denetim sirasinda goriilen eksikliklerle
ilgili yapilan islemlerin belli olmasi1 ve sonuglarin takip edilmesi gerekmektedir.

Yirmi alt1 ilin on besinde denetim islevinin tam olarak gerceklestirilmemis

olmasi, yetki genisliginin tasrada uygulanmasinin en énemli icra araclarinin birinin

31505.05.2004 tarih ve 25453 sayili Resmi Gazetede yayimlanan “Sicil ve Disiplin Amirleri
Yonetmelikleri” konulu 12-320-6346 sayili (Genelge 2004/16) Basbakanlik Genelgesi.

316 Jeisleri Bakanlig: Teftis Kurulu Baskanligi tarafindan 2007 yilinda gerceklestirilen 26 ilin teftis
raporlar1 incelenmistir.

Y cisleri Bakanhginin 28.12.2004 tarih ve 2004/161 Genelgesi ile “formlara isaret koymak suretiyle
gerceklestirilen haberli denetim uygulamasi” kaldirilmis, bunun yerine 5018 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunun 68. maddesine uygun olarak “kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarimin o6lgiilmesi ve
performans bakimindan degerlendirilmesi suretiyle” denetim yapilmasi gerektigi ifade edilmistir.
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uygulanmasinda 6nemli bir zafiyet oldugunu ortaya koymaktadir. Bu yetkinin
kullanilmasi1 yetki genisligi usuliiniin en genis ve islevsel anlamda tasrada
uygulanabilir olmasi1 demektir. Bu madde sayesinde valiler sadece kendilerine
dogrudan gorev olarak verilen konularda degil, adli ve askeri hizmetler disinda tiim
hizmetler i¢in denetim ve gozetim yetkisiyle donatilmis olmaktadirlar. Bu yetkinin
kullanilmasindaki yeterlilik ve hassasiyet il sisteminin tasradaki uygulanma
seviyesini ve etkinligini gosteren en 6nemli 6l¢iittiir.

Il idaresinin yetki genisligi esasina dayanmasi yazisma usullerinde de
kendini gostermektedir.  Bakanliklarin il ve il¢e teskilatlar1 dogrudan kendi
miidiirleri vasitasiyla bakanlik merkeziyle yazisma yapamamakta, yazigsmalarini vali
ve kaymakamliklar araciligiyla yapmaktadlr.318 Kimi zaman biirokrasiyi arttiran bir
olgu olarak degerlendirilen bu durum, il sisteminin esasina iliskin bir konudur.
Ciinkii bakanliklara sorulan, istenen her konunun 6ncelikle bakanliklarin temsilcileri
(vali ve kaymakamlar) tarafindan degerlendirilmesi gerekir.**?

Yetki genisliginin tasrada uygulama imkan1 bulan ikinci sekli dogrudan yasa
tiiziik ve yonetmeliklerle valiye verilen yetki, gérev ve sorumluluklardir. Birinciden
farkli olarak bu durumda, valinin denetim ve koordinasyon goérevi disinda, isi
dogrudan yiiriitme sorumlulugu vardir. Valilerin bu tiir sorumluluklari, ¢ok cesitli

kamu hizmetleri i¢in s6z konusudur. Bu ¢alismada 6rnek olarak, emniyet ve saglik

318 Bunu diizenleyen, “Resmi Yazismalarda Uygulanacak Esas ve Usuller Hakkinda Yonetmelik” in 9.
maddesi Bakanliklar ile bagl ve ilgili kuruluslarin tasra teskilatlarinda kullanilan yazi baghklarinin
5442 sayili 11 Idaresi Kanunu hiikiimlerine uygun olarak diizenlenmesini gerekli kilmaktadir.

39 “Resmi Yazismalarda Uygulanacak Esas ve Usuller Hakkinda Yonetmelik” in 8. maddesi de; il
veya ilge genel idare kuruluslarinin gorevlerine iliskin dilekgelerle vali ve kaymakamlarin bolgesel
kuruluglar ve mahalli idareler iizerindeki gdzetim ve denetim alanma giren konulara ait ihbar ve
sikayet dilekcelerinin ilgili valilik ve kaymakamliga verilmesinin asil oldugu, ancak bunlardan, maddi
olay ve durumlarin kaydina, belirlenmesine veya bilinmesine iliskin dilekgelerin dogrudan dogruya
ilgili kurulusa verilebilecegi, dilekgelerin; vali, vali yardimeisi, kaymakam veya yetki verilecek diger
gorevliler tarafindan havale ve imza edilecegi, dilek¢eye verilen cevaplarin da gelisindeki usule gore
dilekce sahibine ulagtirilacag hitkmiinii icermektedir.
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hizmetlerinin tasrada goriilmesine bakilacak olmakla beraber, valilerin degisik
sektorlerle 1ilgili degisik yasalardan kaynaklanan ve temelde yetki genisligi
uygulamasimin fiilen o alanda uygulamasi sayilabilecek olan gorev ve yetkilerine
bayindirlik ve iskan isleri 6rnegi baglaminda daha yakindan bakmak yararli olacaktir.

Tagra yoOnetiminde bayindirlik ve iskan islerine yonelik olarak valilere
verilen yetkilerin kaynagini olusturan Kanunlara®?° ayrintili olarak burada yer
verilmeyecektir. Ancak Tiirkiye’de yerlesim diizenindeki ¢arpikliklarin boyutu goz
Oniine alinarak, bu konuda il valilerin sorumlulugunun ne olduguna karar verebilmek
gerekmektedir. Bu konu iizerinde durmayi gerektiren bir husus da, bu alandaki
yetkilerin artik il genel idaresinde olmamasidir. Bu calismada Onemle iizerinde
durulan konu, miilki idarenin elden giden yetkilere hayiflanmakla beraber, mevcut
yetkileri ne dl¢iide etkin kullandiginin {izerinde durmamasidir. Dogal olarak carpik
kentlesmenin ana sorumlular1 belediyelerdir. Ancak kentsel alanlarda belediyelere
tanian yetkilerin ¢ogu, 2005 yilinda 5302 sayil il Ozel Idaresi Kanunu ¢ikana kadar
kirsal alanlarda valiliklere ‘[amnmlstl.321

Tiirkiye’nin 6nemli bir kisminin kirsal alandan olustugu ve bu alanlarin
tamaminin gozden 1rak, niteliksiz yerler olmadigi dikkate alinarak kirsal alandaki

yerlesim diizeninin de énemli oldugu vurgulanmalidir. Ozellikle son otuz kirk yildir

32043194 sayili Imar Kanunu™nun, “7269 sayili Umumi Hayata Miiessir Afetler Dolayisiyla Alimacak
Tedbirlerle Yapilacak Yardimlara Dair Kanun™un, 17.04.1990 giin ve “3621 sayili Kiy1 Kanunu”nun
9. maddesi ile 03.08.1990 giin ve 20594 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan “Kiy1 Kanununun
Uygulanmasina Dair Yonetmelik” in, “775 sayili Gecekondu Kanunu’nun, 1924 tarih ve 442 sayil
Koy Kanununun, ilgili maddelerinin miilki idare amirlerine verdigi birgok yetki vardir.

%! imar Kanunu ve yonetmeliklerine gore belediye simirlart disindaki alanlarda imar uygulamalari
konusunda valilikler ve 11 idare kurullari yetkili ve gorevli kilinmusti. 5302 sayili I Ozel Idaresi
Kanunun 6. maddesinde; mahalli miisterek nitelikte olmasi sartiyla belediye sinirlart diginda imara
iliskin hizmetleri yiiriitmekle il 6zel idarelerinin gorevli ve yetkili oldugu hiikiim altina alinmustir. //
Ozel Idaresi Kanunu’'nun 70. maddesinde; “il 6zel idaresinin sorumlu ve yetkili kilindig1 gorev ve
hizmetlerle ilgili olarak 3194 sayili imar Kanunu’nun 5302 sayilh Kanuna aykiri hiikiimlerinin
uygulanmayacag1” hiikiim altina alinmistir. Dolayisiyla belediye ve miicavir alanlar disinda imar
uygulamalar1 konusundaki gérev ve yetkiler merkezi idarenin yetkisi ve kontroliinde iken, bu yetki il
Ozel Idaresi Kanunu ile il 6zel idarelerine devredilmistir.
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bliyiik sehirlerin yakinlarinda belediye simirlar1 disinda kurulan fabrikalarin ve
degisik sanayi kuruluslarinin ¢evreyi ne dlgiide bozduklar1 ve planli gelismeyi ne
kadar zorlastirdiklar1 agiktir. Bu anlayisla hazirlanan 3194 sayili imar Kanunu da
belediye ve komsu alan sinirlari i¢inde oldugu gibi, disinda kalan yerlerde yapilacak
planlar ile yapilacak resmi ve 6zel biitlin yapilar1 bu yasa kurallarina bagh tutarak bir
onceki imar yasasindan ayrilmistir. Ayrica sosyolojik bir ger¢ek olarak iilkenin
onemli bir kismimin koéylerden kentlere gog ettigi dikkate alindiginda, kentlere
yerlesenlerin kirsal alandaki yerlesim diizeninin veya diizensizliginin ayni sekilde
kentlere yansitilmasinda bir mahzur gérmedikleri anlagilmaktadir.

Bu cercevede oncelikli olarak “3194 sayili Imar Kanunu”na bakildiginda
bu Kanunun 7. maddesinin birinci fikrasinin (a) bendindeki hiikiim uyarinca,
belediye ve miicavir alan sinirlar1 disinda kalan ve halihazir haritasi bulunmayan
yerlesim yerlerinin halihazir haritalarinin Valiliklerce yaptirilmasi gerekmektedir. 11.
maddede ise, imar planlarinda umumi hizmetlere ayrilmis olan hazineye ait arazi ve
arsalardan, belediye ve miicavir alan sinirlar1 disinda yer alanlarin bedelsiz olarak
0zel idareye devredilmesi i¢in Valiliklerce, Maliye ve Giimriik Bakanlhigina teklif
yapilmasi ve bedelsiz olarak bu arazilerin 6zel idareye devredilmesinin saglanmasi
ifade edilmektedir.

Imar Kanununun 18. maddesi “hamur” yetkisi olarak da bilinen istege bagl
olmayan bir yer bolimleme islevini tanimlamaktadir. Bu yetki temel olarak, imar
sinirlart i¢indeki tasinmaz mallar i¢in kullanilabilir. Bununla birlikte, yasanin
valiliklere verdigi yetkilerin “Belediye ve Miicavir Alan Siirlar1 Iginde ve Disinda
Plan1 Bulunmayan Alanlarda Uygulanacak Imar Yonetmeligi’nin 15 ve 16.

maddelerindeki ifraz ve tevhit islemlerini de igermesi nedeniyle, o alanlarda
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uygulanabilecegi belirtilebilir. Sonug¢ olarak, belediye ve miicavir alan sinirlari
disinda kalan yerlesim yerlerinde arazi ve arsa diizenlemelerinin yapilmasi ve bu
konuda Valiliklere verilen yetkilerin re’sen kullanilmasi gerekmektedir. Imar
Kanununun 19. maddesindeki hiikiim uyarinca; Belediye ve miicavir alan siirlar
disindaki yerler i¢in Valilik¢e, imar planina gore parselasyon planlarinin yaptirilmasi
yaptirilan planlarin Il Idare Kurulunda onaylanmasi, parselasyon planlarinimn bir ay
miiddetle ilgili idarece asilmasi ve siire sonunda kesinlesmesi ve kesinlesen
parselasyon planlarinin tapu idaresine gonderilmesi saglanmahdlr.322

Kamu kurum ve kuruluslarinca yapilacak veya yaptirilacak yapilara, imar
planina ve mevzuata aykir1 olmamak {izere, her tiirlii fenni mesuliyetin bu kamu
kurum ve kuruluslarinca yiiklenildiginin yazili olarak bildirilmesi halinde avan
projeye gore Valilikce ruhsat verilmektedir.

Imar Kanununun 23. maddesinin birinci fikrasmnin (a) ve (b) bentlerinde yer
alan hiikiimler uyarinca; iskdn hudutlar1 i¢inde olup da imar planinda beldenin
inkisafina ayrilmisg bulunan sahalarda her ne sekilde olursa olsun yap1 izni verilmesi
icin bu sahalarin imar plani esaslarina ve yonetmelik hiikiimlerine uygun olarak
parselasyon planlarinin belediye enciimeni veya il idare kurulunca tasdik edilmis
bulunmasi ve plana ve bulundugu bélgenin sartlarina gore yollarin, pis ve igme suyu
sebekeleri gibi teknik alt yapisinin yapilmis olmasi gerektigi hususlarina dikkat

edilmesi gerekmektedir.

%22 5302 sayili Kanunda imar planlarmi gériismek ve karara baglamak yetkisi “il Genel Meclisinin”
yetkileri arasinda diizenlenmistir. Ancak kanunda parselasyon planlarinin hazirlanmasi ifraz ve tevhit,
kdy yerlesik alan sinirlarinin belirlenmesi konusunda herhangi bir diizenleme yer almamistir. Bu
konuda Danistay’in 2006 yilinda vermis oldugu bir kararda: “Belediye ve miicavir alan simirlar
disinda kalan yerlerde imar planlar1 yapma konusunun il genel meclislerinin gérev ve yetkisinde
oldugu, bu planlara uygun olarak parselasyon resen veya miiracaat iizerine tevhid, ifraz ve koy
yerlesik alanina iliskin islemlerde il enclimeninin yetkili oldugu” yoniinde karar verilmistir. Danistay
Birinci Dairesi 08.12.2006 tarih ve E: 2006/1186, K: 2006/1228 Say1li1 Karar.
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Koy ve mezralarin yerlesik alani ve civarinin tespiti ‘Plansiz Alanlar
Yonetmeligi’nin 43. maddesinde diizenlenmistir. Yonetmelik hiikiimlerine gére koy
yerlesik alan1 ve civarmin tespiti valilikge belirlenen teknik bir komisyon tarafindan
belirlenmekte ve Il Idare Kurulunca onaylanmaktaydi. Ancak il Ozel Idaresi Kanunu
ile koylerdeki imar wuygulamalar1 konusundaki yetki “il 0zel idarelerine”
devredilmistir. 5302 sayil1 Kanunda “il enciimeninin” imar uygulamalarindaki gérev
yetkileri agikca belirlenmemistir. Ancak Danistay’in vermis oldugu bir kararda imar
mevzuatinda il idare kurullarina verilen gorevlerin il enciimeni tarafindan
yiirlitiilmesi gerektigi yoniinde karar vermistir.**® Bu degerlendirmelere gore koy
yerlesik alani ve civarinin tespiti il enciimeninin onayina tabidir.

Imar Kanununun 28. maddesi hiikmii uyarinca da; Valiliklerce, belediye ve
miicavir alan sinirlar1 disinda 6zel ingaat yapan miiteahhitlerin sicillerinin tutulmasi
zorunludur. 29. maddesi uyarinca, ruhsat tarihinden itibaren 2 yil i¢inde insaata
baslanilmadig1 ve baslama miiddeti ile birlikte 5 yil i¢inde bitirilmedigi takdirde,
verilmis olan ruhsat hiikiimsiiz sayilacaktir. 30. maddesi uyarinca, yapi1 tamamen
bittigi takdirde tamaminin, kismen kullanilmasi miimkiin kisimlarin tamamlanmasi
halinde bu kisimlarin, 27. maddeye gore ruhsata tabi olmayan yapilarin tamamen
veya kismen kullanilabilmesi i¢in Valilikten izin alinmasi zorunlu oldugundan bu
konularda gerekli kontrollerin yaptirilmasi ve yap1 kullanma izni almak i¢in yapilan

miiracaatlarin 30 giin i¢inde sonug¢landirilmasi gerekmektedir.324 Ayrica; 31. maddesi

323 Danistay Birinci Dairesi E:2006/1186, K:2006/1228 Sayili Karar

24 Koy yerlesik alam tespiti yapilmis koylerde, ingaat ruhsati gerekmemekte, ancak muhtarin
valilikten alacagi goriis ilizerine verecegi izin gerekmektedir. Mevzuatimizdaki diger hiikiimlerde
dikkate alindiginda, muhtarin bdyle bir izin vermesi igin yonetmelikte belirtilen sartlarin olusmasi
gerekmektedir. Plansiz Alanlar Imar Yénetmeliginin 57. maddesinde: “Kdy ve mezralarin yerlesik
alanlarinda ve civarinda sadece koy niifusuna kayitli ve kdyde siirekli oturanlarca yapilacak konut,
tarim ve hayvancilik amagl yapilar ile miistemilat binalar1 yap1 ruhsati ve yapi kullanma iznine tabi
degildir. Ancak, yap1 projelerinin fen ve saglik kurallarmna uygun olduguna dair valilik goriisii
alimmasindan sonra, muhtarlik¢a izin verilmesi ve bu izne uygun olarak yapiin yapilmasi sarttir”
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uyarinca, kullanma izni verilmeyen binalarin elektrik, su ve kanalizasyon
hizmetlerinden yararlanamayacagi hiikme baglandigindan, bu tiir binalarin bu
hizmetlerden yararlandirilmamasi hususu 6nemlidir.

Kanunun 32. maddesi uyarinca, ruhsatsiz olarak baslanan veya ruhsata
aykirt olarak yapilan binalarin kontrol ettirilmesi, bu tiir ingaatlarin durumu tespit
edildikten sonra insaatin miihiirlenerek durdurulmasi ve bu tarihten itibaren bir ay
icinde ruhsat alinmamasi veya ruhsata aykiriligin giderilmemesi halinde, ruhsatsiz
veya ruhsata aykir1 binanin il Idare Kurulu kararin1 miiteakip Valilikce yiktiriimasi
icap etmektedir. Cevre goriintiisii acisindan dnem tasiyan Kanunun 41. maddesi de
belirli yollarda, iizerinde mahsurlu bina bulunan veya binasiz arsalarin yola bakan
yiizlerinin tayin edilen tarzda ve goze hos gelecek bicimde kapatilmasinin Valilikge
kararlastirilip uygulamaya konulmasini gerekli kilmaktadir.

Burada belirtilen hususlara uyulmadigi takdirde, Kanunun 42. maddesi
uyarinca, miilki idare amirince para cezasi verme yetkisinin, Imar Kanununa aykirt
davranig, islem ve eylemlere karsilik olmak {izere etkin ve caydirici bir diizeyde
kullanilmas1 gerekmektedir. Ancak uygulamada valiler tarafindan bu yetkilerin fiilen
etkin bir sekilde uygulanabildigini ifade etmek olanakli degildir.

Valilerin bu konuda 6nemli bir gorev ve yetkisi de Koy Kanunundan
kaynaklanan kdy yerlesme planlar ile ilgili gorev ve yetkilerdir. 1987 yilinda Koy
Kanununda degisiklik yapilarak kdye yeni 6nemli bir gbérev verilmistir. Yapilan
degisiklikle, koylerde yerlesim diizeninin saglikli bir bicimde gelismesini saglamak

amaciyla kdy yerlesme planlarinin yapilmasi yontemi getirilmistir. Ek Madde 9°da

denilmektedir. Bu diizenlemeye gore kdy yerlesik alan sinirlart igerisinde kdy niifusuna kayitli olup
koyde siirekli oturanlarin yapacagi yapilar ruhsata tabi degildir. Ancak, kdylerin ¢ogunlugunda
yerlesik alan sinir1 heniiz tespit edilmedigi i¢in yapilacak yapilarin Plansiz Alanlar Yonetmeligine
gore i1 Ozel idareleri tarafindan ruhsatlandirilmas1 gerekmektedir.
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belirtilen “K&y mubhtari, kdy ihtiyar meclisinin olumlu kararimi aldiktan sonra, koy
yerlesme planinin yapilmasini bagli bulundugu miilki amirinden talep edebilir. Koy
yerlesme plani, kdy yerlesik ve gelisme alanimi ihtiva eder.” Hiikiim geregince,
siireci koy muhtari ihtiyar meclisinin olumlu kararimi alarak baglatabilecegi gibi Ek
Madde 10°da diizenlendigi gibi Vali de resen baslatabilir. Bu durumda, Valilik¢e
resen veya kdy muhtarinin talebi uygun bulundugu takdirde, kdy yerlesme planinin
yapilmasi i¢in Koy Yerlesme Alani Tespit Komisyonuna gonderilir. Koy Yerlesme
Alan1 Tespit Komisyonu, Vali Yardimcisi bagkanliginda Maliye ve Giimriik,
Baymdirlik ve Iskan, Tarim Orman ve Kdyisleri Bakanliklart ve Tapu Kadastro
Genel Midiirliigi mahalli kuruluglarinin birer teknik elemani ile kdy temsilcisinden
olusur. Gerektiginde bu komisyona ilgili diger kuruluslardan da uzman eleman
istirak ettirilir. Komisyon, koyiin halihazir ve gelisme durumunu dikkate alarak,
konut ve genel ihtiyaglarina gore kdy yerlesme planini diizenler. Bu plan iizerinde
Tarim Orman ve Kdyisleri Bakanlig1, meri Imar Kanunu ve bu konudaki ydnetmelik
hiikiimlerine tabi olmaksizin, parsellerin konumunu belirleyen isleri yapar veya
yaptirir. Bu plan valilik¢e onaylanarak kesinlestirilir ve yliriirliige girer.325

Burada 6rnek teskil etmesi bakimindan valilere sadece bayindirlik ve iskan
alaninda degisik yasalarda verilmis bazi gorevlere yer verilmistir. Ancak 5302 sayili
11 Ozel Idaresi Kanununun yiiriirliige girmesiyle birlikte bu alandaki yetkilerin il dzel
idarelerine verildigi goriilmektedir. Bu yetkinin neden valiliklerden alindig1 konumuz

acisindan deginilmeye deger bir konudur. Valiliklerin bu alandaki yetkileri

325 «K gy yerlesik alam ve civarmn tespiti” daha énce Baymdirhik Miidiirliikleri tarafindan belli bir
program dahilinde yiiriitiilmekteydi ve her yil birkag kdyde yerlesik alan smirinin tespitine ydnelik
calisma yapilmaktaydi. Bunun disindaki kdylerde kdy yerlesik alan tespiti muhtarliklarin talebiyle
yapilmaya ¢alisilmakta ve masraflar da muhtarliklara birakilmaktaydi. Yetkinin il 6zel idarelerine
geemesiyle birlikte bu caligmalara bazi illerde hiz verilmis, bazi il 6zel idarelerinde ise bu is i¢in
yeterli kaynak ayrilmadigindan ¢aligmalar durma noktasina gelmistir.
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uygulamada ¢ogu zaman etkin olarak yerine getirilemeyen gorevler arasindadir.
Hakli ve makul gerekgelere dayansa bile yerine getirilemeyen yetkiler zamanla o
yetkinin sahiplerinin kurumsal itibarin1 da zedelemeye baslamaktadir. Bu nedenle,
kagit tlizerinde var olan yetkilerin cokluguyla yetinmek ve giden yetkilere
hayiflanmak yerine, etkin bir il sisteminin ingasi i¢in merkezi idarenin tasra
teskilatlarinin uygulayabilecegi nitelikteki gorevleri agik¢a tanimlamak ve bunlari
hassasiyetle uygulayabilmek gerekmektedir.

Ayni sekilde hemen her kamu hizmeti alaninda vali ve kaymakamlara
degisik yasalarla verilmis cesitli gérevler vardir. Bu gorevlerin verilmesinde temel
esas vilayetlerin yetki genigligi esasina dayali olarak yonetilmesidir. Son donemlerde
dogrudan yetki genisligi usuliiniin bir sonucu olmasa da, vali ve kaymakamlara
taninan “esnek yonetsel araglar”, tasrada miilki idarenin goriiniirliliigiinii ve kismi
olarak iglevselligini arttirmis, ancak bu araglar koklii bir yetki genisligi reformuna
olan ihtiyact azaltmamistir. Yetki genisliginin tasrada uygulanma esaslarini genel
olarak gordiikten sonra, vali ve kaymakamlarin kendilerine verilen bu gorevleri bir
Olclide beraber vyiiriittiikleri ancak varliklari devamli ihmal edilen wvalilik ve

kaymakamlik biirolarina deginilecektir.

I.1. Tasra Yonetiminin Thmal Edilen Kalbi: Valilik ve Kaymakamhk
Biirolan

Valiler il sisteminin geregi olarak, tiim bakanliklarin temsilcileri olmakla
beraber vali ve kaymakamlik biirolar1 Igisleri Bakanligi’nin tasra memurlarindan
olusmaktadir. Yetki genisligine dayanan il sistemi ve onun alt birimi olarak goérev

yapan il¢e idaresinin etkinligi biiyiik oOlgiide valilik ve kaymakamlik biirolarina
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baghdir. Tasra yonetiminde valilik ve kaymakamlik biirolarinin istenen diizeyde
olmamasi tasra yonetimini dogrudan etkilemektedir. Dogrudan miilki idare
amirleriyle ve il sistemiyle ilgili yapilan 6nemli ¢alismalar oldugu halde valilik ve
kaymakamlik biirolar tizerinde pek durulmamistir. Bu biirolarin ithmal edilmesinin
calisma konusu agisindan 6nemi, illerin idaresinden illerin isletilmesine geciste
mesrulastirici bir islev gdrmesidir. il ve ilge idarelerinin “yonetim karargah1” olmasi
gereken bu biirolarin zayif kalmasi, il sisteminin artik isletilemez oldugu yargisina
yol acabilmektedir. il sistemi gdzden diisiince bu biirolar1 etkin hale getirme ihtiyaci
da arka planda kalmakta, bu durumda il sisteminin etkili bir sekilde islemesi daha da
giiclesmektedir. Bir kisir dongili halinde biribirini besleyen bu siirecler sonugta il
idaresi sisteminin altinin bosalmasina neden olmaktadir.

2002 yilinda yayimlanan miilki idare ile ilgili bir arastirmada ise bu konu
tizerinde durulmus ve “valilik ve kaymakamlik biirolariyla ilgili diizenlemeler, vali
ve kaymakama gorevlerinin etkili ve verimli bir bicimde yerine getirmesinde
gereksinme duydugu destegi sagliyor mu?” bigimindeki soruya yanit veren miilki
idare amirlerinin %44,7 oranindaki “hayir” yaniti, bu meslek kiimesinin hemen
hemen yarisinin, sistemden ve mevzuattan kaynaklanan sorunlar yaninda iyi
orgilitlenmis bir biiro ve yetismis personel eksikligi sorununu yasadiklarini ortaya
koymus‘cur.326 Halbuki vali ve kaymakamlarin yakin mesaisini paylastigi bu biirolar,
tagra idaresinin kalbi konumundadir. Bu nedenle tasra yonetiminde valilik ve

kaymakamlik biirolarinin durumuna ve sorunlarina bakmak yararli olacaktir.

%26 K oray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, s. 169.
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a. Orgiitlenmeden ve Is Yiikii Artisindan Kaynaklanan Sorunlar

5442 sayili il idaresi Kanunun 9. maddesinin 1. fikras1; “Vali, ilde Devletin
ve Hikiimetin temsilcisi ve ayr1 ayr1 her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve
siyasi yiiriitme vasitasidir”, 27. maddesi; “Ilce genel idaresinin basi ve mercii
kaymakamdir. Kaymakam ilgede hiikiimetin temsilcisidir. Ilgenin genel idaresinden
kaymakam sorumludur. Bakanliklarin kurulus kanunlaria gore ilgede liizumu kadar
teskilat1 bulunur...” hilkkmiinii icermektedir. Bu hiikiimler vali ve kaymakamin yetki
ve sorumluluklarinin genisligini belirten en 6nemli yasal dayanaklardir. Ancak il ve
ilcelerdeki mevceut teskilat yapisi ve bazi Bakanliklarin tasra teskilat yapilanmasinin
bulunmamasi dikkate alindiginda, bu alanlardaki hizmetlerin valilik ve kaymakamlik
biirolar1 tarafindan yiiriitiilmesi gibi bir durumla kargi karsiya kalindigini
gériilmektedir.327

Tasrada uygulamada Yonetmelikte valilik ve kaymakamlik biirolarinin
altinda simiflandirilamayan bir¢ok hizmetin de bu biirolara yiiklendigi goriilmektedir.
Valilik ve kaymakamlik biirolarinin uyumlu, etkin ve verimli bir ¢alisma diizenine
kavugmasi icin; islevini Onemli oranda kaybetmis olan mevcut “Valilik ve
Kaymakamlik Biirolar1 Kurulug, Gorev ve Calisma Yonetmeligi’nin tamamiyla
gbzden gecirilerek, tiim yonleriyle kamu hizmetlerinin gelisen niteliine ve giliniin

kosullarina uygun hale getirilmesi gerekmektedir. Ayrica; il yazi isleri, il idare

%27 1988 yilinda c¢ikarilan “Valilik ve Kaymakamlik Biirolari Kurulug, Gérev ve Calisma

Yénetmeligi ’nin Biirolarin Kurulusu baglikli 9. maddesine gore,

“Illerde: A- Ozel Kalem Miidiirliigii ve buna bagl olarak, - Asayis, olaganiistii hal ve kozmik sefligi,
B- Basin ve Halkla iliskiler Miidiirliigii, C- Idare Kurulu Miidiirliigii, D- Yaz1 Isleri Miidiirliigii ve
buna baglh olarak, - Evrak Sefligi, - Islemler Sefligi, E- Mahalli idareler Miidiirliigii, F- Planlama ve
Koordinasyon Miidiirliigii ve buna bagl olarak Ozel ydnetmeliginde yazili seflik, G- Hukuk Isleri
Sefligi. ilgelerde; Yazi isleri Miidiirliigii ve buna bagli seflikler” bulunmasi gerektigi belirtilmistir.
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kurulu, il planlama ve koordinasyon, il basin ve halkla iliskiler, il mahalli idareler,
0zel kalem miidirliikleri ve bunlara baglh seflik ve biirolarin gérevlerinin yeniden
tanimlanmasi zorunlu hale gelmistir.

Uygulamaya bakildiginda, mevcut yonetmelikte bulunmayan Basbakanlik
ve Icisleri Bakanlhigi genelgeleri ile fiilen valilik ve kaymakamlik biinyesinde
kurulan, ilde il yaz1 isleri midirligil, ilgcede kaymakamlik yazi isleri midiirligi
tarafindan yiiriitiilen personel sefligi, idari isler biirosu (daire miidiirliigii), azinliklar
biirosu, sehit ve gazi biirosu, ilk yonlendirme ve hizmet biirosu, tek adimda hizmet
biirosu, yesil kart biirosu, bilgi islem, insan haklar1 biirosu, kadinin statiisti birimi, ar-
ge, tiikketici hakem heyeti gibi biiro ve masalarin gorev tanimlar1 yoktur. Ayrica, il
basin ve halkla iliskiler miidiirliigii biinyesinde yiiriitilen BIMER, etik kurulu gibi
birimler de ayn1 konumdadir.

Il ve ilge diizeyinde valilik ve kaymakamlik biirolarmi etkin hale
getirmeden, il ve ilge idaresini etkinlestirmek miimkiin degildir. Her yeni yasal ve
idari diizenlemeyle verilen gorevlerin biitiin il ve il¢elerde uygulanmasi istenilmekte
ve ortada kalan biitiin gorevler valilik ve kaymakamlik biirolarinda gérevli personel
tarafindan istlenilmektedir. Buralardaki personel sayisi artirilmadan ve nitelikleri
hizmetin geregi dogrultusunda gelistirilmeden verilen bu tiir ek gorevleri amaglanan
nitelikte ve kalitede yerine getirmek kolay olmamaktadir. Yonetmelikte goriildiigii
gibi ilde bircok miidiirliik tarafindan goriilen hizmetler ilcede sadece ilge yazi isleri
miidiirliikleri tarafindan yiirtitiilmektedir.

Bu durumda il¢e kaymakamlari, genel yoneticilik yapmak yerine c¢ogu
zaman rutin yazigmalari bile kendileri yapma durumunda kalabilmektedirler.

Ozellikle biiyiiksehirlerdeki ilce kaymakamliklarmin niifusunun ¢ogu ilden fazla
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oldugu dikkate alindiginda, buralarda ilge idaresinin kaymakamlik biirolarinin ne
Olclide yetersiz duruma diistiigii rahatlikla anlasilabilir.

Bunun ¢o6ziimii olarak; ilk asamada ilge kaymakamliklarinda da ildeki
teskilatlanmaya paralel olarak bir diizenleme yapilmas diisiiniilebilir. ilce yazi isleri
miidiirliigii biinyesinde idare kurulu sefligi, mahalli idareler sefligi, yazi isleri
sefliginin olusturularak, bu birimlerin goérevlerinin yonetmelik kapsamina alinmasi
ilce idaresinin etkinlesmesine 6nemli Ol¢lide katki yapacaktir. Ayrica ilgelerde sivil
savunma i3 ve islemleriyle ilgili genelde ayr1 bir miidir veya uzman
bulunmadigindan bu gorevler de yazi isleri miidiirleri {izerinde 6nemli bir yiik
olusturmaktadir. Uygulamada sivil savunma ile ilgili degisik adlar altinda ¢ok sayida
plan istendiginden ve bu is teknik bir konu oldugundan, il¢e yazi isleri miidiirliikleri
bu planlar1 gerektigi gibi yapamamaktadir. Sivil savunma plan ve igslemlerinin teknik
bir konu oldugu degerlendirilerek, sivil savunma personeli bulunmayan ilgelerin sivil
savunma is ve iglemlerinin il sivil savunma miidiirliikleri tarafindan yiiriitiilmesi de
ilge 1daresini etkinlestirecektir.

Sayilan bu klasik gorevlerin yani sira her gegen giin valilik ve kaymakamlik
biirolarina ek yeni gorevler yiiklenmektedir. Derneklerle ilgili islemler, KOYDES ve
BELDES projelerinin yiiriitimii ve denetimi, insan haklari, tiikketici haklari, internet
kafelerin denetimi gibi kaymakamliklar tarafindan yiiriitiilmesi ongoriilerek verilen
yeni gorevler, gorev ve hizmetleri giicliikle yiiriiten kaymakamlik personelinin

yeterince agir olan is yiikiiniin daha da artmasina neden olmaktadir.’*®

328 Is yogunlugunun artisini somutlastirmak icin ilge yazi isleri miidiirliiklerine verilen son bir ek

gorev de Ornek olarak verilebilir. 01/11/2007 tarih ve 26687 sayili Resmi Gazetede yayinlanan
“Internet Toplu Kullamim Saglayicilart Hakkindaki Yonetmeligin” 10/a maddesi ticari amagh internet
toplu kullanim saglayicilarin (internet kafelerin) “miilki idare amirlikleri tarafindan yonetmeligin 5 ve
9. maddelerinde yer alan sartlar acisindan denetlenecegini...”, 10/b maddesi “kolluk tarafindan
giivenlik ve asayis yoniinden denetlenecegini...”, 12/1 maddesi ise “Ticari amagli internet toplu
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Ilgelere verilen yeni gérevler, kaymakamlarin is yiikiinii de artirmakta,
kaymakamin arastirma, inceleme, yerel kalkinma ve gelismeye yonelik ¢alismalar
yapma imkanmin azalmasina yol agmaktadir. Giiniimiizde kaymakamin gérev ve
hizmetlerin yiiriitimiinde destek hizmetleri saglayacak personele olan ihtiyaci her
zamankinden daha fazladir. Ancak mevcut personel, is yogunlugu ve yetersiz
kapasite nedeniyle bu destegi saglayacak durumda bulunmamaktadir. Bu nedenle,
iilke ¢apinda kamu yo6netimini iyilestirme kapsaminda uygulamaya konmak istenen
calismalar, kagit iizerinde kalmakta arzulanan sonucu dogurmamaktadir. Buna bir
ornek olarak; “tek adimda hizmet” projesi verilebilir. Bu projeden amaglanan, valilik
veya kaymakamliga gelen vatandaslarin evrakini kendileri dolastirmadan gorevli
personel araciligiyla “tek adimda” islerinin halledilmesini saglamaktir. Ancak
uygulamada, tek adimda hizmet projesinin uygulanabilmesi i¢in bu biirolarda gorev
yapacak personelin olmadigi, zaten ilge sartlarinda ¢ogu hizmetin sadece bir
personelle yiiriitiilmeye calisildig goriilmektedir. Idare kurulu is ve islemlerinin de
onemli bir agirh@a sahip oldugu, 6rnegin askerlik kararlarinin idare kurulunda
gorlsiilmesinin ilce yaz1 isleri miidiirlerinin i yiikiinii oldukg¢a arttirdig
gorilmektedir. Ayrica, birgok biiroda bilgisayar kaydma gecildigi halde, klasik
defterlerin de tutulmaya devam edilmesi, kimi zaman bilgisayarlarin igi hizlandirmak
yerine yavaglatmasi sonucunu dogurmaktadir.

Yesil kart biirolarinda da ¢ok fazla islem yogunlugu yasandigi, cogu zaman
ilgelerdeki yazi isleri miidiirliiklerinin bu islemleri yiiriitmeye yeterli olmadiklari

goriilmektedir. Bu nedenle kararlarin yine idare kurulunca kaymakamliklarda

kullanim saglayicilara verilen izin belgelerine iliskin islemler, miilki idare amirliklerinin yazi isleri
miidiirliikleri biinyesinde yiiriitiilecegi” hiikiimlerini igermektedir. ~Bu hiikiimlerle yazi isleri
miidiirliiklerine internet kafelerin denetimi gorevi verilmektedir. Boylece kaymakamlik biirolarinin isi
daha da artirilmustir.
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alinmas1 kaydiyla yesil kart biirosu islemlerinin, sosyal giivenlik kurumlarinca
yiriitilmesi yoniinde yasal diizenleme yapilmasi kaymakamlik biirolarim
rahatlatacaktir.

Ayrica kaymakamlik biirolarinda 6n inceleme yapacak329 vasifli personel
sikintis1 yasandigi, diger kurumlardan yapilan gorevlendirmelerin de bu isin ifasinda
yetersiz kaldig1r goriilmektedir. Bu durumda, ilge idaresinin basi olan kaymakamin
memurlarla ilgili ceza ve disiplin sorusturmalarini etkin bir sekilde yiiriitebildigini
sOylemek zorlasmaktadir. 4483 sayili yasanin uygulanmasinda ilde veya ilcede
hukuk biirosu olusturulmasi, 6n incelemenin bu biiro personeli tarafindan yapilmasi
veya hazine avukatlarinin personel agisindan takviye edilmek suretiyle 6n inceleme
gorevlerinin hazine avukatlarina yaptirilmasi yoniinde diizenleme, kaymakamlarin bu
alandaki yetkilerini daha etkin kullanmasini saglayacaktir.

Son yillarda ilge yaz1 isleri miidiirlikklerine yiiklenen bir diger sorumluluk,
derneklerin kurulus ve isleyisine iliskin gorevlerdir. Illerde bu is ve islemleri
yiriitmek icin Valilik biinyesinde il dernekler midiirliigli olusturulmustur. Ancak
ilgelerde buna benzer sekilde, bir ilge dernekler miidiirliigii olusturulmadigr igin, bu
konudaki is ve islemler de ilge yazi isleri miidiirliikleri tarafindan yiiriitiilmektedir.
Ilgelerdeki derneklere iliskin islemlerin ve dernek denetimlerinin Il Dernek
Miidiirliigii tarafindan yapilmasi, uygulamada etkinligi saglayacagi gibi ilgelerde
hem personel yetersizligi hem de vasifli personel eksikliginden kaynaklanabilecek
sorunlar1 da ortadan kaldiracaktir.

Burada kisaca siralanan orgiitsel yapilanmadan ve is yiikiiniin agirligindan

kaynaklanan sorunlar karsisinda valilik ve kaymakamlik biirolarinin etkin olarak

329 4483 sayili “Memurlar ve Diger Kamu Gérevlilerinin Yargilanmas: Hakkinda Kanun” geregince
ilgedeki kamu gorevlileri hakkinda 6n inceleme yaptirma yetkisi kaymakamlara aittir.
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calisabilecegini ve bu biirolara dayanarak vali ve kaymakamlarin yetki genisligini
etkili olarak isletebilecegini soylemek miimkiin degildir. Bu nedenle tasra yonetimini
etkinlestirmenin yolu, vali ve kaymakamlik biirolarini iyilestirmekten gegmektedir.
Aksi takdirde, rutin yazismalar ve idarenin giinliik isleyisi disinda il ve ilgenin
sorunlartyla ilgili politika iiretmek ve ¢0ziim yollarini arastirmak miimkiin

olamayacaktir.

b. Personel ve Kadro Durumu ile ilgili Sorunlar

Valilik ve kaymakamlik biirolarinda is ve islemler az sayida genel idare
hizmetleri sinifi personeli tarafindan yiiriitiilmektedir. Bakanlik Personel Genel
Miidiirliigiince verilen bilgilere gore, Igisleri Bakanligmin tiim tasra teskilat®*®°

331 Miinhal kadrolarin sayisinin bu kadar

kadrolarmin % 35’1 miinhal bulunmaktadir.
yiiksek olmasinin, etkin ve verimli hizmet sunumunu olumsuz yonde etkileyecegi
tahmin edilebilir. Sayisal yonden yetersiz biirolardan, yeterli ve etkin bir hizmet
alamayan vali ve kaymakamlar, genel yonetim ve koordinasyon gorevlerini yerine
getirmede giigliiklerle karsilasmaktadir. Nitekim kadrolarin yetersiz olmasi; vali, vali
yardimcilar1 ve kaymakamlarin uygulamada daima yakindiklari sorunlarin basinda

yer almis, bu durumun, hizmette etkinlik ve verimligi olumsuz yonde etkileyen en

onemli faktor oldugu belirtilmistir. 2002 yilinda yayimlanan bir arastirmada kamu

30 valilik ve kaymakamlik biirolarma ilaveten Niifus ve Vatandaslik Isleri ile Dernekler Daire
Baskanlig1 tagra birimleri dahil. Sivil Savunma Genel Miidiirliiklerinin tagra ¢aliganlart daha 6nce
Icisleri Bakanlig1 tasra teskilatmin icindeyken, 29.05.2009 tarih ve 5902 sayili Kanunla, Basbakanlik
Tiirkiye Acil Durum Yonetimi Genel Miidiirliigii, igisleri Bakanlig: Sivil Savunma Genel Miidiirliigii
ile Baymdirlik ve iskan Bakanligi Afet Isleri Genel Miidiirliigii kaldirilnus, bu kurumlar yerine
Bagbakanliga bagli Afet ve Acil Durum Ydnetimi Baskanligi kurulmustur.

31 Bu baslik altinda verilen tim rakamsal bilgiler 2008 yili I¢isleri Bakanligi Personel Genel
Miidiirkigii verileridir.
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personelinin yetersizligi, miilki idarenin sorun yasadigi konular siralamasinda ti¢lincii
sirada yer almaktadir.>*

Personel yetersizligi nedeniyle bircok birimde diger kurum ve
kuruluslarindan gegici gorevle alinan personel calistirilmaktadir. Gegici personel,
yasal diizenlemeleri ve uygulamalar1 yeterince bilmedigi i¢in kendilerinden gerektigi
gibi yararlanilamamakta, isi tam anlamiyla 6grenmeleri zaman almakta, kendilerine
sorumluluk gerektiren igler verilememektedir. Gegici personelden kadrolu personel
kadar verim alinamadig1 gibi, bir siire sonra kurumun talebi veya ¢esitli nedenlerden
dolay1 kendi kurumuna geri donmek istemesi, kamu hizmetlerindeki isleyisi olumsuz
etkilemektedir.

Valilik ve kaymakamliklarda yeterli kadrolu personel bulunmadigi miinhal
kadrolarin oranindan anlasilmaktadir. Bununla birlikte iicret yetersizligi ve iicret
adaletsizligi yetismis Igisleri personelinin de diger kurumlara naklen gegisine neden
olmaktadir. Personelin naklen ge¢me talepleri cogunlukla 6zliik haklar1 ve aylik
tcretleri1 1ile 1ilgilidir. Naklen gegisler nedeniyle tecriibeli personel sayisi
azalmaktadir. Naklen giden personelin yerine tecriibesiz personel alinmakta, naklen
giden personel de gittigi kurumda verimli olamamaktadir.

Ornek olarak 2008 yil1 igin Istanbul Valiligine 73, 32 Ilge Kaymakamligina
85 adet Veri Hazirlama ve Kontrol isletmeni kadrosu tahsis edildigi, ancak bunlardan
23 adedinin bos bulundugu anlagilmistir.®*® Bos bulunan bu kadrolara hicbir
kurumdan atama talebinin olmamas1 kayda deger bir husustur. Igisleri Bakanliginda
genel idare personelinin maaglarinin diisiik olmas1 Bakanlik kadrolarina da talebi

azaltmaktadir. Ayrica Kamu Personeli Se¢me Sinavi (KPSS) sonuglarma gore

%32 Cahit Emre, “Miilki Y®6netim Sisteminde iliskiler ve Sorunlar”,s. 275-276.
333 ¢isleri Bakanlhig, Personel Genel Miidiirliigii verileri, 2008.
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Bakanlik biinyesinde yerlestirilen ¢ok sayida memur adaymin alacagi maasi
ogrendiginde goreve baslamaktan vazgectigi ifade edilmektedir. Universite mezunu
genglerin Igisleri Bakanligini tercih etmemesi sonucunda bosalan kadrolar, belediye
memurlari, uzman ¢avusluktan ve polislikten ayrilanlar, daha 6nce herhangi bir
sebeple Bakanliktan ayrilip geri donenler ve Ozellestirilen kurumlardan gelenler
tarafindan doldurulmakta olup, bu personelin mesleki bilgi ve tecriibesi
olmadigindan, hizmet kalitesi son derece diismektedir.

Valilikte bulunan Igisleri birim miidiirliikleri ile ilce yaz1 isleri
miidirliiklerinin bir kism1 bos oldugundan ve vekaleten yiiriitiilmekte olduklarindan,
bu durum kamu hizmetlerinin sunumunda sikintilara yol agmaktadir.

Valilik ve kaymakamlik biirolarinda personel sayisinin yetersizliginin yani
sira kadro sayilarinin da yetersiz oldugu goriilmektedir. Il ve ilgelerin toplam niifusu,
gelismislik durumu, ekonomik ve turizm potansiyeli ile asayis gibi konular1 dikkate
aliarak kadro sayilariin arttirilmasi ve bu kadrolarin egitimli ve nitelikli personelle
doldurulmasi gerekmektedir. Proje hazirlamanin 6nem kazandigi glinlimiizde, il ve
ilgelerde genellikle proje hazirlayacak personel, ayrica teknik hizmetler, avukatlik
hizmetleri ve bilgi-islem gibi konularda yardimci olacak nitelikli eleman yoktur.
Bilgisayar destekli hizmet yayginlastigi halde ¢ogu yer, e-Devlet projesini
uygulayabilecek nitelikli personelden yoksundur. Bu hizmetlerin saglikli olarak
yiriitiilebilmesi i¢in tasra teskilatinda bilgi-islem birimi olusturulmas: ya da en
azindan bilgisayar teknisyeni kadrosu ihdas edilmesi gerekmektedir. Planlama uzman
yardimcisi olarak goreve baslayan personelin daha sonra higbir egitim almadigi ve
uzman kadrosu olmadigi i¢in uzmanhifa atanamadiklar1 tasrada sik¢a rastlanan

sorunlardandir. Genellikle nitelikli olan bu personelin bagka birimlere gecisini
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onlemek ve gelecek beklentilerini ortadan kaldirmak igin yeterli uzman kadrosu
tahsis etmek gerekmektedir.

Miilki idare hizmetleri sinifi igerisinde varligi, konumu ve il sistemine
katkis1 devamli tartisilan bir konu da “hukuk isleri miidiirliigii” statiistidiir. Idari yap1
icerisinde hukuk isleri midirligi islevini kaybetmistir. Bu birime hukuk
formasyonuna sahip olup olmadigina bakilmaksizin miilki idare amirleri atanmakta
ve miilki idare amirleri i¢in de bu gorev bir “tenzil-i riitbe” sayllrnak‘[adlr.334 Halbuki
ozellikle il yonetimlerini etkin kilmak i¢in, idari ve adli yargi mercilerinde ili temsil
etme yetkisi bulunan hukukculardan olusan “Hukuk Biirosu veya Miisavirligi”
kurulmasi diistiniilebilir. Buralara ilin biiyiikliigline ve is potansiyeline gore hukuk¢u
kadrosu tahsis edilmesi, il yonetimlerini hukuki anlasmazliklarda gii¢lendirecektir.
Bu durum, basta valiler olmak iizere personelin is yiikiinii azaltacag1 gibi, personelin
hukuki konulardaki tereddiitlerinin giderilmesini de saglayacaktir. Ayrica bu birimi
4483 sayili Kanuna gore 6n inceleme yaptirmak ve daireleri yerelde denetlemek
amaciyla denetim birimi olarak kullanmak da miimkiin olabilecektir. Ancak bu
birimin zamanla yerellesmesi ve siyasallasmasi ihtimali bulundugundan, burada
gorev yapan personelin rotasyona tabi tutulmasini saglamak gerekmektedir.

Kaymakamlik biirolarinda sadece sayisal olarak degil, nitelik bakimindan da
personel sikintist oldugu herkesin kabul ettigi bir gergektir. Kaymakamlik biirolarina
verilen gorevlerin artik lise mezunu personelle yiiriitiilmesi miimkiin degildir.
Universite mezunu ve Ozellikle iktisadi ve idari bilimler fakiiltesi mezunlarinin

valilik ve kaymakamlik biirolarinda istihdam edilmesi gerekmektedir. Bunun igin,

334 Boyle sayilmasinin yasal dayanagi Miilki Idare Amirleri Atama, Degerlendirme ve Yer Degistirme
Yonetmeligi'nin 17. Maddesidir: “6. smif ilge hizmeti sonunda “yetersiz” olarak degerlendirilen
meslek mensuplari, IV. grup hizmetindeki hukuk isleri midirligiine atanirlar” bigimindeki

diizenleme, bunun nedenidir.
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degisik kurumlardan naklen veya Ozellestirmeden gelen personelle islerin
yiiriitiilmesi yerine, Igisleri Bakanliginin kendi stratejisine uygun 6zgiin bir personel
politikasinin olmas1 ve bu dogrultuda personelini dogrudan kendisinin almasi
gerekmektedir. Son yillarda uzman c¢avusluktan ayrilanlarin, agiktan kuruma veri
hazirlama ve kontrol igletmeni olarak atanmasi valilik ve kaymakamlik biirolarina
katki saglamamaktadir.

Atamalarda unvanli (mimar, miihendis, 6gretmen vb.), fakiilte mezunu
atamas1 yapilmamasi gerekmektedir. Cilinkii bu personel, asaleti tasdik olduktan
sonra bir sekilde kendi brangima uygun kurumlara ge¢mekte, dolayisiyla bos
kadrolarin basamak olarak kullanildigr goriilmektedir. Halbuki personelin
kaliciliginin  saglanarak kurumsal hafizanin giiclendirilmesi, tecrilbbe ve bilgi
birikiminin yeni personele aktarilmasi i¢in bos kadrolara KPSS sinavi sonucuna gore
atama yapilmasi1 bir zorunluluk haline gelmistir. Ayrica kaymakamliklardaki kadro
sayllarinin giiniimiiz kosullarina uygun hale getirilmesi, niifus ve is yogunlugu,
mevzuatlarda yapilan degisikliklerle yiiklenen ek gorevler de dikkate alinarak veri
hazirlama ve kontrol isletmeni kadrolarinin artirilmasi, posta dagiticist ve kaymakam
sekreteri gibi kadrolarin ihdas edilmesi ve hepsinden Onemlisi, merkez ve tasra
teskilatt i¢cin ““icisleri uzmani” seklinde kariyer sistemine gegilmesi, ilge
yonetimlerinin kars1 karsiya bulundugu sorunlarin ¢oziimiinii kolaylastiracaktir.

Ilce idarelerinin etkinlestirilmesi i¢in miilki idare camiasinda tartisilan
cesitli modeller vardir. 1. ve 2. smif ilgelerde “kaymakam yardimcilig1” kadrosunun
thdas edilmesi, kura ¢ekiminden O6nce kaymakam adaylarmin belirli bir siire bu
ilcelerde gorev yapmasi, ayrica bu ilceler i¢cin Ozel kalem midirligi ve

kaymakamlik basin ve halkla iligkiler miidiirliigliniin ihdas edilmesi bu modeller
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arasindadir. Ozellikle biiyiik ilgelerde, kaymakamlarin islevlerini tam olarak yerine
getirebilmeleri i¢in, gereken destegi saglayacak bir yardimciya gereksinme
duyuldugu goriisii, 2002 yilinda yapilan miilki idare arastirmasina gore, miilki idare
amirlerinin biiyiik dl¢iide (%76) paylastig1 bir gérﬁstﬁr.335

Ayni arastirmada, kaymakam yardimciligiin miilki idare amirligi meslegi
icinden mi yoksa disindan m1 olmasi gerektigi konusu da ele alinmistir. Buna gore
miilki idare amirlerinin %357.7’si kaymakam yardimcilarmin kariyerden yetismis
planlama uzmanlar1 arasindan atanmasi Onerisini benimsemistir.** Ancak her iki
secenegin de birtakim sakincalar1 vardir. Kaymakam yardimecilarinin meslekten
olmasi, vali yardimciligmin meslek icindeki olumsuz algilanmasi goz Oniine
alindiginda, bu statiiniin kisa zamanda “kizak” bir goérev konumuna gelebilecegi
riskini barindirmaktadir. Planlama uzmanlarindan olmasi ise, yonetimde iki basliliga
yol agma tehlikesi yaratmaktadir. Universite mezunu uzmanlar zamanla “bu isi ben
de yapabilirim” seklindeki bir kanaatten hareketle yonetim iginde ayr1 bir giic
merkezi durumuna gelebilir.**’

Ilgelerde kaymakamlik yazi isleri miidiirleri ve memurlarinin rotasyona tabi
tutulmamast ve ilgede goreve baslayan memurun ayni yerden emekli olmasi,
memurun kendisini gelistirememesine ve gelecek beklentisinin bulunmamasina
neden olmaktadir. Basta kaymakamlik yazi isleri miidiirleri olmak iizere personelin
miimkiin oldugu kadar diizenli olarak yer degisikligine tabi tutulmasi ve personelin
tayin islemlerinin kurum amirlerinin inisiyatifine birakilmamasi, kurala baglanarak
belirli donemlerde diizenli olarak yapilmasi il¢e idarelerinin etkinligine Onemli

Olclide katki yapacaktir. Ayrica diger bir sorun; kaymakamlarin en yakin mesai

335 Cahit Emre, “Miilki Yonetim Sisteminin Yeniden Diizenlenmesi Tartismalarina .....”, s. 294.
3% K oray Karasu, “Miilki idare Amirligi Meslegi”, s. 171.
ST Ak, s. 171-172.
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arkadaslar1 olan ve ilge diizeyinde miilki idare islerinin kaymakamdan sonra temel
yiiriitiiciisti sayilan ilge yazi isleri miidiirliigiine atanma ile ilgili durumdur.

Genellikle idare hukuku ile iliskili gorev ve hizmetler yiiriitmekte olan
kaymakamlik biirosunun amiri ve ilgede kaymakamin en yakin ¢aligma arkadasi ve
yardimcist konumunda olan ilge yazi isleri miidiirii kadrolarina, fakiilte veya dort
yillik yiiksekokul mezunu olmalar1 nedeniyle sof6r, laborant, fizyoterapist, hemsire,
grafiker, saglik memuru gibi atanacagi kadroda iistlenecegi gorev ve hizmetlerle
ilgili bilgi ve deneyim birikimi edinmesi miimkiin olmayan gérevlerde bulunmakta
olan personelin atanabiliyor olmasini, bu kadronun gerekleri ile bagdastirmak
olanakl gé')riilmemektedir.338

Bu nedenle, ilce yaz1 isleri miidiirii kadrolarina atanacaklarin, 6grenim
itibariyle miimkiin olan en iist 6grenim diizeyinde Ogrenim gormiis personel
tarafindan doldurulmasi yaninda, istlenecegi gorevle orantili bilgi ve deneyim
birikimini saglayabilecegi kadrolarda gérev yapmakta olanlar arasindan seg¢ilmesini
saglayacak yonde bir degisiklige gidilmesi, hizmette etkinlik ve verimliligin
saglanmas1 bakimindan yararli olacaktir.

Ote yandan, sef kadrolarmin gelecekte cogunluk itibariyle lisans diizeyinde
O0grenim gOrmiis personel tarafindan doldurulabilecegini sdylemek zordur. Fakiilte
veya dort yillik yliksekokul mezunu olmak sartini tasiyanlarin atanabildigi miidiir
unvanlh kadrolarin temel kaynagini teskil eden sef kadrolarmin, gelecekte daha

nitelikli personel tarafindan isgal ediliyor olmasini saglamak i¢in, seflige atanmada

338 Jcisleri Bakanligi Personeli Gérevde Yiikselme ve Unvan Degisikligi Usul ve Esaslarina Dair
Yénetmeligin 7 nci maddesinin, ilge yazi isleri miidiirii kadrosuna atanabilmek igin gerekli sartlar
diizenleyen (&) bendinin (2) numaral alt bendi: “Son miiracaat tarihi itibariyle Bakanlik merkez veya
tagra teskilatinda sivil savunma memuru, veri hazirlama ve kontrol isletmeni, bilgisayar isletmeni,
teknisyen, programci, sofor, Ogretmen, kiitliphaneci, miitercim, tekniker, miihendis, psikolog,
veteriner, sosyal calismaci, fizyoterapist, hemsire, laborant, grafiker, saglik memuru, ¢oziimleyici
veya daha {ist unvanli bir kadroda en az 10 yil siire ile ¢aligmis olmak”.
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“fakiilte veya dort yillik yiiksekokul mezunu olmak” sart1i getirilmesi yerinde
olacaktir. 3%

flge yaz1 isleri miidiirliigii ve seflik kadar 6nemli olan ve hizmetlerin temel
diizeyde yiiriitiimiinii gerceklestiren Veri Hazirlama ve Kontrol Isletmenleri
(V.H.K.I.ynin durumu da ¢ok &nemlidir. V.H.K.I. kadrolarindaki personel ile artik
git gide karmagsiklasan belli bir wuzmanhk diizeyini gerektiren isler
yi'm'i‘[iilememektedir.34O

Basta Maliye Bakanlig1 olmak {izere diger bakanliklarin ve kamu kurum ve
kuruluglarinin, giderek artan bi¢cimde kadrolarin1 “uzman” unvanli kadrolarla
degistirerek kariyere dayali uzmanlagsmayi esas alan bir personel politikasina
yoneldigi dikkate alindiginda, Icisleri Bakanhiginca da uzmanlasmaya gidilmesi
gerekmektedir. V.H.K.1. ve esdeger unvanli personel icin lise ve dengi okul mezunu
olmanin yeterli goriilmesi yoniindeki uygulama, hizmette etkinlik ve verimligi
amaglayan bir kamu politikasina uygun degildir. Bu nedenle, V.H.K.I. ve esdeger
unvanh kadrolar i¢in, Tiirkiye’de yiiksek 6grenim alaninda goriilen gelismeye paralel
olarak, fakiilte veya en az iki yillik yiiksekokul mezunu olmak sarti getirilmesi
sistemin daha iyi islemesine 6nemli bir katk: yapacaktir.

Valilik ve kaymakamlik biirolarinca ylriitiilmekte olan gorev ve hizmetlerin
giderek daha fazla bilgi ve deneyim gerektiren bir nitelik kazandigi agiktir. Bu

341

nedenle, Igisleri Bakanligi 2006 Yili Faaliyet Raporunun oneriler ve tedbirler”

boliimiinde de oOnerildigi tlizere, diger bakanliklardaki emsallerine saglanan mali

39 Jeisleri Bakanligi Personeli Gérevde Yiikselme ve Unvan Degisikligi Usul ve Esaslarina Dair
Yonetmeligin 7 nci maddesinin (1) bendinde“Sef kadrosuna atanabilmek i¢in fakiilte veya en az iki
yillik yiiksekokul mezunu olmak™ gerektigi hiikkmii yer almaktadir.

0 Jeisleri Bakanligi Personeli Gérevde Yiikselme ve Unvan Degisikligi Usul ve Esaslarina Dair
Yénetmeligin 7 inci maddesinin (o) bendinde, “V.H.K.I. kadrolar ile es deger kadrolara atanabilmek
igin lise veya dengi okul mezunu olmak” yeterli gériildiigiinden, V.H.K.I. kadrolarindaki personelin
biiyiik cogunlugu lise mezunularindan olugmaktadir.

3 Jeisleri Bakanhgi 2006 yili Faaliyet Raporu, 2007, Ankara.
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haklar saglanmak ve gerekirse uzmanlik alan1 ayrimi da yapilmak suretiyle, igisleri
uzmani ve i¢isleri uzman yardimcist kadrolar1 ihdas edilmesi yoniinde bir politika
degisikligine gidilmesi yetki genisliginin tasrada etkin kullanimi1 bakimindan hayati
onemdedir.

Son olarak, 6zellestirme uygulamalar1 sonucu atanan personel ile uzman
erbaglarin valilik ve kaymakamlik biirolarina atanmasiyla ilgili sorunlara kisaca
deginmek gerekmektedir. Ozellestirme uygulamalari sonucu atamasi yapilan
personel, valilik ve kaymakamlik biirolarinda genel olarak uyum zorluklari
yasamakta, atandiklar1 birimlerdeki diger personel tarafindan da kolaylikla
kabullenilmemektedir. Bu durumun sebepleri arasinda; 6zellestirme uygulamalari
sonucu atamasi yapilan personelin {icretinin, valilik ve kaymakamlik biirolarinda
calisan diger personelin ticretinden daha fazla olmasi, bu personelin genellikle yas
diliminin yiikksek olmasi nedeniyle atandigi birimdeki yasal diizenleme ve
uygulamalar1 O0grenmekte dogal olarak zorlanmasi, bdylece kurumun is ve
islemlerine uyum saglayamamasi sayilabilir. Bu durum, kurumun asli personelinin
calisma sevkini olumsuz etkilemekte “isi biz yapiyoruz, iicreti onlar aliyor” gibi
yakinmalara neden olmaktadir.

Valilik ve Kaymakamlik biirolarinin gorev alanlarinin genislemesi ve is
yiikiiniin artmasi, bu alanda yetismis, gen¢ ve gelecek beklentisi olan personele
ihtiya¢ oldugunu gostermektedir. Uygulamada, 6zellestirme uygulamalari sonucu
atamas1 yapilan personelden 6zellikle il ve ilgelerde istenilen verim alinamadigi gibi
mevcut kadrolarin bir kisminin da bu personel tarafindan doldurulmus olmasi yeni

atamalar yapilmasinin 6niinde bir engel olusturmaktadir.
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Tirk Silahli Kuvvetlerinde uzman erbas olarak gorev yapmakta iken bu
gorevlerinden c¢esitli nedenlerle ayrilmis olanlardan wvalilik ve kaymakamlik
bilirolarina atananlar da, gerek almis olduklar1 egitimin hizmetin gereklerine uygun
olmamasi, gerekse yaslart ve ¢ogunlukla lise mezunu olmalar1 nedeniyle 6grenim
durumlar1 bakimindan beklenen yarar1 saglayamamaktadir. Diger yandan,
Ozellestirmeler nedeniyle igsiz kalanlardan, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun
4/C maddesi kapsaminda valililik ve kaymakamlik biirolarina s6zlesmeli olarak
alman personelin, kismi zamanli ve kadrosuz olarak calistiklari, diisiik ticret®*?
aldiklar1 ve yilda 2-3 ay ¢ikartildiklar1 géz oniline alindiginda, bu personelden de
beklenen yarar1 saglamak miimkiin olamamaktadir. Bu durumdaki personelin ¢alisma
stirelerinin tam yil esasina doniistliriilmesi, bunlara kadro verilmesi ve {icretlerinin
tyilestirilmesi gerektigi kimi zaman belirtilse de bu kisilere kadro verilmesi ve
benzeri kalici diizenlemeler yapilmasi, personel kalitesinin yiikseltilmesi amacina

hizmet etmeyecektir.

C. Maas, Ozliik haklar ve Diger Sorunlar

Icisleri Bakanligi’nin yeterli ve nitelikli personele sahip olamamasina ve
mevcut personelin de baska kurumlara “kagis”na neden olan 6nemli bir konu da,
Icisleri personelinin maas ve dzliik haklariyla ilgili sorunlardir. Igisleri Bakanlig1’nin
merkez ve tasra teskilatinda gérev yapan personele ¢iplak maas disinda herhangi bir
ek 6deme yapilmamakta, oysa baska bircok kurum ve kurulusta ¢alisan personele

degisik adlar altinda ek ddemeler yapilmaktadir. igisleri Bakanlig1 merkez, valilik ve

3422008 yil1 verilerine gore sézkonusu sdzlesmeli personel 580 TL almaktadir.
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kaymakamlik biirolarinda gérev yapan miidiir ya da memur konumundaki genel idare
sinifina mensup personelin 6zliikk haklarina iliskin sorunlar;

eil ve ilgede bulunan diger bakanlik miidiirlerinin ek gdsterge ve tazminat
oranlarindan daha diisiik ek gosterge ve tazminat oranina sahip olmalari,

eFazla mesai licreti 6denmemesi,

eUcret yetersizligi ve iicret adaletsizligi basliklar1 altinda toplanabilir.

Valilik birimlerinde gérev yapan il Yazi Isleri, il Planlama ve
Koordinasyon, 11 idare Kurulu, Il Mahalli Idareler, il Dernekler, Ozel Kalem, Basin
ve Halkla Iliskiler Miidiirleri il miidiirii statiisiinde olduklar1 halde il miidiirii kabul
edilmeyerek; I sayili cetvelin 1.Genel Idare Hizmetleri Smifi baslikli béliimiiniin (i)
maddesine gore “Bu simifa dahil olup da yukarida sayilanlar disinda kalanlardan”
kategorisi kapsaminda goriilerek ek gostergeleri 2200 olarak belirlenmistir.**®
Defterdarlikta gorevli miidiirler, muhasebe midiirii, gelir midiri, saymanlik
miidiirli, milli emlak miidiirii il miidiirii olmadiklar1 halde tamami 3000 ek gosterge
tizerinden tUicret almaktadirlar. Yine cezaevi miidiirii ve okul midiirleri de 3000 ek
gosterge almaktadir. Diger yandan 657 sayili Devlet Memurlart Kanununun II sayili
cetvelinde Valilik birim miidiirliiklerinin isminin bulunmamasindan dolay1 idari
yargida agilan davalar da reddedilmektedir. Ayrica il miidiirii unvani ile ¢alisan bu

miidiirlerin emrindeki bir memur, iiniversite mezunu ve birinci derecede ise bu

33 657 sayili Devlet Memurlar: Kanunundaki II sayili cetvel “Kadrolar: Genel Idare Hizmetleri
Sinifimin Birinci Derecesinde Bulunanlarin Ek Géstergelerini” diizenlemektedir. Buna gore; “Il Idare
Kurulu iiyesi Bakanlik i1 Miidiirleri ile Ankara, Istanbul ve Izmir illerindeki diger Bakanlik il
Miidiirlerinin ek gdstergeleri 3600” olarak belirlenmistir. Ayrica “Bakanhk il Miidiirii, Askeri
Defterdar, Muhasebe Miidiirii, Muvazzaf Uzlasma Komisyonu Bagkani, Milli Emlak Miidiirii, Cezaevi
Miidiirii, Niifus ve Vatandashik Miidiiri, Baymdirhk ve Iskan Miidiirii, Istanbul Atatiirk
Kiil. Mer.Miidiirii, Miize Miidiirii (istanbul Topkap1), Okul Miidiirii (Unvanhlar dahil), Maliye Kursu
Miidiirii, Muhakemat Miidiirii, Hastane Miidiirii, Is¢i Sagligi ve Is Giivenligi Ens. Miid., Gemi Siirvey
Kurulu Bagkani, Ist.Validebag Sanatoryum ve Ogr. Hst. Bask., Sivil Savunma Koleji Miidiiri,
Defterdar Yardimcisi, Mal Miidiirii, Emlak Miidiirii (Maliye Bakanligi), Miize Baskaninin (Kiiltiir ve
Turizm Bakanlig1) ek gostergeleri 3000” olarak belirlenmistir.
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memur da 2200 ek gosterge almaktadir. Bu noktada idareci ile memur arasinda bir
fark olmas1 gerektigi agiktir.

Il yaz1 isleri, il planlama ve koordinasyon, il niifus ve vatandaslik, il idare
kurulu, il mahalli idareler, il dernekler, 6zel kalem, basin ve halkla iliskiler
miidiirlerine 3600 ek gosterge verilmesi, valinin yakin ¢alisma biirosu olarak gorev
yapan birim miidiirlerinin etkinligini arttiracak ve il idaresinin islevselligine 6nemli
bir katki yapacaktir. I¢isleri Bakanlhig tasra teskilat: miidiirlerinin emekliliklerinde de
bu katsay1 6nem arz etmektedir.

Kaymakamlikta tiim biirolar yazi isleri miidiirliigii biinyesinde oldugu i¢in i
yogunlugunun valilik biirolarina nazaran daha fazla oldugu, buna ragmen personel
sayisiin ¢ok yetersiz oldugu goriilmektedir. Ilgede yaz1 isleri miidiirliigii; yaz1 isleri,
0zel kalem, sivil savunma, dernekler, mahalli idareler, planlama, idare kurulu, basin
ve halkla iliskiler olmak tiizere sekiz biiroya hizmet vermekte, bunun diginda ilge
diizeyinde teskilatlanmamis olan bakanlik ve bolge kuruluslarinin (sanayi ve ticaret,
cevre miidiirliigii, baymdirlik, karayollari, DSI vb.) ilgedeki is ve islemlerini de
yiiriitmektedir. Ancak tiim bu is ve sorumluluk yiikiine ragmen il¢ede mal midiiri,
ilge halk egitim merkezi midiirii ve okul miidiirlerinin ek gostergesi 3000 iken, ilge
yazi isleri midiiriinlin ek gdstergesinin 2200 olarak belirlenmesi adaletli
gériilmemektedir.344

Ayrica Ankara, Istanbul ve Izmir illeri disindaki diger illerin il niifus ve
vatandaslik miidiirti, il yazi isleri miidiirti, il idare kurulu miidiiri, il planlama ve
koordinasyon miidiirli, il mahalli idareler miidiirdi, il sivil savunma miudiiri, il

dernekler miidiirtine 6zel hizmet tazminati olarak % 145 oram1 6n goriilmektedir.

¥ lge yaz1 isleri miidiirlerinin I sayil1 cetvelin I. Genel idare Hizmetleri Sinifi baglhkl1 béliimiiniin (i)
maddesine gore “Bu smifa dahil olup da yukarida sayilanlar disinda kalanlardan™ kategorisi
kapsaminda goriilerek ek gostergelerinin 2200 olarak belirlendigi goriilmektedir.
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Kurumlar aras1 bir karsilatirma yapildiginda bu oranin diger kurumlara gore diisiik
oldugu goriilmektedir. Bu farkin giderilmesi, tazminat oranlarinin dengeli olmasinin
saglanmas1 ayrimciliktan kaynaklanan personel huzursuzlugunu giderecektir.345
Valilik ve kaymakamlik biirolarinda ¢alisan personele fazla mesai iicreti
O0denmesi konusunda da Onemli sorunlar bulundugu goriilmektedir. Valilik ve
kaymakamlik personelinin genellikle vali ve kaymakam makamindan ayrilana kadar
gorevi basinda kaldig1 ya da is yogunlugu mesai saatinin sona ermesinden sonra da
calismayr gerektirdigi halde kendilerine fazla mesai iicretinin verilmemesi,
personelin moral ve motivasyonu agisindan olumsuz etki yapmaktadir. Maliye
Bakanlig1 personeli, I¢cisleri Bakanligi merkez ve tasra birimlerindeki personelle ayni
unvan ve derecedeki esdegerinden % 40 ila % 73’1 oraninda daha fazla maas ve

346 Maliye Bakanlig1 merkez ve tasra teskilatinda gorevli personele

ticret almaktadir.
taninan mesai saati ve {cretinin valilik ve kaymakamlik biirolarinda caligsan
personele de 6denmesi yararli olacaktir

Cesitli kanunlara eklenen maddelerle, torba kanunlarla, Bakanlar Kurulu
Kararlariyla birgok kamu kurum ve kurulus calisanlarinin (TBMM, Bagbakanlik,
Adalet Bakanligi, Maliye Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi, Saglik Bakanligi,

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligina bagli kuruluslar Bag-Kur, SSK, Emekli

¥ 05.05.2006 giin ve 26159 sayili Resmi Gazete’'de yayimlanarak yiiriirlige giren Devlet
Memurlarina Odenecek Zam ve Tazminatlara Iliskin 2006/10344 sayili Bakanlar Kurulu Kararina
gore; 5. Grup 11. sirada defterdar ve vergi dairesi bagkanina, 12.sirada il milli egitim miidiiriine 6zel
hizmet tazminat1 olarak % 210 orani, 6. Grup 5. sirada Ankara, Istanbul ve Izmir illerindeki bakanlik
il miidiirlerine 6zel hizmet tazminati olarak % 200 oran1, 7. Grup 1. sirada Ankara, Istanbul ve Izmir
illeri disindaki diger illerin bakanlik il midiirleri ve il miiftiilerinin 6zel hizmet tazminati olarak %
175 orani, 8. Grup 2. sirada Ankara, Istanbul ve Izmir Illerinin; il niifus ve vatandaslik miidiird, il
yazi isleri midiird, il idare kurulu miidiiri, il mahalli idare miidiiri, il sivil savunma midiird, il
planlama ve koordinasyon miidiirii, dernekler il miidiiriiniin 6zel hizmet tazminati olarak % 155 orani
belirlenmistir.

3% Maliye Bakanligi merkez ve tasra teskilat: personeline, 213 sayili Vergi Usul Kanununun ek 13
iincli maddesinin (a) fikrasina gore en yiiksek devlet memuru maasinin % 200iine (850 YTL) kadar,
(b) fikrasina gore Biitce Kanunundaki fazla mesaiden baska mesai saatleri igindeki isler i¢in ayda 70
saat fazla mesai ticreti, (¢) fikrasina gore ayda 70 saat ve her saati biitgede ongoriilen fazla mesai
iicretinin bes katina kadar fazla mesai iicreti verilmektedir.
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Sandig1, Kredi ve Yurtlar Kurumu, Diyanet Isleri Baskanlig1 gibi) iicretlerine ek
tyilestirmeler yalpllmlstlr.?’47

Icisleri Bakanhig1 merkez teskilat1 ile valilik ve kaymakamlik biirolarinda
gorevli personelinin maas ve 0Ozliik durumlarinin iyilestirilmesine yonelik olarak
benzer diizenlemeler yapilmamis olmasi, statii sembolii olarak algilanan maas
kiyaslamasi yapilmasina neden olmaktadir. Yapilan maas kiyaslamasi1 sonucunda da
il ve ilgenin idaresinden en tepe diizeyde sorumlu olan vali ve kaymakamlarin en
yakininda c¢alisan memurlarin il ve ilgede en diisikk maas alan kimseler olmasi, bu
personeli moral ve motivasyon agisindan etkisiz hale getirmektedir.

Bu durumun, Devlet idaresinde kilit gérev ifa eden, agir sorumluluklari
bulunan miilki idare amirleri emrinde, onlarla birlikte mesai saatine bagh
kalmaksizin calisan Icisleri Bakanlig1 merkez ve tasra teskilat1 personeli ile ek ddeme
alan diger kurum ve kuruluslardaki personel arasinda maas ve iicret agisindan,

tabloda goriildiigii gibi 6nemli bir farka sebep oldugu goriilmektedir.

all Asagida ornek olarak gosterilen diizenlemelerle kurumlar, kendi merkez ve tasra teskilatinda
gorevli personele fazla mesai iicreti ddenmesi, ek ddeme yapilmas: ya da ek tazminat 6denmesi
hususlarini ayrintili olarak belirlemistir: Maliye Bakanligi merkez ve tasra teskilati personeline
saglanan ek odemelerin 213 sayili “Vergi Usul Kanununun” Ek 13 iincii maddesinde, Sanayi ve
Ticaret Bakanlig1 personeline saglanan ek édemelerin, 4077 sayili “Tiiketicinin Korunmasi1 Hakkinda
Kanunun” 6denek basghigini tasiyan 29 uncu maddesinde, Bagbakanlik personeline saglanan ek
ddemelerin 3056 sayili “Basbakanlik Teskilati Hakkinda Kanunun” “Fazla Calisma Ucreti ve Ek
Odeme” bashigii tastyan 31 inci maddesinde, Saghk Bakanligi personeline saglanan ek ddemelerin,
209 sayili “Saglik Bakanligina Bagli Saglik Kurumlari Ile Esenlendirme (Rehabilitasyon) Tesislerine
Verilecek Déner Sermaye Hakkinda Kanunun” 5 inci maddesiyle, Tiirkiye Is Kurumu personeline
saglanan ek ddemelerin, 25.06.2003 tarih ve 4904 sayili “Tiirkiye Is Kurumu Kanununun” 15 inci
maddesinin 2 nci, 4 {incii, 5 inci ve 6 nc1 fikralarinda, Sosyal Giivenlik Kurumu personeline saglanan
ek ddemeler, 16.05.2006 tarihli ve 5502 sayili1 “Sosyal Giivenlik Kurumu Kanununun”, “Personelin
statiisii, ticret ve mali haklar” bashigini tasiyan 28 inci maddesinde, Adalet Bakanligi merkez ve tasra
teskilat1 personeline saglanan ek ddemelerin, 3717 sayili “Adli Personel ile Devlet Davalarim Takip
Edenlere Yol Gideri ve Tazminat Verilmesi ile 492 Sayili Harglar Kanununun Bir Maddesinin
Yirtirliikten Kaldirilmas: Hakkinda Kanunun™ “Yol Giderleri ve Tazminat” basligin1 tagiyan 2 nci
maddesinde, diizenlendigi goriilmektedir.
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Tablo 3. i¢cisleri Bakanhg Merkez ve Tasra Teskilat1 Personeli ile Ek (")geme
Alan Diger Kurum Ve Kuruluslardaki Personel Arasinda Maas ve Ucret

Karsllastlrmas1348

Unvan Derecesi Icisleri Bakanlig1 | Maliye Bakanlhig: || Caligma Bakanligr*

Maasi Maasi | Maas1

Sube Miidiirii | 1/1 1.357,70 1.992,36 1.945,35
Sube Miidiirii | 3/1 1.066,62 1.701,28 1.654,27
Uzman 1/1 1.092,56 1.562,68 1.609,69
Sef 3/1 988,39 1.411,50 1.435,00
Sef 5/1 893,13 1.269,22 1.339,74
Memur 3/1 965,02 1.364,62 1.364,62
Memur 7/1 882,50 1.235,09 1.282,10
Memur 9/1 873,45 1.202,53 1.273,05
Memur 11/1 870,65 1.199,73 1.270,25
Hizmetli 9/1 837,89 1.096,45 1.213,98
*: Sosyal Giivenlik Kurumlari personeli dahildir.

Meydana gelen bu farkin da, igisleri Bakanlig1 merkez ve tasra teskilatinda,
agir ve stirekli bir 1s yiikii ile gérev yapan genel idare hizmetleri ve diger siniflara
mensup personelin moral ve motivasyonunu diislirdiigii gibi Bakanliktan ayrilmalara
neden oldugu, nitekim son dort yilda Igisleri Bakanlifa 1447 personel alinirken,
Bakanliktan 3185 personelin ayrildig, tim kadrolarin merkezde % 52’sinin, tagrada
% 35’inin miinhal oldugu anlasilmaktadir.

Kadrolarin bos olmasi ve is yikiiniin agir ve siirekli olmasi nedeniyle
tasrada hizmetlerin, mevzuat zorlanarak, oOzel idareler, birlikler, vakiflar ve
derneklerden temin edilen elemanlar aracilifiyla gordiiriilmekte oldugu, bunun da
zaman zaman miilki idare amirlerinin cezai ve hukuki yonden sorumlu tutulmalarina

varan sonuglara yol a¢tig1 goriilmektedir. Maas ve 6zliikk durumlarinin iyilestirilmesi

38 f¢isleri Bakanhg: Personel Genel Miidiirliigii’niin 2008 y1l1 igin hazirladig1 bilgi notundan elde
edilmistir.
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gereken personel mevcudu, asagida ayrintililari verildigi tizere toplam 15.313
kisidir.>*

Tablo 4. icisleri Bakanhgi Personel Sayisr>>°

Unvanit Adedi
Genel Midiir Yardimecisi, Daire Bagkani, Hukuk Miisaviri, Avukat 11
Bakan Miisaviri, Basin ve Halkla iliskiler Miisaviri, Bakan Ozel Kalem

Miidiiri, Genel Sekreter 7
Baskontrolor, Kontrolor, Dernekler Denetcisi, I¢ Denetci 137
Sube Miidiirii, Il Miidiirii, Sivil Savunma Kolej Miidiirii, Sivil Sav. Arama

Kurtarma Bir. Miid. 658
Ozel Kalem Miidiirii, lge Miidiirii, Miidiir, 1923
APK Uzmani, Egitim Uzmani, Siv. Sav. Uzmani, Mali Hizm. Uzmani, Uzman,

11 Planlama Uzmani 134
Tabip 18
Miihendis 24
Diger Personel (Yardimci Hizmetler Sinifi Personeli Haric) 10648
Stajyer Kont., Dern. Dent.Yrd., APK Uzm. Yard., il Planlama Uzm. Yrd., Mali

Hizm. Uzm. Yrd. 58
Yardimci Hizmetler Sinifi Personeli 1695
Toplam 15313

Maas ve ozliik haklarin diger kurumlara gore az olmasiin yarattigi moral
ve motivasyon eksikligine ek olarak personele yeterli hizmet i¢i egitimin
verilmemesi, hiikiimet konaklarinin fiziki kosullar ve 06denekler acisindan
yetersizlikleri, valilik ve kaymakamlik biirolarinda ¢alisan personelden arzulanan
seviyede verim alinmasin giliclestirmektedir.

Valilik ve kaymakamlik biirolarinin etkinlestirilmesi i¢in deginilmesi
gereken bir diger konu da egitimdir. Bu biirolarda calisan personelin diizenli ve
sistemli olarak aldiklar1 bir hizmet ici egitim yoktur. Mevcut durumda verilen hizmet

ici egitim genellikle kagit iizerinde yapilmakta ve personelin egitimine iliskin

%905.07.2006 tarihinde yayinlanan 5540 sayili Kanunun 1 inci maddesiyle 1700 sayili Dahiliye
Memurlar1 Kanununda degisiklik yapilarak Miilki Idare Amirligi sinifinda gorev yapan personele ek
Odeme saglanirken, Bakanligin diger hizmet siniflarinda gérev yapmakta olan Tablo 4’deki personel
ek ddemeden yararlanamamustir.

0 jeigleri Bakanhgi Personel Genel Miidiirliigii’niin 2008 yili icin hazirladig: bilgi notundan elde
edilmistir.
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konular konunun uzmani olmayan kisiler tarafindan verildiginden, personele yeterli
faydayr saglamadigi gibi zaman kaybma da neden olmaktadir. Bu durumda
personelin kendisini yetistirme olanaklar1 sinirli kalmakta ve bu da sunulan hizmetin
kalitesini ve verimini diisiirmektedir.

Mevcut personelin yetistirilmesi i¢in yeni hizmet i¢i egitim modellerine
gereksinim vardir. Ozellikle ilcelerde ilge yazi isleri miidiirlerinin ¢ok iyi
yetistirilmeleri gerekmektedir. Gelisen kosullara uygun olarak klasik gorevde

b

yiikselme smavlar1 ile degil ayr1 bir “egitim programi” diizenlenerek basarili
olanlarin atamalarinin yapilmasi oldukc¢a yararli olacaktir. Diger kurumlardan ya da
Ozellestirme uygulamalar1 sonucu atamasi yapilan personelin yogun bir hizmet i¢i
egitime tabi tutulduktan sonra gorev yerlerine génderilmesi bir zorunluluktur. Aksi
halde kurum icinde kendiliginden edinilen bilgilerin hizmete fayda saglamadigi,
kadrolarin bos yere isgali sonucunu dogurdugu goriilmektedir. Hizmet i¢i egitimlerin
siradan olmaktan c¢ikarilmasi ig¢in, gorev yapilan il ve ilgenin disinda, belirli
merkezlerde ve konunun uzmani egitimciler tarafindan verilmesi gerekmektedir.
Personelin hizmet kalitesine etkide bulunan bir diger dnemli husus, valilik
ve kaymakamlik biirolarinin fiziki kosullarinin durumudur. Genel olarak hiikiimet
konaklar1 alan itibariyle yetersiz, hizmet kosullar1 bakimindan kotii durumdadir.
Valilik ve kaymakamlik biirolarinin ihtiyaglar1 icin genel biitceden gonderilen
Odenekler, biirolarin ihtiyaclarin1 karsilamakta yetersiz kalmaktadir. Teknolojik
olarak biirolara yeterli donaminin saglanmasi, altyapi sorunlarinin giderilmesi ve
hizmetlerin yiiriitiilebilmesi igin il 6zel idaresi, kdylere hizmet gotiirme birligi ve
Ozel kisilerden bagis gibi yerel kaynaklara bagvurulmak zorunda kalinmaktadir.

Diger yandan demirbas, kirtasiye, temizlik vb. ihtiyaglarin karsilanmasi amaciyla
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ihtiya¢c duyulan Odenegin gelmedigi, gonderilenlerin de yeterli olmadigr ve
zamaninda gonderilmedigi, ihtiyaclarin diger kurumlardan istenerek giderilmeye
calisildigl, bu durumun personeli olumsuz etkiledigi ve performansini diisiirdiigi
tasrada yasanan gercekler arasindadir.

Sonug olarak, valilik ve kaymakamlik biirolarinin etkin iglememesinin en
onemli nedeni kaynak ve insan kapasitesinin yetersizligidir. Il sisteminin kalbi
durumundaki bu biirolarin yetersizligi, yetki genisligi usuliiniin de Orgiitsel olarak

etkin isletilememesine neden olmaktadir.

I.2. Reform Kavramlari Cercevesinde Yetki Genisliginin Etkin

Kullanim (Sivas Ornegi)

Yetki genisliginin etkin kullanimi1 baglaminda Sivas ©6rnegi iki nedenle
onemlidir. Birincisi, yeni kamu isletmeciligi anlayisinin igerigini olusturan
kavramlar, Sivas’ta yOnetimin iyilestirilmesi c¢ergevesinde asli baglamlarindan
koparilarak uygulanmistir. Ornegin “miisteri odakli yonetim” yaklasimindan

3

esinlenilerek ‘“vatandas odakli yonetim anlayisi”nin uygulanmaya calisildig:
gérﬁlmﬁstﬁr.351 Ancak bu uygulamada amag, kamu yonetimini kar amaciyla hareket
eden birimler haline getirmek degil, kamu hizmetlerinin iyilestirilmesi yoluyla,
vatandaslara etkili ve verimli hizmet sunmaktir.

Sivas Ornegini ikinci olarak on plana ¢ikaran konu, kavramsal cerceve

baslig1 altinda aciklandigi gibi, yOnetimin iyilestirilmesi kavraminin yodnetimin

%! Yurttag yonetim iligkilerinin boyutu ve bi¢iminin giinmiiz kosullarinda degistigini ve kamu
yonetiminde yeni mesruluk temelinin “miisteri odakli yonetim yaklasimi” oldugunu belirten bir
calisma i¢in bkz. Veysel Eren, “Kamu Yonetiminde Yeni Mesruluk Temeli Olarak Miisteri Odakli
Yonetim Yaklasimi”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, 58-1, s. 55-69.

202



yeniden yapilandirilmasi kadar 6nemli oldugunu ortaya koymaktir. Cilinkii orgiitsel
ve yerel diizeyde, kamu gorevlisi-vatandas iliskisi yonetim kiiltiirii bakimindan
doniisiime ugramadan merkezi diizeyde c¢ok iyi tasarlanmis projeler bile, istendigi
Olclide fayda saglamayacaktir. Bu nedenle yetki genisligini islevsel hale getirerek,
yonetimin 1iyilestirilmesi mekanizmalarint  kullanmak hem ¢agdas yonetim
anlayislarinin kamuya uyarlanmasini saglayacak hem de yonetsel geleneklere uygun
bir kamu hizmeti iyilestirmesi gerceklestirilmis olacaktir. Bu cergevede yonetimin
tyilestirilmesi kapsaminda Sivas 6rnegine bakmak konuyu somutlastiracaktir.

Sivas’ta gerceklestirilen yOnetimi iyilestirme calismalarinin  birbirini
biitiinleyen baslica iki boyutu vardir:

Birincisi il gelisme plan1 ve sektorel planlar yaparak stratejik yonetim
kavramin1 hayata gec;irmektir.%3 “Stratejik yonetim” anlayisinin  kavramlarim
kullanarak, genel olarak ilin ve 6zel olarak da tiim sektorlerin stratejik planlarini
yapmalarint saglamak wvaliligin 6nemli Oncelikleri arasinda sayilmistir. Stratejik
yonetim anlayisi; Weber’e dayanan geleneksel yonetim modelinin, gevresel sartlari
dikkate almayan ve sorunlarin orgiit i¢i ¢oziimlerle halledilebilecegini iddia eden
tezine karsi, ideal Orgiit yapilanmasinin zafiyetlerini dikkate alarak, yonetimi, giiglii

ve zayif yanlarinin yani sira tehditler ve potansiyeller bakimindan da ele alir. Bunun

%2 Sivas’ta yapilan yonetimi iyilestirme alismalar1 6zellikle Sivas Valiliginin Biirokratik Kiiltiirden
Vatandag Odakli Kamu Hizmeti Kiiltiiriine Gegis Programi” konulu 2003/5 sayili genelgesi esas
alinarak degerlendirilmektedir. 2003 yil1 basindan giliniimiize kadarki (25.06.2009) tiim genelgelere
Sivas Valiliginin internet sitesinden (Www.Sivas.gov.tr) ulagilabilmektedir.

%3 Sivas Valiligi tarafindan; kamu hizmetlerinde etkinligi ve verimliligi artirmak, kaynaklarin
rasyonel ve planli kullanimini saglamak ve Sivas ilinin kalkinma yolundaki ¢abalarina hiz vermek
amaglaria yonelik olarak 73.06.2003 tarih ve 2003/3 sayili genelge ile il gelisme plani hazirlanmasi
calismalarina baglanmustir.
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icin, Ozellikle orta ve uzun vadeli stratejik planlar yapilmasi gerektigi ileri
siiriilmektedir.>**

Stratejik planlar sayesinde il yonetimi altinda faaliyet gosteren kamu
kurumlar, giliniibirlik mesguliyetlerini asarak gelecekteki ideal durumlarini
tanimladiklar1 “vizyon”lar olusturmaya, rutin isler disinda varliklarin1 anlamh ve
kendilerini  benzer kurumlardan farkli kilacak “misyon”lar  belirlemeye
baslamislardir. Kurumlar stratejik amaglarini, bu amaclara ulasabilmek i¢in kisa, orta
ve uzun vadeli hedeflerini, her bir hedef i¢in de gerceklestirilmesi gereken proje ve
faaliyetleri tespit etmislerdir. Bdylece kamu kurumlar1 “siirecler” igerisinde
tikanmadan tespit ettikleri hedefler dogrultusunda “sonu¢ odakli yonetim” anlayigini
hayata ge¢irmeye baslamislardir.

Bu ¢ergevede Sivas ilinde 2003 yili Mayis ayinda il Gelisme Plan
calismalarina baslanmis ve 2006 yilinda bitirilmistir.355 Sivas Il Gelisme Plani’nin,
2023 yilina kadar uzun vadeli strateji ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani'nda yer
alan ulusal ve bolgesel hedef ve politikalarla uyumlu olarak, ilin tasidig
potansiyeller, aldig1 tehditler, kuvvetli ve zayif yonler goz oniinde bulundurularak
hazirlanmas1 6n gorilmiistiir.

Sivas Il Gelisme Plam1 kapsaminda; &ncelikli olarak il envanterinin
cikarilmasina, Sivas ilinin kuvvetli ve zayif yoOnlerinin, sektorel darbogaz ve
potansiyellerinin ve il i¢in firsat ve tehdit yaratan kosullarin belirlenmesine yonelik

mevcut durum analizi ¢alismalar1 yapilmistir. Daha sonra vizyon belirleme, kisa, orta

%4 Sema Yildirim Becerikli, “Stratejik Yonetim Planlamasi: 2000°1i Yillarda Isletmeler Icin Yeni Bir
Acilim”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt 33, Say1 3, Eyliil 2000, s. 97-109.

%% 14.05.2003 tarih ve BO54VLK4580200/8-39 sayili Il Planlama ve Koordinasyon Miidiirliigii 'niin
yazist ile sektorel planlar1 yapmaktan sorumlu kurum ve kuruluslara gerekli gruplar1 olusturmalar: ve
calismalar1 baglatmalari i¢in talimat verilmistir.
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ve uzun vade hedefleri ve bu hedeflere gotiirecek stratejik amaglar1 olusturma
caligmalar1 agirlik kazanmistir. Son olarak ise, sektorel gruplarin belirlemis olduklari
stratejik amaglarin, program, proje ve faaliyetlerin, Onerilerinin biitiinlestirilerek
Sivas Il Gelisme Plan1 metninin tamamlanmas1 ¢alismalar1 yapilmistir.

Sivas I Gelisme Plani, egitimden sagliga, sosyal hizmetlerden ekonomiye
on li¢ sektorde yiirlitilen calismalara dayanilarak hazirlanmistir. Planin  her
asamasinda tiim sektdrler ortak bir yontem cercevesinde hareket etmislerdir. Il
gelisme plan1 hazirlik ¢alismalart siirecinde ilk 6nce “Sivas il Sosyal ve Ekonomik
Planlama Merkezi” kurulmus, merkez, il gelisme planinin ana koordinatorligiini
yapmak {izere gorevlendirilmistir. Il Sosyal ve Ekonomik Planlama Merkezi, on ii¢
ayr1 sektorde baglatilan sektorel planlarin izlenmesini ve degerlendirilmesini yaparak,
sektdrel gruplarin hazirlamis olduklari planlar1 “Sivas Il Gelisme Ana Plani” adi
altinda toplayarak biitiinlestirmistir.*° Ayrica merkez, sektorel planlarin yapilmasina
yardimc1 olmak {iizere gesitli kilavuz kitapgiklar da hazirlayarak calisma gruplarina
dagitilmasini saglamistir.

Mevcut durumun belirlenmesi ve analizinde her sektér envanter taramasi,
sektorel grup toplantilar1 yapmis; kurumlarmin bolge, miidiirlikk gibi daha {ist
kurumlarindan teknik veri ve destek saglamislardir. Mevcut durum analizini yapan
sektorler belirlenen bir calisma takvimince “vizyon belirleme toplantilar”
diizenlemislerdir. Bu toplantilarda sektorler, genis bir katilimcilik esasina dayali
olarak, her sektoriin kendine 0zgii misyonunu, ilkelerini ve vizyonlarim
belirlemislerdir. Sektorel ana planlar1 hazirlamaktan sorumlu kuruluslar son olarak

“Stratejik Amaglarin Belirlenmesi ve Planlarin Genel Degerlendirilmesi’ni yapmak

%6 Sivas Il Gelisme Plani ve diger yapilan caligmalara Sivas Valiligi’'nin resmi internet adresinden
ulasilabilir. www.sivas.gov.tr (13.02.2008).
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tizere yine katilimcilik esashi toplantilar diizenleyerek planlarina son seklini
vermislerdir. 11 Sosyal ve Ekonomik Planlama Merkezi sektorel gruplarin hazirlamis
olduklar taslak planlara son seklini verip tek bir metin haline getirmistir.

Yonetimi iyilestirme ¢alismalarinin ikinci boyutunu, “biirokratik kiiltiirden
vatandas odakli kamu hizmeti kiiltiirline gecis” calismalari olusturmustur.s‘r’7 Bu
caligmalarin da iki temel ayag1 vardir. Birincisi; dnceki maddede agiklanan boyutla
yakindan iliskilidir. Misyonu, vizyonu, stratejik amaglari, yillik hedefleri ve bunlara
uygun eylem plan1 olan bir kurumun isleyigsinin de vatandasin istek ve
gereksinimlerini karsilayabilecek bir yapiya kavusacagi varsayilmaktadir.

Bu amagla, il yonetimi altindaki kurumlardan miimkiin oldugu dlgiide
geemisi de kapsayacak sekilde kiyaslamali olarak 2003 yili faaliyet raporlari
istenmistir. Ancak kurumlar, ¢alisanlarini performanslarina gore degerlendirecek bir
isleyise sahip olmadiklarindan, mevcut faaliyetlerini de niceliksel olarak
tanimlayamamiglardir. Bunun {izerine Sivas Valiligi her bir kurumun goérev alani ile
ilgili ayrintili tablolar diizenlenmis ve bunlarla ilgili 2004 yili hedefleri ve aylik
olarak bu hedeflerin gergeklesme diizeyleri oOlgiilmeye c¢alisilmigtir. Boylece
yilsonunda kurumlarin performans diizeyleri nesnel olarak Ol¢iilebilmistir. Ayrica
yilsonunda kurumlarin hedeflerini ne 6lgiide gerceklestirdikleri kamuoyuna da ilan
edilmistir.

Kurumlarin i¢ isleyisini de performansa dayali hale getirebilmek icin ilk
once, kurumlardan “is tanimlar” ve tanimladiklar1 islere gore “siire¢ analizleri”
istenmistir. Boylece yasal zorunlulugu olmayan siireclerin ayiklanmasi yasal

zorunlulugu olan siireclerin ise nasil cabuklastirilabilecegi iizerinde durulmustur. “Is

%7 Sivas Valiliginin 2003/5 sayili genelgesi ve Biirokratik Kiiltiirden Vatandas Odakli Kamu Hizmeti
Kiiltiirtine Gegis Programi Eylem Plani.
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tanimlar1’” ve “siire¢ler” siire analizine de tabi tutularak, zaman bakimindan
kurumlarin giinliik is yiikleri tespit edilmeye ¢alisilmis ve her bir personelin gilinliik
is yiikii de boylece ortaya cikarilmustir. Islerin siire analizine tabi tutulmasi, bir
yandan personelin performansini 6l¢gmede bir Ol¢iit vazifesi gormiis, diger yandan
tespit edilen hizmet siireleri, vatandasa hizmetinin bitis siiresi olarak ilan edilmistir.

Mevcut kamu yoOnetimi sistemi, performans degerlendirmesine gore
islemediginden, Sivas Valiligi inisiyatifiyle bu yonde gergeklestirilen galismalarin
kabullenilebilmesi de kimi zaman gii¢ olmustur. Performansa gore denetim anlayisini
hayata ge¢irmek i¢in Sivas Valiligince denetim programini igeren bir denetim
kitap¢1g1 bastirilip dagitilmistir. Béylece mevcut kamu yonetimi reformunun 6nemli
bir kavrami olan ve i¢ denetim seklinde ifade edilen kavram da planli bir sekilde
somut olarak uygulamaya konmustur. Ayrica hazirlanan denetim rehberi ile de
denetimlerin nesnel bir sekilde hangi esaslara gore gerceklestirilecegi tespit
edilmistir.

Kurumun i¢ isleyisini daha etkin ve verimli hale getirerek vatandasin daha
kaliteli ve hizli hizmet almasmi saglamanin yaninda Sivas Valiligi, dogrudan
dogruya vatandas1 hedef alan yonetimi iyilestirme caligmalar1 gerceklestirmistir. Bu
tyilestirme c¢abalart dort farkli ancak birbirini biitiinleyen asamayla uygulamaya
konmustur. Bu asamalar;  fiziki ortam hazirliklari, uygulama komitelerinin
olusturulmasi, bagvurularinin kolaylastirilmasi ve is yiiriitim ve sunum sistemlerinin
tyilestirilmesi asamalaridir.

Her biri genis agilimlara sahip olan bu asamalar1 birer ciimleyle 6zetlemek
gerekirse; fiziki ortam hazirliklari, vatandasin hizmet aldigi mekanlarin, vatandasin

isini kolaylagtiracak ve rahatin1 temin ettirecek sekilde diizenlenmesini igeren
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hazirliklardir. Bu hazirliklar arasinda, danigsma birimlerinin kurulmasi, kat planlarinin
hazirlanmasi, bekleme tinitelerinin olusturulmasi, hizmet masalarinin olusturulmasi,
salon sistemine gegis ve dilek¢e masalarinin konulmasi sayilabilir. Bu kapsamda,
Sivas ilindeki kamu kurumlarinin birgogunda fiziki ortam hazirliklar
tamamlanmustir. Ikinci asamada, uygulama komitelerinin olusturulmas1 kapsaminda
“il yonlendirme komitesi” ve “il izleme kurulu” olusturulmasi ve faaliyetlerine
baslamasi saglanmustir. Ugiincii asamada, bagvurularin kolaylastiriimasi kapsaminda,
basvuru kilavuzlart hazirlatilmistir. Dordiincii asamayla ilgili olarak da kurumlarin
strateji  planlarini, eylem planlarmi  ve islem yonergelerini hazirlamalar
ongoriilmiistiir. Bunun igin Il Niifus ve Vatandaslik Isleri Miidiirliigii pilot uygulama
olarak secilmis belirtilen plan ve yonergeler bu miidiirliik baglaminda 6rnek olarak
hazirlanmistir. Bu kurumun caligsmalar1 model olarak ele alinip diger kurumlarin,
buna gore kendi uyarlamalarini yapmalar1 istenmistir.

Tiim bu c¢aligmalar kamu yonetimi reformunun temel dayanak kavramlari
acisindan da bir degerlendirmeye tabi tutulabilir: ilk olarak hesap verebilirlik
(accountability) kavramina bakmak yararl olacaktir. Ildeki kurumlar iki yonlii olarak
hesap verme sorumlulugu tasimaktadir. Birincisi, ¢alisanlarin kurum amirlerine,
kurum amirlerinin valilige hesap verme yikimliligidir. Bu hesap verme
sorumlulugu, sadece hukukilik denetiminden ibaret degildir. Performansa dayali
denetim anlayisinin bir sonucu olarak, belirlenen hedeflere yillik olarak ne olgiide
ulasilabildigi ve bunlarin aylik ger¢ceklesme diizeyi, istenen aylik raporlar
araciligtyla  sorgulanmaktadir. Hedeflere ulasilamadiysa bunun gerekceleri
istenmektedir. Boylece performansa dayali olarak bir hesap verme yilikiimliligi

gelistirilmeye calisilmaktadir.
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Kurumlarin ikinci olarak hesap verme yiikiimliiliikleri dogrudan vatandasa
karsidir. Bu konu vatandas odakli yonetime gecis programini uygulamaya koyan
03.07.2003 tarihli genelgenin 6. maddesinde, “kamu gorevlileri vatandaslara karsi
sorumlu hale getirilecektir” cilimlesiyle dilizenlenmistir. Vatandaslarin dilek ve
sikdyetlerini Valilige ulastirabilmeleri i¢in e-posta sisteminin yami sira “Alo 179
Valilik Sikayet Hatt1” olusturulmustur. Bu uygulamayla, hangi yolla olursa olsun
Valilige ulasan her tiirlii sikayetin mutlaka arastirma konusu yapilmasi ve ilgiliye en
kisa zamanda bilgi verilmesinin amaglandigi goriilmektedir.

Kurumlarin vatandaglara hesap verme yiikiimliiliigiiniin 6nemli bir boyutunu
da kamu hizmetlerinin vatandaslara vaat edilen siireler icinde tamamlanmasi
olusturmaktadir. Vaat edilen siire icerisinde hizmetin tamamlanmamasi durumunda
vatandasa, gecikmenin nedenini sorma hakki dogmaktadir.

Reformun bir diger dnemli kavrami yonetisimdir. Yonetisim kavrami ¢ok
degisik sekillerde tanimlanmakla birlikte kavramin iceriginin baslica iki noktaya
vurgu yaptigi soylenebilir. Yonetsel anlamda bu kavram, kamunun tek yonlii olarak
karar alan ve uygulayan bir mekanizma olmaktan ¢ikmasi ve toplumun degisik
kesimlerinin yonetim siirecine aktif katilimini ifade etmektedir. Bu baglamda,
yonetisim kavraminin birinci boyutu “yOnetimde yeniden yapilanmayr” gerekli
kildigindan merkezi hiikiimet diizeyindeki bir reformu, ikinci boyutu ise hem
merkezi diizeydeki hem de il diizeyindeki yoOnetimi iyilestirme c¢abalarini
ilgilendirmektedir. Kavram ikinci boyutuyla Sivas 6l¢eginde degerlendirildiginde,
Sivas Valiligi tarafindan “Biirokratik Kiiltiirden Vatandas Odakli Kamu Hizmeti

Kiiltiiriine Gegis Programi1” adi altinda uygulamaya konan ydnetimi iyilestirme ve
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gelistirme c¢alismalarinin 6nemli bir yoniinii de yonetisim kavraminin olusturdugu
gorilmektedir.

Programi uygulamaya koyan 03.07.2003 tarihli genelgenin “uygulama
esaslarin1” ortaya koyan 6. maddesinde temel esaslardan biri olarak ifade edilen
“karar alma ve uygulama siirecleri katilima agik hale getirilecek, gereksiz gizlilik
ortadan kaldirilacak, seffaflik ve katilim arttirilacaktir” ciimlesi de bu durumu agikca
ortaya koymaktadir. Bu maddenin igerigini hayata gecirebilmek i¢in olusturulmus
olan kurumsal yap1 ise “Il izleme Kurulu”dur. Genelgenin 21.maddesinde; “Kamu
kurumlarinda iiretilen ve sunulan hizmetlerle ilgili olarak halkin goriis ve Onerilerini
alip yansitmak amaciyla vatandaslarin ve sivil toplum oOrgiitleri temsilcilerinin
katilacagi, 11 Valisinin baskanliginda “Il izleme Kurulu”nun olusturulacag
belirtilmektedir.

Genelgenin “halka acik toplantilar” baglikli 29. maddesinde de toplantilarin
halka agik olacagi belirtildikten sonra kamu hizmetlerinin belirlenmesinde,
yiiriitilmesinde ve denetlenmesinde, sivil toplum oOrgiitleri ve vatandaslarin
taleplerini aktarabilecekleri etkili ve siirekli bir mekanizma olusturulacag: ifade
edilmektedir. Ayrica maddenin son fikrasinda toplantilarin katilima ve izlemeye
uygun fiziksel mekanlarda gerceklestirilecegi, ©Onceden halka duyurulacagi,
sonuglarmin ilan edilecegi ve isteyenlerin istifadesine de basili olarak sunulacagi
beyan edilmistir.

Genelgenin 30. maddesinde ise, program uygulamalarinin “tek yonlii” bir
icraat olarak yiiriitilmeyecegi ve calismalarin her asamasinda kamuoyu tepkilerinin
Olclilmeye ve degerlendirilmeye ¢alisilacagi belirtildikten sonra, bu amagla kamuoyu

yoklamalarmin yapilacagi belirtilmektedir. Bu yoklamalar iki alanda siirdiiriilecektir.
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Birinci alan kamu gorevlileri alan1 olup, bu alanda programi icra edecek olanlarin
program uygulamalar ile ilgili olarak degerlendirmeleri belirlenecektir. Ikinci alan
vatandaslarin olusturdugu alandir ve bu alanda da halkin programla ve uygulama
durumu ile ilgili goriisleri belirlenecektir. Bu degerlendirmelerin her iki alanda da
ortalama ii¢ ayda bir kez yinelenmesi saglanacaktir.

Genelgede belirtilen bu esaslar ¢ergevesinde Sivas Ilinde “il Izleme Kurulu”
ve “Il Yonlendirme Komitesi” olusturulmus ve calismalarma baslamistir. Valilik
calismalarina halk katilimi1 miimkiin oldugu 6l¢lide saglanmaya calisilmis ve yapilan
caligmalar gerek Valiligin Internet sitesi, gerekse de basin yoluyla halka
duyurulmustur. Programin uygulanmasi belli bir asamaya geldiginde yapilan
calismalarin degerlendirilmesi amaciyla kamuoyu yoklamalarinin yapilmasit da
planlanmustir.

Ayrica, ilin gelecek vizyonunu olusturabilmek, yapilacak olan O6nemli
caligmalar1 degerlendirebilmek {izere Sivas’in il i¢inde ve disinda yetistirmis oldugu
miitesebbisleri, aydinlar1 ve biirokratlar1 da igerecek sekilde Sivas Sosyal ve
Ekonomi Konseyi olusturulmustur. Bu Konsey; ilin gelecek yirmi yilini kisa, orta ve
uzun vadeler halinde stratejik olarak planlayan Sivas Il Gelisme Plan taslagini
degerlendirmek iizere toplantilar yapmistir. Konseyde yapilan degerlendirme, elestiri
ve katkilar dogrultusunda Sivas’in gelecegi katilimci bir anlayisla belirlenmeye
calisilmistir. Sonug olarak yonetisim kavraminin tiim unsurlariyla birlikte hayata
gecirilmesi Sivas Valiligi tarafindan, yonetimin ¢agdas normlar1 arasinda yer alan
“katilim” ve ‘“seffaflik” kavramlarinin uygulamaya konmasi anlaminda

degerlendirildigi goriilmektedir.
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Reforma temel teskil eden kavramlardan biri de performans yonetimidir. Bu
nedenle bu kavramin hayata gegirilmesi bakimindan il sisteminin ne 6lgiide etkin
kullanilabilecegi Sivas ili 6rneginden hareketle degerlendirilebilir. Iyi bir performans
yonetimi i¢in mevcut durumun ge¢misi de igerecek sekilde analiz edilmesi ve buna
gore gelecek hedeflerinin somut bir eylem planina baglanmasi gerekir. Bu amagla,
Sivas Valiligi tarafindan kamu kurumlarindan 2003 yili faaliyet raporu adi altinda
ancak gecmisi de kapsayacak sekilde tiim hizmet, proje, yatirnm, faaliyet ve
etkinliklerini igeren bir rapor hazirlamalar1 istenmistir. Ancak geleneksel olarak
kamu kurumlari, “stratejik yonetim”  anlayisiyla c¢alismadiklarindan mevcut
durumlarini niceliksel olarak tanimlamak da giicliik cekmislerdir.

Mevcut durumu niceliksel olarak saglikli bir sekilde tanimlayamadan,
gelecege yonelik hedefler tespit etmek ve bunlar i¢in performans kriterleri
gelistirmek ¢ok zordur. Ancak bu zorluga ragmen, Sivas Valiligi hem veri girisini
daha saglikli hale getirmek hem de gelecege doniik hedeflerin gergeklestirilebilme
diizeylerini takip edebilmek i¢in “aylik izleme formu” olusturmustur. Bu formda
kurumlarin faaliyet alanlariyla ilgili aylik bazda degisen verilen tablolar halinde
niceliksel olarak belirlenmis ve kurumlarin yilbasinda belirledikleri hedeflere aylik
olarak ne o6lgiide ulasabildikleri incelenmistir. Ayrica bu forma Valiligin yonetimin
gelistirilmesi ile ilgili genelge ve talimatlar1 dogrultusunda neler yapildig1 sorusu da
eklenmis ve bodylece tek bir formun aylik degerlendirilmesi yoluyla ildeki tiim
gelismelerin ve kurumlarin performansinin izlenmesi miimkiin hale gelmistir.

Performans yonetimine verilen 6nem Valiligin ilgili genelgesinin 27.
maddesinde “performans Ol¢liimii ve denetimi” baghigi altinda agiklanmistir. Bu

maddeye gore belirlenen hedeflere ve konulan kriterlere yonelik olarak hizmetlerde
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saglanan hiz, kalite, tasarruf, verimlilik, etkinlik ve vatandas memnuniyetini 6lgmek
amaciyla; biitiin birimler, kendi kurum ve personelini kapsayan bir performans 6l¢giim
sistemi gelistirip uygulayacaklardir. Her birim yiiriittiigii hizmetlerle ilgili olarak
donemsel “performans 6l¢iim raporlar1” diizenleyerek kamuoyuna agiklayacaktir. Bu
programa dahil kamu kurum ve kuruluslar1 is ve islemlerin denetiminde performansa
dayal1 denetim sistemine gececektir. Tim bu c¢alismalarin vatandaslarin is ve
islemlerini daha kaliteli ve daha hizli sunma amacma yonelik oldugu ifade
edilmektedir. Bu ¢aligmalarin, ayni zamanda il sisteminin daha etkin olarak
kullanilmasma katki yapacagi degerlendirilmektedir. Bu cergevede vatandaglarin
kamu hizmetlerinden memnuniyetini arttirmak igin Sivas Valiligi tarafindan
“vatandas odakli yOnetim” uygulamaya ge¢irilmistir. Vatandas Odakli YOnetim,
yOnetimi iyilestirme ¢abalarinin bir unsuru olmaktan daha ¢ok bu cabalara egemen
olan bakis acisim1 ve felsefeyi ortaya koyan bir kavramdir. Bu kavram kamu
yonetiminin Orgiitsel yap1 ve siire¢ bakimindan vatandaslarin istek, beklenti ve
memnuniyetini temel alarak hareket etmesi ve kendini yeniden yapilandirmasi
anlamina gelir. Bu kavramin hayata gecirilmesi, yonetim kiiltiiriinii yakindan
ilgilendirdiginden bu yodnde bir zihniyet doniisiimii ger¢eklesmeden yonetimi
tyilestirme ¢abalarinin diger unsurlardan da beklenen fayda saglanamaz.

Geleneksel kamu yonetimi anlayisina egemen olan “biirokratik kiiltiir”,
kamunun elindeki orgiit ve araglarin “vatandas i¢in” degil “kendisi i¢in var oldugu
varsayimina gore sekillenmis bir kiiltiirdiir. Bu kiiltiire gore yoneten-yonetilen iliskisi
baglaminda vatandasin konumu “ikincil”dir. Kamusal orgiitlerin yapist ve isleyisi;
vatandaslarin rahati ve memnuniyeti dogrultusunda degil, calisanlarin menfaatleri

dogrultusunda bi¢gimlenmistir. Somutlastirmak gerekirse, fiziki mekan diizenlenmesi
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(13

bakimindan kamu kurumlarma bakildiginda biirolarin yerlesim diizeni ‘“oda
sistemi”ne goredir. Bu sistem, kamu gorevlisini goreceli olarak hizmet talep
edenlerden soyutlayan ve kamu gorevlisine mesai saatleri igerisinde bagimsiz bir
alan ve zaman taniyan bir sistemdir. Halbuki vatandas odakli yonetimin dngordiigi
“salon sistemi”nde ise, kamu hizmetine iligskin siiregler, bagindan sonuna kadar tek
bir mekanda, vatandasin gozii oniinde ve seffaf bir sekilde gerceklesir. Vatandas bir
odadan diger odaya talep ettigi hizmeti tamamlatmak i¢in kosturmaz.

Bu ornek vatandas odakli yonetim kiiltiirii ile biirokratik kiiltiir arasindaki
zihniyet farkini somut olarak ortaya koyan bir Ornektir. Bu gergevede Sivas
Valiliginin baglattig1 programin adinin “biirokratik kiiltiirden vatandas odakli kamu
hizmeti kiiltlirline geg¢is programi” olmasi, programa egemen olan felsefenin
“vatandas memnuniyeti” oldugunu agikca ortaya konmaktadir. Bu amacla su
faaliyetlerin hayata gegirildigi goriilmiistiir:

Yiiriitiilen biitiin is ve islemlerin yiriitim sekillerini, asamalarin1 ve
sorumluluklarini gosteren “islem yonergeleri” hazirlanmistir. Halkin yliriitiilen
hizmetleri daha iyi tanimasina yonelik olarak “islem kilavuz”lart ve “brosiir’leri
kamu kurumlarmin girigslerine konulmustur. Uygun olan kurumlarda oda
sistemi”’nden “salon sistemi”ne gecilmistir. Kamu binalarinda vatandasa yansiyan
biitlin uygulamalarin basit, hizli, kaliteli ve tek bir noktadan yapilabilmesi i¢in
gerekli diizenlemeler yapilmis, bu amagcla, kamu binalarinda “banko sistemi”
olusturulmustur. Isyerinde ve isbasinda ziyaret uygulamasi kaldirilarak ziyaretler igin
calisma mekaninda ayr1 bir “ziyaret¢i odasi” diizenlenmistir. Bagvurularin yogun
oldugu birimlerde “elektronik numaratdr” sistemi olusturularak, islemlerin adil ve

diizenli olarak sunulmasi saglanmistir. Bina girislerinde, vatandasin isiyle ilgili

214



olarak ilk bilgileri alabilecegi ve yonlendirilecegi “basvuru masalar’” kurulmustur.
Miimkiin olan tiim islemler i¢in “standart basvuru formlar1” diizenlenmistir. Aninda
¢Ozlime kavusturulamayacak basvurularla ilgili olarak agamalar, siireler ve bitis tarihi
ile basvuruyu alan personelin isim ve telefon numarasi basvuru sahibine verilmistir.
Sunulan hizmetin vatandas ihtiyaclarina ve tercihlerine uygun olmasi i¢in periyodik
olarak anket ve analiz ¢aligmas1 yapilmasi planlanmaistir.

Her birim yiiriittiigii hizmetlerle ilgili olarak donemsel “performans dl¢tim
raporlar1” diizenleyerek kamuoyunun bilgisine sunmustur. Performans raporlari
dogrultusunda personelin performansini artiracak tedbirler alinarak, siirekli egitim
programlariyla bilgi, beceri ve biling diizeylerinin yiikseltilmesi saglanmistir. Gizlilik
derecesi olmayan toplantilar biitiin halka acgik hale getirilmistir. Kaymakamliklar
blinyesinde kamu hizmetinin gelistirilmesi, yonlendirme komitesi ve ilce danisma
kurullar1 olusturulmustur. Kamu goérevlilerinin kurmus olduklar1 dernek ve vakiflarin
kamu hizmetinin sunumunda devreye girmesinin 6niine ge¢ilmistir. Bu programin
uygulandigr ilgili kurulus ve birimlerde en {ist amirlerinin bagkanliginda “Kamu
Hizmetinin Gelistirilmesi Uygulama Komiteleri” kurulmustur. Belirtilen bu
onlemlerin alimip uygulanmasindan, is ve islemlerin yapilmasindan ilgili kurum
amirleri, kaymakamlar, belediye baskanlar1 sorumlu olarak, mahallin ve kurumun
Ozelliklerine gore gerek gordiikleri ek oOnlemlerle gelistirerek uygulamaya
koyabilecekleri ifade edilmistir.

Reforma dayanak teskil eden bir diger kavram etkinlik ve verimliliktir. Bu
iki kavram temelde birbirini biitiinleyen ve bir arada bulunmasi gereken

358

kavramlardir.™" Ciinkii yapilacak isler dogru tespit edilmemisse, yanlis bir isin en az

88, Wilson, C. Game, a.g.e., s. 335-336.
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maliyetle gergeklestirilmesi (verimlilik) bile kotii bir yonetim (maladministration)
ornegidir. Bu anlayistan hareketle Sivas Valiliginin, eldeki mevcut kaynaklar1 iyi
degerlendirmek igin ihtiya¢larin 6ncelik sirasini tespit ettigi, kisa, orta ve uzun vadeli
hedefleri belirledigi ve bu hedeflerin her biri i¢in de ara amaglar belirledigi ve tiim
bu islerin bir eylem planina baglandig goriilmiistiir. Valiligin bunlar1 yapmakla
kalmayip her bir hedefi gerceklestirmeye yarayacak projelerin de en az maliyetle
gerceklestirilmesi (verimlilik) icin 6nemli bir gayret sarf ettigi tespit edilmigtir.®®

Bu baglamda etkin ve verimli isleyen bir yonetim olusturabilmek i¢in Sivas
Valiligi kurumlardan strateji planlarini hazirlamalarini istemistir. Genelgenin 24.
maddesinde bu durum, “kuruluslarin, yiiriittiikleri kamu hizmetlerinin sunumu ve
personelin performansimi gelistirmek igin vatandaslarin beklenti ve ihtiyaglarini da
dikkate alarak, katilimci bir anlayigla hedeflerini belirlemeleri ve hedefleri
gerceklestirmek tlizere stratejik planlarini yapmalar1” seklinde diizenlenmistir.

Bu ¢er¢evede kurumlar tarafindan ilerideki ii¢ yila doniik olarak “kurum
strateji plan1” hazirlanmistir. Plan, kurumun mevcut durumunu, varliklarini, ihtiyag
ve sorunlarini yiirlitiilmekte olan ¢alismalar1 ortaya koyduktan sonra, gelecekte nasil
bir “kurum” amacglandigini ve bu amaca varmak i¢in hangi yonelislere ve ¢alismalara
agirlik verilecegini genel hatlar ile ortaya koymustur.

Genelgenin “eylem planmin hazirlanmasi” baslikli 25. maddesinde ise;
stratejik planlamayla belirlenen hedeflere varilabilmesi igin zamana baglanmis
“eylem planlar’” hazirlanacak ve c¢alismalar bu programlar ¢ergevesinde
gergeklestirilecektir. Olusturulan “eylem planlar1” stratejik hedeflere varilabilmesi

i¢in yapilacak ¢aligmalari takvime ve is programina baglamistir.

9 Sivas Valiliginin 07.07.2003 tarihli ve 2003/6 sayili tasarruf konulu genelgesi.
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Sonug olarak Sivas’ta yetki genisligi usuliinlin aktif kullanimina dayanan
“etkin bir il yOnetimi”nin temellerinin atilmaya ¢alisildigi incelenmistir. Sivas
Valiligi tarafindan yeni kamu isletmeciligi kavramlarinin asli baglamlarindan
koparilarak yonetimin daha i1yi ve etkili islemesinin bir araci olarak kullanildig1
gorilmektedir. Yonetimi iyilestirme c¢alismalarinda neden bu kavramlarin israrla
kullanildigr énemli bir sorudur. Sorunun muhtemel bir cevabi, “yonetimin popiiler
yaklasimlarinda mesruiyet aramak”tir. Ancak her haliikarda Sivas Valiligi
calismalari, ¢ogu zaman i¢i bosaltilarak kullanilan bir takim “moda kavramlar’in
i¢inin doldurulmas1 cabalarina 6nemli bir &rnektir. Ornegin kurumlardan, “siire¢
analizi” yoluyla gereksiz siirecleri kaldirmalar1 ve kaldirilamayan siireglerin de
hizlandirilmast i¢in yontemler gelistirmeleri istenmistir. Ancak, kamu gorevlileri
yillardir aligsageldikleri siireclerin ¢ok ©nemli amacglara yonelik oldugunu
diisiindiiklerinden, bu yondeki iyilestirme ¢abalarini kurum i¢inden gerceklestirmek
zor olmaktadir. Ancak bu cabalar basarilabildigi 6l¢iide vatandas nezdinde hizmet
sunan olarak kamu yonetiminin imajinin da bir 6l¢lide diizelmesi saglanmis olacaktir.

Tiirkiye’de yonetimin iyilestirilmesi ¢abalari il idaresinin basindaki valinin
bireysel inisiyatifinde oldugundan ve bu c¢abalarin kurumsallagtirilmast miimkiin
olamadigindan yapilan iyilestirmelerin ne 6l¢iide siirdiiriilebilir oldugu 6nemli bir
sorun olarak ortada durmaktadir. Sivas Valiliginin g¢alismalari, yetki genisligi
usuliiniin yonetimin iyilestirilmesi ¢alismalarinda etkin olarak kullanilabilecegini
gostermektedir. Ancak yonetimi yeniden yapilandirma caligmalar1 araciligiyla il
sistemini ¢agin kosullarina uygun hale getirmeden, valilerin bireysel inisiyatifleriyle

gerceklesen uygulamalarin kalici olmast miimkiin goriinmemektedir.
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Sivas 6rnegi de géz oniline alindiginda, Tiirkiye’de il sisteminin etkinliginin
azalmasinin, sistemik bir sorun oldugu kadar valilerin yoneticilik algisiyla da es
diizeyde ilgili oldugu sdylenebilir. Ciinkii Tiirkiye’de biirokratik elit, kullanamasa da
kagit tlizerinde var olan yetkileriyle kendini gii¢lii sayarken, bunlarin ne oOlgiide
uygulanabilir olduguna fazlaca dikkat etmemektedir. Halbuki il sistemini en ¢ok
yipratan husus, var oldugu halde yillardir kullanilamayan yetkilerdir. Tek parti
iktidarmin son yilinda ¢ikarilan mevcut Il Idaresi Kanunu vali ve kaymakamlara 6zel
isletmeleri bile denetleme yetkisi tanirken, miilki idare amirleri bu yetkilerin ne
Olciide etkin kullanilabildigi hususu {izerinde pek durmamislardir. Bu nedenle kimi
zaman ilin valisine gore, bir ilde il sistemi etkin bir sekilde islerken ayni sistem baska
illerde tikanma noktasina gelebilmektedir. Bunun ¢aresi kurumsallasan profesyonel
bir il sistemi anlayisidir. Il Idaresi Kanunu ¢agin degisen sartlarina ve Tiirkiye nin
yonetim geleneklerine uygun olarak yeniden ele alinmali, miilki idare amirlerine
taninan biitiin yetki, gorev ve sorumluluklar uygulanabilir olmali ve bu yetkilerin ne
Olcide etkili ve verimli uygulanabildigi etkin bir denetim sistemiyle

degerlendirilmelidir.

Il. Geleneksel Tki Kamu Hizmet Alam Acisindan Yetki Genisligi

Uygulamalari: Emniyet ve Saghk Hizmetleri

Calismanin temel varsayimlarindan biri, yetki genisligi usuliiniin uygulama
imkanlarinin glin gegtikce zayiflamakta oldugudur. Bu durum, il idaresinin
geleneksel uygulama alanlarindan olan emniyet ve saglik hizmetleri araciligiyla

ortaya konmaya c¢alisilmaktadir. 1960’larda boélgesel kuruluslar yayginlasmaya
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basladigi zaman miilki idarenin artik sadece emniyetten sorumlu hale geldigi
sOylenmekte iken, zamanla bu alanda dahi miilki idarenin tam olarak s6z sahibi
olamamas1 il sisteminin ne Ol¢lide zayif hale geldigini ispatlamaktadir. Saglik
alaninda hastane birliklerinin kurulmasi caligmalari, bu alanin da yetki genisligi
kapsamindan ¢ikmaya basladigini géstermektedir. Burada ayrica, emniyet ve saglik
alanlarinda yetki genisligi kapsaminda valiler tarafindan kullanilabilecek iken,
merkezi yonetim tarafindan kullanilmaya devam edilen bazi yetkiler iizerinde de
durulmaktadir. Bu somut Ornekler Tirkiye’de merkeziyetciligin tasraya yetki

aktarmamaya dayali uygulama bi¢imini géstermesi bakimindan da 6nemlidir.

I11.1. Emniyet ve Asayis Hizmetleri

Emniyet ve asayis alaninda miilki idarenin yetkilerindeki degisimi ¢ift yonlii
olarak algilamak gerekmektedir. Birinci yon, genel olarak Avrupa Birligi siirecinde
demokratiklesme baglaminda gerceklestirilen reformlarla iligkilidir. Bu siiregte
kolluk giiclerinin yetkilerinin azalmasina paralel olarak, bunlarin amiri konumundaki
miilki idare amirlerinin de yetkileri azalmistir. Ancak bunu demokratiklesme ve
emniyet hizmetlerinde etkililik ¢cercevesinde tartismak miimkiin ise de konuyu, miilki
idare agisindan gii¢ kayb1 olarak nitelemek dogru degildir. Ikinci boyutu ise, miilki
idare amirlerinin kolluk giicleri ilizerinde yasal ve fiili otoritelerinin ne oldugu ve
bunun uygulamaya ne sekilde yansidigidir. Bu boyut ¢alismanin konusuyla dogrudan
ilgilidir. Bu nedenle c¢alisma icerisinde jandarmanin giivenlik sistemi icerisinde
miilki idareden gorece Ozerk konumu ve il valilerinin askeri birliklerden yardim

almasin1 diizenleyen ve “sivil idare”yi zorlayan 5442 sayili il Idaresi Kanununun
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11/D maddesine deginilecektir. Ayrica genel olarak polisi de igerecek sekilde miilki
idarenin giivenlik yonetiminde ne derece etkin oldugu tartisilacaktir.

Miilki idare amirlerine kamu diizeni ve kamu giivenligini saglamak igin
degisik yasalarla verilmis birgok yetki ve gorev vardir. Bunlar; toplant1 ve gosteri
yiiriiyiislerinden grev ve lokavtlarda alinacak onlemlere ve gecikmesinde sakinca
bulunan hallerde, 6nleme amagli olarak miilki amirin yazili izni ile arama izni
verilmesine kadar biiylik bir ¢esitlilik gosterir. Bu cesitlilige miilki idare amirlerine
taninan filmlerin gosterim ve dagitiminin durudurulmasi yetkisi yeni bir 6rnek olarak
gés‘[erilebilir.360

Bu ornek de gostermektedir ki kamu giivenligi konusunda geleneksel
gorevlerin yani sira gittikge ¢esitlenen bir sekilde miilki idare amirlerinin gorev ve
sorumluluklart artmaktadir. Emniyet asayis alaninda miilki idare amirlerinin ¢ok
yonlii gorevleri olmakla beraber burada il sisteminin, dolayisiyla yetki genisliginin
uygulanmasini etkileyen emniyet asayis hizmetlerinin 6rgilitlenmesiyle ilgili sorunlu
boyutlara deginilecektir. Yatirimct kuruluslarin bolgesel oOrgiitlenmeler halinde
iilkeye yayilmasiyla birlikte, miilki idarenin ekonomi ydnetimindeki etkinligi ¢ok
fazla azalmis ve il idaresi neredeyse emniyet asayis hizmetlerinden sorumlu bir

yaptya dogru evrilmistir. Yasanan gelismeler ise miilki idarenin kolluk {izerindeki

360 51.07.2004 tarih ve 25529 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 14/07/2004 tarih ve 5224 sayili
Sinema Filmlerinin Degerlendirilmesi ve Siniflandirilmasi ile Desteklenmesi Hakkinda Kanunu” nun
13. maddesi verilebilir. Bu maddeye gore; degerlendirme ve siniflandirma sonucu zorunlu tutulan
igsaret ve ibarelerin kullanilmamasi halinde, Bakanligin talebi veya tigiincii kisilerin ihbari {izerine
miilki idare amirlerince filmlerin gosterim ve dagitiminin durdurulmasi gerekmektedir. Ayrica bu
Kanun hiikiimlerine aykir1 olarak; a) Zorunlu tutuldugu halde gerekli isaret ve ibareleri tagimayan
filmlerin dagitim ve gosterimini yapanlara onmilyar lira, b) Zorunlu tutuldugu halde gerekli isaret ve
ibareleri kullanmayan filmlerin yapimcilarina ellimilyar lira, ¢) Uzerindeki isaret ve ibarelere ragmen,
bu isaret ve ibarelere uyulmaksizin dagitim ve gosterim yapanlara ellimilyar lira, idari para cezasinin
o yerin en biiyiik miilki amiri tarafindan verilmesi ve idari para cezalarimin 6183 sayili Amme
Alacaklarinin Tahsil Usulii Hakkinda Kanun hiikiimlerine gore tahsil olunmasimin miilki idare
amirlerince takibi zorunludur.
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etkinliginin de git gide asindigim1 géstermektedir. Bu asinmaya somut ornek teskil
etmesi bakimindan, once valilerin i¢ giivenlikte silahli kuvvetlerden yararlanmasini
saglayan gelismelere daha sonra bir i¢ glivenlik unsuru olarak jandarmanin gorece

o0zerk konumuna bakilacaktir.

a. Asayis-Giivenlik Hizmetlerinin Il Sisteminden Kopusu: EMASYA

Planlan

Osmanli’'nin son donemlerinden itibaren baslayan askeri-idari yap1
ayrismast 1960 yilindan sonra askerl yapinin daha fazla 6zerklige yonelmesi
sonucunda iyice ayrismis bulunmaktadir. Ordu, sikiyonetim kosullari disinda olagan
donemlerde de gerek dogal afetler, gerek i¢ giivenlik birimlerinin yeterli olmadigi
durumlar gerekce gosterilerek yardima cagrilmaktadir. Demokratik {ilkelerde askeri
birliklerden yardim istemenin ancak olagan iistii durumlarda ve tiim yerel imkanlar
tiketildikten sonra basvurulmasi gereken bir yontem oldugu agiktir. Yardim
istenmesi durumunda da 6nemli olan husus, askeri makamlarin ne 6lgiide miilki
makamlarin otoritesi altina girdigidir. Demokratik kurallarin egemen oldugu bir
yapida askeri birliklerin olagan iisti durumlarda bile ¢agri beklemeksizin kendi
inisiyatifleriyle harekete gegmeleri sakincalidir.**

Valinin il genel yoOnetiminin basi ve hiyerarsik amiri olarak emniyet ve
asayis hizmetlerinden de sorumlu oldugu, ancak askeri kuruluslarin miilki idarenin
hiyerarsisi altinda olmadigi aciktir. Bu gorev olagan sartlarda polis ve jandarma

araciligiyla yerine getirilir. Ancak bunlarin yetersiz kalmasi durumunda silahl

%1 Artun Unsal, “Miilki Idare Amirliginin Yetkilerini Kisan Bir Gelisme: Askeri ...... ”.s. 56.
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kuvvetlerden yardim istenmesi séz konusu olabilmektedir. Bu durumu diizenleyen il
Idaresi Kanununun 11/D maddesidir. Bu maddede yapilan degisiklikler ve bu
maddeye dayanarak yapilan EMASYA (Emniyet-Asayis-Yardimlagsma) diizenlemesi,
son yillarda 6nemli tartigmalara neden olmustur. 1990’larin sonlarinda giindeme
gelen ve varligi tartisilan bu konu son olarak, silahli kuvvetler i¢inde 6zel maksatla
teskil edilmis EMASYA birlikleri oldugunu ve tatbikat yapilmasinin planlandigini
belirten bir haberle glindeme gelmistir.362

Dogrudan miilki idarenin gorev alanina giren bir konuda, silahli kuvvetler
icerisinde birlik olusturulmasi, konunun il sistemi baglaminda yeniden ele alinmasin
gerektirmektedir. Sorumlulugun birinci derecede vali ve kaymakamlarda oldugu bir
konuda, vali ve kaymakamlarin gorev alanlarini daraltacak, takdir yetkilerini ortadan
kaldiracak ve inisiyatif kullanma giiclerini fiilen kisitlayacak bir diizenlemenin
getirilmesi aym1 zamanda tasra yOnetiminin esasini olusturan 'il sistemi'ne de
aykiridir. Bu nedenle bu konuya deginmek askeri-miilki yap1 ayrismasi {izerinden il
sisteminin etkinligine bakma firsat1 yaratacaktir.

EMASYA Direktifi;**® valilerin, gorev yaptiklar illerde ¢ikan veya ¢ikmasi
beklenen olaylarla ilgili olarak emirlerindeki kolluk kuvvetlerinin (polis, jandarma,
sahil gilivenlik teskilati personeli ile gerektiginde kamu kurum ve kuruluslarinda
gorev yapan koruma -giimriikk, orman- memurlar1 ile 6zel giivenlik kuruluslari

gorevlileri) yetersiz kalmasi halinde en yakin askeri birlikten (kara, hava, deniz)

%2 Hiirriyet Gazetesi, 17 Ocak 2006. S6z konusu haberde, TSK iginde 6zel maksatla teskil edilmis
EMASYA birliklerinin varligina isaret edilmekte ve "Askere toplumsal olaylara el koyma yetkisi
veren EMASYA Protokolii'ne gore Istanbul'daki 52. Tiimen biinyesinde kurulan EMASYA birliginin
Caglayan Meydaninda tatbikat yapmayi planladigt” belirtilmektedir.

%3 Tiirk Silahli Kuvvetleri Birliklerinin 5442 ve 2935 Sayili Kanunlara Istinaden Asayis ve i¢
Giivenlik Maksatlar1 ile Kullanilmasina iliskin Planlama Direktifi (EMASYA DIREKTIFI), 5442
sayili 11 Idaresi Kanunu’nun 11/D maddesiyle, 2935 sayili Olaganiistii Hal Kanununa dayanilarak
cikarilmistir.
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yardim istemesi halinde, bu birliklerin hazirlik, intikal, miidahale, isbirligi ve
planlama esaslarin1 diizenleyen, askeri igerikli bir nevi i¢ genelge niteligindedir.

Bu direktiften baska bir de igisleri Bakanlig1 adina Miistesar Vali Teoman
Uniisan ile Genelkurmay Baskanlig1 adina Harekat Baskani1 Korgeneral Cetin Dogan
tarafindan imzalanan EMASYA Protokolii s6z konusudur.*®* Protokolden énce var
olan Direktifin ve sdzii edilen Emasya Protokoliiniin her ikisinin de kaynag il Idaresi
Kanunu’nun 11/D maddesidir. Ancak 7 Temmuz 1997 tarihinde imzalanan Protokol,
bu direktifin icerigi ve uygulama seklini 6nemli Olgiide degistirmistir. Protokole
deginmeden 6nce, il Idaresi Kanununun bu konuya dayanaklik eden 11/D maddesini,
bu maddeyle ilgili Anayasa Mahkemesinin kararini ve bunun iizerine maddede
yapilan degisikligi kisaca aktarmak gerekmektedir.

1949 tarihli 5442 sayil i1 idaresi Kanununun ilk halinde 11/D maddesi su
sekilde yer almaktaydi: “Vali, il igindeki kolluk kuvvetleriyle bastirilamayacak
olaganiistii ve ani hadiselerin cereyani karsisinda kalirsa en yakin askeri [kara, deniz,
hava] kuvvetleri komutanlarina miimkiin olan en seri vasitalarla miiracaat ederek
yardim ister ve bunu yazi ile de teyit eder. Bu talep derhal yerine getirilir.”365 Cok
kisa ve net bir hiikkiim iceren bu madde 23 Subat 1980 giinlii Resmi Gazete’de
yayimlanan kanunla degistirilerek genisletilmistir. Daha sonraki degisiklik ise, 4

Eyliil 1996 giinlii Resmi Gazete’de yayimlanan 4178 sayili kanunla gergeklestirilmis

%47 Temmuz 1997 giinii imzalanan; “5442 Sayili il idaresi Kanunu 11/D Maddesi Geregince
Alinmas1 Gereken Miisterek Tedbirlere Iliskin Protokol” kisaca “Emasya Protokolii” olarak
anilmaktadir.

%5 1] idaresi Kanunu pek ¢ok hitkmiiyle kaymakama, valiye paralel yetkiler verdigi halde bu konuda
kaymakama askeri birliklerden yardim isteme yetkisi taninmamugtir.
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ve bu madde ile miilki idare amirlerinin gerektiginde asayis ve giivenlik i¢in askeri
birliklerden yardim istemeleri yeni esaslara baglanmlst1r.366

1996 yilinda yapilan degisiklik asayis ve giivenlik hizmetleri i¢in askeri
birliklerden yardim istenmesini koklii bi¢imde degistirmistir. Degisikligin esasi
olagan kosullarda bile sivil otorite ile askeri otorite arasindaki iligkinin niteligini
degistirmesinden kaynaklanmaktadir. Anayasada olaganiistii hal ile sikiyonetim,
seferberlik ve savas hali ayr bir sekilde diizenlenmis, sikiyonetim hali disinda
olaganiistii hal durumlarinda bile kolluk yetkileri askeri makamlara devredilmemistir.
Anayasa Mahkemesinin de iptal ettigi 11/D maddesinin ikinci paragrafinin ikinci
tiimcesindeki “istenen askeri kuvvetin gorevde kalig siiresinin birlik komutan
tarafindan belirlenecegine iliskin™ hiikiim ise askeri birligin gérevde kalis siiresini
ilin genel idaresinden ve asayisinden sorumlu olan valinin yetki alaninin digina
cikarmigtir. Zaten Anayasa Mahkemesi de bu gerekge ile bu hiikmii Anayasanin 2.
maddesindeki hukuk devleti ilkesine aykir1 bularak iptal etmistir.

5442 sayih 11 Idaresi Kanununun 11/D maddesinde bir ilde askeri
birliklerden yardim istenmesine iligskin siire¢ ayrintili olarak diizenlenmis olup,
birden ¢ok ili i¢eren olaylarin ¢ikmasi durumunda, isbirligi ve esgiidiim gibi konulara
iliskin esaslarin Genelkurmay Bagskanligi ve Igisleri Bakanliginca belirlenecegi
belirtilmistir. Ancak protokoliin birinci maddesinde bu protokoliin “bir veya birden
fazla ilde c¢ikan ve c¢ikabilecek olaylarla ilgili diizenleme yapmak™ amaciyla

cikarildig1 belirtilerek protokoliin kapsami yasaya aykiri olarak genisletilmistir.

%%61997 tarihli Emasya Protokolii de bu degisiklikten sonra, madde metninde yer alan; “Birden fazla ili
icine alan olaylarda ilgili valilerin istegi {izerine ayni veya farkli askeri birlik komutanlarindan kuvvet
tahsis edilmesi durumunda iller veya kuvvetler arasinda isbirligi, koordinasyon, kuvvet kaydirmasi,
emir komuta iligkileri ve gerekli goriilen diger hususlar yukarida belirtilen hiikiimler gercevesinde
Genelkurmay Baskanhigi ile Igisleri Bakanligi tarafindan belirlenecek esaslara gore yiiriitiiliir.”
hiikmiine dayanilarak imzalanmistir.
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Ciinkii 11/D maddesinde birden fazla ili i¢ine alan olaylarla ilgili yardim istenmesi
halinde bunun ayrintilarinin Igisleri Bakanlig1 ile Genelkurmay Baskanligi tarafindan
belirlenecek esaslara gore yliriitiilmesi hiikiim altina alinmigken, Protokolde, “bir
veya birden fazla ilde” denilerek, yasayla verilmeyen bir yetki yasaya aykir1 olarak
verilmis olmaktadir. Bir baska deyisle, "Bir ilde cikacak olaylarla" ilgili durum,
yasada ayrintili olarak ele alindigi halde, yasanin herhangi bir diizenleyici islem
cikarilmasina gerek gormedigi bir hususta, kendiliginden hareket edilerek baska bir
diizenleme getirilmesi hem bi¢cim yoOniinden hem de yetki yoniinden yasaya
ayklrldlr.367

Protokoliin 5. maddesiyle, askeri kuvvet talep edilmesi durumunda miilki
amirlerin karar vermesine yardimci olmak amaciyla i¢cinde garnizon komutanlarinin
da bulundugu “Il ve Ilge Giivenlik Koordinasyon Komisyonlar1” kurulmakta bu
komisyonlarin ayda bir kez olagan olarak toplanarak il ve ilgenin glivenlik durumunu
degerlendirmeleri dngoriilmektedir. il ve ilgelerde daha &nceden kurulan benzer bir
¢ok komisyon varken, bu komisyona diger komisyonlarin gorev ve yetki alanina
giren hususlarda karar alma ve diizenleme yapma yetkisinin verilmesi, s6z konusu
komisyonlar arasinda yetki ve sorumluluk kargasasina yol acacaktir. Komisyonun
tiyeleri arasina garnizon komutani sifatiyla bir askeri yetkilinin de dahil edilmesi,
miilki idare amirliginin asayis hizmetlerine iliskin yetki ve sorumluluk diizeninin
blitlinligiint bozmaktadir.**®
S6z konusu protokoliin 9. maddesi de EMASY A komutanlarina herhangi bir

talep olmadan da dogrudan olaylara miidahale yetkisi vermektedir. Bu maddeye gore

olaylar genis halk kitlelerine yayilip anayasal diizeni bozmaya yoneldigi takdirde

7 Miilki Idare Sirdsi Kararlari, Ankara, 25-27 Nisan 2002.
368
Ak.
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EMASY A komutanliklar1 olaylar1 yakindan takip ederek hazirliklarini tamamlar ve
miilki amirlere bilgi verirler. Bir bagka deyisle burada miilki idare amirlerinin askeri
birliklerden yardim istemesi s6z konusu olmadan EMASY A komutanliklar1 olaylara
miidahale edebilme yetkisi edinmektedir. Bu madde uygulamada toplumsal olaylarin
Oonlenmesinde miilki idareyi neredeyse devre disina ¢ikaracak bir mahiyete sahiptir.

Yapilan bagvuru ilizerine Anayasa Mahkemesi anilan 11/D maddesinin bazi
kisimlarini iptal etmis®®® ve bu iptal karar1 lizerine 24 Haziran 2003 giinlii Resmi
Gazete’de yayimlanan kanunla 11/D maddesi bir kere daha degistirilmistir. Anayasa
Mahkemesi’nin iptal kararindan sonra, dayanagi olan 11/D maddesinin degistirilmis
olmasina ragmen EMASYA Protokolii hala degistirilmemistir. Bu cer¢evede bu
protokoliin illeri yetki genisligi esasina dayali olarak yoneten ve ilin genel
idaresinden, emniyet ve asayisinden sorumlu olan il valilerini ne kadar baglayacagi
tartismalidir. Ciinkii hukuk normlar1 hiyerarsisinde “protokol” diye bir diizenleme
yer almamaktadir. Bu metin bir sdzlesme niteligindedir ve ancak imzalayan taraflar
icin bir anlam ifade etmektedir. Bir baska deyisle, bu protokol Anayasa’nin 126.
maddesi ile temellendirilen il sistemi, 5442 sayili Kanun ile esaslar1 belirlenen il ve
ilge yonetimi ve basindaki vali ve kaymakamlar icin bir sey ifade etmemektedir.®"
Ayrica Protokolde gecen “koordinator valilik” kurumu Tirk hukuk sisteminde yer
almamaktadir. Buna ragmen 90’1 yillarda baz1 bolgelerde denenmis, ancak basarili
olmamius, bir¢ok yetki, gérev ve sorumluluk karmasasina neden olmustur.

Sonug olarak, il Idaresi Kanunu’na gore ilin genel giivenliginden valiler
sorumludur ve askeri kuvvetlerden yardim istenmesi konusu tamamen valilerin

inisiyatifindedir. Valiler ise ne Genelkurmay Baskanligmin ne de Igisleri

39 dnayasa Mahkemesinin 6 Ocak 1999 giin ve 1996/68 Esas ve 1999/1 sayili karar.
370 Abdullah Oguz, il idaresi Kanunu ve EMASYA Planlar1”, http://www.stratejikboyut.com,
(01.12.2008).
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Bakanliginin memurudur. Valiler bulunduklar1 ilde devletin ve hiikiimetin
temsilcisidirler. Zaten 11/D maddesi de birden fazla ili i¢ine alan olaylarin ortaya
cikmasi halinde I¢isleri Bakanhg ile Genelkurmay Baskanliginin devreye girmesini
ongormektedir. Ulkenin genel giivenlik ve asayisinden Igisleri Bakaninin sorumlu
oldugu, bu sorumlulugu; emniyet, jandarma, gereksinim duyuldugunda diger 6zel
kolluk giicleri aracilifiyla yerine getirecegi, ancak gerektiginde Bakanlar Kurulu
karar1 ile askeri gili¢lerden yararlanabilecegi 3201 sayili Emniyet Teskilati
Kanununda belirtilmistir. Goriildiigii iizere, i¢ giivenligin saglanmasinda askeri
giiclerden ancak istisnai hallerde yararlanilmaktadir. Aym sekilde; 5442 sayil 1l
Idaresi Kanununda valilerin illerinde, kaymakamlarin da ilgelerinde giivenlik ve
asayisle ilgili biitlin gorev, yetki ve sorumlulugu tistlendikleri belirtilmektedir.

Yasalarla taninan gorev, yetki ve sorumluluklar1 ortadan kaldiracak,
siirlandiracak, askiya alacak idari diizenlemeler ve uygulamalar hukuki degildir.
Hukuk normlar1 hiyerarsisinde yeri bulunmayan bir metinle yasal diizenlemeleri
daraltmak, genisletmek, degistirmek miimkiin degildir. EMASYA tiirii direktifler ve
planlar, hem il sisteminin isleyisini bozmakta hem de demokratik bir iilke olmanin
asgari kurallartyla bagdagsmamaktadir.

2010 y1li basindan itibaren bu konu tekrar yogun bir bigimde kamuoyunun
giindemine tasmarak elestiri konusu yapilmaya baslanmistir. Bunun sonucu olarak,
Icisleri Bakanligi ve Genelkurmay Baskanligi arasinda 7 Temmuz 1997 yilinda
imzalanan EMASY A Protokolii yiiriirliige girdigi usule paralel olarak, 4 Subat 2010
tarihinde Igisleri Bakanligi Miistesar1 Osman Giines ve Genelkurmay Baskanlig
Harekat Dairesi Bagkan1 Korgeneral Mehmet Er6z’lin ortak imzalariyla yiiriirliikten

kaldirilmistir. S6z konusu Protokoliin yiiriirliikten kalkmasinin, il sisteminde
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ozellikle i¢ gilivenligin yonetimi bakimindan valinin sarsilan otoritesine onarici bir
etki yapacagi ileri siiriilebilir. Ancak bu Protokol’e dayanilarak olusturulmus cesitli

yapilarin varliginin sona erip ermedigi tereddiit yaratmaya devam etmektedir.*™

b. Emniyet - Asayis Hizmetlerinin Tasrada Yiiriitiiliisiinde Yetki

Genisliginin Uygulanmasi1 Bakimindan Temel Sorun Alanlar

Emniyet asayis hizmetlerinin tasrada yiiriitiiliisii bakimindan yetki genisligi
usuliinlin uygulanmasina ters diisen uygulamalar bulunmaktadir. Bu uygulamalara
bazi drnekler vermek konuyu somutlastiracaktir. Ornegin, emniyet hizmetleriyle
ilgili olarak, 657 sayili Devlet Memurlari Kanununun (DMK) 4/B maddesi geregince
istthdam edilecek olan s6zlesmeli personelle ilgili yetkinin Bakan’dan il valilerine
aktarilmasi yetki genisligi usuliiniin dogal bir sonucu olacaktir.

Ikinci &rnek iicretsiz izinlerle ilgili olarak verilebilir. Mevcut durumda,
Devlet Memurlar1 Kanununun 108. maddesinin 1. fikrasinda belirtilen saglik
sebebiyle iicretsiz izinde; personel, durumuyla ilgili raporu Personel Dairesi
Basgkanligina gondermekte ve iicretsiz izin talebinde bulunmaktadir. Bagkanlik ise
Saglik Dairesinden goriis alarak personeli iicretsiz izne ayirmaktadir. 108. maddenin
2. fikrasinda belirtilen “10 hizmet yilindan dolay1 verilen iicretsiz izin” ile 4.
fikrasinda belirtilen “yurt disina Devlet tarafindan gonderilen 6grenci ve memurlarla
yurt ig¢ine ve yurt disina siirekli gérevle atanan memurlarin eslerine verilen {icretsiz

izinler” personelin evraklari kontrol edilerek yine Genel Miidiirliik tarafindan

%! Emasya Protokolii’niin 22. maddesinde gegen, Genelkurmay Baskanligimn istegi dogrultusunda 25
Haziran 1996 giin ve 11269 sayili genelgesi geregince EMASYA komutanliklar1 nezdinde emniyet,
jandarma ve Milli Istihbarat Teskilat: temsilcilerinin katilmasiyla olusturulan “Miisterek Istihbarat
Merkezleri”nin varhig1 bu duruma bir &rnektir. Murat Koca, “Askeri Birliklerin I¢ Giivenlikte
Gérevlendirilmesi”, Idarecinin Sesi, Say1 142, Kasim-Aralik 2010, s. 47.
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verilmektedir. Tiim emniyet mensuplarinin DMK’nin 108. maddesi gergevesindeki
licretsiz izinleri onaylamaya Emniyet Genel Miidiirii veya Genel Miidiir Yardimcisi
yetkili kilinmustir.>”> Meveut uygulamaya gore iicretsiz izin talepleri Personel Dairesi
Baskanligina iletilmekte ve Bakan adina onay alinmaktadir. Halbuki bu konudaki is
ve igslemleri kolaylagtirmak ve hizlandirmak i¢in, Bakanlik Makamindan alinacak bir
onay ile tasra teskilatinda gorevli tiim emniyet personelinin {icretsiz izin onaylarmin
alinmasi valiliklere devredilebilir. Valinin ilde emniyet ve asayisten sorumlu olan ve
aynt zamanda hem devleti hem de hiikiimeti temsil eden bir makam olarak ilde
memurlarin ~ {icretsiz  izinlerini ~ onaylayabilecek  bir  makam  olarak
degerlendirilmemesi, il sisteminin tam olarak isletilememesine somut bir 6rnek teskil
eder.

Benzer bir durum, asalet tasdiki, istifa ve mistafi islemleri i¢in de
gegerlidir. Mevcut durumda bu konuyla ilgili olarak Emniyet Personel Dairesi,
Bakanliga gelen teklifleri ve talepleri kontrol ettikten sonra makam onayina
sunmakta, onay alindiktan sonra da personelin kadrosunun bulundugu yere
bildirmektedir.

Il emniyet miidiirliiklerinde gorevli personelin asalet tasdiki, istifa ve
miistafi islemlerinin illerde valilik makaminca yapilmayip, merkeze gonderilmesinin
bir anlami bulunmamaktadir. Bu degisiklik i¢in Emniyet Genel Miidiirliigii imza
Yetkileri Yonergesinde bir degisiklik yapilmasi yeterli olacaktir. Asalet tasdiki i¢in

yilda yaklasik 12000 teklifin Genel Midiirliige geldigi, istifa ve miistafi islemleri

372 23.10.1999 tarihli Bakanlik onayi ile yiiriirliige giren Emniyet Genel Miidiirhigii Imza Yetkileri
Yonergesinin 15.8 ve 17.8 maddeleri ile.
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icin yillik yaklasik 200 onay alindig1 dikkate ahndlglndasn, bu islemlerin tasrada
sonuglandirilmast 6nemli 6lgiide kaynak ve zaman tasarrufu saglayacaktir.
Bir diger ornek, Tiirkiye’de yabancilarin toplanti ve gosteri yliriiylsi

374 Mevcut durumda

diizenleyebilmesi i¢in Bakanliktan izin almasinin gerekmesidir.
Tirkiye’de yabancilar toplant1 ve gdsteri yiirliylisii diizenlemek istedikleri takdirde,
iller tarafindan toplanti ve gdsteri yiirliylisii i¢in miiracaatlar1 alinmakta, ilgililere
alind1 belgesi verilmekte, talep igisleri Bakanligina yazi ile bildirilmekte ve Bakanlik
talebi degerlendirerek yazili cevap vermektedir. Halbuki yasada yapilacak bir
diizenleme ile yabanci uyruklu sahislar tarafindan yapilan miiracaatlar Igisleri
Bakanligina iletilmeksizin, izin talepleri miilki amirlikler tarafindan dogrudan
sonu(;landlrllabilir.375

Bir diger konu, Emniyet teskilati mensuplarinin vakif kurucusu olabilmeleri
ile bu vakiflarin yonetim organlarinda gorev alabilmeleri i¢in Bakanlik izni verilmesi
gerekmesidir.®"® Halbuki Kanunda bir degisiklik yapilarak, valinin bu konuda yetki
genisligini kullanmasi saglanabilir.>’’

Emniyet teskilatinda gorev yapanlarin odiillendirmesi ile ilgili hususlarda

merkezin yetkili kilinmasi da il sisteminin dogasina aykiridir. Mevcut durumda ilgili

33 Emniyet Genel Miidiirliigii 2008 yili verileridir.

374 2911 sayili Toplanti ve Gésteri Yiirtiyiisleri Kanunu nun (3). maddesi geregince

*Bunun i¢in, 2911 sayili Toplanti ve Gésteri Yiiriiyiisleri Kanunu’nun (3/2)inci maddesinin su
sekilde degistirilmesi yeterli olacaktir: “Yabancilarin bu Kanun hiikiimlerine gore toplant1 ve gosteri
ylrliyiisii diizenlemeleri, miilki idare amirliginin iznine baghidir.”

®Mevcut durumda, 3201 sayili Emniyet Teskilati Kanunu’'nun (Ek 11) inci maddesi “Emniyet
Teskilat1 mensuplari ile ¢arst ve mahalle bekgilerinin 17.2.1926 tarihli ve 743 sayili Tiirk Kanunu
Medenisi kapsamindaki vakiflarin kurucusu olabilmeleri ile bu vakiflarin yonetim organlarinda gorev
alabilmeleri Emniyet Genel Miidiiriiniin teklifiyle igisleri Bakanminin iznine baglhidir. Yukaridaki
fikralara aykir1 hareket edenlere tiiziikte belirtilen disiplin cezalar1 verilir” hitkmii geregince Emniyet
teskilatt mensuplarinin vakif kurucusu olabilmeleri ile bu vakiflarin ydnetim organlarinda goérev
alabilmeleri i¢in Bakanlik izni gerekmektedir.

3 “Emniyet Teskilatt mensuplart ile ¢arst ve mahalle bekgilerinin 4721 sayilit Tiirk Medeni Kanunu
kapsamindaki vakiflarin kurucusu olabilmeleri ile bu vakiflarin yonetim organlarinda gorev
alabilmeleri il emniyet miidiiriintin teklifiyle valinin iznine baglidir” seklinde bir degisiklik yeterli
olacaktir.
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birim tarafindan Bakanliga gelen taltif dosyasi konusuna gore uzman Daire
Baskanlig1 tarafindan incelendikten sonra Taltif Komisyonunda goriisiilmek {izere
Personel Daire Bagkanligina gonderilmektedir. Y1l i¢erisinde ortalama 3 veya daha
fazla yapilan taltif toplantis1 sonrasinda kararlar ilgili biiro tarafindan hazirlandiktan
sonra toplam 11 komisyon iiyesine imzalattirilmakta, Genel Miidiiriin uygun goriisi
ile Bakanlik Makamina arz edilmekte ve kararlar Miistesar tarafindan
onaylanmaktadlr.378

Merkez Teskilatinda ve merkez teskilatina bagl olarak (Sosyal Hizmetler
Dairesi Bagkanligi’na bagli Moral Egitim Merkezi M., Giivenlik Bilimleri F.’ne bagh
Polis Meslek Yiiksek Okullari, Egitim Dairesi B.’na bagli Polis Egitim Merkez M.,
Kriminal Dairesi B.’na bagli Kriminal Polis Labaratuarlar1 M.) gérevli olanlarin taltif
islemlerinin yine Emniyet Genel Miidiirliigii Personel Daire Baskanligi tarafindan
ylriitiilmesi ve il emniyet midiirlikklerinin taltif islemlerinin ise il disiplin kuruluna
benzer bir kurul tarafindan yapilmasi ve vali tarafindan onaylanmasi islemleri
kolaylastiracak ve bu konuda yetki genisligi usulliniin uygulanmasi saglanmis
olacaktir.

Ayrintiya girmeden daha genel olarak personel hareketleri bakimindan
konuya bakildiginda, emniyet hizmetleriyle ilgili olarak tasrada gérev yapan ve genel
idare hizmetleri sinifinda olan biitiin personelin, atama, 6zliik ve emeklilik islemleri

Genel Miidiirliikce yapilmaktadir. Halbuki bu personellerin atama, 0zlik ve

378 3201 sayili Emniyet Teskilati Kanunu’nun 86. ve 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 122 ve
123. maddeleri geregince.

879 3201 sayili E.T.K’'min 67. maddesinin asagida belirtilen sekilde degistirilmesi bu iglemin
Bakanliga gelmeden bulundugu vilayette ¢oziilmesini saglayacaktir:

“Vilayetlerde intihap enciimenleri, emniyet miidiir veya muavinleri veya bunlarin yerine vazife
gorenlerin riyaseti altinda sube miidiir veya seflerinden ve yahut bunlarin yerine vazife gorenlerden
teskil olunur. Bu Enciimenlerin vazifesi meslege girmek isteyenlerin evraki iizerine kanuni vasiflari
haiz olup olmadiklarini tetkik etmek ve bilumum emniyet teskilatt mensuplarina verilecek takdirname
ve para miikafatinin miktarini tayin etmektir. Bu enclimenin kararlart Emniyet Miidiiriiniin kabul ve
tasvibi ve Valinin tasdiki ile tamam olur.”
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emeklilik islemlerinin yiiriitiilmesinin valiliklere birakilmasi sistemi daha hizli ve
etkin kilacaktir. Ayrica ¢arsi ve mahalle bekgilerinin bir ilden bagka bir ile
nakillerinde bakanlik goriisii alinmasi uygulamasinin somut bir faydasi yoktur.
Tasrada gorev yapan emniyet teskilati personeli ile ilgili olarak diizenlenen kademe
ve derece ilerlemelerinde de onay mercii valilik degildir.’®® Atamaya yetkili
amirlerin kademe ve derece ilerlemesi ile ilgili olan onaylama yetkilerini valiliklere
devretmeleri Onilinde bir engel bulunmamaktadir. Tasrada gbrev yapan tim
personelin emeklilik onaylar1 valiliklerce verilecek sekilde diizenleme yapilabilir. Bu
gbrevin yerine getirilebilmesi i¢in valiliklerde bulunmasi gereken bilgi, belge ve
dosyalarin valiliklere intikal ettirilmesi yeterli olacaktir. Bu bahsedilen yetkiler idari
bir diizenlemeyle valiliklere devri miimkiin olan gorev ve yetkilerdir.

Jandarma personeli acisindan konuya bakildiginda il sistemi agisindan
durum daha kotidir. Emniyet ve asayis gorevi ifa eden il jandarma alay
komutanliklar1 ve alt kademelerinde gorevli personelin atanmalarinda, gorev
yerlerinin degistirilmelerinde tecziye ve taltiflerine iliskin is ve islemler biirokrasiyi
artirict ve kirtasiyeciligi ¢ogaltict mahiyettedir. Ancak bu alanda, kanun degisikligi
yapmadan biirokratik islemleri azaltici tedbirlerin yiiriirliige konulmasi miimkiin
degildir.381 Bu cercevede, emniyet ve asayis gorevi ifa eden ve tasrada gorev yapan
jandarma personelinin, il jandarma alay komutani ve ihtisaslasma geregi olarak 6zel
egitim goérmiis olanlarin disindakilerin valilik emrine verilmesi il sisteminin
mantigina daha fazla uygun olacaktir. 2803 Sayili Kanunun 14. maddesi yeniden

diizenlenerek, illerde emniyet ve asayis gbrevi yapan jandarma subay, astsubay ve

380 657 sayili Devlet Memurlar: Kanununun 65 ve 66. maddeleri geregince diizenlenen.

381 2803 sayili Jandarma Teskilatt Gorev ve Yetkileri Kanununun personel hareketlerini diizenleyen
acik hiikiimleri karsisinda daha alt diizeyde diizenlemelerle bu konuda yetki genisligini arttirmak
miimkiin goziikmemektedir.
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uzman jandarmalarin nokta olarak gorev yerlerin belirlenmesi ve gerektiginde s6z
konusu personelin gorev yerlerinin degistirilmesine iliskin is ve islemler, emniyet
teskilatinda oldugu gibi valiliklere birakilabilir.

Bu tali gibi goziiken konularin yani sira, ¢ok daha énemli olan konu miilki
idare amirlerinin kolluk goérevlileri tizerinde sahip olduklar1 disiplin, sicil ve denetim
yetkilerindeki 6nemli eksiklikleridir. Disiplin yoniiyle konuya bakildiginda; emniyet
ve asayisten sorumlu olan miilki idare amirlerinin jandarma personeline dogrudan
disiplin  cezast verememesi, sorumluluk yaptirim iligkisini zedelemektedir.
Jandarmanin miilki gorevlerini ilgilendiren ve disiplin cezasini gerektiren fiilleri
ortaya ciktiginda vali ve kaymakamlarin kanunla belirlenecek sinirlar iginde
dogrudan disiplin cezasi uygulayabilmesi gerekmektedir. Halbuki mevcut durumda,
vali ve kaymakamlar jandarmanin miilki hizmet ifa ederken disiplin sugunu
islediklerini 6grendigi zaman dogrudan hicbir disiplin cezasini tatbik edememekte,
sadece ilgili komutanlara disiplin cezasi uygulanmasini teklif edebilmektedirler.*®
Boyle bir uygulama hem disiplin cezalarinin uygulanmasinin maksadina aykiridir ve
hem de biirokrasiyi artirmaktadir. Ayni sekilde miilki idarenin, jandarma personeli
tizerindeki disiplin yetkisine kiyasla emniyet teskilati izerindeki disiplin iligkisi ¢cok
daha giiclii olmasina ragmen bu alanda da sorunlar bulunmaktadir. Ornegin 3201
saylli Emniyet Teskilati Kanunundaki bazi 6zel hiikiimler nedeniyle kaymakamlar,

baskomiser riitbesinin iistiindeki polislere disiplin cezas1 verememektedir.

%82 2803 Sayili Kanunun 15/a maddesi geregince.

%83 3201 sayili Emniyet Teskilatt Kanununun 84. maddesinde; “Kaymakamlar ve emniyet miidiirleri
ve polis mektep ve Enstitiisii miidiirleri: Bagskomiser, muadili ve daha asag1 derecede olan emniyet
teskilatt mensuplarina ihtar, tevbih, li¢ giinliige kadar maas kat't cezasi” verebilecegi hiikkmii yer
almaktadir.
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Sicil yoniinden konuya bakildiginda, kaymakamlarin sadece uzman
jandarmalara miilki hizmetler yoniinden sicil verebildigi goriilmektedir. Valilerin ise
il ve ilge jandarma komutanlar1 ve uzman jandarmalar iizerinde miilki hizmetler
yoniinden sicil yetkisi 6ngériilmiis olmasina ragmen, Subay ve Astsubay Sicil
Yonetmeliklerinde gerekli degisiklikler yapilmadigi ic¢in valiler bu yetkilerini

384

kullanamamaktadir.™" Denetim yoniinden konuya bakildiginda, 2803 sayili Kanun

geregince jandarma teskilat1 sadece Icisleri Bakanlig1 adina miilkiye miifettisleri ve

valiler tarafindan denetlenebilmektedir.3®®

Dolayisiyla kaymakamlarin jandarma
izerinde bir denetim yetkisi bulunmamaktadir.

Tagrada emniyet ve asayis gorevi ifa eden jandarma personeline vali ve
kaymakamlarin takdirname vermeleri de miimkiin degildir.*®® Miilki idare
amirlerinin jandarma personeline dogrudan takdirname vermeyip, takdirname
verilmesini teklif etmeleri de sistemin hi¢ islememesiyle esdeger anlama
gelmektedir. Uygulamada miilki idare amirleri kendilerinin veremedigi bir belgeyi,
verilmesi icin teklifte de bulunmamaktadirlar. Gerektiginde takdirname vermek,
amirlerin maiyetindeki personeli sevk ve idarede en fazla ihtiya¢ duyacaklar
araglardan birisidir. Bu nedenle, 2803 Sayili Kanunun 13. maddesinin tasradaki

jandarma  personeline vali ve kaymakamlarin gerektiginde takdirname

verebilmelerine imkan verecek bir sekilde yeniden diizenlenmesi gerekmektedir.

842803 sayili Kanununun Ek 2. Maddesine gére, “il Jandarma alay ve ilge jandarma boliik
komutanlar1 hakkinda mesleki sicillerinden ayr1 olarak, valilerce miilki sicil diizenlenir. Miilki sicilin
diizenleme usul ve esaslar1 Subay ve Astsubay Sicil Yonetmeliklerinde belirlenir”.

5 2803 sayili Kanununun Ek 1. Maddesine giore, “Miilki teskilata tabi jandarmanmn miilki
gorevleriyle ilgili eylem ve islemleri Igisleri Bakanhii ile valiler tarafindan denetlenir ve teftis edilir”.
2803 sayili Kanununun 13. maddesine gore jandarma subay ve astsubaylarin kaynak ve
yetistirilmeleri ile terfi, izin, sicil ve 0diil islemleri 926 Sayili Tiirk Kuvvetleri Personel Kanunu
esaslarina gore ylriitiiliir. Bu kanunda da vali ve kaymakama bu sekilde bir yetki taninmamustir.
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Jandarma karakollarinin sorumluluk bdlgelerinin tespiti islemlerinin de il

diizeyinde bitirilmemesinin bir anlami yoktur.*®’

Yonetmeligin 7/d maddesinde
Icisleri Bakanina tanman yetkinin valilere devredilmesi il sistemi agisindan daha
uygun olacaktir. Bu konuda, karakollarin sorumluluk bolgelerinin belirlenmesinde
valiliklerin uyacaklar1 usul ve esaslarin bakanlik¢a ¢ikarilacak bir yonetmelik ile
tespit edilmesi iller arasinda uygulama farkliliklarinin dogmasina da engel olacaktir.
Ayrica miilki teskilata tabi jandarma i¢ gilivenlik birliklerinin bir il sinirlar
icerisindeki sorumluluk alani ile ilgili olarak Jandarma Genel Komutaninin da uygun
gOriisiinlin aranmasinin bir anlami yoktur.388 Valilikler, bakanlik¢a belirlenecek kural
ve Olgiitlere gore jandarmanin sorumluluk alanmin belirlenmesinde yetkili
olmalidirlar. Nitekim bu konuda yeni bir diizenleme yapilarak Jandarma Teskilati
Gorev ve Yetkileri Yénetmeligi'nin 21. maddesinin bashgi, "Jandarma i¢ Giivenlik
Birliklerinin Sorumluluk Alaninin Belirlenmesi" seklinde degistirildi.389
Degisiklige gore, esas olarak il ve ilge belediye smirlari i¢indeki bolge

polisin, il ve ilge belediye sinirlar1 disinda kalan bolge ise jandarmanin sorumluluk

alanini olusturmaktadir. Kolluk birimlerinin personel, ara¢-gere¢ imkanlar1 ve hizmet

7 Jandarma Teskilat, Gorev ve Yetkileri Yonetmeliginin 7/d maddesine gore, jandarma karakollarmimn
sorumluluk bélgelerinin tespiti il jandarma komutanmnin teklifi, valinin uygun gormesi ve Igisleri
Bakaninin onayi ile olmaktadir.

888 Jandarma Teskilati, Gérev ve Yetkileri Yonetmeliginin 21. maddesinde; "Esas olarak il ve ilge
belediye hudutlar igindeki bolge polisin sorumluluk alanini, disinda kalan bolge ise jandarmanin
sorumluluk alanini olusturur. Gerek miilki ve gerekse mahalli idaredeki degisiklikler ve kentlesme
nedeniyle ortaya c¢ikan yeni durumlar karsisinda jandarmanin sorumluluguna verilmis olanlar
asagidaki esaslara gore polisin sorumluluguna verilebilir.

a) Kentlesme nedeniyle jandarma sorumluluk bélgesinin belediye sinirlari icine girmesi, b) Ilgili
bakanliklarca gerekli goriilen ve 6zellik tagiyan yerler i¢in 6zel diizenleme getirilmesi durumunda,
Valiligin 6nerisi, Jandarma Genel Komutaninin uygun gérmesi ve Igisleri Bakaninin onayi ile polise
devredilebilir* denilmekteydi.

%9 Jandarma Teskilat1 Gorev ve Yetkileri Yonetmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair Yénetmelik
ile Emniyet ve Asayis Islerinde Il, flge ve Bucaklardaki Jandarma ve Emniyet Odevlerinin Yapilmasi
ve Yetkilerinin Kullanilmas: Suretini ve Aralarindaki Miinasebetleri Gosterir Yonetmelikte Degisiklik
Yapilmasma Dair Yonetmelik, 30 Mart 2009 tarih ve 27185 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak
yurilirlige girmistir.
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gerekleri gbz Oniinde bulundurularak belediye sinirlar1 disinda kalan yerlerden bir
kismi polisin gorev alani, belediye sinirlar1 i¢inde olmakla birlikte sehir mesk(n
alanlarina uzak bazi yerler ise jandarmanin gorev alani olarak tespit edilebilecektir.

i1 ve ilgelerdeki jandarma ve polis sorumluluk alanlarmin sinirlari, ilgelerde
kaymakam, illerde vali veya gorevlendirecegi vali yardimcisi baskanlhiginda
jandarma ve emniyet temsilcilerinin katilacagi ve vali veya kaymakamin g¢agrisi
lizerine toplanacak bir komisyon tarafindan belirlenecektir. Komisyon tarafindan
alinan kararlar bir protokole baglanacak ve belirlenen sorumluluk alanlarinin sinirlar
protokole eklenen bir harita veya kroki iizerinde gosterilecek, sorumluluk alanlarinin
sinirlarinin belirlenmesinde oy birligi saglanamayan durumlarda kolluk birimleri
arasindaki anlasmazliklar vali tarafindan kesin olarak ¢oziimlenecek ve diizenlenecek
protokolde bu husus da belirtilecektir. Yonetmelige eklenen gegici 3. maddeye gore
de yonetmeligin yayim tarihinden itibaren en ge¢ bir ay igerisinde vali ve
kaymakamlarca, polis ve jandarmanin gorev alanlarinin gbézden gegirilmesi ve
degisen durum ve sartlar géz oniinde bulundurularak 21. madde hiikiimlerine gore
islem yapilmasi saglanacaktlr.?’go Bir 1l igerisindeki trafik kuruluslarinin sorumluluk
alanlarinin, Jandarma Genel Komutanligr ile Emniyet Genel Miidiirliigliniin goriist
de alindiktan sonra, Igisleri Bakanmin onayi ile uygulamaya konmasmin da il

sistemiyle bagdasir bir yan yok‘cur.?’91

390Jandarma Teskilati Gorev ve Yetkileri Yonetmeliginde Degisiklik Yapiimasina Dair Yonetmelik'teki
"Sorumluluk alanlarmin belirlenmesi" baslikli 22. madde ile "Polisle Ilgili Calisma ve Isbirligi
Esaslar1" basliklt 154. maddenin ikinci fikrasindaki "Sehir ve kasabalarda kentlesme nedeniyle,
belediye smirlar1 genisledik¢e bu yerlerdeki, jandarmaya ait gorev ve sorumluluk alanlari, Jandarma
Genel Komutanhginim istemi ve I¢isleri Bakanliginin onayz ile polise devredilir" ifadesi de s6z konusu
degisiklikle kaldirilmastir.

301 Emniyet Genel Miidiirliigii Trafik Kuruluslari Kurulus, Gérev ve Calisma Yonetmeligi 'nin “Trafik
Zabitast ile Jandarma Tegskilatinin Sorumluluk Alanlarinin Belirlenmesi” bashkli 148. maddesinde;
“Bolge, il ve ilge trafik kuruluslar ile gorev verilmesi halinde Jandarma Teskilatinin il hudutlar:
icerisinde kalan devlet yolu, il yolu ve kdy yollar itibariyle sorumluluk alanlari il valiligince tespit
edilir ve bu konuda yapilan protokol, Jandarma Genel Komutanlig1 ile Emniyet Genel Miidiirliigiiniin
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Sonug olarak bu konularin yaninda jandarmayla ilgili daha koklii sorunlar
da vardir. En 6nemlisi, polis ve jandarmanin benzer gorevleri yapmalarina ragmen
emniyet ve asayis hizmetlerinin yapilmasinda ve personelinin atama, nakil ve 6zliik
islemlerinin yiiriitiilmesinde farklt mevzuata tabi olmalari, koordinasyon sorunlarina
yol agmaktadir. Jandarmanin askeri gorevlerinin de bulunmasi sebebiyle Icisleri
Bakanligindan ziyade Genel Kurmay Baskanligi ile iliskili olmasi emniyet ve asayis
hizmetlerinin yerine getirilmesinde biirokratik islemlerinin artmasina, etkili sevk ve
idarenin yapilamamasina neden olmaktadir. Daha da Onemlisi, i¢ giivenligin
saglanmasinda genis arag, gerec, techizat ve eleman imkanlarina ragmen istenildigi
olglide bagarili olunamamaktadir. Bu nedenle polis ve jandarmanin emniyet ve asayis
hizmetlerinin yapilmasinda ve personelinin atama, nakil ve 6zlik islemlerinin
yiirlitiilmesinde ayni mevzuata tabi olmalari ve tamamen miilki idare amirlerinin
sevk ve idaresi altinda gorevlerini yapmalari biiyiik 6nem arz etmektedir. Bu sekilde
bir uygulama il sisteminin mantigina da daha uygun olacak ve emniyet asayis

hizmetlerinin tagrada uygulanmasini daha etkili hale getirecektir.

I1.2. Saghk Hizmetlerinin Tasra Orgiitlenmesinin Yetki Genisligi

Cercevesinde Degerlendirilmesi

Son yillarda doéniisiime ugratilmak istenen en 6nemli hizmet alanlarindan
biri de sagliktir. Saglik hizmetlerinin orgiitlenmesinde ve goriiliis usuliinde meydana

gelen degisim, dogal olarak bu hizmetlerin tasrada goriiliis seklini ve orgiitlenmesini

goriisii alinmak suretiyle Igisleri Bakaninin onayi ile uygulamaya konur. Bu protokollere iligkin
sekretarya gorevi Emniyet Midiirliigii Bolge Trafik Denetleme Sube Miidiirliiklerince yerine getirilir”
ifadesine yer verilmektedir.
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de belirleyecektir. Ozellikle sdzkonusu doniisiimiin yerinden ydnetim ve
piyasalagtirma ilkeleri lizerine bina edildigi dikkate alindiginda, bu degisim, tasrada
yetki genisliginin kullanimini da yakindan etkileyecektir.392

Giliniimlizde saglik hizmetlerinde devletin oynadigi roliin degismesi
gerektigi ileri siirtilmektedir. Buna gore, devletin saglik alanindaki geleneksel rolii
saglik hizmetlerinin liretimi ve finansmanini saglamaktir. Bu roliin geregi olarak
devlet saglik hizmetlerini tek elden yonetmekte ve hizmeti dogrudan kendisi
tiretmektedir. Devletin degisen roliiniin saglik alanina yansimasinin bir sonucu olarak
ise, koruyucu saglik hizmetleri devlet tarafindan verilmeye devam edilirken, tedavi
ve rehabilitasyon hizmetlerinin piyasa ekonomisine birakilmasi gerektigi ileri
siiriilmektedir.>*

Bu baglamda Tiirkiye’de saglik sektoriiniin tasra Orgiitlenmesinin mevcut
durumuna, yetki genisliginin kullanimmi simirlayan mevzuat hiikiimlerine, son
reformlar araciligiyla sektore verilmek istenen yeni bigime ve bunun tasra
yonetimine muhtemel yansimalarina deginilecektir.

Saglik Bakanligi tasra teskilatinda, illerde valiye bagli olarak calisan il
saglik miidiirleri bulunmaktadir. Uygulamada il valileri, ¢ikardiklar1 “imza yetkileri
yonergesi” ile ilde bulunan kamu kurumlarinmi vali yardimcilari ile iliskilendirirler.
Boylece ilde vali adina isleri yiiriiten sagliktan sorumlu bir vali yardimcisi olur. Vali
yardimcist saglikla ilgili giinliik rutin isleri yiiriitiir, sektore olan ilgisi ve il valisinin
tutumu nispetinde kendisini bu sektérden sorumlu hissedebilir veya kendisini sadece

saglikla ilgili konulardan sorumlu bir “havale memuru” olarak gorebilir. Cilinkii vali

%92 Arif Erengin, Vesim Yolcu, “Tiirkiye’de Saglik Hizmetlerinin Déniisiimii ve Yerinden Yonetimi”,
Memleket Siyaset Yonetim, Cilt: 3, Say1: 6, 2008/6, s. 126.

¥Hamza Ates, Harun Kirilmaz, “Bir Yonetisim Modeli Ornegi: Kamu Hastane Birlikleri”,
http://www.performans.saglik.gov.tr/content/files/performans_yazilari/khb.pdf, (18.05.2010).
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yardimcisinin temel gorevlerinden biri, saglikla ilgili merkezi yonetimden veya ilge
kaymakamliklarindan gelen yazilar1 vali admna il saglik midirligliine havale etmek
ve il saglik miidiirliigiinden bakanliklara ve ilgelere yazilan yazilar1 imzalamaktir.
Dogal olarak il valisi saglik sektoriiyle ilgili tlim imza yetkisini vali yardimcisina
birakmaz, kendisine gore onemli saydigi bazi konularda imza atma yetkisini
devretmez. Omegin il emrine atanan saghk gorevlilerinin il iginde atamalar
genellikle valilerin devretmedigi yetkilerdendir.

Burada il sisteminin etkin olarak isletilmesini saglayabilmek i¢in il valisine
ve vali yardimcilarina diisen énemli gorev ve yiikiimliiliikler vardir. il valisi dogal
olarak tiim kamu kurumlarindan sorumlu oldugu ve temsil niteligi de agir bastigi i¢in
sektorlerle tek tek ilgilenemez. Bu durumda sektorlerin vali yardimcilari arasinda iyi
dagitilmas: ve valilerin kendi adlarina bu sektorlerin vali yardimcilar tarafindan
yonetildigini ildeki tiim yOneticilere ve vatandaglara hissettirmeleri gerekmektedir.
Bunu hisseden vali yardimcisinin sektore olan ilgisi ve sorumluluk anlayisi da farkl
olacaktir. Konuyu il wvalilerinin 6znel degerlendirmelerinin disina ¢ikarip
sistemlestirmek gerekmektedir. Her seyden once vali yardimciligi kurumunu daha
sistemli hale getirmek ve verilen gorevleri sadece valinin inisiyatifine birakmamak
gerekmektedir. Bu amagla vali yardimecilarinin ilgi alanlarina gore belli bir sektorde
daha fazla uzmanlagmalar1 tesvik edilebilir. Bu gerceklesemese bile ilin saglik,
egitim, giivenlik gibi 6nemli sektorleri vali yardimcilarina dagitildiktan sonra, bu
kisilerin bu alanlarda birka¢ ay hizmet i¢i egitim almalar1 ve onemli bir sorun
olmadig1 takdirde gorevlerinde devam etmeleri saglanabilir.

Vali ve il saglik miidiirii arasinda il sisteminin yiiriitiiciiliiglinii yapacak olan

etkin bir vali yardimcisinin, profesyonel bir yonetici olarak saglik sektoriiniin etkili
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ve verimli islemesine ¢ok onemli katkilar1 olabilir. Ciinkii il valisinin yogunlugu ve
konumu, fiilen sektdr yoneticiligi yapmasma mani olmaktadir. Il saglik miidiiriiniin
ise boyle bir islev yiiklenebilmesi iki nedenle olanakli degildir. Birincisi vali, yetki
devri yaptig1 takdirde il saglik miidiirii vali adina yetki kullanabilse bile, bu durum
kendisini valilik kurumunun bir pargas1 yapmaz. Vali yardimcisi ise “illerin idaresi
yetki genisligi esasmma dayanir” seklindeki Anayasa hiikmiinde belirtilen sekliyle,
valinin verecedi yetkiye dayanarak bir miilki idare amiri olarak “il idareciligi”
yapabilir. Vali yardimcisi bu niteliginden dolay1 diger kamu kurum ve kuruluslariyla
koordinasyon saglamay:r gerektiren konularda da daha basarili olacaktir. Ikinci
olarak, il saglik miidiird, ilin diger miidiirleri arasinda bir miidiir oldugundan diger
kurumlarla beraber yiiriitiilecek ve isbirligi yapilacak hususlarda, sagliktan sorumlu
vali yardimcisinin ifa edecegi rolii oynayamayacaktir.

Valilik agisindan durum boyle iken, saglik miidiirliigii a¢isindan da saglik
sektoriiniin, 1l miidiiriinden ayr1 olarak profesyonel bir yoneticiye ihtiyaci oldugu
acgiktir. Il saglik miidiirleri meslek olarak doktorluktan geldikleri igin, sahip olduklart
teknik uzmanlik kendiliginden basarili bir yoneticilik kariyeri saglamamaktadir.
Kisiden kisiye degisecek olmakla birlikte yoneticilik profesyonel bir meslek olarak
kabul edilirse doktorlukla ilde birim yoneticiligi yapmanin ¢ok farkli ugraslar oldugu
kabul edilebilecektir. Bir baska deyisle iyi bir doktorun iyi bir yonetici olamamasi
cok da yadirganabilecek bir durum degildir. Bu nedenlerle, sagliktan sorumlu vali
yardimcisinin il valisi ve il saglik miidiirii arasinda basit bir arac1 ve havale memuru
olmaktan 6te bir islev yliklenmesi, saglik sektoriiniin profesyonel olarak yonetilerek

etkili ve verimli islemesine 6nemli katkilar saglayacaktir.
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Sonug olarak valiler, Saglik Bakanligi’na verilmis olan gorevleri kendi il
sinirlart igerisinde yerine getirmekten sorumludurlar. 11 sisteminin isleyisi geregi ilde
saglik bakaninin temsilcisi il saglik miidiirii degil, validir. Vali, il Idaresi Kanununa
gore devletin, hiikiimetin ve ayr1 ayr1 her bir bakanhigin temsilcisidir. Ayrica
Anayasaya gore illerin idaresi yetki genisligi esasina dayandigindan, Saglik
Bakanligiin teskilat ve gorevleri ile ilgili Kanun Hiikmiinde Kararnamede sayilan
Bakanlik gorevlerinin ilde dogrudan valiye ve valinin verdigi yetki Olciistinde vali
yardimcisina verildigi Varsayllmahdur.394

Valinin il diizeyinde saglikla ilgili sorumlulugu c¢ift bashdir. Birincisi
valinin il genel yonetiminin basi olmasindan kaynaklanir. Buna gore Vali, bakanlik
diizeyinde planlanan ve merkezi biitceden finansmani yapilan saglik politikalarinin
sorumluluk alan1 igerisinde uygulanmasin1 saglar. Vali Bakanlik yatirim
politikalarinin basit bir uygulama araci degildir. Vali iliyle ilgili saglik yatirim
programinin tekliflerini dnceden 1lgili bakanliga yapar, ilinin sorunlariyla yakindan
ilgilenen ve iliyle ilgili stratejik bir planlamaya sahip olan valinin teklifleri de
cogunlukla merkezi yonetim tarafindan dikkate alinir. Ancak sonugta bu teklifler
dikkate alinsin veya alinmasin ortaya ¢ikan il saglik biit¢esinin, amaca en uygun
sekilde uygulanmasi valinin sorumlulugu altindadir.

Saglikla ilgili daha 6zel hiikiimler baglaminda konuya yaklasildiginda ise,
bircok alanda oldugu gibi saglik alaninda da Bakanligin yetkilerini, cogu zaman
valiler eliyle kullanmaktan sakindig1 goriilmektedir. Ornek olarak, 6zel hastanelerin

acilmasi i¢in Vali goriisiinlin Saglik Bakanligi’na gonderilmesi ve Bakanligin onay

394 Saglik Bakanliginin hala bir kurulus kanunu olmadigr i¢in, Bakanligin sorumluluk ve islevleri

13.12.1983 tarih ve 181 sayili Saglik Bakanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname’ye gore yerine getirilmektedir.
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vermesi gerekmektedir.**®> Ozel hastanelerin yatak kapasitesindeki degismeler dahi
Saglik Bakanligi’nin iznine tabi tutulmustur.>® Ozel hastanelere iligkin olarak miilki
amirlere, belli sayida fakir hastayr bu hastanelerde tedavi ettirebilme yetkisi
tanmmistir.>®” Bunun ne 6lgiide uygulama imkani1 buldugu ise ayrica tartigmalidir.
Acil servislerin kurulmasina da Saglik Bakanligi’na gitmeden vali onay1 yeterli
goriilmiistiir.>® Ayrica, mahallin miilki amirine, saglikla iliskili olarak “Tibbi
Atiklari Kontrolii”, “Kat1 Atiklarin Kontrolii” ve “Su Kirliligi Kontrolii” alanlarinda
da 6nemli gorev ve sorumluluklar verilmistir.>®

Saglikla ilgili il sisteminin dogasina aykiri olan ve yetki genisligi usuliiniin
kullanimin1 sinirlayan iki husus iizerinde daha ornek olarak durulabilir. Birinci

ornek; kaynak ve i¢cme sulari isletmek isteyenlerin Bakanliktan tesis ve isletme izni

almak zorunda olmalariyla ilgilidir.**® Halbuki bu maddedeki Bakanlik ibaresinin

395 “2219 sayili Hususi Hastaneler Kanunu” nun, 3., 4. ve 5. maddelerine gore, 6zel hastanelerin,

mesul miidiirlerinin veya bagli olduklar tesekkiillerin yetkilileri tarafindan ve kanunda agiklanan bilgi
ve vesikalar1 ihtiva eden Valilige verilecek dilekgenin, I Saglik Miidiirii ve Devlet dairelerinde
calisan bir miihendisin yerinde yapacaklari inceleme ve gerekiyorsa tamamlattirmadan sonra Vali
%S(irﬁgiiyle Saglik Bakanligina gonderilmesi gerekmektedir.

“2219 sayii Hususi Hastaneler Kanunu” nun, 18. maddesinde; Dogum evlerinden baska 6zel
hastanelerde hastalar igin yatak sayisinin 10°dan asagi olamayacagi ve yatak kapasitesindeki
degisiklikler ile hastanenin bagka yere tasinmasmin Saglik Bakanligi’nin iznine tabi oldugu
belirtilmektedir.

397 «Ozel Hastaneler Tiiziigii” niin 34. maddesinin 2. ve 3. fikrasinda “Ucretle hasta kabul eden 6zel
hastanelerde en az bir yatak olmak kosuluyla yataklarin % 5 ‘i parasiz hastalar igin ayrilir ve bunlarin
say1st agilis izinlerinde gosterilir. Bu yataklarda, Saglik ve Sosyal Yardim Bakanliginin, yerel miilkiye
amirinin ve hastane yonetiminin parasiz tedavisini uygun gordiigii fakir hastalar tedavi edilir” hitkkmii
yer almaktadir.

% 13.01.1983 giin ve 17927 sayili Resmi Gazete'de yaymnlanan 10.09.1982 tarih ve 8/5319 sayili
“Yatakli Tedavi Kurumlari Isletme Yénetmeligi” nin (Degisik fikra: 01/04/2005 - 2005/8720
S.B.K.Yon/7.mad ile degisik) 14. Maddesine gore, acil servis bastabibin teklifi ve Valilik onayi ile
kurulur.

% Ornegin, 22.07.2005 tarih ve 25883 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige konulan “Tibbi
Atiklarin Kontrolii Yonetmeligi’nin 35 ve 37. maddeleri uyarinca; Yakma tesislerine ve diizenli
depolama tesislerine yer secimi izni verilmesinde belediyelerce mahallin en biiyilk miilki idare
amirinden izin alinmasi gerekmektedir. Ayrica bkz. 14.03.1991 tarih ve 20814 sayili Resmi Gazetede
yayimlanarak yiirtirliige konulan “Kat1 Atiklarin Kontroli Yonetmeligi” ve 31.12.2004 tarih ve 25687
sayll1 Resmi Gazetede yayimlanan “Su Kirliligi Kontrolii Y&netmeligi”.

0 fnsani Tiiketim Amach Sular Hakkinda Yénetmelik’in “Izin Alma Mecburiyeti” bashkli 17.
maddesinde; “Bu Yo6netmelikte belirtilen esaslara uygun kaynak ve igme sularini igletmek isteyenler,
Bakanliktan tesis ve isletme izni almak zorundadir” ifadesine yer verilmektedir.
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Valilik olarak degistirilmesi veya Bakanlhigin yetki genisligi usuliiniin dogal bir
sonucu olarak bu yetkisini ilin kullanabilmesini saglamasi, yetki genisligi
uygulamasinin dogal bir sonucu olacaktir.

Mevcut durumda hazirlanan dosyalar saglik midiirliigiince incelenmekte ve
uygun goriilmesi halinde onaylanmaktadir. Midiirliikge incelenerek uygun goriilen
ve onaylanan, dosya bilgilerine dayanilarak diizenlenen bir form, valilik oluru, kurul
raporu ve analiz raporlari1 Bakanliga gonderilmekte, dosyalarin bir niishasi
miidiirliikte, birisi saglik ocaginda ve digeri de isletmecide muhafaza edilmektedir.

Bakanliga intikal eden kurul raporu, suyun analiz raporlar1 ve valilik oluru
gibi bilgi ve belgeler tetkik edilmekte ve gerektiginde mahallinde incelemede
bulunulmakta, uygun goriilmesi halinde isletmeye tesis izni verildigi bir yazi ile
Valilige bildirilmektedir. Isler tamamen ilde yapildig: halde valilige giivenmeyerek
dosyayr son bir tetkik i¢in Bakanlhiga istemek il sisteminin dogasiyla
bagdagmamaktadir.

Benzer sekilde dogal mineralli sulari isletmek i¢in de Bakanliktan once tesis

401 Mevcut durumda alinan

izni daha sonra isletme izni almak gerekmektedir.
numuneler Bakanlik¢a tercihen akredite olmus laboratuarlar arasindan yeterli ve
uygun goriilerek yetki verilen laboratuarlarda analiz ettirilmekte, hazirlanan dosyalar
ve projeler, midiirliikge incelenmekte, uygun goriilmesi halinde onaylanmaktadir.
Miidiirliik¢e incelenerek uygun goriilen ve onaylanan, dosya bilgilerine dayanilarak

diizenlenen bir form, valilik oluru, kurul raporu ve analiz raporlart Bakanliga

gonderilmektedir. Dosyalarin bir niishas1 midiirliikte, bir niishast isletmecide

Y Dogal Mineralli Sular Hakkinda Yonetmelik'in 9. maddesinde; “Bu Yoénetmelikte belirtilen
esaslara gore onaylanmis dogal mineralli sular1 isletmek isteyenler Bakanliktan dnce tesis izni, sonra
da isletme izni almak zorundadir. Bu Yonetmelik hiikiimlerini karsilamayan, Yonetmelik geregi
istenilen sartlar1 tasimayan ve Bakanlik¢a izin verilmeyen dogal mineralli sularin pazara arzi, satis1 ve
tikketime sunulmasi yasaktir” ifadesine yer verilmektedir.
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muhafaza edilmekte, Bakanlik uygun gordiiglinii bir yaziyla Valilige bildirmektedir.
Burada da yukarida belirtildigi gibi, il sisteminin tam anlamiyla uygulanabilmesi
icin, Bakanliga ait nihai onay yetkisinin ile devredilmesi gerekmektedir.

Valinin ¢ift basl kimliginden dogan ikinci sorumlulugu, il 6zel idaresinin

92 11 5zel idaresine saglik

bas1 ve tiizel kisiliginin temsilcisi olmasindan kaynaklanir.
alaninda verilen gorevlere bakmak, hem bu alana yonelik kamu reformundaki ademi
merkeziyet¢i egilimleri hem de il valisinin ikinci sapkasinin gereklerini ortaya
koymus olacaktir. Bir yerel yonetim birimi olarak il 6zel idaresinin ayri bir tiizel
kisiligi ve kendi biitgesi vardir. Bu biitce, il 6zel idaresinin basi olan vali tarafindan
hazirlanir ve gerekli siireclerden gegerek il genel meclisinin onayma sunulur. Vali
diger sektorlerle ilgili olarak hazirlamasi gerektigi gibi saglikla ilgili olarak da,
stratejik plan ile performans planini hazirlamak zorundadir.*®

Ayni sekilde, il valisinin stratejik plan ve performans hedeflerine gore
yiiriitiilen faaliyetleri, belirlenmis performans oOlgiitlerine gore hedef ve gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan faaliyet raporunu
hazirlayip, mart ay1 toplantisinda kendisi (veya genel sekreter) tarafindan il genel
meclisine sunmasi, raporun bir 6rnegini Icisleri Bakanlhigi’na gondermesi ve
kamuoyuna da acgiklamasi gerekmektedir.*®® Ayrica valinin gérev ve yetkilerini

diizenleyen 5302 sayili Kanunun 30/m maddesi de, il halkinin saglig i¢in gereken

onlemleri almay1 valinin gorevleri arasinda saymaistir.

2 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununun 29. maddesine gore Vali, il dzel idaresinin basi ve tiizel
kisiliginin temsilcisidir.

%% Bu planim, Il Ozel Idaresi Kanununun 31. maddesi ile Gegici 3. maddesi ve 26.05.2006 giin ve
26179 sayil Resmi Gazetede yayimlanan Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik hiikiimleri ¢ergevesinde hazirlanip, 5302 sayili Kanunun 26.
maddesinin (a) bendi geregince, il enciimeni tarafindan goriis bildirilip ve 10. maddesinin (a) bendi
geregince de il genel meclisinde goriisiilmesinin saglanmasi valiye sorumluluk olarak verilmistir.

%4 5302 sayilh Kanunun 39. maddesi ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 41.
maddesinin dordiincii fikrasinda ve 17.03.2006 giin ve 26111 sayili Resmi Gazetede yayimlanan
Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Y&netmelik geregince.
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Sonug olarak 5302 sayili Kanunun 6. maddesinde il 6zel idaresinin gorevleri
arasinda saglik hizmetleri de sayildigindan, il wvalisi bu alanda planlama,
yonlendirme, denetleme, diizenleme ve hizmet sunma islevlerini yapabilecek sekilde
bir saglik biitgesi ayirmak zorundadir. Buna ek olarak 11 Ozel idaresi Kanununda
saglik hizmetlerinin 6zel idare bilinyesinde kurumsallagsmasini saglayacak baska
maddeler de vardir. Kanunun 35. maddesinde, il 6zel idaresi teskilatinin; genel
sekreterlik, mali isler, saglik, tarim, imar, insan kaynaklari, hukuk isleri
birimlerinden olusacagi belirtilmistir. Buna gore saglik birimi 6zel idare iginde
mutlaka olusturulmasi gereken birimler arasinda sayilmistir. Ayrica Kanunun 16.
maddesinde “cevre ve saglik komisyonu”, il genel meclisi tarafindan olusturulmasi
zorunlu olan ihtisas komisyonlar: arasinda sayilmistir.

Il Ozel idaresi Kanununun bir maddesi de saglik alaminda katilimciligs

% Kanunun il &zel idare hizmetlerine goniilli katilimi

saglamaya yoneliktir.*
diizenleyen 65. maddesi saglik hizmetlerine halkin katiliminin saglanmasini tesvik
etmektedir.*®

Yeni Il Ozel Idaresi Kanununun vesayeti azaltan ademi merkeziyetci bir
anlayisa dayandigr aciktir. Ancak bu yasadaki en Onemli vesayet miiessesesi
“hizmetlerde aksama” durumudur. Kanunun 40. maddesinde hizmetlerin aksamasinin
gostergeleri arasinda halkin sagliginin hayati derecede olumsuz etkilenmesinin de

sayllmasi, yeni Kanunun 06zel idarelere halk sagligini ciddiye almalarini, yoksa

bunun miidahale sebebi olabilecegini hatirlatmasi anlamina gelmektedir.

5 Erengin, “yerinden y®netimin katiimcihikla iliskilendirilmesinin  hizmet sunumunun

piyasalastirilmasinin 6niinde bir tiir paravan islevi tagidigi”na dikkat ¢eker. Arif Erengin, Vesim
Yolcu, “Tiirkiye’de Saglik Hizmetlerinin Doniisiimii ve Yerinden Yonetimi”, a.g.m., s. 127.

%5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununun 65. Maddesi: “I1 6zel idaresi saglik, egitim, spor, cevre,
trafik ve kiiltiir hizmetleriyle yaglilara, kadin ve ¢ocuklara, 6ziirliilere, yoksul ve diiskiinlere yonelik
hizmetlerin yapilmasinda ilde dayanisma ve katilimi saglamak, hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve
verimliligi artirmak amaciyla goniillii kisilerin katilimina ydnelik programlar uygular”.
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i1 Ozel idaresi Kanununun bahsedilen hiikiimleri ve il idaresinin basi olma
vasiflar valilere saglik alaninda 6nemli yetki, gorev ve sorumluluklar yiiklemektedir.
Ancak, iilke yonetiminin tamami illere bdliindiigiinden, saglikla ilgili olumsuz
verilerden merkezi yonetim diizeyinde planlama, finansman ve personel politikasi
bakimindan Saglik Bakanligi ne olgiide sorumluysa, uygulamadan kaynaklanan
sorunlarda da il valileri o 6l¢iide sorumludur.

Vali, il genel yonetimi alaninda saglik hizmetlerini, Saglik Bakanliginin
tagra teskilatt olan il saghk miidiirliigli araciligiyla yiiriitiir. Asagidaki tabloda
goriildiigli gibi, Valinin emri altinda calisan il saglik teskilati bir¢cok sube
miidirliginden olusmaktadir. Midiirlikklerin baslica faaliyetleri sunlardir: Saglik
Bakanlig1 ile il smirlart igerisinde calisan birimler arasinda iletisimi saglamak,
hizmet birimlerini denetlemek ve idari destek saglamak, ¢ikan sorunlari ¢6zmek, ilde
verilmekte olan saglik hizmetlerini denetlemek, ihtiya¢ duyulan hizmet tiirlerini
belirlemek ve faaliyete gegirmek.

Il saglik miidiirliiklerine verilmis olan bu gérevler Bakanlik merkezinde yer
alan genel midiirliik ve daire baskanliklarin1 o ilde temsil eden sube miidiirliikleri
tarafindan yiiriitiiliir. Bu birimler ayrintil1 olarak ilgili tabloda gsterilmistir. Ilgelerde
kaymakamin emri altinda c¢alisan saglik grup baskanliklar1 ise ilgede bulunan
birimler ile il saglik miidiirliikleri arasindaki koordinasyonu saglamaktadir. Saglik
Bakanlig1 birinci ve ikinci basamak saglik hizmetlerini yerin getirmekte ve koruyucu
saglik hizmetlerini sunmaktadir. Birinci basamak saglik hizmetleri; saglik ocagi,
saglik evleri, ana-cocuk sagligi, aile planlamast merkezleri, verem-savas

dispanserleri ve sitma merkezleri tarafindan yerine getirilmektedir. Ikinci ve iigiincii
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basamak saglik hizmetleri ise Saglik Bakanligi ile birlikte diger kamu kuruluslari,
dernek, vakif ve 6zel kisiler tarafindan da gerceklestirilmektedir.

Tabloda ayrica il sistemi ag¢isindan ilging bir durum goéze ¢arpmaktadir.
Kaymakam, il¢e saglik oOrgiitlenmesinin hiyerarsik olarak {istiinde goziikmesi
gerektigi halde, saglik grup baskan1 kaymakamin dikey olarak altinda gdsterilmemis,
yatay bir ¢izgi ¢izilmistir. Saglik Bakanligi’nin resmi internet sitesinden alinan bu
tablo esasinda Saglik Bakanligi Sicil Amirleri YOnetmeligi'nin il sistemini bozan
mantiglyla da uyum icindedir. Daha once de deginildigi gibi saglik alaninda
kaymakamin iistii konumunda dogrudan vali olmast gerektigi halde saglik personeli

icin kaymakamdan sonraki sicil amiri il saglik miidiiriidiir.*’

7 Saglik Grup Baskani igin; 1. Kaymakam 2. Saglik Miidiirii 3.Vali. Personel icin; 1. Saglik Grup
Bagkan1 2. Kaymakam 3. Saglik Miidiirii Laboratuar Miidiirii 1.Saglik Grup Bagkan1 2. Kaymakam
3. Saglik Miidiirii Yardimeist, http://www.saglik.gov.tr/sb/extras/mevzuat/yt_sicil.pdf (27.12.2009).

247


javascript:ol('http://www.saglik.gov.tr/sb/extras/mevzuat/yt_sicil.pdf');

Tablo 5. T.C Saghk Bakanhig Tasra Teskilat1*®

SAGLIK MUDURU IL HIFZISSIHHA KURULU

SAGLIK MUDUR YARDIMCILARI

SAGLIK OCAKLARI SUBES|
PERSONEL SUBESI

TIP MESLEKLER| VE OZEL TANI SUBESI
EGITIM SUBESI IDARI VE MALI ISLER SUBESI

SAGLIK GRUBU
IMAKAM

ACS-AP MERKEZI VEREM SAVAS SAGLIK MESLEK _
e e DEVLET ASTANES
ACIL SAGLIK HALK SAGLIGI
R
MERKEZI | & o
T.C. Saghk Bakanhgi
SAGLIK EVI Tasra Teskilat

Ayrica illerde saglik teskilati hiyerarsisinin diginda, “1593 sayili Umumi

Hifzissthha Kanunu” nun 23. maddesi geregince, valinin bagkanliginda toplanan il
umumi hifzissthha meclisleri bulunur.*®® Kanunun devam eden maddelerinde; umumi
hifzissthha meclislerine se¢imle gelen tiiyelerin her {i¢ yilda bir yenilenmesi, her
yenilemede durumun kaymakamlarca vilayetlere, valilerce de Saglik Bakanligi’na
bildirilmesi gerektigi belirtilmektedir. Mahallin saglik durumunu siirekli olarak goz
oniinde bulundurarak, sehir, kasaba ve koylerin sithhi durumunun diizeltilmesine ve

mevcut mahzurlarin giderilmesine yarayan tedbirleri almakla yilikiimli olan bu

%% Saglik Bakanligi, http:/Aww.saglik.gov.tr/TR/Dosyalar/Tasra_kucuk.jpg (27.12.2009).

% Meclisin iiyelerini de belirten, Kanunun 23. maddesi soyledir: “Her vilayet merkezinde bir umumi
hifzissthha meclisi toplanir. Bu meclis mahalli sihhat ve i¢timai muavenet miidiirii, nafia miihendisi,
maarif, baytar miidiirli, mevcutsa sahil sihhiye merkezi tabibi, bir hiikiimet ve belediye tabibi ve
hastane bastabibi ile garnizon ve kit’a bulunan yerlerde en biiyiik askeri tabip ve serbest sanat icra
eden bir tabip ve bir eczacidan ve belediye reisinden miirekkeptir. Meclis valinin veya valiye
bilvekale sithhiye miidiiriiniin riyaseti altinda ig¢tima eder. Valinin tensip edecegi bir zat kitabet
vazifesini ifa ve zabitlar1 tanzim eder.”
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meclisler, olaganiistii durumlar hari¢, ayda bir kez olagan olarak toplanmak
zorundadir.

Kanunun 28. maddesi geregince de umumi hifzissthha meclisleri tarafindan
alinan Kkarar ve tedbirlerin vali ve kaymakamlar tarafindan uygulamaya konmasi ve
uygulamalarin izlenmesi gerekmektedir. 1593 sayili Kanun, belirtilen kararlara ve
tedbirlere uyulmamasin1 da yaptinma baglayarak, tasra yonetiminde saglikla ilgili
alman kararlarin uygulanma mekanizmalarini boslukta brrakmamstir.*°
Hifzissthha Kurullar tagra yonetiminde saglik alaninda karar alip uygulanmasini
saglayan 6nemli bir mekanizmadir. Ornegin, ani kar yagis1 durumunda okullarin
egitime ara vermesi bu kurullarin verdigi kararla olmaktadir.**’ Bu karardan da
anlagilacagi gibi, Hifzissthha Kurullar1 ilde saglik alaninda hizli bir sekilde karar
alma ve uygulama kapasitesine sahiptir. Alinan kararlarin uygulamada ne 0Slgiide
etkin olarak takip edilebildigi ise, ilden ile degisiklik gosterebilecek bir olgudur.

Tiirkiye’de saglik sisteminin 2003 yili durumunu degerlendiren Diinya
Bankas1 Raporuna gore Tiirkiye, yasam siiresi beklentisi agisindan OECD

ortalamalarinin yaklasik on yil gerisinde ve vatandaslarinin saglik statiisii

bakimindan orta gelir diizeyindeki ilkelerin bir¢ogundan geri durumda

#0<1593 sayili Umumi Hifzissthha Kanunu” nun amir hiikiimlerine ve yasaklarina uymayan kurum ve
kisiler hakkinda, Kanunun 08.02.2008 tarih ve 26781 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 23.01.2008
tarth ve 5728 sayili Kanunla degisik 282-302. maddelerinde belirtilen cezai mieyyidelerin
uygulanmasi i¢in gerekli tedbirleri alma yiikiimliliigii de vali ve kaymakamlara aittir.

1 Giincel bir sorun olan kene ile miicadele konusunda olagan iistii toplanan istanbul il Hifzissihha
Kurulunun aldig: tedbirler bir baska somut 6rnek olarak verilebilir: “Kene ile miicadele konusunda
halka ve saglik personeline yonelik egitim galigmalarina yogunlastirilarak hiz verilmesi. Okullarda
kene ile miicadele konusunda brosiir dagitilmas: ve egitim yapilmasi. Kene ve kenelerden gelen
tehlikeler konusunda bilgilendirici afis ve brosiir hazirlanmasu. ilgili belediye baskanliklari tarafindan
piknik ve park alanlarinin ilaglanmasi ve bu alanlardaki ¢im ve otlarin siklikla bigilmesi. Piknik ve
park alanlarinda kene ve kenelerden gelen tehlikelerden korunmak igin dikkat edilmesi gereken
konularla ilgili olarak ilgili belediyeler tarafindan uyarici levha tabelalarinin asilmasi.”istanbul il
Saglik Midiirliigi web sitesi: http://www.istanbulsaglik.gov.tr, (10.01.2010).
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bulunmaktadir.**? Bu sonuclarin sorumlusu olarak valileri gostermek dogru olmasa
bile, il wvalileri “yetki genisligi” ilkesini daha etkili isleterek ve il Ozel idaresi
blitcesinden saglhiga ayrilan kismin daha iyi kullanilmasim1 saglayarak kendi
sorumluluk alanlarinda bu verileri belli 6lgiide de olsa daha iyi duruma getirebilirler.
Tiirkiye’de saglik alaninda yasanan sorunlardan yola ¢ikan bazi rapor ve
analizler, care olarak saglik hizmetlerinin “desantralizasyonunu” énermektedirler.**®
Bu 6neri uygulamaya gecememis olsa da Kamu Yonetimi Temel Kanununda ortaya
konmustur. Bu kanunda sdzii edilen reformlar daha sonra parga parca ayr1 kanunlarla
uygulanmaya konmak istendiginden, bu kanuna daha yakindan bakmak, ulasilmak
istenen noktay1 gorebilmek acisindan yararli olacaktir. Kanunda, merkezi yonetim
ile yerel yonetimler arasinda gorev ve yetki boliisiimii yerel yonetimler lehine olmak

. . . . 414
izere yeniden diizenlenmektedir.

Bu baglamda milli egitim, saglik, tarim, ¢evre ve
orman bakanliklarinin  tagra  birimlerinin yerel ydnetimlere devredilmesi
ongorilmistiir. Nitekim bu kapsamda olmak iizere Saglik Bakanligi “Saglikta
Doéniistim Programi”  aracilifiyla; saglikta yerinden yoOnetimi gergeklestirmeyi,
hastanelerde idari ve mali 6zerkligi saglamayi, tasarrufu tesvik etmeyi, verimlilik ve
kaliteyi arttirmay1 6ngoren ¢alismalar baglatmistir.

Kamu reformunun Oncelikleri arasinda saglik sistemini de ademi

merkeziyet¢i bir anlayisla yeniden yapilandirmak bulunmaktadir.*" Ayrica, Saglik

Bakanligi’nin egitim hastaneleri disindaki hastaneleri ile saglik evi, saglik ocagi,

2 \World Bank, Turkey: Reforming the Health Sector for Improved Access and Efficiency I-11, Report
No. 24358-TU, Human Development Sector Unit, The World Bank, New York, 2003.

3 Asim Balc, Saglik Bakanhiginin Desantralizasyonu ve Tagra Teskilatinin Reorganizasyonu, Saghk
Bakanligi, Ankara, 2004.

H4Gorev, yetki ve sorumluluklar, hizmetten yararlananlara en uygun ve en yakin birime verilir”
(KYTK, madde 2/e).

5 KYTK ya gore, Saglk Bakanligi'nin “mevcut tasra teskilatlarinin gérev ve yetkileri, bina, arag,
gereg, tasimir ve taginmaz mallari, alacaklar1 ve borglari, blitge 6denekleri ve kadrolari ile birlikte
olmak tizere personeli” ilgili yerel yonetimlere devredilmektedir (Gecici md. 1).
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saglik merkezi ve dispanser gibi koruyucu saglik hizmeti veren tesislerinin once il
Ozel idarelerine devredilmesi ve daha sonra il 6zel idarelerince, Saglik Bakanligi
tarafindan belirlenen esas ve usullere gore hastaneler disinda kalanlarin belediyelere
devredilmesine imkan saglanmaktadir.

Saglik Bakanligi’nin tasra teskilatinin devir islemlerinin kadrolar disinda bir
yil i¢inde, kadro ve tasra teskilatinin bunlara iligkin gorev ve yetkilerinin devrinin de
Bakanlar Kurulunca yiiriirliige konulacak esaslara gére asamali olarak bes yil i¢inde
yapilmasi1 Ongoriilmektedir. Devir islemleri bitirilene kadar, tasra teskilatlarinin
gorevlerine devam etmeleri ve maddede Ongoriilen kadrolara ait atamalarin bu
bakanliklar tarafindan yapilmasina devam edilmesi miimkiin kilinmaktadir. Boylece,
Saglik Bakanligi’nin saglik hizmetinin direkt sunumundan ¢ekilip planlayic,
diizenleyici, koordine edici ve denetleyici bir rol iistlenmesi 6ngdriilmektedir.

Bu amaglar gergeklestirmek icin baslatilan Saglikta Doniisiim Programinin
Temel Ilkeleri'ne bakildiginda, bu ilkeler arasinda “desentralizasyon”, “giicler
ayrilig1” ve “hizmette rekabet” olmasi, saglik hizmetinin tasra orgiitlenmesinin nasil
olmas1 gerektigini ortaya koymaktadlr.416

Sayilan bu ilkelere bakildiginda saglik alaninda yeni kamu isletmeciligi
etkisi altinda hazirlanan son déonem kamu yonetimi reformlarinin bir parcasi olarak,
saglik alanindaki reformlarin da neo-liberal bir devlet anlayisina yaslandigi

kolaylikla goriilmektedir. Giicler ayrimi ilkesi, saglik hizmeti sunanla hizmetin

M8ga5likta Doniisim Programimin Temel ilkeleri sunlardir: insan merkezlilik, siirdiiriilebilirlik,
stirekli kalite gelisimi, katilimeilik, uzlagsmacilik, goniilliiliik, giigler ayriligi, desentralizasyon ve
hizmette rakabet. Bu konu agisindan daha 6nemli olan ii¢ kavramin tanimi su sekildedir:

Giigler ayriligi: Saglik hizmetlerinin finansmanini saglayan, planlamasini yapan, denetimi iistlenen ve
hizmeti tireten gii¢lerin birbirinden ayrilmas: ilkesidir. Desentralizasyon: Degisip gelisen kosullara ve
cagdas anlayiga uygun olarak yerinden yonetim ilkesinin hayata gecirilmesidir. Hizmette rekabet:
Saglik hizmet sunumunun tekel olmaktan ¢ikarilip, farkli hizmet sunucularmin yarismasinin
saglanmasidir. Boylece stirekli kalite artirnmina ve maliyet azalmasina yonelik bir tesvik ortami
olusacaktir. Bkz. Saglik Bakanligi, http://www.izleme.saglik.gov.tr/08.htm. (03.11.2009).
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finansmanin1 ayirarak, saglik hizmetinin 6zel sektore agilmasii bir ilke haline
getirmistir. Ayrica, hizmette rekabet ilkesi de saglik hizmetini rekabete agarak
kamunun belirleyiciligini sona erdirmeyi amaglayan bir ilkedir. Bu ilkelerle uyumlu
olarak, Saglikta Doniisiim Programi’nin birinci ayagimi, Saglik Bakanligi’nin ve
dolayisiyla valiligin yonetici roliiniin yerinden yonetim ve diizenleyicilik islevi
ekseninde yeniden belirlenmesi olusturmaktadir.*'’

Bu ilkelerin yani sira bu ¢aligmanin temeliyle alakali olan husus, saglikta
donilisim programinin bilesenleri arasinda sayilan “idari ve mali 6zerklige sahip

418 By bilesen; iilkedeki hastanelerin

saglik isletmeleri” olusturulmasi bilesenidir.
tiimiind, aralarinda hic¢bir ayrim yapilmaksizin, sigorta kurumu ile sdzlesme yapmak
ve sevk sistemi esaslarina uymak kaydi ile biitlin vatandaslara hizmet verecek sekle
dontistirmeyi amaglamaktadir. Hastanelerin bu hizmeti verirken hizmet kalitesi ve
sOzlesme esaslaria uygun fiyat uygulamalari acilarindan denetim altinda tutulacag:
da belirtilmistir. Bunu ger¢eklestirmek icinse, kamu hastanelerinin bu degisen
yaptya uyum saglamasi, daha verimli isletmeler haline doniismesi ve sektoriin diger
aktorleri ile rekabet edebilmesi gerekgelerine dayanarak, hastanelerin su andaki
merkeze bagimli yapisindan kurtulmasi gerekliligi vurgulanmistir. Bu yapiin dogal
bir sonucu olarak her hastane kendi yonetim kararlarindan, hizmet kalitesinden ve
verimliliginden sorumlu olacaktir. Ancak iilkedeki kaynak dagilimi dengesizligi goz
onlinde bulundurularak sosyal devlet ilkesi geregi yetersiz bolgelerdeki saglik
kurumlarinin desteklenecegi konusuna da bu bilesenin agiklamasinda yer verilmistir.

Bu bileseni hayata gecirmek i¢in KYTK ya gore daha ileri bir adim atilarak,

hastaneleri hem il genel yonetiminin hem de yerel yonetimin disina ¢ikararak,

7 Arif Erencin, Vesim Yolcu, a.g.e., s. 129.
M8 Saglik Bakanligs, a.k.
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kendilerine idari ve mali 6zerklik taminmistir. Bu bileseni hayata gecirmek igin
Hiikiimet, Saglikta Doniisiim Programi adi altinda son olarak "Hastane Birlikleri
Pilot Uygulamasi Hakkinda Kanun Tasarisi"n1 giindeme getirmistir.419 Yasa tasarisi
daha 6nce Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas1 Hakkinda
Kanun Tasaris1 ve Saglik Kanunu Tasaris1 kapsaminda giindeme getirilen ancak
tasarilar  yasalagtirllamadigi  icin  gergeklestirilemeyen bazi  diizenlemeleri
icermektedir. Getirilmek istenen bu yapimin Saglik Bakanliginin tasra teskilatinin
temelini teskil eden hastanelerin, il sisteminin disina ¢ikarilmasi anlamina gelecegi
kesindir. Tasar1 asil olarak, bakanliga bagli ikinci ve flgiincii basamak saglik
kurumlarimi "kamu tiizel kisiligine sahip", "6zerk" "kamu hastane birlikleri" catisi
altinda yeniden oOrgiitlendirmeyi hedeflemektedir. Birliklerin bakanlikla iliskisi "ilgili
kurulug" statiisiinde olacaktir. Birlikler birden fazla ili kapsayabilecegi gibi, ayni ilde
birden fazla birlik de kurulabilecektir. Ayrica bakanlik, birden fazla birligi bir araya
getirerek  "birlikler koordinatorliigii" de kurabilecektir. Birliklerin  kurulusu
bakanligin teklifi ve Bakanlar Kurulu‘nun karariyla saglanacaktir.

Tasartya gore, hastane birliklerinin organlart yonetim kurulu, genel
sekreterlik ve hastane yoneticiliklerinden olusacaktir. Birligin karar organi yonetim
kurulu, yiiriitme organ1 da genel sekreterlik olacaktir. Yonetim kurulu, ikisi il genel
meclisi tarafindan (biri hukukcu, biri de mali miisavir olacaktir), biri vali tarafindan
(iktisat, 1sletme ya da maliye egitimi almis olmalidir), ikisi bakanlik tarafindan (biri
tip hekimi, digeri de saglik sektoriinde deneyim sahibi, {iniversite mezunu olmalidir),
biri de sanayi ve ticaret odasinca (liniversite mezunu olmalidir) belirlenen iiyelerle il

saglik miidirinden (ya da yardimcilarindan biri) olusacaktir. Yonetim kurulu

“Tasar1 metni i¢in bkz. http:/Aww2.tbomm.gov.tr/d23/1/1-0439.pdf (26.10.2009) Kamu Hastane
Birlikleri Kanunu Tasaris1 Meclis Plan ve Biitge Komisyonunda kabul edilmis olup (Nisan 2010)
yakin zamanda Genel Kurulda goriisiilmesi beklenmektedir.
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tiyelikleri konusunda dikkat ¢eken 6nemli bir nokta, liye se¢ilebilmek i¢in 8 yil kamu
ya da 0zel sektorde is deneyimine sahip olmanin yeterli goriilmesidir. Bu bakimdan,
0zel sektorle kamu sektorii arasinda da bir ayrim yapilmadigi goriilmektedir. Bu
durum, kamu sektoriinde higbir deneyimi olmayan birinin bile birlik yonetim kurulu
tiyeligine sec¢ilebilmesine olanak tanimaktadur. *?°

Ikinci olarak, yonetim kurulu iiyeleri belirlenirken ticaret ve sanayi odasina
bir iiye se¢me yetkisi verilirken Anayasa’ya gore, kamu kurumu niteliginde meslek
kurulusu statiisiinde olan tabip odalar1 ve diger saglik calisan1 orgiitlerine temsil
olanag1 saglanmamas ilgingtir. Genel sekreterlik bilinyesinde ise, tibbi hizmetler,
idari hizmetler ve mali hizmetler bagkanliklar1 kurulacaktir. Birlige bagli her bir
hastane hastane yoneticisi tarafindan yonetilecektir. Hastane yoneticisine bagli olarak
bashekimlik, idari ve mali isler miidiirliigii ile saglik bakim hizmetleri mudiirligii
kurulacaktir. Bu gorevlere atanacak personelin de, kamu ya da 6zel sektdrde en az
bes yillik 15 deneyimine sahip olmasi yeterli goriilmekte, kamuda deneyim sahibi
olmak sart kosulmamaktadir.

Sonu¢ olarak bu tasari, Saglik Bakanligi’nin pilot olarak belirleyecegi
illerden baslayarak, bakanliga bagli ikinci ve tiglincii basamak saglik hizmetlerini
(devlet hastaneleri) "kamu hastane birlikleri" ¢atisi altinda, idari ve mali agidan 6zerk
"saglik isletmesi" statiisiine gecirmeyi ongdrmektedir. Hizmet yerinden yonetim
kurulusu sayilabilecek olan hastane birliklerine saglik isletmesi demek, hastaneleri

kamu iktisadi tesekkiilii olarak algilamaktan kaynaklanmaktadir. Yeni modelin ana

20 Faruk Ataay, Kamu Hastane Birlikleri Tasarist: Yerellestirme, Ozellestirme ve Yonetisim”
YAYED, http://www.yayed.org.tr/genel/bizden_detay.php?kod=411&tipi=9&sube=0 (03.11.2009).

254


http://www.yayed.org.tr/genel/bizden_detay.php?kod=411&tipi=9&sube=0

gerekgesi, asir1 biiyiyen ve merkezilesen saglik hizmetlerinin bakanligin asli
gorevlerinde yogunlagsmasina engel oldugudur.421

Buna karsilik yeni modelin, Saglik Bakanligi merkez teskilatini, mahallinde
yiriitiilmesi  gereken hizmetlerin yiikiinden kurtararak, hem hastanelerdeki
verimsizlik sorunu ¢ozecegi hem de asli islerine yogunlagma olanagina kavusturacagi
iddia edilmektedir. Bodylece, bakanligin yeniden yapilandirilarak, ‘"stratejik
diisiinme", "gelecege dair tasarimlar gelistirme", "misyon ve vizyon gelistirme",
"temel amagc, politika ve Oncelikleri sekillendirme", "6lctilebilir basar1 gostergeleri
olusturma", "insan kaynaklar1 gelistirme" gibi esas gorevlerine yogunlasabilecegi
ifade edilmektedir. Gerekceye gore yeni model, hastanelerin 6zerklesmesini
saglamakla beraber, hastanelerin "sosyal sorumluluklar1” devam edecek, "kar amacli
degil", "hakkaniyete, halkin ihtiya¢ ve beklentilerine uygun, kolay erisilebilir,
katilimci, verimli, kaliteli ve etkin" hastane hizmetleri sunulacaktir. Nitekim tasari,
her bireyin miimkiin olan en yiiksek standartta saglik hizmetinden
yararlanabilmesinin, "temel bir insan hakki" ve "sosyal devlet" anlayisinin dogal bir
sonucu olarak gorildigiini ileri siirmektedir.

Tasarmin Ongordigii orgiitsel yapilanma, devlet orgilitlenmesi ilkeleri
bakimindan tartisma konusudur. Kamu saglik kuruluslarinin Saglik Bakanligi‘nin
"ilgili kurulugu" statiisiindeki kamu hastane birliklerine baglanmasi ve birliklerin

n

yonetim kurullara "yonetisim" anlayis1 ¢ergevesinde yerel yonetim ve ticaret ve

sanayl odasi temsilcilerinin atanmasi, bakanlik Orgiitlenme semalarina aykiri bir

“ITBMM Plan ve Biitge Komisyonu, Saghk Bakanligmim 2009 yil biitgesinin kabuliiniin ardindan,
kamu hastanelerinin 6zerk yapiya kavusturulmasini, pilot illerde “‘kamu hastane birlikleri™
kurulmasini 6ngdren kanun tasarisini ele almis ve burada Saglik Bakan1 Recep Akdag, tasartya iliskin
bilgi verirken, hastaneler konusunda ¢ok pargali bir yapinin bulundugunu ifade ederek, **850 hastane
var. Bu; 850 doner sermaye, 850 satin alma komisyonu anlamina geliyor. Isini iyi bilen 850 kisilik bir
komisyon olusturmak da kolay degil'® demistir. http://www.tumgazeteler.com/?a=4336052.
(03.11.2009).
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modeldir.*** Saglik Bakanligi’nin ilgili kurulusu yapilarak il sistemi disina ¢ikarilan
hastanelerin sirket mantigiyla ne kadar basarili isletilebilecegi, degisik sosyo-
ekonomik yapilara sahip yerlerde yonetim kurullarinin nasil olusturulacagi ve olusan
kurullarin ne 6lgiide yetkin olabilecegi tartisma konusudur.

Tiirkiye’de devletin saglik alaninda, en azindan bir siire daha geleneksel
rollinii siirdiirmesi gerekmektedir. Bunun baglica nedenleri sunlardir: Tiirkiye’de
saglik hizmetlerinin 6zel sektor veya hastane birlikleri tarafindan esitlik ve adalet
ilkeleri ¢ercevesinde biitlin topluma ihtiyaclar1 oraninda sunulmasi ve az gelismis
bolgeler de dahil olmak iizere biitiin bolgelere saglik hizmetlerinin gétiiriilmesi fiilen
miimkiin degildir. Mevcut yapinin merkeziyet¢i bir anlayisla siirdiiriildiigii ve
basarisizligin kaynaginin da bu oldugu dogrudur. Ancak degisen ve gelisen sartlar,
saglik hizmetlerini hem donanim hem de nitelik acisindan daha iyi hale getirmeyi
gerektirdigi halde, Saglik Bakanligi’nin tagra teskilatlar1 mali kaynak, donanim ve
personel agisindan yetersiz birakilmis ve bdylece basarisizliga giden yola sebebiyet
verilmistir. Bunun caresi ise Ozerk birimler yaratmak degil, il sistemi icerisinde
valinin denetim ve nezaretinde il saglik midirliikklerini hem teskilatlanma, hem
donanim, hem de mali kaynak acisindan yeterli duruma getirmektir. Clinkii kamu
hizmetleri alaninda yasanan her sorunun nedenini merkeziyet¢i yapida aramak ve
care olarak da 6zellestirme veya 6zerk yapilar yaratmay1 gérmek soruna yanlis teshis
koymak demektir.

Kamu hizmetlerini pargalayarak il sisteminin disina ¢ikarmak, tasrada
hizmetlerin biitiinliigiini bozacaktir. Miilki idare amirleri nihai manada tiim kamu

hizmetlerinin sorumlulugunu tstlenmis idarecilerdir. Saglik gibi geleneksel kamu

22 Baruk Ataay, “Kamu Hastane Birlikleri....” YAYED.
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hizmeti alanlarimi miilki idarenin denetim ve kontrolii disina ¢ikarmak, gelismis
bolgelerde arzulanan sonuglar dogursa bile onemli gelismislik farklar1 bulunan
iilkemizde aymi saglik standardini her yerde sunmak miimkiin olamayacaktir.
Boylece hizmetin hem geleneksel sunum modeli bozulmus olacak hem de yerine

yenisi ikame edilememis olacaktir.

I11. Yeni Gelismeler Baglaminda Yetki Genisligi Uygulamalar:

Bir 6nceki boliimde il idaresi sisteminin emniyet ve saglik gibi geleneksel
hizmet alanlarinda bile ic¢inin bosaldigin1 gordiikten sonra simdi reformlarin
dogrudan tasra yonetimiyle ilgili olanlarina ve dogurduklar1 sonuglara daha yakindan
bakilacaktir. Reformla amaglanan merkezi yonetimin kendi disina gorev ve yetki
aktarmasimnin tiim boyutlari, yetki genisligini dogrudan etkileyecek bir mahiyete
sahiptir. Bu nedenle amaglanan degisimin miilki yerel idare iliskilerini dogrudan
etkileyen boyutunu agikliga kavusturabilmek icin il 06zel idaresi ve belediye
kanunlarina daha ayrintili olarak bakilmaktadir. Daha sonra ekonomik gelismeden
sosyal hizmetlere kadar bir dizi gorevi iistlenerek il sisteminin altin1 bosaltict etkide
bulunan kalkinma ajanslari incelenmekte, devaminda kdylere hizmet gotiirme
birlikleri ile ilgili yeni kanuna deginilerek, bu birliklerin ajanslarla beraber tasra
yonetiminde nasil bir degisimi temsil ettigi {izerinde durulmaktadir. Son olarak il
sistemini goriiniiste giliclendiriyor gibi goziiken ve miilki amirlerin 6zellikle 1980
sonras1 “tutunma araclar1” islevi goren, ancak il sisteminin dogas1 ve sistematik bir

parcast haline getirilemeyen “esnek yonetsel araglar” ele alinacaktir.
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I11.1. Miilki — Yerel Yonetim iliskilerinde Degisim: Idari Vesayetin
Degisen Niteligi

Tarihsel olarak Tiirkiye’de yerel yonetimler, merkezin tagradaki idari
birimleri olarak algilanmis ve buna gore kurulup gelismislerdir. Bu algmin dogal
sonucu, yerel yonetimlerin merkezin mutlak anlamda denetimi ve vesayeti altinda
olmas1 gerektigidir. Bunu gergeklestirebilmek icin de “genel yetkili” olan merkez,
yerel yonetimlere, sinirl sayida hizmet i¢in orgiitlenme ve faaliyette bulunma imkani
tanimistir. Son donemde gergeklestirilen yerel yonetim reformlar: ile ise yerel
yonetimlerin yonetim sistemi i¢indeki agirliginin arttirilmasi amaglanmis ve merkez
yerel iligkilerinde yerel yOnetimlerin merkezin “tasradaki temsilcileri” olarak
goriilmesinden vazgegilip, bir ortaklik “partnership” modeline dogru gegilmesi
6ng6n’ilmﬁstﬁr.423

Merkezi yonetimin kendi disina gorev ve yetki aktarmasiin baslica ii¢
boyutunun oldugu gdzden kagmamalidir:*** Birincisi merkezi yonetimin yetkilerinin
yerel yonetimlere devri, ikincisi merkezi yonetimin yetkilerinin valilik ve
kaymakamliklara devri, son boyut ise, merkezi yonetim ve yerel yonetimlerin bazi
kamu hizmetlerini iiniversite, meslek kuruluslari, sivil toplum orgiitleri ve 6zel

425

sektore gordiirebilmesidir.”™” Bu ii¢ boyut da yetki genisligini ilgilendirmekle

3 M. Kosecik, 1. Sagbas, “Tarihsel Bakis Agisiyla Tiirkiye’de Merkezi Yonetim Yerel Yonetim
Miskileri”, Tiirkiye'de Kamu Yonetimi Sorunlart Uzerine Incelemeler, (Ed. Nagehan Talat Arslan),
Seckin Yayinlari, Ankara, 2005, s. 141.

*24 Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, s. 143.

3 Agustos 2004 tarihinde, Cumhurbaskani tarafindan sekizi gegici olmak {izere 22 maddesi bir
daha goriisiilmek iizere TBMM’ye gonderilen ve nihai olarak yiirtirliige girmeyen 5277 sayili “Kamu
Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun” (KYTK)’da bu iig
boyutun da hayata gecirilmesi ongoriilmiisti. KYTK’ nin en 6nemli yeniligi, 6. maddesiyle merkezi
idarenin kamu hizmetleri ile ilgili yetki ve sorumluluklarini saymasidir. 7. maddede ise merkezi idare
tarafindan yiiriitiilecek gorev ve hizmetler siralanmistir. Mevcut sistemde, idare merkeziyetgilik
esasina gore Orgiitlendiginden, yerel yonetimlerin gdrev ve yetkileri sayilip siralandirilmisken,
KYTK’da merkezi yonetimin yetki ve sorumluluklar1 sayilip smirlandirilmistir.  Bu durum 8.
maddenin (a) fikrasinda; “mahalli miisterek ihtiyaclara iliskin her tiirlii gorev, yetki, sorumluluk ile
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beraber, miilki idareyi daha yakindan ilgilendiren ikinci boyuttur. Diger iki boyut da
merkezin temsilcileri olarak miilki idarenin yetki ve giic kullanimimi etkiledigi
oranda 6nemlidir.

Miilki idare amiri, tasrada genel kabul goren geleneksel biirokratik giicii ve
toplumsal itibar1 sayesinde kamu yonetiminin tiim unsurlar1 arasinda esgiidiimii
saglayan ve hiyerarsik olarak otoriteyi tesis eden yegane kisidir. Kamu yonetiminin
icinde bulundugu ¢evresel sartlarin hizlica degistigi ve vatandasin hizmette kalite
beklentisinin her gecen giin yiikseldigi bir donemde, tasradaki nitelikli insan giicliniin
de azlig1 hesaba katildiginda miilki idarenin oynayabilecegi roliin 6énemi daha iyi
anlagilabilir. Bu calisma agisindan miilki idareye bigilen roliin 6nemi ise su
noktadadir: Belirtilen islevleri miilki idare amirlerinin istenen ve gereken diizeyde
icra edebilmeleri i¢cin yetki genisliginin yeniden etkin bir sekilde diizenlenmesi
gerekmektedir.

Tiirkiye’de miilki idareyi kamu yonetimi reformunun bir parcas1 yapmadan,
kamu yoOnetiminin sorunlarina care bulmak ve basarili bir reform yonetimi siireci
gerceklestirmek miimkiin degildir. Tiirkiye’de giiclii bir biirokrasi gelenegi vardir.
Biirokrasi yonetimde reformun yalmzca nesnesi degil, ayn1 zamanda 6znesidir.?°
Yillardir  konusuldugu  halde basarili  bir kamu  yonetimi  reformu
gergeklestirilememesinin temel nedeni, biirokrasiyi reform siirecinin aktif bir 6znesi

haline getirememekten kaynaklanmaktadir. Durum bdyle iken, reformun iilke

hizmetler mahalli idareler tarafindan yerine getirilir” ifadesi ile hitkme baglanmistir. Bu madde ile
birlikte mahalli idarelerin yetki ve gorevleri esas, merkezi idarenin yetki ve gorevleri ise istisnai kabul
edilmis bulunmaktadir. Kamu ydnetimi sistemimizde tarihsel ve anayasal gelenek sonucu olusmus
“genel yetkili merkez”in yerini “genel yetkili yerel”in almasi tasarisi1 Anayasaya uygun olup olmama
bakimindan tartismalara neden olmustur. Bkz. Ulkii Azrak, a.g.m., s. 227.

% Tanzimat doneminden itibaren Tiirk biirokrasisinin “aragsal rasyonaliteden” ziyade “dzsel
rasyonaliteyi” ama¢ edinmesi, bir baska ifadeyle baskalar1 tarafindan yapilan politikay1 uygulayan
degil, kendisi politika yapan bir konumda olmasi hakkinda bkz. Metin Heper, Tiirkiyede Deviet
Gelenegi, (Cev. Nalan Soyarik), Dogu Bat1 Yayinlari, 2006, s. 90-91.
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sathinda basariyla uygulanmasinin en temel araci olan ve il sisteminin bel kemigini
olusturan miilki idareyi reform silirecinin disinda diisiinmek miimkiin degildir.
Gergeklestirilen yerellesme reformlart ile miilki yerel idare iliskileri siirekli
dontisiime ugratilmakta, ancak tasra yonetiminin {izerinde durdugu ikinci siitun olan
yetki genisligi ihmal edilmektedir.*?’

Miilki idare amirlerinin tasra yonetiminde yerel yonetimlerle olan
iliskilerinde idari vesayet makami olarak gorev ifa etmeleri, anayasal bir ilke olan
yetki genisligi usuliiniin bir sonucudur. Merkezin yetkisinin cografi anlamda
genisletilerek (yetki genigligi) illerde wvaliler tarafindan kullanilmasi, merkezi
idarenin vesayet yetkisinin de miilki idare amirleri tarafindan kullanilmasin
gerektirmistir. Ancak yerel yonetimlerin 6zerkligi de anayasal bir ilke oldugundan bu
yetkiler, yasalarla diizenledigi Olglide ve yasalarin gosterdigi sinirlarda
kullanilabilmektedir. Tasra yonetiminin iki temel unsuru olan miilki ve yerel yonetim
arasindaki iliski bu nedenle esitler arasi bir iliski olmayip, merkez-yerel iliskisinin
tasra yansimasi seklinde cereyan etmektedir. Bir baska deyisle idarenin biitiinligii
ilkesinin tasrada uygulama aracit miilki idare amirleridir. Bu nedenle, son kamu
yonetimi reformlariyla birlikte, milki idare yerel yonetim arasindaki iligkinin
degisen niteligini agiklamak, tasra yonetiminin mevcut durumu hakkinda da bilgi

. 42
vermis olacaktir. 8

*7 Thmalin de 6tesinde, yiiriirliige girmeyen KYTK bakanliklarm birgogunun tasra teskilatini ortadan

kaldirarak il sisteminin i¢inin biiyiik 6l¢lide bosalmasini 6ngoriiyordu. KYTK ya ek (II) sayili cetvelde
gosterilen su bakanliklar tagra teskilati kuramayacaklardir: 1. Disisleri Bakanlhigi 2. Bayindirlik ve
Iskan Bakanlig1 3. Saglik Bakanlig1 4. Ulagtirma Bakanlig1 5. Tarim ve Kdyisleri Bakanlig: 6. Sanayi
ve Ticaret Bakanlig1 7. Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 8. Kiiltiir ve Turizm Bakanlig1 9. Cevre
ve Orman Bakanligi. KYTK’ nin gegici 1. maddesi de tagra teskilatlart kaldirilan bu bakanliklarin bir
cogunun malvarlig1 ile personelinin, il 6zel idareleri veya belediyelere devrini 6ngérmekteydi.

*28 Tagra yonetiminin mevcut durumunu daha da geriye gotiirecek olan bir konu da il idare kurulunun
icinin tamamen bosalmasi ihtimalidir. Bu husus da yiirtirlige girmeyen KYTK’nin en ¢ok tartisilan
yonlerinden birini teskil etmistir. Il Idaresi Kanunu’nun 57. maddesine gére gore bu kurul vali (veya
muavini) bagkanliginda hukuk isleri miidiirti, defterdar, milli egitim, baymndirlik, saglik ve sosyal
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Merkez yerel arasindaki iliskilerin degisen niteligine atif yapmak, miilki ve
yerel idareleri tasrada hizmetleri paylasan karsit kutuplar olarak gérme anlamina
gelmemektedir. Bu nedenle birinin gorev ve yetkilerinde artis digerinde dogal olarak
bir azalis anlamina gelmez. Ancak merkezi yoOnetimin, neoliberal politikalar
cercevesinde devletin degisen roliine kosut olarak, sorumluluk alaninin git gide yerel
yonetimler ve Ozel sektdr lehine azalmasinin, tagra yonetimini de etkiledigi
yadsinamaz bir gergektir. Tiirkiye’de kamu y&netiminde gii¢, sahip olunan yetkilerin
ne Olciide etkin olarak kullanildig1 ile degil, yetkilerin sayisal ¢oklugu ile
Olciildiiglinden, dogal olarak miilki idare amirleri de azalan gdrev ve yetkilerini bir
giic kayb1 olarak algilamaktadir. Halbuki kagit lizerinde var olup da etkin olarak
kullanilamayan goérev ve yetkiler zamanla bu alanlarda yiikselen sikayetler
nedeniyle, yetkisini etkin olarak kullanamayan kurumu yipratmaktadir. Bu durum bir
kisir dongliye yol acarak, miilki idarenin geleneksel rollerini de tartismaya agmakta
ve yerellesme egiliminin etkisiyle bu alanlarda da yetki kayb1 yasanmaktadir.

Tagra yoneticileri olarak miilki idarenin gii¢ kaybinin bir diger temel nedent,
kagit iizerinde goziiken yetkilere kosut olarak vali ve kaymakamlarin altinda giicli
ve isleyen bir tasra yonetim mekanizmasinin kurulamamis olmasidir. Bu nedenle
miilki idare; sorumlusu oldugu, ancak ¢ozme giiciine sahip olmadigr kamu yonetimi
sorunlar1 karsisinda ¢agin gelisen sartlarina uygun bir orgilitlenme olmadig saviyla
kamu y6netimi reformlarinin 6znesi degil, goérev ve yetkileri git gide azalan pasif bir
nesnesi olmaktadir. Miilki idare, tagra yonetiminde kamu yonetimi reformlarinin

aktif bir unsuru yapilamadigi i¢in tasraya doniik olarak planlanan kamu hizmetlerinin

yardim, tarim ve veteriner miidiirlerinden olusur. KYTK’da Bayindirlik ve Iskan Bakanligi, Saglik
Bakanligi ve Tarim ve Kdyisleri Bakanligi’nin tagra teskilatinin olmayacagi ongériildiigiinden bu
bakanliklarin illerde idare kuruluna katilacak olan sube miidiirleri de olamayacakti. Bu durumda il
idare kurulu da anlamini1 tamamen yitirmis olacakti.
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tyilestirilmesi konularinda arzulanan basar1 seviyesi yakalanamamaktadir. Bu
cercevede kimi zaman miilki idare sisteminin c¢agin gelisen kosullarina uygun
olmadig1 gerekgesiyle iflas ettigi ilan edilmekte ve ayni gerekgeyle is yapma
kapasitelerine bakmadan tiim yetkilerin yerel yonetimlere devri savunulmaktadir. Bu
nedenle il sisteminin gelecegi ac¢isindan ¢ok 6nemli olan miilki-yerel yonetim
iliskilerinin son reformlar sonucunda ne duruma geldigine ilk 6nce dogrudan yeni
mevzuat hiikiimleri c¢ergevesinde bakilacak, daha sonra degerlendirmesine
gecilecektir.

Bu baglamda, il sisteminin etkinligini tartisirken, bu sistemin tagradaki
yiiriitiiciileri olan miilki idare amirlerinin degisen Il Ozel idaresi Kanunu ve Belediye
Kanunu karsisinda vesayet iliskisinden kaynaklanan durumlarini analiz etmek yararl
olacaktir. Bu c¢alisma acisindan Onemli olan husus, tasrada merkezi idarenin
temsilcisi sifatiyla vesayet yetkisi kullanan miilki idare amirlerinin, bu yetkilerinin
yeni reformlarla ne duruma geldigini tespit edebilmektir. Bu tespiti yaptiktan sonra,
yeni konumun il sisteminin isleyisine bir etkide bulunup bulunmayacag:
tartisilacaktir. Ayrica, Tirkiye’de merkez ve tasra iliskileri belli kalip yargilarla
degerlendirildiginden, kimi zaman bunlar1 sarsacak gelismeler olsa bile bu kanaatler
degismemektedir. Yerel yonetimler iizerinde agir bir vesayet denetiminin oldugu
yargisi bu tarz yargilardandir. Bu ac¢idan mevcut durumu degerlendirebilmek i¢in
konuyla ilgili yeni yasalara analitik agidan bakmak gerekmektedir. Bu ¢ergevede ilk
bakilmasi gereken kanun 5393 sayili Belediye Kanunudur.*?°

5393 sayil1 Belediye Kanunu genel yaklasim itibariyle vesayet denetimini

azaltmak ve belediye idaresine daha fazla serbest hareket imkan1 tanimak amaciyla

2 5393 sayili Belediye Kanunu, 13/07/2005 tarihli Resmi Gazetede yayimlananarak yiiriirlige
girmigtir.
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cikarilmistir. Nitekim Kanunun tanimlarla ilgili maddesinde belediye idaresi; belde
sakinlerinin mahalll miisterek nitelikteki ihtiyaclarim1 karsilamak tizere kurulan ve
karar organ1 segmenler tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip
bir kamu tiizel kisisi olarak tanimlanmistir. Kanunun vesayeti azaltmaya calistig1 bir
ger¢ekse de kanunun biitiinliyle uygulanmasinda yine de miilki idare amirlerine
dogrudan ya da dolayl olarak birgok gorev verildigi goriilmektedir. Bu ¢ergevede
vali veya kaymakamlarin Belediye Kanununun uygulanmasinda {istlendikleri
gorevlere kisaca bakmak gerekmektedir.

Belediyenin kurulus ve siirlarmin kesinlesmesi bakimindan; belediye tiizel
kisiliginin ortaya ¢ikmasi siirecinin baglamasinda mahallin en biiyiik milki amirine
ve sonuglandirilmas1 agsamasinda ise sadece valiye gorev Verilmistir.430 Benzer
sekilde, Kanunun belediye sinirlarinin kesinlesmesi konusunu diizenleyen 6.
maddesine gore; bir belediye smniri, belediye meclisinin karar1 ve kaymakamin
gorlisii lizerine valinin onayr ile kesinlesmektedir. Kesinlesen sinirlar, valilikce
yerinde uygulanmak suretiyle taraflara gosterilir ve durum bir tutanakla belirlenir.
Kesinlegsen smir kararlar1 ile dayanagi olan belgelerin birer 6rnegi; belediyesine,
mahalli tapu dairesine, il 6zel idaresine ve o yerin miilki idare amirine gonderilir.
Gorildigi gibi, smrlarin tespitinde gereken karar da miilki idare amirince

alinmaktadir.

0 Belediye Kanununun 4. maddesine gére, niifusu 5.000 ve iizerinde olan yerlesim birimlerinde
belediye kurulabilir. i1 ve ilge merkezlerinde belediye kurulmasi zorunludur. Bir veya birden fazla
koyiin koy ihtiyar meclisinin karar1 veya se¢gmenlerinin en az yarisindan bir fazlasinin mahallin en
biiytik miilki idare amirine yazili bagvurusu ya da valinin kendiliginden buna gerek goérmesi
durumunda, valinin bildirimi {izerine, mahalli se¢im kurullari, on bes giin i¢inde kdyde veya koy
kisimlarinda kayitli segmenlerin oylarini alir ve sonucu bir tutanakla valilige bildirir. Islem dosyasi
valinin gériisiiyle birlikte Igisleri Bakanligina gonderilir. Danistay’in goriisii alinarak miisterek
kararname ile o yerde belediye kurulur.
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Yine Kanundaki diizenlemeye gore;*! bir il dahilindeki beldeler veya
koyler arasinda sinir uyusmazligi ¢ikmasi halinde ilgili belediye meclisi ve kdy
ihtiyar meclisi ile kaymakamin goriisleri otuz giin siire verilerek istenir. Vali, bu
gorlsleri degerlendirerek sinir uyusmazhigini karara baglar. Biiyiiksehir belediyesi
sinirlart i¢ginde kalan ilge ve ilk kademe belediyelerinin smir degisikliklerinde
bliyiiksehir belediye meclisinin de goriisii alinir.

Birlesme ve katilmada da, katilmak isteyen kdy veya belde veya bunlarin
kisimlarinda bagvuruya iligkin oylama yapilacagindan dolay: ilgili se¢cim kurullari
vasitastyla islem yapilmas: i¢in ilgili miilki makamin yapacagi islemler soz
konusudur. Bu cercevede oylama sonucunun olumlu olmasi hélinde basvuruya ait
evrak, valilik tarafindan katilinacak belediyeye gonderilecek ve belediye meclisinin
uygun gormesi halinde katilim gerceklesecektir. Katilma sonrasi olusacak yeni sinir
hakkinda, 6. maddeye gore islem yapilacak olup, burada belediye meclisinin karari
ve kaymakamin goriisii iizerine valinin onay1 ile sinirin kesinlesmesi s6z konusudur.

Bu maddelere toplu olarak bakildiginda belediyelerin kurulus, smir,
birlesme veya katilma islerinde merkezin vesayet denetiminin devam ettigi
sOylenebilirse de esas olarak milki idare amirlerine verilen bu yetkilerin
belediyelerin sundugu mabhalli islere ve bunlarin yiiriitiiliisiine iliskin olmadig1 ve
kamu diizenini dogrudan ilgilendiren konularda oldugu goriilmektedir. Buna benzer
sekilde; yerel halkin mahalli miisterek ihtiyact kapsaminda degerlendirilemeyecek
olan bagka hususlarda da miilki idare amirlerine belirli rol ve yetkiler verilmistir:

Ornegin belediye smirlar1  iginde mahalle kurulmasi, kaldiriimast,

birlestirilmesi, boliinmesi, adlariyla sinirlarinin tespiti ve degistirilmesi, belediye

#31 13/07/2005 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 5393 sayili Belediye Kanununun 7. maddesi.
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meclisinin karar1 ve kaymakamin goriisii iizerine valinin onayi ile olacaktir.**?
Benzer sekilde bir beldenin adi, belediye meclisi iiye tam sayisinin en az dortte ii¢
cogunlugunun karar1 ve valinin goriisii lizerine Icisleri Bakanhigmnin onay1 ile
degistirilebilmektedir.433 Burada valinin goriistli, yapilacak islem bakimindan aranan
bir sekil sartidir.

Valinin 6zel idarenin basi olmasi nedeniyle ifa edecegi gorevler de soz
konusudur. Niifusu 2.000'n altina diisen belediyelerin kdye donistiiriilmesi halinde,
tiizel kisiligi kaldirilan belediyenin tasfiyesi il 6zel idaresi tarafindan yapilacak olup,
bu belediyenin tasinir ve tasinmaz mallar ile hak, alacak ve borglar ilgili kdy tiizel
kisiligine intikal etmekle beraber, bunlardan koy idaresince karsilanamayan kisimlari
il 6zel idaresi tarafindan stlenilecektir.*** Ayrica, tilizel kisiligi kaldirilan
belediyelerin kadrolari1 ve personeli; kdye doniistiirilme halinde ilgili il 6zel

idaresine devredilecektir.*®®

Bu gorevler, valinin merkezi idarenin temsilcisi
olmasindan kaynaklanmaz.

Umuma agik istirahat ve eglence yerlerini ruhsatlandirmak da 6zel idare ve
belediyelerin gorevleri arasinda yer almakta olup, il 6zel idaresi ve belediyeler,
umuma agik istirahat ve eglence yeri ruhsatini vermeden once kolluk kuvvetinin
gorlslinii alacaktir. Acilacak yerin genel gilivenlik ve asayisin korunmasi agisindan

kolaylikla kontrol edilebilecek bir yerde ve konumda olup olmadigina dair bu goriis

de miilki idare amiri vasitasiyla yedi giin i¢inde ilgili idareye bildirilecektir.**® Bu

2 5393 sayili Belediye Kanununun 9. maddesi.

8 5393 sayili Belediye Kanununun 10. maddesi.

% 5393 sayili Belediye Kanununun 11. maddesi.

% 5393 sayili Belediye Kanununun 50. maddesi.

#% 10/08/2005 tarihli 25902 sayili Resmi Gazetede yayimlanan isyeri Agma ve Calisma Ruhsatlarina
Dair Yonetmeligin 32. maddesi.
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yetki, icrail bir yetki olmayip, ruhsati verecek olan yerel yonetim birimine kolluk
amiri olarak yardimci ve araci olmaktan ibarettir.

Aym tarzda bir yetkinin kaynagi da Devlet Ihale Kanununun 75.
maddesidir.**” Bu madde hiikmiine gore, isgal edilen taginmaz mal, idarenin talebi
tizerine, bulundugu yer miilkiye amirince en ge¢ 15 giin i¢inde tahliye ettirilerek,
idareye teslim edilecektir. Dolayisiyla burada da miilki idare amirine verilen yetki
vesayet kapsaminda degerlendirilebilecek bir yetki degildir. Vesayet kapsaminda
degerlendirilemeyecek bir diger koordinasyon gorevi de il ¢evre diizeni planlarinin
yapilmasina iligkindir. Biiyiiksehir ve il belediyelerinde il ¢evre diizeni planini kabul
etmek meclislerin gorevi olup, bu planlar valinin koordinesinde yatpllacaktlr.438
Belediye smirlar1 il sinir1 olan Biiyiliksehir Belediyeleri bu hiikmiin disindadir.
Burada da verilen yetki sadece bir koordinasyonu saglama yetkisidir.

Yeni Belediye Kanununun miilki yerel iligkilerinin yeni boyutunu ortaya
koyan esas konu, meclis kararlarinin yargiya gotiiriilmesidir. Belediye meclisi
kararlar1 kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin iginde mahallin en biyiik
miilki idare amirine gonderilir. Miilki idare amirine gonderilmeyen kararlar
yiirlirliige girmez ve miilki idare amiri hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine idari
yargiya basvurabilir. Bu bagvuruda siire sart1 da kaldirilmis olup, belediye meclis
kararlarinin uygulanmasi1 baglaminda 6zel bir yontem olarak bu hiikiim ihdas
edilmistir. Bu hiikkmiin geleneksel anlamda vesayet yetkisi i¢inde olup olmadig:
tartisma konusu olmus ve konunun Anayasa Mahkemesine intikali iizerine

Mahkeme, yeni diizenlemenin idarenin biitiinliiglinii saglayacak mahiyette bir idari

37 5393 sayili Belediye Kanununun 15. maddesi.
8 5393 sayili Belediye Kanununun 18. maddesi.
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vesayet icermediginden iptaline karar vermistir.**°

Clinkii burada meclis karar1 miilki
amirin onayma tabi kilinmamisti. Bu nedenle miilki idarenin kararin ylriirliige
girmesini engelleyici bir durumu s6z konusu degildi. Kararin miilki idareye
gonderilmesinin nedeni, miilki idarenin karari idari yargiya gonderebilmesine imkan
tanimak i¢indi. Mahkeme de sadece yargiya gotiirmeyi idari vesayet kapsaminda
degerlendirmemistir.440

Valiye merkezi yonetimin bir temsilcisi olma sifatiyla verilen bir gorev de
faaliyet raporlar1 ve bagkanin diigiiriilmesine iliskindir. Belediye baskaninca meclise
sunulan bir 6nceki yila ait faaliyet raporundaki agiklamalar, meclis liye tam sayisinin
dortte lic cogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla goriismeleri
kapsayan tutanak, meclis bagkan vekili tarafindan mahallin miilki idare amirine
gonderilecek olup, Vali bu dosyayr gerekceli goriisiiyle birlikte Danistay’a

sunacaktir.***

Keza, belediye baskani hakkinda gensoru verilmesi halinde bu
Onergenin karara baglanmasinda da valinin gerekceli goriisii ile Danistay’a doSyanin
intikali gerekmektedir.

Ayrica, belediye meclisi iiyeligine secilme yeterliginin kaybedilmesi
durumunda, valinin bildirmesi tizerine Danistay tarafindan tiyeligin diismesine karar
verilebilmektedir.*** Goriildiigii gibi, burada da valiye merkezin temsilcisi olma

sifatindan kaynaklanan bir gorev verilmistir. Benzer sekilde belediye baskanligi,

olim ve istifa hallerinde kendiliginden sona ermektedir. Eger, belediye baskaninin;

439 5393 sayili Belediye Kanununun 23. maddesi’nin “Miilki idare amiri hukuka aykir1 gordigi
kararlar aleyhine idari yargiya bagvurabilir” seklindeki fikrast Anayasa Mahkemesi’nin Esas: 2008/27,
2010/29 sayil karariyla (Resmi Gazete: 22.6.2010/27619) iptal edilmistir. Kararin gerekgesinde bu
hitkmiin “merkezi idarece Anayasa’nin 127. maddesinde cizilen ¢erceve iginde kullanilmasi gereken,
idarenin biitiinliigii ilkesinin gerektirdigi bir vesayet yetkisini icermedigi” ifade edilmistir.

0K ars1 oy gerekgesinde ise, “miilki idare amirinin, hukuka aykir1 gérdiigii kararlar aleyhine hak veya
menfaatinin ihlal edilmis olmasi gibi bir kosul da aranmaksizin idari yargiya basvurabilecegi hitkme
baglanarak, zayiflatilmig da olsa vesayet yetkisine yer verildigi” ifade edilmistir.

! 5393 sayili Belediye Kanununun 26. maddesi.

*2 5393 sayili Belediye Kanununun 29. maddesi.
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mazeretsiz ve kesintisiz olarak yirmi giinden fazla goérevini terk etmesi mahallin
miilki idare amiri tarafindan belirlenirse, bu durumda da baskanin baskanlik sifati
Danistay karariyla sona erdirilmektedir.*** Burada da miilki idare amirine merkezi
idarenin temsilcisi olarak bir bakima belediye baskaninin goreve gelip gelmedigi
hususunda bir nezaret etme gorevi verilmistir.

Belediye baskanliginin herhangi bir nedenle bosalmasi durumunda da vali
tarafindan belediye meclisinin on giin i¢inde toplanmasi saglanir. Meclis, birinci
baskan vekilinin, onun bulunmamasi1 durumunda ikinci baskan vekilinin, onun da
bulunmamasi durumunda en yash {iyenin baskanliginda toplanarak; bir baskan ya da
baskan wvekili secer. Yeni belediye baskam1 veya baskan vekili sec¢iminin
yapilamamas1 durumunda, se¢im yapilincaya kadar belediye baskanligina biiyiiksehir
ve il belediyelerinde Icisleri Bakani, diger belediyelerde vali tarafindan
gorevlendirme yapllacaktur.444 Burada da valilere agik bir sekilde igisleri Bakanini
temsilen verilen bir gorev s6z konusudur.

Yeni Belediye Kanununda belediye hizmetlerinin aksamasi halinde de
valiye onemli bir yetki taninmistir. Belediye hizmetlerinin ciddi bir bi¢imde
aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede
olumsuz etkilediginin Igisleri Bakanligmin talebi iizerine yetkili sulh hukuk hakimi
tarafindan belirlenmesi durumunda Igisleri Bakani, hizmetlerde meydana gelecek
aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine gore makul bir siire vererek belediye
baskanindan isteyecek, eger aksaklik giderilemezse, s6z konusu hizmetin yerine
getirilmesi o ilin valisinden istenecektir.**®> Bu durumda vali, aksakhgn oncelikle

belediyenin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla giderecektir. Bu madde;

3 5393 sayili Belediye Kanununun 44. maddesi.
% 5393 sayili Belediye Kanununun 45 ve 46. maddeleri.
*° 5393 sayili Belediye Kanununun 57. maddesi.
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idarenin biitiinliigii ilkesinin uygulamada bozulmasi tehlikesine karsi alinmis agik bir
tedbirdir. Bu nedenle bu yetki merkezin temsilcisi sifatiyla valiye verilmistir.

Belediye idaresinin diger kamu kurum ve kuruluslariyla isbirligi ve iliski
kurmasinda, ortak hizmet projeleri gergeklestirmesinde, merkezi idareye ait asli
gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla gerekli ayni ihtiyaglar1 karsilama ve
bu amagla, gecici olarak arag ve personel temin etmesi, tasinmaz tahsis etmesi gibi
durumlarda da yerine gdére miilki idare amirlerince yapilacak muhtelif islemler s6z
konusu olabilecektir.**°

Yeni Kanunda miilki idarenin onaymi gerektiren istisnai bir durum ad
verme, tanitici amblem ve flama kullanimina iliskindir. Cadde, sokak, meydan, park,
tesis ve benzerlerine ad verilmesi ve beldeyi tanitict amblem, flama ve benzerlerinin
tespitine iligkin kararlarda; belediye meclisinin {iye tam sayisinin salt ¢ogunlugu,
bunlarin degistirilmesine iligkin kararlarda ise meclis liye tam sayisinin iicte iki
cogunlugunun karar1 aranir. Bu kararlar miilki idare amirinin onay ile yiirtirliige

girer.*¥’

Bu hiikiim geleneksel anlamda dogrudan bir vesayet denetimini
icermektedir. Ciinkii burada, kararin yuriirlige girmesi i¢in miilki idare amirinin
onay1 sart kosulmustur.

Genel bir degerlendirmeye ge¢meden 6nce il Ozel Idaresi Kanununun
uygulanmasiyla miilki yerel yonetim iligkilerinin degisen niteligine de tek tek ilgili
Kanun hiikiimleri gercevesinde bakmak yararli olacaktir. Il 6zel idaresiyle vesayet
iligkisi bakimindan valinin durumu belediyelere gore Onemli bir farklilik

igcermektedir. Ciinkii vali, il 6zel idaresinin bagi ve tiizel kisiliginin temsilcisidir.

Ancak valinin il 6zel idaresiyle ilgili gérevlerinden hangilerinin 6zel idarenin basi

8 5393 sayili Belediye Kanununun 75. maddesi.
7 5393 sayili Belediye Kanununun 81. maddesi.
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olmasindan, hangilerinin ise merkezin temsilcisi ve il idaresinin basi olmasindan
kaynaklandigini tespit etmek gerekmektedir.

Ormegin il cevre diizeni planma iliskin valiye verilen yetkiler, valinin
merkezin temsilcisi olmasindan kaynaklanan bir koordinasyon yetkisidir. Bu plan
valinin koordinasyonunda, biiyliksehirlerde biiyiiksehir belediyeleri, diger illerde il
belediyesi ve il 6zel idaresi ile birlikte yapilacaktir. Hazirlanan plan, belediye meclisi
ile il genel meclisi tarafindan onaylanacaktlr.448 Burada vesayet niteliginde olmasa
bile, valiye merkezin temsilcisi olmasindan kaynaklanan bir koordinasyon gorevi
verildigi goriilmektedir.

Yeni Kanunun en oOnemli degisikligi, valiyi il genel meclisi baskani
olmaktan ¢ikarmis olmasidir. Eski sistemde meclis giindemi vali tarafindan
hazirlaniyorken, yeni yasada bu yetki meclis bagkanma verilmistir. Il 6zel idaresinin
genel karar organi olan ve yeni kanunda kendisine devredilen birgok yetki ve gérevle
oldukca giiclendirilmis bir yapiya kavusan meclisin giindeminin vali tarafindan
belirlenmemesi, 6zel idarenin yonetiminde valinin etkinligini azaltacak ve yonetime
gecmisten gelen agirhgimi koymak ve yiiriitmek isteyen valilerle meclis arasinda
cikabilecek gatigma ise hizmetlerin verimliligini olumsuz etkileyebilecektir.449

Bu nedenle ara bir formiil olarak meclis gliindemi, meclis bagskani tarafindan
belirlenmekle birlikte valinin 6nerdigi hususlarin da giindeme alinacagi hiikmii
6ng6rﬁlmﬁstﬁr.450 Il genel meclisi tarafindan alinan kararlarin tam metni, en geg bes
giin icinde valiye gonderilecektir. Vali, hukuka aykiri gordiigii kararlari, yedi giin

icinde gerekgesini de belirterek yeniden goriisiilmek iizere il genel meclisine iade

#804.03.2005 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 5302 say1li il Ozel idaresi Kanununun 6. maddesi.
“9 Ali Ulusoy, a.g.m., s. 143.
0 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununun 13. maddesi.
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edecek olup, valiye gonderilmeyen meclis kararlar yiiriirliige giremeyecektir.** Bu
cercevede yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden goriisiilmesi istenip
de il genel meclisi liye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla israr edilen kararlar
kesinlesmekle birlikte, valinin meclisin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine siire
siirt olmaksizin idari yargiya basvurma hakki bulunmaktaydi. Ancak valiye verilen
idari yargiya bagvurma hakki Anayasa Mahkemesi tarafindan idarenin biitiinligiinti
saglayacak yeterli bir idari vesayet mekanizmasi olarak goriilmediginden iptal
edilmistir.*

“Hizmetlerde aksama” durumunda valinin vesayet denetimi kapsaminda
kullandig1 bir yetkisi sézkonusudur. il 6zel idaresi hizmetlerinin ciddi bir bigimde
aksatildigimin ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati derecede
olumsuz etkilediginin ilgili bakanligin talebi iizerine yetkili sulh hukuk hakimi
tarafindan belirlenmesi durumunda, Igisleri Bakanligi; hizmetlerde meydana gelen
aksamanin giderilmesini, hizmetin 6zelligine goére makul bir siire vererek il 6zel
idaresinden isteyecektir. S6z konusu aksama giderilmez ise hizmetin yerine
getirilmesini o ilin valisinden isteyecektir. Bu durumda, vali, aksaklig1r oncelikle il
0zel idaresinin arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla giderecek bu miimkiin
olmadigr takdirde diger kamu kurum ve kuruluslarinin imkanlarin1 da
kullanacaktir.**® Burada vali, 6zel idarenin yiiriitme organi gibi diigiiniilmemis sadece
vesayet makami olarak algilanmistir. Bu nedenle hizmetlerde aksama durumu

belediyelerde s6z konusu olunca da valiye ayni tarzda sorumluluk yiiklenmistir.

1 5302 sayil I Ozel Idaresi Kanununun 15. maddesi.

2 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 15 inci maddesinin ikinci ve tigiincii fikralari, Anayasa
Mahkemesi’nin 18.01.2007 giinlii, E:2005/32, K:2007/3 sayil1 karar1 ile Anayasanin 123. ve 127.
maddelerine aykir1 goriilerek iptal edilmistir.

%3 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 40. maddesi.
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Kanuna gore il 6zel idaresi biitgesiyle 6denek tahsis edilen her bir harcama
biriminin en iist ydneticisi harcama yetkilisidir. Ilgelerde bu yetki kaymakam
tarafindan  kullanilacaktir. Ilgelere gonderilecek &denekler kaymakamlarin
sorumlulugunda harcanacaktir. Kaymakamlar, valinin verdigi il 6zel idaresinin
gorevlerini yapmakla yiikiimli ve bu gorevlerin yapilmasindan valiye karsi
sorumludur. Ayni sorumluluk vali yardimcilart i¢in de gegerlidir. Bir yerel yonetim
birimi olan, ayr1 bir tiizel kisilige sahip il 6zel idarelerinin is ve islemleriyle ilgili
olarak vali yardimcilarina ve kaymakamlara valinin sorumluluk yiikleyebilmesi,
valinin il idaresinin bast olmasindan kaynaklanan bir yetkidir. Burada vali, merkezi
yonetimin bir temsilcisi sifatiyla, yerel yonetim birimiyle bir memuriyet iliskisi
olmayan vali ve kaymakama emir verebilmektedir.

Valinin merkezin temsilcisi olma vasfindan kaynaklanan bir yetkisi de ceza
vermeye iliskindir. Kanunda Ongoriilen belli cezalar il enclimeni tarafindan

verilecektir.***

Ancak vali veya kaymakam, sugun islendigini tespit ettirdiginde yiiz
milyon Tiirk Lirasina kadar para cezasi ve ii¢ gline kadar igyerinin kapatilmasi cezasi
verebilecektir. Haklarinda cezaya esas olmak {izere tespit tutanagi diizenlenenler,
teblig tarihinden itibaren onbes giin icinde il 6zel idaresine itiraz edebilir. Itiraz,
ilcelerde kaymakamliklar kanaliyla yapilabilir. Kaymakamliklara yapilan itirazlar
yedi giin icinde il 6zel idaresine gonderilir. Itiraz edilen veya edilmeyen tespit
tutanaklar1 onbes giin icinde il enciimeni tarafindan karara baglanir. Bu maddeye

gore, sadece valiye degil kaymakama da ceza verme yetkisi taninmasi, bu kisilerin il

sisteminin tasradaki yiiriitiiciileri olmalarindan kaynaklanmaktadir.

% 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 56. maddesi.
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Valinin il idaresinin basi olma vasfindan kaynaklanan yetkilerinin disinda
ozel idarenin basi olmaktan kaynaklanan yetkileri de sdzkonusudur. Il genel meclisi,
her yilin ocak ayinda yapilacak toplantisinda il 6zel idaresinin bir 6nceki y1l gelir ve
giderleri ile hesap ve islemlerinin denetimi i¢in kendi iiyeleri arasindan bir denetim
komisyonu olusturacaktir. Bu komisyonun c¢alisacagi yer vali tarafindan il 6zel idare
binasi i¢inde belirlenecektir.

Il genel meclisinin bilgi edinme yollarim1 kullanmasinda valiye yiiklenen
sorumluluklar vardir. Meclis lyeleri, meclis baskanligina onerge vererek il 6zel
idaresi isleriyle ilgili konularda s6zlii veya yazili soru sorabilir. Soru, vali veya
gorevlendirecegi kisi tarafindan sézlii veya yazili olarak cevaplandirilir.*® Ayrica,
valinin mart ay1 toplantisinda bir 6nceki yila ait faaliyet raporunu meclise sunmasi da
yasal bir zorunluluktur. Faaliyet raporundaki agiklamalar, meclis iiye tam sayisinin
dortte li¢ cogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik karariyla goriismeleri
kapsayan tutanak, meclis baskani tarafindan geregi yapilmak iizere Igisleri
Bakanligina gonderilecektir. Bu maddede valiye verilen gorev de 6zel idarenin
yiiriitme organi olmaktan kaynaklanan bir sorumluluktur.

Yeni Kanunda da il enclimeninin goérevleri acisindan valinin rolii devam
etmektedir. 11 enciimeni valinin baskanliginda, il genel meclisinin her yil kendi
tiyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segecegi bes liye ile biri mali hizmetler birim
amiri olmak iizere valinin her yil birim amirleri arasindan segecegi bes iiyeden
olusacaktir. Valinin katilamadigi enciimen toplantisina genel sekreter baskanlik
edecektir. Enclimen toplantilarina giindemdeki konularla ilgili olarak, ilgili birim

amirleri de vali tarafindan (;agrllabilecektir.456

% 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 18. maddesi.
8 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 25. maddesi.

273



Enclimenin giindemini de vali hazirlayacaktir. Vali kanun, tiizik,
yonetmelik ve il genel meclisi kararlarina aykir1 gordiigii enciimen kararmin bir
sonraki toplantida tekrar goriisiilmesini isteyebilir. Enciimen, kararinda israr ederse
karar kesinlesir. Bu takdirde, vali, kesinlesen enclimen kararinin uygulanmasini
durdurur ve idari yargi mercilerine ylriitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin
icinde bagvuru yapacaktir. Bu itiraz Danistay tarafindan en gec altmis giin iginde
karara baglanacaktir.**’

Kanunda il 6zel idaresinde yiirlitmenin basi olarak valinin gorev ve yetkileri
ayrica stralanmustir.**® Vali, gorev ve yetkilerinden bir kismin1 uygun gordigi
takdirde, vali yardimcilarina, yoneticilik sifatt bulunan il 6zel idaresi gorevlileri ile
ilcelerde kaymakamlara devredebilecektir. Genel sekreterler de valinin teklifi ve
Icisleri Bakanhiginin onay1 ile atanacaktir. Keza, kamu kurum ve kuruluslarinda
istihdam edilmekte olan memurlar, valinin talebi, kendilerinin istegi ve kurumlarinin
muvafakatiyle il 6zel idarelerinin birim midiirii ve ustii yonetici kadrolarinda
gorevlendirilebilecektir. Goriildigii gibi, 6zel idare personelinin istihdaminda
valilerin 6nemli gorevi bulunmaktadir.

Faaliyet raporu hazirlanmasi bakimindan da valinin gorevi 6zel idarenin
bas1 olmasindan kaynaklanir. Vali, Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanununun 41.
maddesinin dordiincii fikrasinda belirtilen bigimde; stratejik plan ve performans
hedeflerine gore yiiriitiilen faaliyetleri, belirlenmis performans 6l¢iitlerine gore hedef

ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan yillik

1 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununun 27. maddesi.
8 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 30. maddesi.
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faaliyet raporunu hazirlayacaktir. Bu rapor, mart ay1 toplantisinda vali veya genel
sekreter tarafindan meclise sunulacaktir.**®

Valinin 6zel idarenin basi olarak mali esaslara iliskin sorumluluklar1 vardir.
Vali ve harcama yetkisi verilen diger gorevliler, biitge 6deneklerinin verimli, tutumlu
ve yerinde harcanmasindan sorumludur. Ayrica biit¢e de vali tarafindan hazirlanacak
ve bu tasar1 olarak eyliil ay1 basinda il enciimenine sunulacaktir. Her yil biit¢esinin
kesin hesabi, vali tarafindan hesap doneminin bitiminden sonra gelen mart ay1 i¢inde
enciimene sunulacaktir. Konuya il 06zel idaresinin biitge kullanimi agisindan
bakildiginda bu alanda da il genel idaresinin altin1 bosaltan bir durum s6z konusudur.
Yeni kanuna uygun olarak artik ¢ogu zaman il genel idaresi alanindaki harcamalarin

da il 6zel idaresi biitcesine katilarak uygulandigi gé’)rﬁlmektedir.460

Bu yontem fiili
olarak il midirliiklerinin ¢ogunun zamanla biitge kullanimi bakimindan il 6zel
idaresi i¢inde erimesine yol acabilektir.

Il 6zel idarelerine aktarilan yeni gorev ve sorumluluklarm niteligine
bakildiginda, il 0zel idarelerinin degisen yapist uygulamada kimi sorunlarin
dogmasina yol agabilecektir. Eski sistemde vali, il genel meclisinin ve enciimenin

bas1 iken yeni kanunda, vali meclisin baskani olmaktan ¢ikmakta enclimen

baskanligi gorevini ise siirdiirmektedir. Enclimen ve meclis baskanligi konusunda

9 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanununun 39. maddesi.

%0 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu'nun 6. maddesine eklenen fikra su sekildedir: (Ek fikra:
3/7/2005-5393/85 md.; Degisik ikinci fikra: 24/7/2008-5793/42 md.) Bakanliklar ve diger merkezi
idare kuruluslari; yapim, bakim ve onarim isleri, devlet ve il yollari, igme suyu, sulama suyu,
kanalizasyon, enerji nakil hatti, saglik, egitim, kiiltiir, turizm, ¢evre, imar, bayindirlik, iskan, genglik
ve spor gibi hizmetlere iliskin yatirimlar ile bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluslarinin gérev
alanina giren diger yatirimlari, kendi biitcelerinde bu hizmetler i¢in ayrilan &denekleri il ozel
idarelerine aktarmak suretiyle gerceklestirebilir. Aktarma islemi ilgili bakanin onayryla yapilir ve bu
ddenekler tahsis amaci disinda kullanilamaz. Is, il 6zel idaresinin tabi oldugu usul ve esaslara gére
sonuglandirilir. 11 6zel idareleri de biitce imkanlar1 dlgiisiinde bu yatirimlara kendi biit¢esinden 6denek
aktarabilir. Bu fikraya gore, bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluglari tarafindan aktarilacak
Odenekler ile gerceklestirilecek yatirimlar, birinci fikrada Ongoriilen gorev alani sinirlamasina tabi
olmaksizin biitiin il sinirlar1 i¢cinde yapilabilir.
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getirilen bu ikili yap1, sistemin etkin ve verimli islemesine engel olusturabilecektir.
Valinin tasra orgiitlenmesindeki konumu ve tarihsel agirligi géz oniine alindiginda;
bir yerel yonetim birimi olan 6zel idarelere bu kadar genis yetkilerin devredildigi bir
donemde, valinin O6zel idare yoOnetimi i¢indeki etkinliginin kisitlanmasi anlamli
goziilkmemektedir.

Anlasildig1 kadariyla, yeni kanunla amaglanan valiyi bir yerel yonetim
birimi olan il 6zel idaresinden miimkiin oldugu kadar soyutlamak hatta tamamen
disarida birakmak iken, bunun sakincali olabilecegi diisiincesiyle meclis baskanligi-
enciimen bagkanligi ayrimi yapilarak ara bir yol bulunmak istenmistir. Ancak
boylesine koklii bir reformu uygulamak icin Ongoriilen “giiclii meclis”  “zayif
yirliitme” sistemi kisa zamanda Onemli zafiyetler dogurarak, reformla
gerceklestirilmek istenen olumlu adimlari umulmadik 6l¢iide sekteye ugratabilir.
Boylece reformun heniiz basinda ortaya g¢ikabilecek olan olumsuz goriintii, tim
reform siirecini olumsuz etkileyecek ve reforma karsi direnci giiglendirebilecektir.

Il 6zel idareleri tasra yonetiminde giiclendirilmeye ¢alisilirken, yeni yapida
valinin sarsilan statiisii yetki genisliginin kullanimini da dogrudan etkileyecektir.
Ciinkii valinin “cift sapkali” olmasi, kendisini il genel idaresinde de daha giiclii ve
etkili kilmaktadir. Tagrada devleti temsil eden en yetkili ve profesyonel yonetici olan
valiyi sistemin disina dogru ¢ekmek, kamu hizmetinin yiiritiiliisii sirasinda da 6nemli
koordinasyon eksikliklerine yol agacaktir. ildeki tiim kamu kurum ve kuruluslarinin
bast olan vali bu yetkisini il 6zel idaresinin basi olmaktan kaynaklanan yetkisiyle
biitiinlesik olarak kullandigindan, mevcut sistemin isleyisinde bir sorun
olusmuyordu. Ayrica vali, eski sistemde se¢ilmislerden olusan meclis ve enciimen ile

0zel idare ve diger kamu biirokrasisi arasinda her iki tarafin basi olarak bir denge
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vazifesi goriirken, yeni yapida, 6zel idare ve diger kamu biirokrasisi ile yetkileri
artmis bir meclis arasinda olumsuz durumlar yasanabilir.461 Vali ve meclis arasinda
bir olumsuzluk olmasa bile, miilki idarenin sistem i¢inde etkinligi azaldigindan bu
durum vali ve kaymakamlarin is yapma ve sonug¢landirma performansini olumsuz
yonde etkileyecektir. Tiirkiye sartlarinda miilki idarenin hala kirsal kalkinmada oncii
bir rol oynadigi goz oniine alindiginda, bu durumun kirsal kalkinma siirecini olumsuz
etkileyecegi sdylenebilir.

Burada Belediye Kanunu ve i1 Ozel Idaresi Kanunu araciligiyla valilere
verilen gorev ve yetkilerin tek tek sayilmasinin nedeni, son donem kamu ydnetimi
reformlar1 sonucunda valilerin il idaresinin basi olmalarindan kaynaklanan vesayet
yetkilerinin ne durumda oldugunu tespit edebilmektir. Konu genel olarak
degerlendirilecek olursa; miilki idare amirleri yerel yonetimlerin faaliyetlerinin
normal islemesi durumunda neredeyse sistemin disina cikarilmis, rutin isleyise
dogrudan miidahale imkan1 hemen hi¢ kalmamustir. Ozel idarelerde valiye tanman
yetkiler valinin vesayet makami olmasindan degil, 6zel idarenin basi olmasindan
kaynaklanan yetkilerdir. Sadece hizmetlerin aksamasi gibi istisnai durumlarda
valinin dogrudan isleyise miidahil olmasi1 istenmekte ve genel olarak kararlar
yiiriirliige girdikten sonra yargi yoluna basvurma gibi ¢cok sinirli bir vesayet yetkisi
taninmaktadir. Tek tek kanun hiikiimlerine bakilarak konu agikliga

kavusturuldugundan, simdi de genel bir a¢idan soruna yaklagsmak gerekmektedir.

*1 jI genel meclisinin mevcut yapisiyla, “giiclii meclis” sisteminden beklenen fayday: saglayabilecegi
de tartigmalidir. 11 genel meclisi iiyesi sayis1 bazi illerde 20°li rakamlarda iken Istanbul’da 200’ii asan
sayida meclis iiyesi vardir. Tirkiye’de, siyasi ayrimlarin hizmetlerin yiiriitiiliisiinii 6nemli 6lgiide
etkiledigi géz oniine alindiginda, valinin baskani olmadigi, dogal ve yasal otoritesini etkili bigimde
kullanamadig1 bir mecliste, iline gore degisik sekillerde gerceklesen siyasi, ideolojik ayriliklar ve
agiret iligkilerine dayanan baglar 6nemli sorunlar olusturabilecektir.
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Yerel yonetimlerin 6zerkligi kavrami mutlak ve sinirsiz bir 6zgiirliikk yani
bagimsizlik degildir. Giinlimiizde yerel yonetimler, 6zerklige ve demokratik gelisime
aykirt oldugu iddiasiyla neredeyse tamamen denetim dis1 kalmak ve idari vesayet
kavramindan Dbiitiiniiyle kurtulmak egilimi icerisindedir.**® Yerel yonetimlerin
kendileri disindaki organlarca denetlenebilmeleri ayni zamanda {initer devlet olmanin
da bir geregidir. Anayasanin 123. maddesine gore “idare kurulus ve gorevleri ile bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir”, ikinci fikrada ise “idarenin kurulus ve
gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandigi” ifade
edilmektedir. Anayasaya gore idare bir biitiindiir. Hizmetlerin merkezi idare ile
mahalli idareler arasinda boliislilmesi, hizmetin {ilkenin tiimiinde uyum ve birlik
icinde yiiriitiilmesi sorununu ortaya ¢ikarir. Bu sorunu ortadan kaldirmak icin
idarenin biitlinliigli ilkesi araciligiyla yerel yonetimlerin kendilerine aktarilan
yetkileri ve mali kaynaklar1 kotiiye kullanmasinin Oniine gecilecek araglara
bagvurulur. Bu araglarin baslicalart; idari vesayet ve yargi yoluna basvurulmasina
aracilik etmedir. Ancak bu araglarin kullaniminin yerel 6zerklige aykir1 diigmemesi

i¢cin denetimin boyutlarinin anayasa ve yasalarla somutlagtirilmas: gerekmektedir.

*®2 {dari vesayet de bir denetim tiirii olmakla beraber, genel olarak bu kavram kararlarin uygulamaya

girmesini engellemek veya geciktirmek anlamlarinda kullanilan bir kavramdir. Denetim ise yerel
yonetimlerin kendi yasal karar alma siirecleri ve uygulamalarina miidahale etmeden ortaya ¢ikan is ve
iglemlerin incelenmesini ifade etmektedir. Bu, diinyanin en gelismis iilkelerinde ve yerel yonetimlere
cok daha fazla yetki vermek amacinda olan siyasi iktidarlar tarafindan da etkin olarak kullanilan bir
aragtir. Ingiltere’de Tony Blair baskanhgindaki Isci Partisi Hiikiimeti tarafindan uygulamaya konan
“en iyi deger” (best value) ve daha sonra bunun yerini biraktigi ‘“kapsamli performans
degerlendirmesi” (comprehensive performance assessment) anlayisi, yerel yonetimlere hem yetki
aktarmayr hem de aktarilan bu yetkilerin hangi performans diizeyinde kullanildigini ¢ok siki bir
bigimde 6lgmeye ve denetlemeye dayanan bir sistemdir. George A. Boyne, “Processes, Performance
and Best Value in Local Government”, Local Government Studies, Vol. 25, No. 2, 1999, s. 68-86.
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Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin*®® 8. maddesinde merkezi
idarenin yerel yonetimler tizerindeki denetim hakki diizenlenmistir. Maddenin 1.
fikrasinda “Yerel makamlarin her tiirlii idari denetimi ancak kanunla veya Anayasa
ile belirlenmis durumlarda ve yontemlerle gerceklestirilebilir” denmek suretiyle
idari denetimin Anayasa ve yasalarla belirlenmis yontemlerle yapilmasi sarti
getirilmistir. Ayrica bu Sart’in 8. maddesinin 2. fikras1 bu denetimin salt hukuka
uygunluk denetimi degil, ayn1 zamanda yerindelik denetimi de olabilecegini ifade
etmistir. Yerel yonetimler reformuyla; yerel yonetimler iizerinde i¢ ve dis denetim
yapilacagi belirtilmistir. Bu denetimin, is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve
performans denetimini kapsayacagi hiikiim altina alinmistir. Bu reformlar araciligiyla
merkezin idari vesayet yetkisi biiylik oranda doniislime ugramis, yerindelik
denetimini de kapsayan onaylama, yiiriirliigiinii durdurma ve degistirme gibi yetkiler
yerine hukuka uygunluk denetimini saglayan yargi denetimini harekete gecirme ile
yetinilmistir. Ancak Fransa orneginden bakilinca bu konuda 6nemli bir eksiklik
gortlebilir. Fransa’da imar, sehircilik, kamu ihaleleri ve yerel kamu hizmetlerinin
ozel kisilere gordiiriilmesi gibi son derece onemli konularda yerel yonetimlerce
alinan kararlara kars1 vali idari yargiya dava agtig1 anda, bu kararlarin yiriitmesi 30
giinliik bir siire i¢in otomatik durmakta ve bu siire zarfinda da idari yarg: kararim
vermektedir.*® Tirkiye’de konu ayrimma dayali béyle bir mekanizma

ongoriilmemistir.

463 Avrupa Konseyi tarafindan 1985 yilinda imzaya agilan “Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart"
Tiirkiye tarafindan 21 Kasim 1988 tarihinde imzalandi, 1991 yilinda 3723 sayili yasa ile TBMM
tarafindan onaylanmasi uygun goriildii, 6 Agustos 1992'de Bakanlar Kurulu Karari ile onaylandi,
yiiriirliik tarihi ise 1 Nisan 1993 olarak belirlendi. Tirkiye ¢ekince koydugu alti maddenin sekiz
fikras1 diginda bu Sart1 uygulamakta ve yiikimliliiklerini yerine getirmektedir.

% Ali Ulusoy, “Kamu Yonetimi Reformu Hakkinda Bir Degerlendirme”, Hukuk ve Adalet Elestirel
Hukuk Dergisi, Say1 2, Nisan-Haziran 2004, s. 138-139.
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3152 sayil igisleri Bakanligi’nin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanunun
2. maddesine gore yerel yonetimler iizerindeki vesayet yetkisi kural olarak Igisleri
Bakanligi ve onun tagradaki uzantilari olan miilki amirler tarafindan yerine
getirilmektedir. Eski 11 Ozel Idaresi Kanununda valiye hem hukuka uygunluk
denetimi yapma hem de yerindelik denetimi yapma yetkisi taninmist1. Vali, il genel
meclisinin aldig1 kararlar1 gerek kendisi onaylarken gerekse itiraz yoluyla Danistay’a
gotiirdligiinde yerindelik denetimi agisindan da inceletiyordu. Aymi sekilde il daimi
enciimeni kararlar1 bakimindan da sahip oldugu agir vesayet yetkisi yerindelik
denetimi yapmasina imkan vermekteydi. Ancak yeni diizenlemede gerek il genel
meclisi gerekse il enclimeni kararlar1 iizerindeki valinin yetkisi hukuka uygunluk
denetimiyle sinirli olmakta ve yerindelik denetimini kapsamamaktadir. Miilki
idarenin hukuka aykir1 gordiigii il genel meclisi ve belediye meclisi kararlarina karsi
idari yargiya gidebilmesine imkan taniyan hiikiimler Anayasa Mahkemesi tarafindan
iptal edilmis, ancak bu konuda dogan hukuksal bosluk heniiz doldurulmamastir.

Eski diizenlemede vali, 1l genel meclisinin baskanmi sifati ile meclis
gindemini tek basina belirleyebildiginden ve kendi istedigi konularda karar
alinmasini  saglayabildiginden il genel meclisinin kararlar1 {izerinde mutlak
egemenlige sahipti. Ancak yeni diizenleme il genel meclisinin kendi arasindan bir
baskan segmesini 6n gordiigiinden, valinin meclis igindeki konumuna son verilmis ve
yine Kararlar {izerindeki onaya dayali denetim, yargiyr harekete gecirmekle
kullanilan sonradan denetime doniistiiriilmiistiir.

Idari vesayete Anayasa Mahkemesinin bir karari cercevesinde bakmak da
yararli olacaktir. Anayasa Mahkemesi yerel yonetimlerin 6zerkligi ile idarenin

biitiinliiglinii saglayacak idari vesayet arasinda bir denge kurmaya c¢alismistir.
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Anayasa Mahkemesine gore idari vesayet yetkisi, yerel hizmetlerin idarenin
biitiinliigii ilkesine uygun olarak yiiriitilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi,
toplum yararinin korunmasi ve yerel ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla
kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde kullanilabilecektir. Yine Yiiksek
Mahkeme idari vesayet yetkisini, merkezi idarenin yerel yOnetimlerin icrai
kararlarin1 onama, geri ¢evirme ve kimi ayrik durumlarda da degistirerek onama
yetkisi olarak belirtmistir.  Ayrica idari vesayet yetkisinin yerel yoOnetimlerin
yetkilerini ortadan kaldiracak ya da etkisiz kilacak bi¢imde kullanilamayacagini
Vurgulamlstlr.465

Yerel yonetimler {izerindeki vesayet denetimi, 6nceden izin alma, onay,
iptal, ikame ve yiriitmeyi durdurma seklinde uygulanabilmektedir. Ancak vesayet
kapsamindaki bu yetkilerin tiimiiniin her sistemde olmas1 gerekmemektedir. Ornegin
eski mevzuatta olan islemlerin yiiriirligiini durdurma ve benzeri yetkiler yeni
mevzuatta kural olarak dngoriilmemistir. Bunun gibi 6nceden izin alma da 6zellikle
personelle ilgili konularda kullamlmaktadir. Ayrica Belediye Kanununun 74 ve Il
Ozel Idaresi Kanununun 62. maddesi; belediye ve il 6zel idarelerinin gorev
alanlariyla ilgili olarak yurtdisi organizasyonlarina iiye olma ya da yabanci
organizasyon ve mahalli idarelerle ortak faaliyet yiiriitebilmesi igin Igisleri
Bakanligindan onceden izin alinmasimi sart kosmaktadir. Ancak vesayet
uygulamalari i¢inde yerel 6zerkligi en ¢ok tehdit eden yerel karar organlarinca alinan
karar ve yapilan islemlerin iptal edilmesi, yerel makamlarin yerine gegip karar alma

ya da degistirerek onama seklinde gergeklesen denetimlerdir.

% Anayasa Mahkemesi, T.26.9.1991, E.1990/38, K.1991/32, Anayasa Mahkemesi Kararlar
Dergisi, S. 27, C. 1l, s. 550-551.

281



1580 sayili eski Belediye Kanununa gore uygulanan temel denetim usulii
“onaylama” seklinde idi.**® Buna gore biitge, kesin hesap, ¢alisma programi, ek
tahsisat veya biitgede degisiklik ya da fasildan fasila aktarma, ikraz-istikrazlar,
kanunlarda ongoriilen belediye vergi ve resimlerinin taalluk ettigi hususlar disinda
belediye tarafindan yiiriitiilen hizmetler karsiliginda alinacak {ticret tarifeleri gibi
birgok belediye meclisi karari, ancak mahallin en biiyiik miilki amirinin onayiyla
kesinlik kazaniyordu. Belediye Kanunu miilki amire bir haftalik onaylama siiresi
Ongdrmiisti. Onaylanmayan kararlar, belediye meclisi talebi ile bir ay zarfinda,
olumlu ya da olumsuz bir karar verilmek iizere Danistay’a gonderiliyordu.
Danistay tarafindan onaylanan kararlar yiiriirliige giriyordu, onaylanmayanlar ise
kesinlesmediginden yiiriirliige girmiyordu. Ayrica yirmi bes yilin iistiinde siireler i¢in
bor¢ verme ve bor¢ alma kararlari il idare kurulu goriisii iizerine valinin uygun
bulmas1 ve Danistay’in karari ile kesinlik kazanmaktaydi. Ancak yogun bir sekilde
hukuka uygun bir belediye meclis kararmin il idare kurulu veya Danistay
tarafindan yerinde goriilmemesinin, yerel yonetimlerin 6zerkligi ile bagdasmadig
ileri stiriilmekteydi.

Yeni Belediye Kanununda da onaylama seklinde gergeklesen vesayet
denetimi yukarida ayrintili olarak gosterildigi gibi az da olsa baz1 kararlar i¢in devam
etmektedir. Belediyelerin kurulus ve smirlarinin kesinlesmesine iliskin miilki amire
verilen onay yetkisi bunlara 6rnek verilebilir. Ancak yukarida vurgulandigi gibi bu

yetkiler belediye hizmetlerinin giinliik isleyisine iligkin degildir. Bu bakimdan, bu

%6 1580 sayili eski Belediye Kanununun 71. maddesine gore, belediye meclisinin gérevlerinin
sayildigr “yetmisinci maddenin 1, 2, 3, 4, 5, 8, 9, 13. fikralarinda gosterilen isler ve 15. fikrada
zikredilen belediye zabitasina ait talimatnameye ait olan belediye meclisi mukarrerati, mahalli
en biiyiik miilkiye memurunun tasvibiyle meriyet kesbeder” seklinde diizenlenmisti.
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noktada eski mevzuat ile yenisi arasinda dnemli bir fark ya da yenilik yoktur.*®’ Yine
yeni Belediye Kanununun 81. maddesi; cadde, sokak, meydan, park, tesis ve
benzerlerine ad verilmesi ve beldeyi tanitici amblem, flama ve benzerlerinin tespitine
iliskin kararlarin miilki  idare amirinin onayr ile yiiriirliige  girecegini
diizenlemek suretiyle bu kararlar {izerindeki klasik idari vesayet yetkisinin
devam edecegini belirtmistir.

Benzer durum kamulastirma konusunda da ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin, il
0zel idaresi i¢in il enciimeninin belediyeler icin ise belediye enclimeninin
kamu yarar1 karar1 vermeye yetkili organlar olarak kamu yarar1 karar1 almasi

gerekir.

Ancak bu kararlarin kesinlesmesi ic¢in; Kamulastirma Kanununun 6.
maddesine gbre, belediye enciimeni kararlar1 i¢in mahalli en biiylik miilki
amirinin, il enclimeni karari i¢in ise valinin onay1 gerekmektedir. Vesayet makami
olarak duruma gore vali ya da kaymakam tarafindan onaylanmayan kamu yarari
karar1 hukuken gegerli olmadigindan kamulastirma islemi de
yapilamamaktadir

Tiirkiye’de yerel yonetimler reformu Oncesi yogun olarak onaylama
seklinde denetim olmasina karsilik kural olarak kesin olan bir kisim kararlara karsi
itiraz yoluyla denetim yapiliyordu. 1580 sayili eski Belediye Kanununun 73.
maddesi belediye meclis kararlarina karsi, ilan tarihinden itibaren on giin i¢inde

belediye baskam ve ilgililer tarafindan, il merkezlerindeki belediyeler i¢in Igisleri

Bakanligina, diger belediyeler igin ise valiliklere itiraz edilebilecegini hiikme

7 Eski Belediye Kanununda da smir degisikliklerine iliskin belediye meclisi kararlart niifusu 80
binin tizerinde olan belediyeler i¢in il idare kurulunun muvafakati, valinin Onerisi ve
Icisleri Bakanligimin  onayr ile kesinlesiyordu. Niifusu 80 binin altindaki belediyeler iginse il
idare kurulu tarafindan onaylaniyordu.

%8 08.11.1983 tarihi Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirlige giren 2942 sayih Kamulastirma
Kanununun 5. maddesi geregince.
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baglanmisti. Normal sartlarda merkezin denetimine tabi olmayan belediye meclisinin
kesin kararlarina karsi itiraz edilmek suretiyle bu kesin kararlar da merkezi idarenin
denetimine agiliyordu. Buna gore valiliklere yapilan itirazlar kaymakamin goriisii
alinmak suretiyle on bes  giin icinde il idare kurulu tarafindan, Icisleri
Bakanligina yapilan itirazlar ise valinin goriisii alindiktan sonra bir ay iginde
Danistay tarafindan incelenerek kesin bir karara baglaniyordu. Ayrica bu itirazlar
lizerine valiye, itirazin karara baglanmasina kadar itiraz konusu kararin yiiriitiilmesi
ve uygulanmasinin ertelenmesi yetkisi de taninmisti. Burada gerek il idare kurulu
gerekse Danistay tarafindan verilen kararlar yargisal ya da istisari kararlar degil idari
kararlard:.**® Dolayisiyla bu kararlar aleyhine ilgililer tarafindan (belediye idaresi ya
da talebi reddedilen diger sahislar) iptal davasi agilabilmekteydi. Sonug olarak, kesin
ve vyirlrliige girmis olan belediye meclisi kararlar1 itiraz edilmek suretiyle
kararin ylriitiilmesi valinin takdir yetkisine bagli olarak durdurulabilmekte
ve 1lgili mercilerce denetimden gegirilmekteydi.

Yine 1580 sayili eski Belediye Kanununun 74. maddesinde belediye
meclisinin olagan ve olaganiistii toplantilar disinda veya kanunda Ongoriilen gorev
ve yetki alanlarina girmeyen konularda veya mevzuata agik¢a aykiri olarak
aldig1 kararlar, i1 merkezi olmayan belediyeler i¢in valinin talebi iizerine il idare
heyetince, il merkezi olan belediyeler icin ise Igisleri Bakanmnmn talebi iizerine
Danistay tarafindan incelenerek onaylaniyor ya da iptal ediliyordu. Belediye
meclisinin almis oldugu bu kararlara karsi bagvuru konusunda Kanunda herhangi
bir siire Ongoriilmemisti. Ancak yeni yerel yonetimler yasalarinda agirlikli olarak

yargl yoluna basvurma seklinde bir vesayet denetimi 6ngoriilmiistiir. Yeni Belediye

%9 Metin Giinday, a.g.e., s. 461.
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Kanunu genel anlamda, belediye meclis kararlar1 tizerindeki denetim yetkisini bazi
istisnalar disinda klasik onaylama seklindeki vesayet denetiminden arindirmustir.
Sonug olarak Tiirkiye’de geleneksel sdylemin bir pargasi olmus olan yerel
yonetimler tlizerinde merkezin agir vesayet denetimi oldugu, yeni belediye ve 6zel
idare kanunlarindan sonra miilki yerel yonetim iliskileri i¢in s6z konusu edilemez.
Ancak yerel yonetimler ilizerinde vesayet denetiminin azalmasi ve yerellesme
olgusunun somut yasalar haline gelmesinin dogurdugu kimi kaygilar da soz
konusudur. Birinci ve en onemli kaygi, ulusal biitiinliigiin tehlikeye diismesi
kaygisidir. Tiirkiye’nin uluslagsma siirecini tamamladig1 ve sosyolojik yapinin da yiiz
yil dncesine gore oldukea farkli bir durum arz ettigi dikkate alindiginda bu kaygilarin
gercekci olmadigi séylenebilir.470 Ayrica Anayasaya gore ililke yonetimi merkezi
yonetim ve yerel yonetim esasina dayandigindan ve yerel yonetimlere aktarilan
yetkiler, anayasal sistemin 6ziinde var olan ve yalnizca kamu hizmetlerinin daha
etkili ve mahalline yakin bir yerde verilmesini hedefleyen nitelikte yetkiler
oldugundan, s6z konusu reformlarin iilkenin {initer yapisina bir zarar verebilecegi

dii§;1'in1"1lmemektedir.471

Hatta yerel demokrasinin gelismesi, ulusal birlik ve
beraberligin gelismesine katki da yapabilir. Ek olarak bu kayginin 6niine gececek
birgok hiikiim yeni kanunlarda da mevcudiyetini devam ettirmektedir. Yukarida
aciklandigr sekilde “hizmette aksama” durumunda, merkezi yonetimin miidahalede
bulunabilmesi idarenin biitiinliigii ilkesinin uygulamada bozulmasi tehlikesine karsi
alinmis agik bir tedbirdir.

Bu konudaki kaygilarin bir kismi1 da merkezi idare ile yerel yonetimleri

birbirine rakip gibi goren yanlis bir anlayistan kaynaklanmaktadir. Halbuki merkezi

% Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 537.
4™t Ali Ulusoy, a.g.m., s. 138.
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ve yerel idareler bir biitiinlin parcalar1 gibidir. Birbirine rakip degil, aksine islevsel
acidan birbirini tamamlayan niteliktedirler. Burada daha gergek¢i bir kaygi ise
“yerellesme” kavramimin ne Olgiide islevsel olacagi ve verimli bir sekilde
isleyebilecegi noktasindadir. Yerel demokrasinin gelistirilmesi adma insan
kaynaklari, teknik alt yap1 ve yerel yonetimlerin diisiik kapasite kullanimlar1 dikkate
alinmadan bu yonetimlere yapilacak kaynak ve yetki transferi, istenen sonucun elde
edilmesini saglamayacagi gibi telafisi gili¢, ¢ok daha sakincali sonuglara neden

olabilecektir.*"

Mevcut durumda, yerel yonetimlerin ellerindeki yetki ve kaynaklar
ne Ol¢iide verimli kullandiklar dikkate alindiginda basarisizlik, hi¢ de kii¢iimsenecek
bir ihtimal deg?g,ildir.473 Ancak bu durumda bile yerel yonetimlere aktarilan yetkilerin,
baslangicta kimi sorunlar yaratsa da uzun vadede yerel halkin da yerel meclisler
yoluyla sisteme miidahil olmasini saglayabileceginden faydali sonuglar doguracag:
diistiniilmektedir.

Burada ozellikle vurgulanmak istenen ise yerellesme yoniinde yapilan
reformlarin yetki genisliginin ithmaline yol agmamasi1 gerektigidir. Ciinkii birbirini
biitiinleyen iki yonetsel alandan birinde yapilan reform dogal olarak diger alani da
etkileyecektir. Merkezi yonetimin sunmaya devam edecegi hizmet alanlarinda yetki

genisliginin daha etkin hale getirilmesi geleneksel olarak tasra yonetiminin {izerine

bina edildigi iki siitundan biri olan il sisteminin de altin1 doldurmus olacaktir.

42 2008 yili verilerine gore yerel yonetimlerin geliri 38,8 milyar TL, harcamasi ise 45,9 milyar
TL’dir. Olusan 7,1 milyar TL ac¢igin tamami belediyeler ve bagli kuruluslarina ait olup, 2008 yili
itibariyle il 6zel idareleri biitgeleri kii¢iik de olsa bir miktar fazla vermistir. Ayrica, niifusu 2000’in
altinda olan belediyelerde personel harcamalarinin biitge giderlerine oraninin  %80-90 civarinda
oldugu ifade edilmektedir. Kamil U. Bilgin, vd., “Mevzuat-Uygulama Ikileminde Yerel Yonetimler
Personel Sorunlar1” i¢inde Ulusal Kalkinma ve Yerel Yonetimler, TODAIE Yayinlari, Ankara, 2009, s.
625-626.

3 Polatoglu, arastirma yaptiklari niifusu on binin altinda iki yiiz belediyeden yiiz yedisinin
gelirlerinin %70’ini cari masraflarin1 karsilamak i¢in kullandiklarini belirtmektedir. Aykut Polatoglu,
“Yerel Yonetim Reformu Uzerine Diisiinceler”, Cagdas Yerel Yonetimler, Cilt 9, Say1 1, Ocak 2000,
s. 8.

286



111.2. il Sistemi Baglaminda Kalkinma Ajanslar

Tiirkiye’de tasra yonetiminin ¢ok katmanli hale gelmesinin en somut 6rnegi
kalkinma ajanslaridir. Sosyal hizmetlerden kalkinmaya kadar cesitli konularda
ciktiklar1 proje teklif ¢agrilar1 vasitasiyla sorumluluk iistlenen ajanslar, bu alanda
gorevli tasradaki diger kamu kurumlarmin yaninda ayri bir “yonetim adacigi”
durumuna gelmektedir. Bu durum da dogal olarak il idaresi sisteminin etkinligini
onemli olglide azaltmaktadir. Simdi, Tiirkiye’de bdlgesel kuruluslari var eden sartlar
ve kalkinma ajanslarinin kurulmasina neden olan siire¢ iizerinde durulacak,
ajanslarin ozellikleri agiklanacak ve ciktiklar1 proje teklif c¢agrilarindan somut
ornekler verilerek valiligin gorev alanindaki daralma ortaya konmaya ¢aligilacaktir.

1924 Anayasasinda olmadigi icin baslangicta yasal dayanaktan yoksun
olarak kurulmaya baglanan bolgesel kuruluslar, 1961 Anayasasi ile yasal bir statiiye
kavugmustur. 1982 Anayasasinin 126. maddesinin 3. fikrasinda da “kamu
hizmetlerinin goériilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla birden ¢ok 1ili i¢ine
alan merkezi idare teskilati kurulabilecegi” hilkkme baglanmistir. Bu hiikiimden de
anlasilacagi gibi Anayasa, merkezi idarenin tasra orgiitlenmesinde, miilki yonetimin
yani sira bolge oOrgiitlenmesini de 6ngdrmiistiir. Ancak 126. maddenin 1. ve 2.
fikralar birlikte okundugunda Anayasada tasra yonetiminin esas olarak il sistemine
dayandigi, belli kosullar gerceklestiginde ise bolgesel kuruluslarin kurulabilmesine

izin verildigi anlagilmaktadir.*’*

4741982 Anayasasmin 126. maddesinin 1. fikrasinda ~ “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan,

cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger
kademeli boliimlere ayrilir” denmekte ve akabinde 2. fikrada, “illerin idaresinin yetki genisligi esasina
dayandig1” belirtilmektedir. Bu maddelerden de anlasilacag: gibi tasra orgiitlenmesinde esas olan yap1
il sistemi, belli kosullarin gerceklesmesi durumunda ek olarak Ongdriilen yapi ise bdlgesel

orglitlenmedir.
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Anayasanin  126. maddesinin 3. fikrasinda bolgesel kuruluslarin
kurulabilmesi i¢in iki sart ongoriilmiistiir. Birinci sartin dayandigi kavramlar “verim”
ve “uyum”dur. Eger bir kamu hizmetinin goériilmesinde verim ve uyum il ¢apinda
saglanamiyorsa, bunu gercgeklestirebilmek i¢in ili asan Olcekte bir oOrgiitlenmeye
gidilebilir. Ikinci sart ise birinciyle baglantili olarak ili asan 6lgekte bir hizmet
alaniin belirlenmesidir. Bazi hizmetleri dogas1 geregi tek bir il alaniyla sinirlamak
miimkiin olmadig: takdirde, bu hizmetler i¢in uygun olacak sekilde birkag ili birlikte
iceren bir alanin belirlenmesi gerekir. Bu sartlarin geregi olarak kurulan bolgesel
orgiitlenmeler zamanla miilki idarenin denetiminden ve etki alanindan kagisin bir
araci haline gelmistir. Bu durum, hem bdlgesel kuruluslarda calisan yoneticiler hem
de merkez birokrasisi i¢in daha fazla tercih edilir olmustur. Bakanlar Kurulu
kararnamesiyle atanan, ilde hem devleti hem hiikiimeti temsil eden valiler ¢ogu
zaman bu konumlarindan dolay1 kendilerini merkez biirokrasisine karsi giicli
hissettiklerinden, merkez bilirokrasisinin dogrudan kendilerine bagli yoneticilerle
calismak istemesi ve valileri devre dis1 birakmasi anlasilir nedenlere dayanmaktadir.
Merkez biirokrasisiyle daha rahat calisan siyasetciler de daha rahat s6z
dinletebilecekleri diisiincesiyle bolgesel orgiitlenmeye sicak yaklasmislardir. Ancak
bu orgiitlenmelerde ¢ok asiriya gidildiginden bolgesel orgiitlerin kendileri, zamanla il
sisteminin etkinligini azaltan en 6nemli yapilar haline gelmistir. Bu nedenle de 2002
yilinda yayimlanan bir arastirmaya gore, miilki idare amirlerinin %75°1 “il genel
yonetiminde biitiinliigii bozmalar1 nedeniyle, bolgesel kuruluslar tamamen

kaldirilmas1” 6nerisini benimsemislerdir.475

475 Cahit Emre, “Miilki Yonetim Sisteminin Yeniden Diizenlenmesi Tartigmalarina Genel Bir Bakis”,
S. 283-284.
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Tagra yonetiminde il sisteminin etkinligini azaltan son onemli gelisme ve
kanuni diizenleme kalkinma ajanslarinin kurulmasmi 6ngoren 25.01.2006 tarih ve
5449 sayili1 Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda
Kanun olmustur. Bu Kanunun il sistemi baglaminda ne anlama geldigine gegcmeden
once ekonomik alandaki gelismelerin tagra yonetimine ne sekilde etki ettigine kisaca
deginmek gerekmektedir. 1950’lerden itibaren tasra burjuvazisinin yerini ticaret
burjuvazisine birakmasi, 1965 sonrasinda ise bu burjuvazinin de biiyiik 6l¢iide sanayi
burjuvazisi niteligi kazanmas1,*’® devletin tasradaki orgiitlenmesini de etkilemistir.
Cumbhuriyetin ilk donemlerinde ekonominin {iizerine oturacagi temel alt yapidan
mahrum olan Anadolu cografyasinda miilki idarenin altin ¢agin1 yasamasina neden
olan ¢ok 6nemli iki olgudan birincisi, miilki idarenin bu topraklara yol, su, elektrik
gibi hizmetlerin gétiiriilmesine onciiliilk etmesidir. Ikinci islev, miilki idarenin
Cumhuriyetin modernlestirici misyonunun tasradaki temsilcileri olmalarindan
kaynaklanir. Bu islevlerden ilki, miilki idarenin dogrudan ekonomik alandaki digeri
kiiltiirel alandaki etkinligini tanimlar. Bu islevler siyasi alanda, tek parti doneminde
bir siire valilerin CHP’nin il bagkanlar1 olmas1 olgusuyla birlikte diisliniildiigiinde,
miilki idarenin bu donemde sadece idari bir mekanizma olmanin ¢ok 6tesinde islevler
gordiiglinii ortaya koyacaktir.

S6z konusu edilen ii¢ islev de 1950’lerden itibaren Onemli degisimlere
ugramistir. Her seyden once kalkinmada devletin dnceliginin azalmaya baglamasi,
devletin tasradaki temsilcileri olan miilki idare amirlerinin de etkinliginin dogrudan
azalmast demektir. Bu durum, ilk olarak Menderes Hiikiimeti programinda agikca
yer almistir:

“Eski iktidar, tek parti hakimiyetinde ifadesini bulan siyasi goriis ve kanaatleri,

onun iktisadi ve mali politikasinda da aksetmistir. Vatandas, yalniz devletin siyasi ve idari

“"® Hasan Biilent Kahraman, Tiirk Siyasetinin Yapisal Analizi I-Kavramlar Kuramlar Kurumlar,
Agora Kitapligi, Istanbul, 2008, s. 175.
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hiikkmii altinda bulundurulmakla iktifa olunmak istenmemis, onu iktisadi sahada da niifuz
altinda tutmak temayiiliine gore hareket edilmistir. Boylece zamanla miidahaleci, kapitalist,
biirokratik ve inhisarci bir devlet tipi ortaya ¢ikmistir...simdiye kadar verdigimiz izahattan
anlasilmis olacaktir ki, iktisadi ve mali goriislerimizin esast, bir taraftan devlet miidahalesini
asgariye indirmek, diger taraftan iktisadi sahada devlet sektdriinii miimkiin oldugu kadar

daraltmak ve buna ehemmiyet vermek suretiyle hususi tesebbiis sahasini miimkiin oldugu

kadar genisletmek diye ifade olunabilir” **

Hiikiimet programi devletin ekonomiye miidahalesini asgariye indirmeyi
Oongorse de devletin alt yap1 alaninda tistlendigi rol artarak devam etmistir. Ancak
artan bu rol miilki idare tarafindan degil, ili asan 6lgekte kurulan bolgesel kuruluslar
tarafindan {stlenilmistir. Teknolojik gelismeye ve uzmanlagmaya bagli olarak il
sinirlarint agan hizmet alanlarinin bolgesel orgiitlenmeyi gerektirdigi ifade edilse de,
olusan bolgesel kuruluslarin artmasinin ardinda miilki idareden kopma egiliminin
agir bastig1 kabul edilen bir gercektir. Dolayisiyla 1949°da il sistemini tahkim eden
onemli bir yasa ylirlirliige girmis olmasina ragmen paradoksal bir bigimde ayni
tarihlerden itibaren il sistemi aginmaya baglamistir. Ekonomik anlamda bu asinmaya
kaynaklik eden iki olgu s6z konusudur. Birincisi, genel anlamda sermaye sinifinin
nitelik degistirerek tasra burjuvazisi olmaktan ¢ikip ticaret burjuvazisine doniismesi
ve bunun devletin islevlerine yansimasi baglaminda meydana gelen degisimdir.
Ikincisi ise, ekonomik alanda devletin tasra oOrgiitlenmesinin il sistemi yerine
bolgesel orgiitlenmeye kaymasidir.

1980°den sonra devletin neoliberal politikalar dogrultusunda doniisiimiinii
amaglayan Anavatan Partisi’nin iktidara gelmesi yukarida 6zetlenen tarihsel gelisimi
hizlandirarak devam ettirmis, devletin ekonomik alandan neredeyse tamamen
cekilmesini savunan yaklasimlar, miilki idarenin statiikoyu temsil ettigi inanciyla

birlesince, sonu¢ il sisteminin daha da gerilemesi olmustur. Bu donemde

7 Cahit Tutum, “Miilki idare Amirligi Sisteminin Yap1 ve Isleyisine...”, s. 153.
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yerellesmeye yapilan vurgu da miilki idarenin itibar kaybetmesinin en 6nemli
sOylemsel araci olmustur. Tasrada yeterli kaynaklarla donatilmamis olan il ve ilge
teskilatlarina amirlik yapan miilki idare amirleri, bu teskilatlarin basarisizliga
mahkim edilmesi neticesinde gozden diismeye devam etmis, 21. yiizyilda miilki
idarenin tamamen ortadan kalkacagi konusulmaya baglanmistir. Valiler merkezin
temsilcisi olarak degil de il 6zel idaresinin basi olma vasiflar1 nedeniyle kiigiik de
olsa ekonomik alanda etkinliklerini siirdiirmeye calisirken, daha kii¢iik alanda
orgiitlenmis olan il¢elerin bu anlamda hicbir etkinligi kalmamastir.

Bu dénemde varlik miicadelesi veren il sistemi ve 6zellikle ilge yonetimleri,
1980°den sonra yayginlasan Koylere Hizmet Gotiirme Birlikleri araciligiyla yeniden
az da olsa kirsal kalkinma alaninda s6z sahibi olmaya calismistir. Bu donemde bir
kism1 basarisiz da olsa, “siit toplama merkezleri”, “aricilik” ve “seracilik” gibi
projeler yapilmaya baglanmistir. Koyler Hizmet Gotiirme Birlikleri birer yerel
yonetim yapilanmasi olmasina ragmen, bu birliklerin isleyisi ve projelerin yapilmasi
tamamen kaymakamlarin inisiyatifinde gerceklesmis ve bunlardan faydalanan halk
bu hizmetleri kaymakamin sahsinda merkezi hiikiimetin bir icraat1 gibi algilamistir.
Benzer sekilde, bu donemde kaymakamlarin kullandig: ikinci 6nemli kaynak, il ve
ilgelerde vali ve kaymakamin baskanliginda olusturulan birer 6zel hukuk tiizel
kisiligi olan il ve ilge sosyal yardimlagsma ve dayanisma vakiflaridir. Bu vakiflar
araciligiyla da yeni adiyla Sosyal Yardimlagsma ve Dayanisma Genel Miidiirliigiine
kirsal alanda istihdam arttiric1 birgok projeler sunulmustur.

Bu calismalarda miilki idarenin gayretli cabalari merkezi yonetimin de
dikkatini ¢ekmis ve iilke capindaki “KOYDES” ve “cift yonlii yol” gibi hiikiimet

programinda yer alan projeler, miilki idare amirlerinin sorumlulugunda uygulamaya
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konmustur. Ancak proje bazinda veya bireysel bazda miilki idare amirlerinin
gayretleriyle yliriiyen bu c¢abalar orgiitsel bir nitelik kazanamamistir. Aksine orgiitsel
alanda yapilan ¢alismalar, devamli olarak il sistemi aleyhine cereyan etmistir. 2005
yilinda, K&y Hizmetleri Genel Midiirliigii kapatilarak, gorevlerinin 6nemli bir
boliimii 79 ilde il 6zel idarelerine, Kocaeli ve Istanbul illerinde ise biiyiik sehir
belediyelerine devredilmistir. Bu g¢er¢evede Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin
kapatilmas1 ve illerdeki teskilatinin il 0Ozel idarelerine baglanmasi iki tiirlii
degerlendirilebilecek bir gelismedir. Merkezi idarenin bir tasra teskilatinin
kapatilmas1 il sistemi agisindan bir geriye gidistir. Cilinkii koy hizmetleri bolgesel
capta orglitlense de her ilde bir de il miidiirii vardir. Ancak bu teskilatin isleyisinde
uygulamanin il sisteminden neredeyse tamamen koparildigi goriilmekteydi. Koy
yollarinin yapim, bakim ve onarimu ile ilgili kiigiik program degisiklikleri bile
merkezden yapilmakta ve kaynak da buna gore merkezden gonderilmekteydi. Bu
teskilatin 1l 6zel idaresine baglanmasi tasra yonetiminde genel olarak miilki idare
amirlerinde bir memnuniyet yaratmistir. Clinkii 6zel idareler bir yerel yonetim birimi
olmakla beraber baslarinda vali vardir. Valinin yerel yonetim kanaliyla da olsa ilde
etkinliginin artmas1 bir Olciide il sisteminin etkinligine de katki yapmaktadir. Bir
baska deyisle, 6zel biitgesi olan bir teskilata bagkanlik yapmasi il sistemi igerisinde
de valiyi giiclii kilmaktadir. Ayrica, valinin basinda oldugu bir teskilatin ara¢ ve
gerecinden kaymakamlar da eskiye oranla daha fazla yararlanabilecekleri kanaatiyle
bu gelismeden memnun kalmislardir. Sonug olarak, merkez-yerel ikiligi baglaminda
konuya yaklasildiginda Koy Hizmetlerinin 6zel idarelere baglanmasi merkezin ve

onun temsilcilerinin gii¢ kayb1 olarak algilansa da, tasra yonetiminde islerin isleyis
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tarz1 ve uygulama agisindan bakildiginda miilki idarenin arizi nitelikte de olsa gii¢
kazandig1 sdylenebilir,

Ekonomik anlamda yerellesme sdylemiyle biitiinlesen ve esitlik kavraminin
yerine rekabet kavramini ikame eden yeni kalkinma anlayisi, tagra orgiitlenmesinde
kalkinma ajanslarini ortaya ¢ikarmistir. Gelismis bolgeler ile geri kalmis bolgeler
arasindaki farkliliklar1 azaltmaya yonelik politikalar uzun bir siiredir diinyadaki
bir¢ok iilkenin giindemindedir. Ulusal 6lgekte devletlerin kendi sinirlart icindeki
farkli yerlesim yerleri arasinda gelismislik farklarimi azaltmak icin 1950’lerden
itibaren kullandiklar1 6nemli araglardan biri bolgesel kalkinma ajanslaridir. Bolgesel
kalkinma ajanslar1 Avusturya, Belgika, Fransa ve Irlanda’da 1950°li yillarda,
Almanya, Ingiltere, italya ve Hollanda’da 1960 ve 1970’li yillarda, Yunanistan,
Ispanya, Finlandiya ve Danimarka’da 1980’li yillarda, Bulgaristan, Cek
Cumhuriyeti, Estonya, Macaristan, Litvanya, Polonya, Portekiz, Slovakya, Isve¢ ve
Ukrayna’da ise 1990°l1 yillarda kurulmustur.*’”® Bu ajanslarin biiyiik bir kisminun,
ozellikle Briiksel gibi 6nemli dis merkezlerde temsilcilikleri bulundugu gibi Avrupa
genelinde 150 tiyeye sahip Orgiitlenmis bir {ist kuruluslar1 da (Avrupa Bolgesel
Kalkinma Ajanslart Birligi-EURADA) bulunmaktadir. AB iilkeleri i¢indeki bolgeler
arasi ve lye tlilkeler arasindaki gelismislik farklilarinin azaltilmasi 6ncelikli konular
arasindadir. Bu nedenle AB biitcesinin yaklasik 1/3 oranindaki payr bolgesel
kalkinmaya ayrilmistir. Kalkinma Ajanslarinin yasal statiileri hemen her {iilkede
farkli olmakla birlikte temelde ajanslar 6zel hukuka tabi kamu kuruluslar olarak

3

orglitlenmistir. Ajanslar, “...yar1 o6zerk kamu sirketleri, 6zel hukuka tabi kamu

kuruluslari, belediyeler aras1 ajanslar, vakiflar, kamu-6zel sektor sirketleri, limited

478 Ergiider Can, ”Kalkinma Ajanslarina Genel Bir Bakis”, Tiirk Idare Dergisi, 2007, s. 130.
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sirketler, Ozerk Orgiitler, kar amaci gltmeyen kuruluslar vb. olarak
kurulabilmektedir™*™.

Kalkinmada merkeziyet¢i anlayisin terk edilerek bolge odakli kalkinma
anlayisinin egemen soylem haline gelmesi kamunun Onciiliiglinde gergeklestirilen
ulusal kalkinma anlayisini arka plan itmistir. Bunun gerekgesi ise boyle bir anlayisin
girisimciligi engellemekte oldugudur. Bolgenin rekabetci giicliniin arttirilmasi ve
yerli ve yabanci sermayenin ¢ekilmesinin ancak tabandan tavana orgiitlenme yoluyla
saglanabilecegi Ongoriisii kalkinma ajanslarini, bu amaglarin gergeklestirilmesi
saglayan araglar konumuna getirmistir.480 Kalkinma Ajanslarinin dayandigi kuramsal
yaklasimin temelinde, Fordizmden post-Fordizme gecis bulunmaktadir. Uretimin
merkeziyet¢i bir yapidan ademi merkeziyetci bir yapiya kaymasi kitlesel iiretimden
esnek liretime gecis olarak ifade edebilecek bir siirece yol agmistir. Bu siireg, 6z
kaynak ve yerel girisimciligin one ¢iktig1 kiiciik ve orta boy isletmeler (KOBI)
etrafinda sekillenmektedir. KOBI’lerin yogun rekabet kosullarma uyum yetenekleri
bu isletmelere ekonomik gelismenin lokomotifi goérevinin verilmesi sonucunu

1 Kalkinma Ajanslart aracihiyla rekabetci giiciinii arttirmas

dogurmustur.

arzulanan bolgelerin, bu amaca KOBI’ler vasitasiyla ulasacaklar varsayilmaktadir.
Post-Fordizm ve bu baglamda gelistirilen stratejiler esas itibariyle Fordist

sanayilerin gelismekte olan-az gelismis iilkelere yoOnlendirilmesi anlamina

gelmektedir. Dolayisiyla kalkinma ajanslarinin ortaya g¢ikisinda bir gerekce olarak

gosterilen post-Fordist sanayilere gecis az gelismis ve gelismekte olan iilkeler igin

9 Esin Ozdemir, “Kalkinma Ajanslarma ve 5449 No’lu Kalkinma Ajanslarimin Kurulusu,
Koordinasyonu ve Goérevleri Hakkinda Kanuna Iliskin Bilgi Notu”, TOBB Avrupa Birligi
Miidiirliigii, Ankara, 2006, s. 5.

80 Aytiil Giineser Demirci, “Farkli Ulkelerde Bolge Kalkinma Ajanslar1”, i¢inde Bolgesel Kalkinma
Ajanslart Nedir, Ne Degildir?, (Ed. Menaf Turan), Paragraf Yayimevi, Ankara, 2005, s. 182-183.
! Faruk Ataay, “BKA Tasarmumn ‘Kalkinma’® Anlayist Uzerine”, icinde Bélgesel Kalkinma

Ajanslart Nedir, Ne Degildir?, (Ed. Menaf Turan), Paragraf Yaymevi, Ankara, 2005, s. 16-17.
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anlamli olmamaktadir. Zira post-Fordizm az gelismis iilkeler i¢in Fordist sanayileri
ongormektedir. Bu dogrultuda kalkinma ajanslarinin kuramsal dayanaginin aslinda
“ilkel Taylorizm” oldugu ve bunun da KOBI’lere dayali ihracata déniik sanayilesme
diisiincesini besledigi ifade edilmektedir. Ancak KOBI’lerin ileri teknoloji
kullanmamalari, rekabet¢i gii¢lerini daha ¢ok emek girdisi vasitasiyla saglamalari,
yeni gelismelerin emegin hak kaybina ugramasi sonucuna yol acabilecegi elestirisine
neden olmaktadir. Bu gerekgeyle, kalkinma ajanslarinin temelini olusturan
KOBI’lere dayali sanayilesme amacmin gergeklestirilemeyecegi kaygisi dile
getirilebilmektedir.*®2

Tiirkiye’de kalkinma ajanslarinin kurulmasiyla ilgili somut gelismeler, bu
yapilarin olusumunda birinci etkenin dis kaynakli oldugunu ortaya koymaktadir.
Tiirkiye kalkinma ajanslari ile ilk kez AB adayligimnin tescil edildigi 1999 Helsinki
Zirvesinde tanigmistir. AB Komisyonunun hazirlamis oldugu Katilim Ortaklig
Belgesinde orta vadede yapilacak diizenlemeler arasinda kalkinma ajanslar1 kurmak
da vardir. Bu dogrultuda oncelikle Avrupa Birligi kurallarina uygun olarak kisa
vadede istatistiki bolge birimleri olarak bilinen AB (NUTS) sistemi 22 Eyliil 2002
tarih ve 4720 sayili Bakanlar Kurulu karari ile kabul edilmistir. Bu karar ile
bolgelerin  sosyo-ekonomik analizlerinin yapilmasi, bdlgesel politikalarin
belirlenmesi ve AB Bolgesel Istatistik Sistemi ile karsilastirilabilir veritabani
olusturulmas1 amaciyla lilke genelinde ii¢ dilizeyde istatistiki bolge birimleri
olusturulmustur. Bu siniflandirmada; Diizey 3 kapsamindaki istatistiki bdlge
birimleri 81 adet olup, bunlar il diizeyindeki birimlerdir. Her il, bir istatistiki bolge

birimini tanimlamaktadir. Diizey 2 istatistiki bolge birimi, Diizey 3 kapsamindaki

B2 A k., s 18-21.
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komsu illerin gruplandirilmasi sonucu tanimlanmis olup 26 adettir. Bu say1 ayn
zamanda bolgesel capta olusturulmus olan kalkinma ajanslarinin sayisini ifade
etmektedir. Diizey 1 istatistiki bolge birimi ise Diizey 2 istatistiki bdlge biriminin
gruplandirilmasi sonucu tanimlanmis olup 12 adettir.

Avrupa’da uzun siiredir farkli yasal statiilerle isleyen ajanslarin Tiirkiye’de
kurulmas1 2006 yilinda gerg:eklesmistir.483 Bazi Diizey 2 Bolgelerinde Kalkinma
Ajanslar1 Kurulmasin1 6ngéren Bakanlar Kurulunun 2006/10550 sayili kararnamesi
06.07. 2006 tarih ve 26220 sayili Resmi Gazete'de yayimlanmis ve Adana ili merkez
olmak iizere Adana ve Mersin illerini kapsayan TR62 ve Izmir Ili merkez olmak
tizere TR31 Diizey 2 bolgelerinde Kalkinma Ajanslari kurulmustur. Bu kanuna
dayanilarak Personel Yonetmeligi, Calisma Usul ve Esaslar1 Yonetmeligi, Biit¢e ve
Muhasebe Yénetmeligi hazirlanmustir. izmir ve Cukurova’dan sonra, araya giren yargl

siireci ile birlikte*®*

, yaklasik 16 ay sonra 8 merkezde daha kalkinma ajansi kurulmasini
ongoren, “Bazi Diizey 2 Bolgelerinde Kalkinma Ajanslari Kurulmasi Hakkinda”
Bakanlar Kurulu karar1 22/11/2008 tarih ve 27062 sayili Remi Gazete’de yayimlanarak
yiuriirlige girmistir. Son olarak 55 ili kapsayan 16 merkezde daha kalkinma ajansi kuran
Bakanlar Kurulu karari, 25.07.2009 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirtirliige

girmistir. Boylece iilkenin tamamini kapsayacak sekilde 26 merkezde kalkinma ajansi

kurulmus bulunmaktadir.

%83 25.01.2006 tarihinde kabul edilen 5449 sayili “Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve
Gorevleri Hakkinda Kanun” 08.02.2006 tarih ve 26074 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiriirliige girmigstir. Bolge Kalkinma Ajansi tabiri ilk olarak 25 Nisan 2003 tarihli Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Taslagi'min 25. maddesinde yer almistir. Burada, “IBB-2 Diizeyinde...Bélge Kalkinma
Ajanslar1 kurulur. Kurulusu, gorev ve faaliyetleri, merkezi yonetim ile iligkileri kanunla diizenlenir”
denmekteydi, ancak bolge ifadesi sonraki taslak metinden ¢ikarilmugtir.

*4 Tiirk Mimar ve Miihendis Odalar1 Birligi ilk iki ajansin kurulmasina iliskin Bakanlar Kurulu karart
ile ajans ¢aliyma yonetmeligi hakkinda ayr1 ayr1 12.9.2006 tarihinde Danistay’a iptal davasi agmus,
davada Bakanlar Kurulu Kararmin iptali ve konunun Anayasa Mahkemesine tasinmasi talep
edilmistir. Anayasa Mahkemesi de 23 Subat 2008 tarih ve 26796 sayili Resmi Gazetede yayimlanan
karartyla yalnizca iki hiikkiimde diizeltme gerektigi kanisina vararak, dava konusu maddelerin
Anayasaya aykir1 olmadigina karar vermistir.
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Kurulan bu kalkinma ajanslarmin kalkinma kurulunun, illerin dengeli
sekilde temsilini saglayacak yapida toplam yiiz liyeden olusacagi ve bu kurulda,
kamu kurum ve kuruluglarn ile 6zel kesim ve sivil toplum kuruluslarinin temsil
edilecegi ifade edilmistir. Kalkinma kurulunun yapisindan da anlasilacagi gibi,
kalkinma ajanslar1 kamu kurum ve kuruluslarini, 6zel sektorii, sivil toplum
kuruluglarini, tniversiteleri, yerel yonetimleri bir araya getiren bir yapilanma
ongdrmektedir. Ancak kalkinma ajanslarinin isleyisinde esas s6z sahibi organ ajansin
karar organi olan yonetim kuruludur. Ajans yonetim kurullari; tek ilden olusan
bolgelerde vali, biiyliksehir belediye baskani, il genel meclisi baskani, sanayi odasi
baskani, ticaret odasi baskani ile kalkinma kurulu tarafindan 6zel kesim ve/veya sivil
toplum kuruluslarindan segilecek ii¢ temsilciden; birden fazla ilden olusan bolgelerde
il valileri, biiyiiksehir belediye bagkanlar1 veya biiyiiksehir olmayan illerde il merkez
belediye baskanlari, il genel meclisi bagkanlar1 ve her ilden birer kisi olmak kaydiyla
ticaret ve sanayi odasi baskanlarindan olusacaktir. Ancak, birden fazla ilden olusan
bolgelerdeki illerde; ticaret ve sanayi odalarinin ayri ayr1 kurulmus bulunmasi
halinde, yonetim kurulunda yer alacak temsilci Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi
Yonetim Kurulu tarafindan belirlenecektir.

Kalkinma Ajanslarinin harcamalar1 mali kontrol ve ihale yasalarinin diginda
birakilarak, ajanslara hizli calisan esnek bir yapi1 kazandirilmaya gallsllmlstlr.485
Boylece hantal, biiylik 6lgekli, genis kadrolu kuruluslar yerine; kiiciik ve etkin
yapilar olusturulmasi ve bu yapilarin hizlica karar alarak uygulayabilmesi
hedeflenmistir. Kurulan bu ajanslarin; yerel yonetimlerin planlama c¢alismalarina

teknik destek saglama, bolge plan ve programlarina uygun olarak bdlgenin kirsal ve

% Kalkinma Ajanslar1 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu ve 4734 sayili Kamu Thale Kanunu hiikiimlerine tabi degildir.
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yerel kalkinma ile ilgili kapasitesinin gelistirilmesine katkida bulunma, ydnetim,
iiretim, tanitim, pazarlama, teknoloji, finansman, orgiitlenme ve isgiicii egitimi gibi
konularda, ilgili kuruluslarla isbirligi yaparak kiiciik ve orta 6lgekli isletmelerle yeni
girisimcileri destekleme, bolgenin is ve yatirim imkanlarmin, ilgili kuruluslarla
isbirligi halinde ulusal ve uluslararasi diizeyde tanitimini yapma gibi gorevleri vardir.

Kalkinma Ajanslari; kalkinma kurulu, yonetim kurulu, genel sekreterlik ve
yatinm destek ofisleri olmak {izere dortlii bir yapidan olusmaktadir. Yukarida
deginilen kalkinma ve yonetim kurulundan sonra, ajanslarin esas yoneticileri, ajansin
icra organi olan genel sekreterlerdir. Genel sekreterligin ve yatirnm destek ofislerinin
en Ust amirligini genel sekreter yiiriitecektir. Genel sekreterler, yonetim kurulunun
Onerisi Devlet Planlama Teskilati’nin onayiyla atanmaktadir. Burada sayilan klasik
bir orgiit yapisinda bulunan organlarin disinda ajanslara esas varlik nedeni
kazandiran birim, yatirim destek ofisleridir. Bu ofisler, bolge illerinde 6zel kesimdeki
yatirnmcilarin kamu kurum ve kuruluslarinin gorev ve yetki alanina giren izin ve
ruhsat islemleri ile diger idari is ve islemlerini ilgili mevzuatta belirtilen siire iginde
sonug¢landirmasini saglayacaktir. Bu ¢ergevede yatirim destek ofisleri, tek elden takip
ve koordine ile yatirimciya yol gosterecektir. Yatirimcilarin yatirim destek ofisine
bagvurmalar1 kendi isteklerine baglidir. Yatirim destek ofisleri, gorevleri ile ilgili
olarak Genel Sekreterlige karsi sorumludur. Ayrica buralara miiracaat edenlerin ek
bir maliyetle karsilasmasini O6nlemek ic¢in sunulan hizmetlerin {icretsiz olmasi
ongoriilmiistiir. Bu birim, Tiirkiye’de uzun yillardir s6zii edilen yatirimcilarin
oniindeki biirokratik engelleri sermaye lehine hizli bir sekilde ¢6zmeyi amaglayan bir

yap1 ongormustiir.
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Ajanslarin anayasal sistemdeki yerine deginmeden Once, denetim
konusunun nasil ongdrildiigiinii aciklamak gerekmektedir. Ajansin denetimi ig
denetim ve dis denetim seklinde tasarlanmistir. Is ve islemlerin yalnizca hukuki
denetimi degil performans denetiminin de yapilmasi amaglanmstir. I¢ denetim igin,
konusunda uzmanlagmis bir i¢ denet¢i istihdami1 ongoriilmektedir. Ayrica, yonetim
kurulu bagkani1 ve genel sekretere de i¢ denetim konusunda yetki verilmektedir.
Yonetim kurulu baskant ve genel sekreter, ajans faaliyetlerini gorevlerinin
gerektirdigi gibi yerine getirmek ve bu konuda gerekli tedbirleri almakla goérevlidir.
Dis denetim ise hukuka uygunluk agisindan Igisleri Bakanligi, performans
degerlendirmesi acisindan ise Devlet Planlama Teskilatt Miistesarlig1 tarafindan
belirlenecek kriterlere gore bagimsiz denetim sirketlerince gerceklestirilecektir.
Burada denetim sisteminin kamunun disina ¢ikarilarak biiylik 6l¢iide bagimsiz
denetim sirketlerine havale edildigi anlagilmaktadir.

Kalkinma ajanslarinin devletin mekan {izerinde oOrgiitlenmesi baglaminda
anayasal olarak neye tekabiil ettigi acik degildir. Kismen kamusal, kismen yerel,
kismen 6zel bir nitelik tasiyan kimligi belirsiz bir yap1 olusturulmustur. Kalkinma
ajanslarinin hukuki durumu kamuda simdiye kadar alisilmis olan klasik yonetim
modellerinden farklidir. Ajanslarin Kanunun 3. maddesinde “tiizel kisiligi haiz ve bu
Kanunla diizenlenmemis biitiin islemlerinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi” olacagi
belirtilmigse de 5449 sayili Kanunda ajanslara kamu kurumu niteligi kazandiran
bir¢ok hiikiim vardir.

Her seyden Once ajanslar, bolgeler esas alinarak, Devlet Planlama Teskilati

Miistesarliginin bagh oldugu Bakanin teklifi iizerine Bakanlar Kurulu karari ile
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kurulmaktadir.*®® Ajanslarin ulusal diizeyde koordinasyonundan Devlet Planlama
Teskilati sorumludur. Ayrica DPT, Ajanslarin yillik c¢alisma programlarin
onaylamakta ve yonetim kurulu tarafindan, nitelikleri uygun kisiler arasinda segilen
ve teklif edilen ajans genel sekreterini atamaktadir.*®” Ajansa dogrudan bir kamu
kurumu goriiniimii kazandiran 6nemli bir husus da Ajansin karar organi olan yonetim
kurulunun basgkanmin vali olmasidir.**® Yatirimeilarin yatirim destek ofislerine
yaptiklar1 bagvuru bir kamu kurumuna yapilmis sayilmakta oldugundan yasada;
“bagvuru sonucunda yatirim destek ofislerinde gecen siireler, ilgili mevzuatta
belirtilen siirelerden sayilmaz” denilmektedir.**°

Ajanslarda kamu kurum ve kuruluslarinda c¢alisanlardan, bu Kanunda
belirtilen nitelikleri tasiyanlar, kendilerinin istegi ve kurumlarinin muvafakati ile
ajansta genel sekreter, i¢c denet¢i veya uzman personel olarak istihdam
edilebilmektedir. Ayrica bu sekilde istthdam edilenler, ajanstaki goérevleri sona
erdiginde, eski gorevlerine donebilecekler ve burada gecen siireler memurlukta

gecmis gibi sayllacaktlr.490

Ajanslara kamu kurumu niteligi kazandiran en onemli
husus ise gelirlerinin biiyiik 6l¢iide kamu kaynaklarindan saglanan gelirlerden

olusmasidir.*** Ajanslarda dis denetimin esas olarak bagimsiz denetim kuruluslarinca

yapilacag belirtilmekle beraber, denetim sonucunda sug teskil eden hususlarla ilgili

8 5449 sayili Kanunun 3. maddesi.

87 5449 sayili Kanunun 4. maddesi.

88 5449 sayili Kanunun 10. maddesi.

89 5449 sayili Kanunun 17. maddesi.

0 5449 sayili Kanunun 18. maddesi.

9t 5449 sayili Kanunun Ajans gelirlerini gésteren 19. maddesine bakildiginda, gelirlerinin gok biiyiik
bir kismini su iki kaynaktan gelen gelirlerin olusturdugu goriliir: a) Bir 6nceki y1l gerceklesen genel
biitce vergi gelirleri tahsilatindan, vergi iadeleri ile mahalli idarelere ve fonlara aktarilan paylar
diisiildiikten sonra kalan tutar tizerinden, binde bes oraninda her yil ayrilacak transfer 6deneginden,
Yiiksek Planlama Kurulunca her bir ajans igin niifus, gelismislik diizeyi ve performans &lgiitlerine
gore belirlenecek pay b) Bir onceki yil gerceklesen biitge gelirleri lizerinden, bolgedeki il 6zel
idareleri i¢in; bor¢lanma, tahsisi mahiyetteki gelirler ile genel, katma ve 6zel biitgeli kuruluslardan
alinan yardim kalemleri hari¢ tutulmak iizere yilizde bir, belediyeler igin; borglanma ve tahsisi
mabhiyetteki gelir kalemleri hari¢ tutulmak iizere yilizde bir oraninda, cari yil biitgesinden aktarilacak

pay.
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gerekli islemleri yapmaya Icisleri Bakanligi, performansla ilgili degerlendirmeleri
yapmaya ve gerekli tedbirleri almaya da Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig
yetkili kilinmustir.

Ajansa kamu kurumu niteligi kazandiran son bir husus ise, Ajansin gorevleri
kapsaminda gerekli gordiigii bilgileri kurum ve kuruluslardan isteme yetkisidir.
Kendilerinden bilgi istenilenler bu bilgileri zamaninda vermekle yiikiimliidiir.*®
Ajanslarin kamu kurumlarindan bilgi istemesi ve bu bilginin verilmesinin zorunlu
sayillmas1 onemli bir kamusal ayricaliktir. Sonug¢ olarak kalkinma ajanslarmin 6zel
hukuk kurallarina tabi olan ancak, kamu kuruluslarina has yetki ve sorumluluklar
tagtyan ve bdlgelerin kalkinmasimni amaclayan kamu, 6zel sektor ve sivil toplum
kuruluglarinin olusturdugu kendine 06zgii bir bolgesel yonetim modeli oldugu
sOylenebilir. Bu yonetim modeli, il idaresinin kirsal alanda kalkinmaya 6nderlik etme
roliinii 6nemli 6l¢ilide sarsmustir.

Kirsal alanin kalkinmasi konusunda kamunun onciiliigiine dayanan mevcut
modelin yeterince islevsel olamadigi agiktir. Ancak sorunun modelde mi yoksa
modelin isletilmesinde mi oldugu tartismalidir. Tasra yonetiminin her alaninda
oldugu gibi ekonomi alaninda da kamusal Orgiitleri gerekli kaynak ve yetkiyle
donatmadan basarisizliga mahkim etmek ve yerlerine baska model Onermek
kolayciliktir. Tirkiye gibi niifusunun hala %30’unun kirsal alanda yasadigi bir
iilkede bolgelerin rekabetine dayal1 bir tagra orgiitlenmesinin basariya ulagsma imkani
cok zordur. Yillardir tizerinde sik¢a vurgu yapildig: halde, yerel yonetimlerin hizmet
kalitesinin tasrada istenen diizeyde olmadig1 aciktir. Bu yerlerde, 6zel sektoriin ve

sivil toplumun da gelismedigi bir ger¢ek olduguna gore; kamu-yerel-sivil-6zel

92 5449 sayili Kanunun 6. maddesi.
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ortakligina dayali bir yonetisim modeli oldugu séylenen kalkinma ajanslarinin yine
tek dayanagi olarak kamu kalmaktadir. Bolgeleri arasinda 6nemli gelismislik farklari
bulunan bir iilkede, bolgeleri birbiriyle rekabet ettirerek kalkindirmayr amaglamak
dogru bir yaklagim olarak gézﬁkmemektedir.493

Kamunun miidahil olmadigi durumlarda,  6zel sektoriin  “ekonomi
rasyonalitesinin” gelismis bolgeler lehine isleyecegi agiktir. Ayrica, sadece bolgeler
arasinda degil bolge icinde bile bu yontemle gelismislik farkini azaltmak degil
arttirmak s6z konusu olacaktir. Ornegin, Adiyaman, Kilis ve Gaziantep’ten olusan
bir bolgede diger iller aleyhine daha fazla yatinm ve kaynak c¢ekecek olan ilin
Gaziantep olacagi agiktir. Ajanslarin merkezlerinin de bolgelerin en gelismis
illerinde olmasi bu akil yiiriitmeyi dogrulamaktadir. En azindan ajans merkezlerinin
az gelismis illere kaydirilmasi, kiigiik de olsa kaynaklarin yonlendirilmesi
bakimindan az gelismis iller lehine bir katki yapabilirdi. Ancak kiigiik bir tedbir
olarak bunun bile diisiiniilmemis olmasi, esitlik kavrami yerine ikame edilen rekabet
kavraminin hangi iller lehine isleyecegini ortaya koymaktadir.

Onemli bir nokta da kurulan ajanslarin yillardir harekete gecememis
kaynaklar1 nasil harekete gecirebilecegidir. Tiirkiye’de 6rgiit kurmak sorun ¢c6zmenin
sihirli bir arac1 varsayildigi i¢in, orgiit kurarak kalkinma sorununun bile ¢oziilecegi
varsayllmaktadir. Sanayilesme devrimini zamaninda yapamamis ve tarim sektoriinii
de hala sanayiye katki yapacak sekle doniistiirememis bir yapida, kirsal kalkinmay1
saglikli temellere oturtmadan bir 6rgiit kurarak yerel kaynaklar1 harekete gecirmek

ve boylece kalkinmay1 gerceklestirmek miimkiin degildir. Temel sorun harekete

*%3 ingiltere’de kurulan kalkinma ajanslarimin bolgeler arasi gelisme farklarim azaltmak bir yana daha
da arttirdig1 ortaya konmustur. Koray Karasu, “Ingiltere’de Bolge Kalkinma Ajanslar1”, iginde
Bolgesel Kalkinma Ajansiart Nedir, Ne Degildir?, (Ed. Menaf Turan), Paragraf Yayinevi, Ankara
2005, s. 233-234.
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gececek kaynak yoksa ne yapilabilecegidir. Japonya’da dogal kaynaklar ¢ok kit
oldugu halde, 1868 Meiji reformlar1 araciligiyla tarim ve toprak reformu
gerceklestirilmis ve tarimda uygun Olcekte isletmeler yaratilmistir. Tarimdan elde
edilen artt1 deger de tarim dis1 ekonomiye aktarilmis ve bdylece disa kapali
geleneksel Japon toplumu ve ekonomisi disa agilmaya baslamistir. Japon
sanayilesmesi ve gelismis bir¢ok bati iilkesinin sanayilesmesi somiirgelerden elde
edilen dis kaynakla birlikte tarimdan elde edilen tasarruflara dayanmistir. Tiirkiye’de
ise tarima elverisli genis topraklar, toprak reformu yapilamadigi i¢in aileler arasi esit
ve tarima uygun Olgekte dagitilamamis ve bu nedenle topraktan istenen verim elde
edilememis ve tarim sektorii art1 bir deger liretememistir.

Tiirkiye’de kalkinma ajanslarinin kuruldugu 26 bélgeden ¢ogu, az gelismis
bolge niteliginde oldugundan, buralarda kurulacak bir kalkinma orgiitiiniin
kalkinmay1 saglayacagini varsaymak, iilkenin ¢ok koklii kalkinma sorununu hafife
almaktan baska anlama gelmemektedir. Ustelik bu bélgeler, zamanla kalkinma alani
disinda tagradaki tiim kamu hizmetlerine uyarlanarak il sistemini kdkten
islevsizlestirecek bir doniisime aracilik edebilecek durumdadir. Bu ¢ergevede proje
teklif ¢agris1 yapan kalkinma ajanslarinin, su asamada hangi alanlara kaynak tahsisi
yaptigina bakmak aydinlatict olacaktir. Ajanslar tarafindan uygulanan proje teklif
cagrist modeli AB mali yardimi kapsaminda uygulanan modelin bir benzeridir.
Mayis 2010 tarihine kadar proje teklif ¢agrisina ¢ikip da teklifleri toplayan kalkinma

ajanslar1 ve proje destek alanlar1 agagida gosterilmektedir.
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Tablo. 6 Proje Teklif Cagrisina Cikan Kalkinma Ajanslar1*®

Ajansin Adi Kapsadigi Bolge (iller) | Proje Destek Alanlar
[zmir Kalkinma [zmir — KOBT’lere destek
Ajanst — Turizm ve Cevre

Altyapisi
— Sosyal Kalkinma
— Tarimm ve Kirsal
Kalkinma
Cukurova Kalkinma Adana ve Mersin — KOBT’lere destek
Ajans1 — Kiigiik Olgekli
Altyap1
— Sosyal Kalkinma
— Tarim ve Kirsal
Kalkinma
Dogu Anadolu Van, Bitlis, Mus ve — KOBI’lere destek
Kalkinma Ajansi Hakkari
Orta Karadeniz | Samsun, Amasya, Tokat | — KOBI’lere destek
Kalkinma Ajansi ve Corum
Mevlana Kalkinma Konya ve Karaman — Kiigiik Olgekli
Ajansi Altyap1
— Tarim ve Kirsal
Kalkinma

19 Nisan 2010 tarihi itibariyle Siirt, Mardin, Sirnak ve Batman illerini
kapsayan “Dicle Kalkinma Ajansi” ve Diyarbakir ve Sanlwrfa illerini kapsayan
“Karacadag Kalkinma Ajansi” tarafindan proje teklif ¢agrisi duyurular1 yapilmistir.
Dicle Kalkinma Ajans: tarafindan ilan edilen, KOBI Mali Destek Program1’nin temel
amagclar su sekilde belirlenmistir495: Bolgede yenilik¢ilik ve girisimeilik kiiltiirtint

yerlestirmek ve iiriin kapasitesini arttirmak yoluyla sanayi ve ticareti gelistirmek ve

94 fsimleri belirtilen teklif cagrisina ¢ikan kalkinma ajanslarinin internet adresleri: Izmir Kalkinma
Ajanst  i¢in,  http://www.izka.org.tr,(25.04.2010)  Cukurova  Kalkinma  Ajanst  igin,
http://www.cka.org.tr, (25.04.2010) Dogu Anadolu Kalkinma Ajansi igin, http://www.daka.org.tr,
Orta Karadeniz Kalkinma Ajanst i¢in, http://www.oka.org.tr, (25.04.2010), Mevlana Kalkinma Ajansi
icin, http://www.mevka.org.tr. (25.04.2010).
495http://www.dika.org.tr/?glzkobi-mali-destek-programi, (10.05.2010), Bu projeye basvurabilecek
olanlar: KOBI tanimina uyan (iki yiiz elli kisiden az yillik calisan istihdam eden ve yillik net satis
hasilati ya da mali bilangosu yirmi bes milyon Tiirk Lirasin1 agmayan isletmeler) isletmeler;
(Basvuru yapacak isletmenin % 25 hissesinin herhangi bir tiizel kisi veya kamu kurum ve kurulusu
veya KOBI tanimina uymayan isletmeler tarafindan sahip olunmamasi, Teklif cagrisi ilan tarihinden
en az 3 ay 6nce kurulmus ve tescil edilmis olmasi)
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turizmde hizmet kalitesini gelistirme, kapasite arttirma ve {iriin ¢esitlendirme yoluyla
bolgenin rekabet edebilirligini arttirmak.

Projenin toplam biitgesi 10.000.000 TL, asgari hibe miktar1 50.000; azami
miktar ise 400.000 olarak belirlenmis olup, bu miktarin en az yaris1 hibeden
yararlanandan alinmaktadir. Ayni1 Ajans 8.000.000 TL toplam biitceli Kiigiik
Olgekli Altyapr Projeleri Mali Destek Programmi da aciklamistir.**®  Buna
belediyeler, 6zel idareler, organize sanayi bolgeleri bagvurabilmektedir.**” Benzer
sekilde Karacadag Kalkinma Ajansi 12.500.000 TL toplam biitceli “Ekonomik
Gelisme Mali Destek Programl”498 ve 10.400.000 TL biitgeli “Turizm Altyapisi
Projeleri Mali Destek Programi” aciklamigtir.**°

Aciklanan programlarin alanlar1 ve bagvuru yapacak olanlar dikkate
alindiginda, KOBI’lere destekten, kiiciik alt yap1 projelerine ve sosyal
kalkinmadan, tarimsal ve kirsal kalkinmaya kadar daha once merkezi yonetimin
tagsra teskilatlar1 veya yerel yonetimler tarafindan dogrudan yiiriitiilen hizmet
alanlarinda, kalkinma janslar1 bir “aract kurum” olarak ortaya ¢ikmis
bulunmaktadir. Kendisi kaynak yaratmayan ancak kaynak kullandirtan bu yapilarin
“arac1” niteliklerinin sorgulanmasi1 gerekmektedir. Zamanla bu yapilarin
demokratik mesruiyeti ve hesap verebilirlikleri daha fazla tartisilir hale gelecek ve

bu yapilarin ya dogrudan merkeze ya da dogrudan yerel halka kars1 sorumlu olmasi

gerektigi ifade edilebilecektir.

% http://www.dika.org.tr/2g1=kucuk-olcekli-altyapi-mali-destek-programi, (10.05.2010).

A k., Projenin amaglari sdyle ozetlenmistir: Miisterek sanayi ve ticaret alanlarmin ve ihtisas
bdlgelerinin altyapilarinin gelistirilmesi, ¢cevre ve saglik kosullartyla uyumlu olarak fiziki altyapinin
gelistirilmesi, agik alanlarda ortak kullanima yonelik sosyal altyapi eksiklerinin giderilmesi.
*Bhttp://www.karacadag.org.tr/site/index.php?option=com_content&view=article&id=233&Iang=tr,
(11.05.2010), Kar amaci giiden ve giitmeyen seklinde iki farkli tiirde teklif ¢agrisina ¢ikilmistir. Kar
amac1 giitmeyen yani ilgili kamu kurumlar i¢in azami hibe oran1 %65’tir. Kar amac1 giidenler, yani
KOBI’ler i¢in azami hibe oran1 %50°dir.

499 http://www.karacadag.org.tr/site/index.php?option=com_content&view=article&id=232,
(11.05.2010).
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Bu calisma baglaminda tartisilmast gereken bir konu da, kalkinma
ajanslarmin yerellesmenin mi yoksa merkezilesmenin mi bir gdstergesi oldugudur.
Tarihsel acidan bakildiginda Tiirkiye’de bolgesel teskilatlarin varhigi ve gelisimi
bliyiik 6lgiide il sistemini agsmaya calisan merkeziyetci bir egilimin sonucudur. Bu
baglamda, kalkinma ajanslarin1 da bu genel g¢ercevenin i¢inde diistinmek yanlis
olmaz. Kalkinma kurulunun varligi ve yonetim kurulunun temsili niteligi bu yargiyi
degistirecek bir 6ze sahip degildir. Ajanslar, 1950’lerin bolgesel orgiitlerinden farkli
olarak ulusal kalkinmanin ve merkezi planlamanin bir araci degildir. Aksine
kiiresellesmeyle es zamanl bir siiregte gelismis olan, ulus devleti asan yeni kiiresel
diizenlemelerin temel bir 6lgegidir.500

Bu 6lcek, yeni sagin iddia ettigi sekilde yereli gliglendirmekten cok, yerel
birimler iizerinde bolgesel bir merkeziyetin olugsmast anlamina gelmektedir.So1
Ozellikle Tiirkiye’de belediyelerin yaklasik %70’inin niifusunun bes binin altinda
oldugu dikkate alindiginda, bolgesel kalkinma ajanslarinin kaynak ve personel
yetersizligi i¢cinde olan bu asir1 pargalanmis yerel yonetimler {izerinde ne dSlgiide
hakimiyet kuracagi ac;lktlr.502 Buna ek olarak hiikiimetlerin, kalkinma ajanslarinin
yonetimlerinin olusumundaki, mali kaynak saglamadaki ve denetimindeki rolii
diistintildiigiinde bu merkeziyetgilik vasfi pekismektedir.

Kalkinma ajanslarinin ortak 6zelligi kamu-yerel ortakligin1 (public-private
partnership) saglamaktir. Bu ortaklik iki temel ilke tizerine oturur. Birincisi bolgede

yasayan vatandaslarin ortak ¢ikarlarina kars1 “hesap verebilir olmak”; ikincisi, uzun

%% Koray Karasu, “Yerellesme Soylemi ve Bélge Kalkinma Ajanslari”, Memleket Siyaset Yonetim,
Cilt 4, Say1 11, 2009/11, s. 3.

LAk, s. 14,

502 Tirkiye’deki toplam 3209 belediyenin 943 {iniin niifusu 2000’in altinda, 1262’sinin niifusu 2000-
5000 arasinda, 395’inin ise 5000-10.000 arasindadir. Belediyelerle ilgili istatistiki bilgi igin bkz.
http://www.mahalli-idareler.gov.tr/Mahalli/lstatistiksel/nufus.pdf, (05.05.2010).
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donemli ve kapsamli staratejik kalkinma projelerinin koordinasyonunu  “etkili

olarak” yiiﬁjtmektir.503

Ajanslar bir yerel yonetim yapilanmasi olmadigi i¢in se¢im
yoluyla dogrudan vatandasa kars1 bir hesap verebilirlik s6zkonusu degildir. Zaten
se¢im kaygilarinin  uzun donemli kalkinma projelerine engel olacagi
diistiniilmektedir. Ancak dolayli temsili saglayabilmek icin Tiirkiye’nin de iginde
oldugu baz iilkelerde yonetim kurullarina segimle gelen belediye baskani ve il genel
meclisi bagkan1 gibi kisiler katilmaktadir.

Bu ¢ercevede Tiirkiye’de kalkinma ajanslarinin bdlge vatandaslarina karsi
hesapverebilir olmasi ¢ok zordur. Ciinkii Tiirkiye’de bolgesel ¢apta 6rgiitlenmis yerel
yonetim yapilar1 yoktur. Az niifuslu 3000’1 asan belediye sayis1 ve il dlgeginde
orgiitlenmis 81 il oOzel idaresi bolge Olceginde bir ortak cikar yaratma hedefini
zorlagtirmaktadir. Tabandan tavana dogru bolgesel capta bir hesapverebilirlik
olusturulamadigi i¢in bu durum, merkezi diizeyde yasal ve kurumsal yontemlerle
asilmaya calisilmaktadir. Kalkinma kurulunun ve yonetim kurulunun kimlerden
olusacaginin neredeyse merkezden yasa yoluyla belirlenmesi ve ajanslarin ¢alisma
programlariin bile Devlet Planlama Teskilatinin onayina sunulmasi bu durumu
ortaya koymaktadir. Bir baska deyisle bolgesel o6lgekte ortak g¢ikar tanimlamanin
giicliigii kurulan sistemin merkeziyet¢i niteligini artirmaktadir. 504

Kalkinma ajanslarinin orgiitlendigi o6l¢ek olan bolge de esasinda kendi
i¢cinde esitsizlik¢i ve merkeziyetci bir yapr arz etmektedir. Ajanslarin merkez illerine
bakildiginda bu durum c¢ok daha iyi anlasilabilir. Samsun merkezli bir ajansin

Corum’un kiigiik bir beldesinin kalkinmasima ne Ol¢iide katkida bulunabilecegi,

buranin kaynaklarini nasil harekete gecirebilece8i tartismalidir. Olas1 goziiken

%3Trevor Young-Hyman, “The Potential for Effective Regional Development Agencies in Turkey: A
Comparative Analysis”, Regional&Federal Studies, Vol.18, No:4, 2008, s. 381-382.
%% young-Hyman, a.g.m., s. 386-387.
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durum, Samsun ilinin “bolgesel merkeziyetcilik”’e uygun olarak bolgedeki yerel
birimlerin kaynaklarini Samsun ili merkezinde toplamasidir.

Bu baglamda bélgesel kalkinma ajanslarini yeni tiir bir merkezilesme araci
saymak miimkiindiir. Burada “merkez” kiiresellesmenin gerekleri dogrultusunda
hareket eden, asir1 merkeziyet¢i bir yoOnetim anlayisinin  bolge oOlgeginde
orgilitlenmesi anlamina gelmektedir.505 Halbuki il sistemi bu ¢alismada vurgulandigi
sekilde ulus devlet yapilanmasinin il diizeyindeki genis anlamda ademi merkeziyetgi
bir yansimasidir. Kalkinma ajanslar1 ise, bdlge Olceginde miilki ve yerel idareleri
baskilayacak yeni merkezler olusmasi anlamina gelmektedir.

Kalkinma ajanslarinin merkeziyet¢i niteligi, bu yapilarin Avrupa’da
demokratik hesap verebilirlik bakimindan 6nemli elestirilere tabi tutulmasindan da
anlagilmaktadir. Bu nedenle Polonya 6rnegi dikkate alindiginda bu yapilarin devam
eden stirecte bolgesel yerel yonetimlerle bir sekilde entegre olacag: ihtimaline vurgu
yapllmaktadlr.506 Ayrica ajanslarin ekonomik verimlilik acisindan da ne Olglide
islevsel oldugu tartisilmaktadir. Ajanslarin varlik nedeninin ¢ogu zaman yerel se¢cim
stireglerinden ve hiyerarsiden uzak, esnek, ozerk ve yaratict yapilar olusturmak
oldugu ifade edilmektedir. Ancak bu yapilar bolgede var olan kamu kurum ve
kuruluglartyla catisti§i veya uyumlu bir birliktelik gosteremedigi takdirde arzulanan

507

sonuca ulasilamayacaktir.”™" Bu konuda simdiden wvaliliklerle ajanslar arasinda

505 Koray Karasu, “Yerellesme Soylemi..”, s. 25.

®Martin Ferry, “From Government to Governance: Polish Regional Development Agencies in a
Changing Regional Context”, East European Politics and Societies, Vol. 21, 2007, s. 471-472. Ferry,
Polonya’da bolgesel yerel yonetimlerin gelisimi karsisinda Ajanslart nasil bir gelecek bekledigini iki
senaryoyla 6zetlemektedir. Birincisinde ajanslar komiinizm sonrasi ilk dénemin bir kalintis1 olarak
tanimlanmakta ve yeni durumda ajanslarin is alemi igin sadece bir temas noktasi olarak kalabilecegi
ifade edilmekte, ikincisinde ise bolgesel yerel yonetimlerin tecriibesizlikleri ve siyasal istikrarsizligi
g6z Oniine alinarak ajanslarin politika olusturmada bir aract kurum (intermediary) vazifesi
gorebilecegi vurgulanmaktadir.

> Giiniimiizde Polonya’da bélgesel politika alanimin ¢ok pargali ve karmasik yapisina dikkat ¢eken
Ferry, ajanslarin komiinizm sonrasi ilk donemde Polonya’da bolgesel dlgekte giiglii yapilarin olmadigi
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anlasmazlik belirtileri goriillmeye baglanmistir.”®® Ozellikle ajanslar proje teklif
cagrilarina ¢ikarak kaynak kullandirtmaya basladiginda yereldeki gii¢ catismalar1 ¢gok
daha bariz bir bicimde ortaya ¢ikacaktir.

Sonug¢ olarak kalkinma ajanslarina verilen gorev ve yetkiler, il sistemi
igerisinde valiye taninmis olan kalkinma alanindaki yetkilerin altin1 tamamen
bosaltacak niteliktedir. ilde temel gérevi kalkinma ve yatirimlar konusunda planlama
ve koordinasyonu saglamak olan planlama ve koordinasyon miidiirliikleri vardir. “Il
Planlama ve Koordinasyon Miidiirliikleri Gorev ve Caligma Yonetmeliginin” 6/a

13

maddesinde yer alan “...0I"in ekonomik ve sosyal yapisim belirlemek amaciyla

arastirmalar yapmak, ilgili resmi ve 0Ozel kuruluslardan toplanan bilgilerden

b

faydalanarak il envanterini hazirlamak...” hiikkmii bu durumu acik¢a ortaya
koymaktadir. S6z konusu Yonetmeligin devamindaki maddelerden de kalkinma
ajanslariin varlik nedenini olusturan bir¢ok gorevin esasinda valiliklere verildigi
gé’)riilmektedir.509 Bu durumda, valilerin ilin gelismesi ve kalkinmasi alaninda zaten

zayiflamis bulunan konumlarinin neredeyse tamamen islevini yitirecegini belirtmek

gerekmektedir.

donemde etkin olduguna simdi ise kendisine yeni roller bulmasi gerektigine isaret eder. Martin Ferry,
a.g.m., s. 469-470.

%% vali baskanliginda toplanan Isparta Avrupa Birligine Uyum Danisma ve Yonlendirme Kurulu’nun
22 Mart 2010 tarihli toplantisinda aldigi, ilde “farkli kamu kurum ve kuruluslarmin hazirlayarak
basvuruda bulunduklari projelerin tek bir merkezden daha etkin bir sekilde hazirlanmas1” i¢in valilik
biinyesinde AB Projeleri Koordinasyon Merkezi kurulmasi karari, Ajans’in alanina bir miidahale gibi
algllanmlstlr.

%99 | Planlama ve Koordinasyon Mudiirliikleri Gorev ve Calisma Yonetmeliginin 6/f maddesinde yer
alan “...Devlet-halk isbirligi ile mahalli kaynaklar harekete gecirilerek meydana getirilen ekonomik
girisimlerin olusturulmasi ve izlenmesi ¢aligmalarinda valiye yardimct olmak...”, Yonetmeligin 6/g
maddesinde yer alan “...Ekonomik girisimlere katilanlar ile benzeri girisimlere katilacak olanlar igin
gozleme ve uygulamaya dayali egitim calismalar1 diizenlemek, plan, program, ekonomik ve sosyal
kalkinma konularinda il kuruluslarinin egitim programlar arasinda uyum saglamak...”, Ynetmeligin
6/h maddesinde yer alan *...istthdami artirmak icin kendi isini kuracaklara saglanacak c¢ok yonlii
destegin organize edilmesine yonelik c¢aligmalar yardimci olmak...” hiikiimleri 6rnek olarak
sayilabilecek yetkilerin sadece birkagidir.
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Daha once baymdirlik alanindaki gorevlerin valilikten alinip 6zel idarelere
verilmesi bahsinde vurgulandigi iizere, valiliklerin etkin olarak kullanamadiklari
gorev ve yetkileri zamanla ellerinden alinmakta ve bu durum her gecen giin il
sisteminin altinin daha fazla bosalmasina neden olmaktadir. Ancak orgiitsel olarak
giiclendirilmeyen valilik ve kaymakamlik biirolarinin bu sonugla karsi karsiya
kalmasi sasirtic1 degildir. il planlama ve koordinasyon miidiirliikleri de ¢ogu ilde
uzman personelden yoksun olarak, neredeyse sadece il brifingi hazirlamaktan ve
koordinasyon kurulu toplantilarinin sekretaryasini yapmaktan sorumlu bir kurum
haline déniismiistiir. Islevsiz kalan kurumlarin ve bu islevi yiiklenen makamlarin
yasama sans1 kalmamakta, ancak bu duruma bilerek yol acildig1 gercegi cogu zaman

gbzlerden kagmaktadir.

I111.3. Tasra Yonetiminde Ara Bir Model: Kdylere Hizmet Gotiirme

Birlikleri (KHGB)

KHGB’nin olusum nedenleri, orgiitlenmesi ve isleyis sekli bu yapiyi,
merkez ve yerel aras1 6zglin bir model yapmaktadir. Kamu tiizel kisiligine sahip bir
yerel yonetim yapilanmasi olan KHGB’nin tasra yonetiminde, merkez ve yerel
yonetim yapilart arasinda nasil “ara bir model” oldugunun agiklanmasi
gerekmektedir. Bu birliklerin bir ara model olmasi, bunlar1 daha sonra agiklanacagi
gibi hem esnek birer yonetsel arac haline, hem de kirsal alanda 6nemli yonetsel
kademelerden biri durumuna getirmektedir. Su anda tagra yonetiminde kirsal alana
yonelik olarak aralarinda hiyerarsik bag olmayan il 6zel idaresi, kalkinma ajansi,

KHGB, ilge idaresi ve kdy gibi bir¢ok kurum bulunmaktadir.
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Herseyden once KHGB’nin 1980°den sonra kaymakamlar araciligiyla
toplum kalkinmasina ve kirsal kalkinmaya c¢are bulabilmek i¢in olusturulmus ve
yaygmlasmis olan yapilar oldugunu tespit etmek gerekmektedir. Ilge 6zel idaresi
kurularak kaymakama biitce imkani saglama yontemi yillarca konusulmus, ancak
uygulamaya gecirilememistir. Birlikler ise hem daha esnek hem de daha pratik
bulunarak hizla yayginlastirilmistir. KHGB nin baskanlar1 merkez ilgelerde vali veya
gorevlendirecegi vali yardimcisi, diger ilgelerde ise kaymakamdir. Sadece bu
gorevlilerin bagka bir yere atanmasi ile birligin baskani degisir ve bu gorevlilerin
yerine atanan kimseler yeni birlik baskani olur. Bir bagka deyisle, birlik bagskaninin
diisiiriilmesi gibi bir durum s6z konusu degildir. Birliklerin kurulus ve isleyisinde
kaymakamlarin varli§i ve etkinligi bu modeli merkezi yonetime yaklastirmaktadir.
Uygulamada ¢ogu zaman birliklerin karar alma mekanizmalar1 ve uygulama siiregleri
dogrudan kaymakamin emri altinda islemektedir. Dogal olarak birligin genel karar
organi olarak birlik meclisi ve yine karar organi olarak birlik enciimeni vardir. Ancak
KHGB’nin ¢alisma alan1 kdyler oldugundan ve bu karar organlari, muhtarlar ve o
ilgeden il genel meclisine segilen iiyelerden olustugundan, sosyo-ekonomik yapinin
ve egitim seviyesinin ¢ok yliksek olmamasina bagli olarak sozii edilen demokratik
mekanizmalar, tam anlamiyla islev gormemektedir. Bu durum da dogal olarak
merkezi yonetimin temsilcisi olan kaymakamin birlikteki etkinligini arttirmaktadir.

Koylerin kendilerine ait gelir kaynaklari olmadigindan, kdye yonelik kamu
hizmetlerinin ¢ogu birlikler araciligiyla goriilebilmektedir. Boylece, sehirlerde bile
belediyelerin fazla miidahil olmadiklar1 saglik ve egitim gibi merkezi idareye ait
hizmet alanlarinda koylere c¢ogu zaman KHGB aracihifiyla hizmet

gotiiriilebilmektedir. Bir baska deyisle, kdylere birlikler vasitasiyla sunulan
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hizmetler; yol, su, kanalizasyon gibi klasik mahalli hizmetlerle sinirli kalmamakta,
birligin biitgesine goére okul tamiratindan saglik ocagi yapimina kadar tiim kamu
hizmetlerini kapsamaktadir. Uygulamada birlik tiiziiklerinin amaci bashg adi
altinda, {iye koylere kamu hizmeti gotiirmek gibi bir ifadeye yer verilerek, bu
hizmetlerin sunuldugu lc:{t')riilmektedir.510 Ayrica tiim kamu kurum ve kuruluslar1 koye
yonelik hizmetlerini birlikler araciligiyla gérebilmektedir. Burada hizmetin mahalli
nitelikte olup olmadigina bakilmaksizin, kdye yonelik tiim kamu hizmetlerinde
birligin, araci olarak kullanilmasi sézkonusudur.”**

5355 sayili Kanunla, vali ve kaymakamlarin birlik hizmetlerini yiirtitmek
izere diger kamu kurum ve kuruluslarindan personel gérevlendirebilmelerine imkan
taninmasi, birlikleri klasik bir yerel yonetim orgiitlenmesi olmaktan ¢ikarmaktadir.
Koye yonelik merkezi idareye ait gorevlerin, yine merkezi idarenin memurlar
tarafindan vali ve kaymakamlarin emri altinda goriilebildigi bir model, her haliikarda
merkez ve yerel arasinda bir model olarak vasiflandirilmay1 gerektirmektedir. Simdi
biraz daha ayrintili olarak Birliklerin anayasal ve yasal durumuna ve yeni Kanunun

getirdigi yeniliklere bakmakta yarar vardir.

10 5355 sayili Kanunun miistakil olarak KHGB ni diizenleyen 18. maddesinde bu birliklerin hangi
amaglarla kurulabilecegi hiikkme baglanmistir. Buna gore birlikler tarim iirlinlerinin pazarlanmasi harig
olmak {izere; yol, su, kanalizasyon ve benzeri altyapi tesisleri ile koylere ait diger hizmetlerin
yuriitiilmesine yardimci olmak, bizzat yapmak, yaptirmak ve kirsal kalkinmay: saglamak amaciyla
kurulabilirler. Bu madde hitkmiinden anlasilacag: gibi, KHGB ¢ok genis amaglarla kurulabilmektedir.
Bu amaglar mahalli nitelikteki isleri kapsadigi gibi, merkezi ydnetime ait gorev ve yetkileri de
kapsayabilmektedir.

S 5355 sayih Kanunun 18. maddesinin 3. fikrasinda; il 6zel idareleri ile diger kamu kurum ve
kuruluglarinin  kdye yonelik hizmetlerine iligkin yapim, bakim ve onarim islerini aralarinda
yapacaklar1 anlagsmaya gore kdylere hizmet gotiirme birlikleri aracilifiyla gerceklestirebilecegi ifade
edilmektedir. Bu durumda, gerekli kaynak bu birliklere aktarilarak s6z konusu igin bu birliklerin tabi
oldugu esas ve usullere gore sonuglandirilmasi saglanacaktir.
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Tirkiye’de yerel yoOnetim birliklerinin yer aldigi ilk Anayasa, 1961
Anayasalsfdlr.512 1982 Anayasasi’'nda da belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi
amaciyla yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlikler kurmalarina iliskin bir hiikiim

yer almaktadir.”™®

Her iki anayasanin birliklere iligkin hiikiimlerinin, baz1 farklarla
beraber birbirine benzedigi goriilmektedir. Her iki anayasada birliklere iliskin
hiikiimlere ayr1 bir madde olarak degil, yerel yonetimleri diizenleyen madde i¢inde
yer verilmistir. Iki anayasa karsilastirildiginda ilk olarak, 1982 Anayasasi’nda 1961
Anayasasi’ndan farkli olarak “belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaciyla”
ibaresinin yer aldigr goriiliir. Bu diizenlemeyle birlikte, birlik kurma amag
bakimindan smirlanmakta, genel amacghi birlik kurmanin Oniine gegilmek
istenmektedir. ikincisi, 1982 Anayasasi ile birlik kurma Bakanlar Kurulunun iznine
baglanmistir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na ve demokratik ilkelere
aykir1 olan bu tiir vesayet yetkisinin temelinde, birlikleri denetim altinda tutmay:
hedefleyen 1982 Anayasasi’nin “merkeziyetci” karakterinin etkisi vardir.>**

5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu ¢ikmadan once, Tiirkiye’de
yerel yonetim birliklerinin kurulus ve isleyisine iliskin en kapsamli diizenlemeler
1930 tarih ve 1580 sayili Belediye Kanunu’nda yer almaktayd1.5l5 Son doénemde

gerceklestirilen yerel yonetimlerle ilgili yasal diizenlemeler cergevesinde yerel

yonetim birlikleri ilk kez miistakil bir kanun olarak, 11.06.2005 tarih ve 5355 sayili

%12 1961 Anayasasinda “Mabhalli idarelerin kendi aralarinda birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri,
maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir, bu idarelere
gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanir” (md. 166/4) hitkmiine yer verilmistir.

13 1982 Anayasasimin 127/5. maddesinde; “Mabhalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi
amaci ile kendi aralarinda Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari, gérevleri, yetkileri, maliye ve
kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere, gorevleri
ile orantili gelir kaynaklari saglanir” denmektedir.

514 Cahit Emre, “Tiirkiye’de Yerel Yonetim Birlikleri Uygulamasina Genel Bir Bakis”, Yonetim Bilimi
Yazilar, Imaj Yayincilik, Ankara, 2003, s. 134.

*15 Ayrica 442 sayili Koy Kanunu, 3360 sayih il Ozel idaresi Kanunu, 5442 sayili il idaresi Kanunu
ve 3030 sayili Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkindaki Kanunda da yerel yonetim
birliklerine iliskin hiikkiimlere yer verilmekteydi.
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Mahalli Idare Birlikleri Kanunu (MIBK) ile diizenlenmistir. Yerel ydnetim
birliklerine iliskin temel kanunun nemli diizenlemeleri su sekilde zetlenebilir:**

1982 Anayasasinda yer aldig1 sekilde Birlik kurulmasi konusunda Bakanlar
Kurulundan izin alinmasi gerektigi, MIBK’nda da belirtilmistir. Birlik tiiziiklerinin
onay mercilerinin farkli olmasinin, Bakanlar Kurulu Karar1 alinmasina bir etkisi
yoktur. Tiim birlikler, Bakanlar Kurulu izni ile kurulur ve ancak Bakanlar Karari
izninden sonra tiizel kisilik kazanir. Kurulmus olan bir birlige katilma veya birlikten
ayrilma islemlerinde ise Bakanlar Kurulu iznine gerek bulunmamaktadir.>’

MIBK’ndan o6nce birlik kurma ve birlige katilma konusunda yerel
yonetimler tamamen serbest birakilmisti. MIBK’da da mabhalli idareler genel olarak
birlik kurma ve birlige katilma konusunda serbest birakilmis, ancak su, atik su, kati
atik ve benzeri altyapi hizmetleri ile ¢cevre ve ekolojik dengenin korunmasina iliskin
projelerin zorunlu kilmasi durumunda; Bakanlar Kurulunun, ilgili mahalli idarelerin,
bu amagla kurulmus birlige katilmasina karar verebilecegi belirtilmistir. Bu fikrada
szl edilen birliklerden ayrilmanin da Bakanlar Kurulunun iznine tabi olacagi
belirtilerek kaynak israfinin 6niine gegilmek istenmistir.>*®

MIBK’nun en énemli yenikliklerinden biri, genel amacl ve amaci agikca
belirtilmeyen birlik kurulamayacagini hilkme baglamis olmasidir. Bdylece bu
Kanunda yerel yonetimlerin biitiin gérevlerini kapsayacak sekilde genel amaclh veya
amaci acikca belirlenmemis birlik kuramayacaklari belirtilerek (md.4), birlik kurma

iradesinin belli bir amaca yonlendirilmesi saglanmistir. Ayrica yeni Kanunda, yerel

°° Mustafa Kara, Hamit Palabiyik, “Mahalli idare Birlikleri Kanunu- Toplum Kalkinmasi ve
Canakkale Koy Birlikleri”, Tiirk Idare Dergisi, 2006, s. 99-100.

Y Mahalli Idare Birlikleri Kanununun 4. maddesinde, “kurulmus bir birlige iiyelik, iiye olmak
isteyen mabhalli idare meclisinin karar1 ve buna dayali basvuru iizerine, birlik meclisinin kabulil ile
olur. Bu durumda Bakanlar Kurulunun izni aranmaz. Ayrilmada ilgili mahalli idare meclisinin karar1
yeterlidir” denilmektedir.

>18 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanununun 4. Maddesi. Bu bblimde bu yasaya atiflar bundan
sonra parantez i¢inde belirtilecektir.
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yonetim birliklerinin, tiiziiklerinde birlige devredilmesi ongoriilen mahalli miisterek
nitelikli hizmetlere iliskin olarak, iiye mahalli idarelerin hak ve yetkilerine sahip
olduklar1 belirtilerek (md.6), birliklerin hak ve yetkileri arttirilmistir.

Kanunun getirdigi en 6nemli yeniliklerden biri de orgiitsel yapmin bir
diizene baglanarak Birliklerin kurumsallagmasini saglamak olmustur. Mahalli idare
birliklerinin organlar1 belediyelerin orgiitsel yapisina benzer sekilde birlik meclisi,
birlik enciimeni ve birlik baskani seklinde diizenlenmistir (md.7). MIBK’dan 6nce
birliklere iligkin cesitli gorevler, cogunlukla miilki idare amirleri tarafindan diger
kamu kurumlarinda ¢alisan memurlarin gérevlendirilmesi suretiyle yiiriitiiliiyordu.
Ozellikle KHGB’nin is ve islemleri, kaymakam tarafindan gérevlendirilmis, ilge dzel
idare mudiirliigii, yazi isleri miidiirliigii, mal miidiirligli veya bazen tarim miidiirliigi
personeli tarafindan yiiriitiiliiyordu. MIBK’da ise, norm kadroya uygun olarak birlik
teskilatinin birlik miidiirdi, yazi isleri, mali isler birimleriyle birligin faaliyet alanina
gore kurulacak teknik isler biriminden olusacagi belirtilmektedir (md.17). Ulke
diizeyinde kurulan birliklerle {iye sayist yiizden fazla olan birliklerde ise birlik
teskilatinin genel sekreter, yazi isleri ve mali isler birimleriyle birligin faaliyet
alaninda olmak ve sayisi ii¢li gegmemek tizere birlik meclisinin karariyla kurulacak
diger birimlerden olusacagi belirtilmektedir. Yine bu kanunda kamu kurum ve
kuruluglarinda calisan memurlarin, Belediye Kanununda belirtilen esas ve ustllere
gore birlik genel sekreteri veya diger st yonetici kadrolarinda
gorevlendirilebilecekleri ve bu kisilere birlik enciimeni karariyla ek 6deme
yapilabilecegi belirtilmektedir (md.17). Bu kanunun uygulamada sagladigi bir
kolaylik da, kamu kurumlarindan 6zellikle KHGB’de gorevlendirilen personele ek

0deme yapabilmenin yolunu agmis olmasidir.
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Koylere hizmet gotiirme birlikleri ilk kez bu yasada ayr1 bir madde ile
diizenlenerek, orgiitsel yapilar1 ve isleyisi bir diizene baglanmistir. 1930 tarih ve
1580 sayil1 Belediye Kanunu genel olarak belediye birliklerinin kurulus ve isleyisini
diizenlemekteydi. iller ve koyler arasinda kurulan birlikler de kendi hukuki yapilarini
1580 sayili Belediye Kanununa uygun hale getirmekteydiler. MiBK’nun 18’inci
maddesi ise miistakil olarak KHGB’lerini diizenlemektedir. Buna gore; ilgelerde,
tarim iriinlerinin iiretim ve pazarlanmasi hari¢ olmak iizere, kdylere ait hizmetlerin
yiirlitiilmesine yardimci olmak, bu hizmetleri bizzat yapmak/yaptirmak ve kirsal
kalkinmay1 saglamak iizere, tiim koylerin istiraki ile o ilgenin adim tasiyan, KHGB
kurulabilecegi, bu konuda Bakanlar Kurulu’nun genel izin vermeye yetkili oldugu ve
birlik baskaninin merkez ilgelerde vali veya gorevlendirecegi vali yardimcisi, diger
ilcelerde kaymakam oldugu belirtilmektedir (md.18). Madde hiikmiinden de
anlasilacag1 gibi bu birlikler birlik baskaninin vasfi bakimindan diger birliklerden
ayrilir. Koylere hizmet gotiirme birliklerinin baskanlar1 diger birliklerden farkli
olarak sec¢imle isbasina gelmemektedir.

Bu kanunda, kamu kurumlarmin koye yonelik hizmetlerini KHGB’leri
araciligiyla gerceklestirebilecegi hiikme baglanmistir. Birlik Bagkaninin kaymakam,
vali ya da vali yardimcisi olacagi hiikkmiiyle bu hiikiim beraber degerlendirildiginde,
KHGB’ nin neden merkez ve yerel arasinda ara bir model olarak tanimlandiklar1 daha
1yi anlagilabilir. Kanunda kamu hizmetleriyle ilgili gereken kaynagin ilgili birliklere
aktarilacagi ve s0z konusu isin, birligin tabi oldugu esas ve usillere gore
sonuclandirilacag belirtilmektedir (md. 18). Bu durumda, merkezi idare tarafindan
sunulan bir¢ok hizmetin birlikler tarafindan sunulmasinin yasal temeli hazirlanmis

olmaktadir.
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KHGB’leri liye mahalli idarelerden alinan katilma paylarina ek olarak il
Ozel idaresi biitge gelirlerinden, il genel meclisince kararlastirilarak kendisine
aktarilacak kismindan da yararlanabilecektir. il 6zel idarelerinden ne kadar kaynak
aktarilacagi, KHGB’lerinin sunacagi yatirim plani, yillik c¢alisma programi ve
uygulama projelerine gore il Genel Meclisi tarafindan degerlendirilerek karara
baglanacaktir (md. 18). Boylece yasal olarak zaten ilin kirsal alanina hizmet
gotlirmekle yiikiimlii olan il 6zel idarelerinden KHGB’ne maddi kaynak aktarmanin
yasal temeli hazirlanmistir. Daha 6nceleri de il 6zel idarelerinden birliklere kaynak
aktariliyordu, ancak bu uygulama kimi zaman Sayistay denetimlerinde sorun
olusturabilmekteydi. Bu nedenle kimi valiler yasal temeli olmayan bu uygulamaya
soguk bakmaktaydilar. Kanundan sonra ise ¢ogu il 6zel idaresi, il¢e sinirlar1 i¢indeki
koylere kaymakamin Onderliginde daha iyi hizmet ggtiiriilecegini diislindiigiinden
koyle ilgili birgok hizmetin kaynagint KHGB’ne aktarmaya baslamigtir.

Yeni Kanunun yiiriirlige girmesinden 6nce KHGB’lerinin biitcelerine
iliskin esas ve usiller, muhasebe ve raporlama standartlari, harcama esas ve ustlleri
ile ilgili Igisleri Bakanlig1 tarafindan gerceklestirilen ve uyulmasi istenen bazi yasal
diizenlemeler olmakla beraber bu diizenlemeler sistematik degildi ve bu nedenle bu
tiir kayitlar birlikler tarafindan diizenli olarak tutulmamaktaydi. Ancak MIBK ile
KHGB’lerinin biit¢ce ve muhasebelerine iliskin kayitlarin Maliye Bakanliginin goriist
alinarak Icisleri Bakanhig tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenecegi
belirtilmektedir (md. 18). Kanundan sonra ¢ikarilan ve KHGB’nin ihalelerinde tabi
olacag kurallar1 belirleyen ihale yonetmeligiyle beraber, KHGB mevcut durumda

biitce, ihale ve muhasebe usulleri agisindan bir diizene baglanmig olmaktadir.>*®

9 Artik KHGB’nin yaptigi ihalelerin 25/05/2005 tarih ve 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri
Kanununun 18. maddesine dayanilarak hazirlanan, 27 Nisan 2007 tarih ve 26506 sayili Resmi
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Yeni yasanin getirdigi yeniliklerden biri de iilke diizeyinde birlik
kurulmasma izin verilmesidir.”®® MIBK’da yerel yonetimlerin menfaatlerinin
korunmasi, gelismelerine yardimci olunmasi, personelinin egitilmesi ve mahalli
idarelerle ilgili kanun hazirliklarinda goriis bildirilmesi amaciyla il 6zel idarelerini ve
belediyeleri temsil etmek iizere iilke diizeyinde sadece birer birlik kurabilecekleri, il
Ozel idareleri ve belediyelerin iilke diizeyinde kurulan birliklerden kendilerine ait
olanin dogal iiyesi olduklar1 belirtilmektedir (md. 20). Buna gore, iilke diizeyinde
kurulan birliklerde, birlige liye olma konusunda ilgili mahalli idarelere takdir hakki
taninmamistir. Bu durum, mahalli idarelerin kendi istekleriyle birlik kurma,
kurulmus birliklere iiye olma genel ilkesinden farkli bir uygulamadur.521

Birliklere mali yiikiimliiliiklerini yerine getirmeyen mahalli idarelere karsi
yaptirim giicii verilmektedir. MIBK nun yiiriirliige girmesinden 6nce, birlige kars
mali ylikiimliiliiklerini yerine getirmeyen mahalli idarelere iliskin bir yaptirim
bulunmazken, bu kanunda birlige kars1 mali ylikiimliiliikklerini yerine getirmeyen iiye
yerel yonetimlerin 6demeleri gerekli miktarin, birligin bagvurusu tizerine bu idarelere
genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplami lizerinden ayrilan paydan, bu paylarin
dagitimim1  yapan kurulus tarafindan kesilerek alacakli birlige ©denecegi
belirtilmektedir (md. 21). Eskiden birlik tiiziiklerine bu yonde bir hiikiim konularak,
birlik bagkanina gelirleri takip etmesi i¢in bir sorumluluk veriliyordu. Ancak bu

durumda birlik baskanina tanman bir yaptirim giici yoktu. Simdi ise taninan bu

Gazetede yayinlanan Kdylere Hizmet Gotiirme Birligi ihale Yonetmeligi hiikiimlerine uygun olarak
yapilmasi gerekmektedir. Ayrica birlik harcamalarin 15.08.2007 tarihinde yiiriirliige giren Mahalli
Idareler Harcama Belgeleri Yoénetmeligine uygun olarak gergeklestirilmesi zorunludur. Boylece
kdylere hizmet gotiirme birliklerinin ihale ve harcamalari belli bir sisteme dayandirilmis olmaktadir.
% Damistay 3. Dairesi’nin E: 1978/356, K: 1979/437 sayili karari ile yerel yonetimlerce kurulan
birliklerin st birlik adiyla birlik kurmalarinin miimkiin olmadigina karar verilmesi sonucu Tiirkiye’de
“lilke diizeyinde yerel yonetim birligi” kurulmasi miimkiin degildi.

*2! Halil Memis, A¢iklamali 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu, Mahalli idare Arastirma ve
Gelistirme Dernegi Yayinlari, Ankara, 2006, s. 78-79.
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yaptirnm  gilicli, birliklerin ~ siirekli  gelire  sahip olmalarim1  saglayarak
kurumsallagsmalarina katk1 yapacaktir.

KHGB’nin yonetim ve karar organlarina il genel meclisi liyelerinin de
katilmas1 hiikme baglanmistir. MIBK nun yiiriirliige girmesinden 6nce birligin
yonetim organlarinda alinan kararlarda en etkili kisi ayn1 zamanda birlik bagkanligini
da yiiriiten miilki idare amirleriydi. MIBK’da “Kdylere hizmet gétiirme birliginin
meclisi, birlik baskan1 baskanliginda, birlige liye kdylerin muhtarlar1 ve o ilceden
secilen il genel meclisi iiyelerinden olusur. Koylere hizmet gotiirme birliginin
enciimeni birlik bagkaninin baskanliginda, meclisin kendi iiyeleri arasindan gizli oyla
sececegi iki i1l genel meclisi liyesi ve iki kdy muhtar1 olmak {izere bes kisiden olusur”
denilmek suretiyle KHGB’lerinin yonetim ve karar organlarindaki yerel halkin
tecilcilerinin giicii artirilmak istenmektedir (md. 18). Bu hiikiim, KHGB’ni yerel
yonetim yapilanmasina yakin hale getirmektedir. Bu birliklerin gelir kaynaklarinin
onemli ol¢iide il 6zel idarelerinden aktarilan paylardan olustugu dikkate alindiginda,
il 6zel idaresinin genel karar organi olan il genel meclisi iiyelerinin birliklere iiye
yapilmasi yararli olmustur. Birlik ve il 6zel idaresi arasinda aracilik gérevi de yapan
il genel meclis iiyeleri ayn1 zamanda halkin da birlikte temsilini saglayan bir
mekanizma olusturmuslardir.

Sonug olarak, 11.06.2005 tarih ve 5355 sayili MIBK ile yukarida da
deginilen Anayasanin 127°nci maddesinin besinci fikrasinda yer alan hiikiim yerine
getirilerek, yerel yonetim birlikleri nihayet miistakil bir kanunla diizenlenmistir.*?

MIBK’da il 6zel idaresi i¢in vali, belediye i¢in belediye baskan1 ve kdy i¢in muhtar

5225355 sayih MIBK Kanununun 22. maddesinde yerel yonetim birliklerinin Srgiitsel yapist
belediyelerin orgiitsel yapisina paralel olarak diizenlenmis ve bu kanunda hiikim bulunmayan
konularda 13.07.2005 tarih ve 5393 sayili Belediye Kanununun belediyelerin 6rgiitsel yapist ile ilgili
hiikiimlerinden yararlanilacagi belirtilmistir.
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birlik meclisinin dogal tiyesi olarak sayilmis ve birlik meclisinde bunlar disinda
dogal iiye olamayacag: belirtilmistir (md.8). Onceki uygulamada ise &zellikle
KHGB’lerinde ilge yazi isleri miidiirleri, mal miidiirleri, milli egitim miidiirleri gibi
resmi gorevliler birlik meclislerinin dogal iiyeleri arasinda yer almaktaydilar ve
alinan kararlarda s6z sahibiydiler. Yine birlik tiiziigiine konulan bir madde ile birlige
iiye yerel yonetimlerin niifus ve katilm payr oranma gore mecliste temsil
edilebilecegine dair esas getirilebileceginin belirtilmesi de yeni bir uygulama olarak
karsimiza ¢ikmaktadir (md. 8).

Cikarilan MIBK’na yetki genisliginin kullammina etki eden faktorler
baglaminda bakildiginda, bazi yorumcularin bu gelismeyi valilik sistemini kaldiran
reformlar baglaminda degerlendirdikleri goriilmektedir. Keskin’in ifadeleriyle
“valilik  sistemini  kaldiran reformlar, ilce yOnetimlerinin kaymakamlik
orgiitlenmesini de tam bir ¢okiintiiye ugratmakta; bu nedenlerle kdy hizmetlerinde de
dlgek bityiitiilmektedir”.**® Valilik sisteminin yiprandigi dogruysa da buna neden
olan veya bunun sonucu olan gelismeler arasinda koylere hizmet gotiirme
birlikleriyle ilgili gelismelerin ancak dolayl bir etkisi s6z konusudur. Kaymakamlari
mali agidan giiglendiren, son yillarda miilki idare amirleri igin “can simidi” islevi
goren koylere hizmet gétiirme birliklerini, dogrudan il sistemini zayiflatan bir olgu
olarak degerlendirmek dogru g('jzl'jkmemektedir.524
Daha sonra da tartisilacag: gibi, miilki idarenin kullandig1 esnek yonetsel bir

ara¢ olarak KHGB’nin il sistemini gii¢lendirir gibi goéziikmesinin 6nemli bir

52 Nuray E. Keskin, “il Yoénetimi Sisteminde Degisim”, Memleket Siyaset Yonetim, Cilt 3, Say1 6,
2008/6, s. 112.

524 Cahit Emre de “Kuirsal kalkinmamin gerceklestirilmesinde uygulama araci sikintisi ¢eken miilki
idare amirlerinin genel nitelikli ve ¢ok amacl yerel yonetim birliklerini bu amagla kullanma
cabalarina” dikkat ¢eker ve hatta kaymakamlarin hizmet birliklerini, yillarca olmasint istedikleri “ilge
0zel idaresi’ne bile yeglemelerini, lizerinde diislinlilmesi gereken bir olgu olarak tanimlar. Cahit
Emre, “Tiirkiye’de Yerel Yonetim Birlikleri Uygulamasina ...... ”'s.139.
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yanilsamaya yol actig1 kesindir. Yetki genisliginin bir geregi olarak kullanilan bir
yetki olmadigi i¢in bu araglarin il sistemini gii¢clendirdigi s6ylenemese de, aksini
iddia etmek de uygulamadan kaynaklanan algi ve gergeklerle bagdagsmamaktadir.
Cinkii KHGB birer yerel yonetim yapilanmasi oldugu halde, tasranin sosyo-
ekonomik yapisi ve iilkenin yonetim gelenegi nedeniyle bu yapilar birer merkezi
yonetim aygit1 gibi islev g:{t')rmektedir.525 Bu nedenle bu ¢alismada bu yapilar, merkez
ve yerel arasinda “ara kurumlar” olarak isimlendirilmistir. Tasrada yasayan
vatandaslarin algis1 da bu dogrultudadir. Birlik tarafindan yapilan hizmetler,
dogrudan birer kaymakamlik hizmeti gibi algilanmaktadir. Bu alginin nesnel
temelleri vardir. Birlik karar organlarinda gorev yapan kimseler, bazen toplanti
yapilmadan kaymakamin tek basina karar aldigi ve kararlarin kendilerine
imzalatildig1 yakinmasinda bile bulunmaktadirlar. Boyle oldugu halde ¢cogu zaman,
bu kimseler kararlara imza atmaktan imtina etmemektedir. Bunun nedeni, birliklerin
kendilerine ait gelir kaynaklari olmamasi ve bulunan kaynaklarin neredeyse tamamen
kaymakamin kisisel girisimcilik yeteneklerine bagli olmasidir. Son kanunla birlikte,
il genel meclisi lyelerinin de birlik enclimenine iiye yapilmasi kaymakamin
otoritesini bir Olciide sarssa da kaymakamlarin birliklerdeki fiili otoritesi devam
etmektedir.

Kaymakamlik kurumunu vatandas nezdinde giiglendiren gelismeler, il
sistemine de gii¢ kazandiriyormus gibi yanlis bir algiya yol agabilmektedir. Bu algi
acisindan konuya bakildiginda, kdyde cami kirilan bir okulun camini dahi taktiracak

mali giice sahip olmayan bir kaymakamin, il¢e idaresinin bas1 olma vasfi agir bir

52 Bu nedenle Cahit Emre “yerel yénetim birlikleri ne kadar yereldir?” sorusunu sorarak, birliklerin
kurulma asamasindan, karar asamasina kadar tiim siirecte miilki idare amirlerinin agirligina dikkat
cekmektedir. Cahit Emre, “Tiirkiye’de Yerel Yonetim Birlikleri Uygulamasina ...... ”'s. 141-142.
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darbe almaktadir. Cilink{i kaymakamlar birlikler araciligiyla kdylerde sadece alt yap1
hizmetleri gormemekte merkeze ait tim gorevleri de gorebilmektedir. Koylerdeki
saglik ocaklarina, okullara, jandarma karakollarina ve diger her tiirlii hizmet alanina
kaymakamlar mali giigleri nispetinde birlikler araciliiyla katki yapabilmektedir.
Birlikler vasitasiyla mali bir giice kavusan kaymakamliklarin elinden bu gii¢ alindig
takdirde, il sisteminin en 6nemli uygulama araci olan il¢e yOnetiminin vatandasin
gbzilinde itibarsizlasarak zamanla islevini tamamen yitirebileceg§i azimsanacak bir
thtimal degildir. Halbuki valilerin yetki genisligine dayali olarak saglam bir il
sistemini siirdiirebilmeleri, giliclii ilge idarelerini gerektirmektedir. Aksi takdirde
etkinligi, giicii ve islevi azalan bir ilge idaresinin iistiinde saglam bir il idaresi teskil
etmek de miimkiin olamayacaktir. Bu climleler, uygulama ornekleri de gozetilerek
birliklerin il sistemini dogrudan zayiflatmadigin1 ifade etmek i¢indir. Ancak bu
calisma bu yarginin neden oldugu 6nemli bir yanilsamaya dikkat ¢ekmektedir. il
idaresi sisteminin bir uygulama aract olmayan birlik gibi esnek yonetsel araglar,
kokli bir yetki genisligi reformu ihtiyacinin gormezden gelinmesine neden

olabilmektedir.

IT1.4. Miilki idarenin il Sistemine Tutunma Cabalari: Esnek Yonetsel

Araclar

Il sisteminin yasal diizlemde sistematik olarak devamli alti bosaltilmus,
ancak paradoksal bicimde miilki idare amirleri “esnek yonetsel araglarla” varliklarim
etkin olarak devam ettirebilmistir. Bir baska deyisle, yetki genisligini etkinlestirecek
diizenlemeler yapilmadigi halde, miilki idare amirleri baska diizenlemelerle

kendilerine bigilen “rolleri” etkin olarak kullanabilmislerdir. Bu nedenle yillardir alt1
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526

bosaltildig1 ve oOrgiitsel olarak zayiflatildigi halde®” miilki idare amirleri, tarihsel

konumlarindan aldiklar1 giigle kendilerini var eden sartlar1 yeniden insa
edebilmislerdir.>?’

Yetki genigliginin dogal bir uzantis1 olmayan, baska islevlere kosut olarak
elde edilen etkin konuma zemin hazirlayan unsurlar, bu ¢alismada “esnek yonetsel
araclar” olarak ifade edilmektedir. Kaymakamlarin son yirmi yildir varliklarini
gostermelerine yarayan koylere hizmet gétlirme birlikleri ve sosyal yardimlagsma ve
dayanisma vakiflar1 bu esnek yonetsel araclara sadece iki ornektir. Kaymakamlarin
baskanlik ettigi bu iki yOnetsel aractan birincisi bir yerel yonetim yapilanmasi,
ikincisi ise bir 6zel hukuk tiizel kisisidir. Bu yapilarda kaymakamin mevcut konumu
yetki genisliginin dogal bir sonucu degildir. Aksine birlik meclisinin veya miitevelli
heyetin kendi baskanim1 kendi icinden segebilecegi seklinde kiiciik bir yasal
degisiklik, miilki idare amirlerinin yillardir “ispat-1 viicut” etmelerini saglayan bir
araci ellerinden almis olacaktir. Bu konu ayn1 zamanda, uzun bir siiredir il sisteminin
altt bosaltildig1 halde, bu sistemin hala nasil hayatiyetini devam ettirebildigi
sorusunun da cevabini teskil etmektedir. Ancak bir yanilsamaya neden olmamak igin

simdi bu araglarin niteligi lizerinde durulacak ve bu sekildeki “palyatif” ¢éziimlerin

yetki genisligi reformuna olan ihtiyaci azaltmadigi, aksine arttirdigi vurgulanacaktir.

526 1 sisteminin brgiitsel yapis1 “valilik ve kaymakamlik biirolarr”dur. il sisteminin ihmal edilen kalbi
konumunda olan bu yapilarin ne durumda olduklarina ayrintili olarak ikinci bolimiin basinda
deginilmistir.

27 Miilki idareyle ilgili bir halk arastirmasinda, “ydrenizdeki devlet hizmetlerinin vyiiriitiilmesi
bakimindan hangi kisi ya da devlet gorevlisi daha onemlidir” sorusuna yurttaslar ilk {i¢ sirada,
belediye baskanini (%30,5), kaymakami (%27,0) ve valiyi (%22,2) gostermislerdir. Bu oranlar miilki
idarenin yoreye hizmet gotiirme bakimindan hala 6nemli olduklarmi ortaya koymaktadir. Koray
Karasu, “Halkin Miilki Idareye Bakis1”, s. 104.
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a. Sosyal Yardimlasma ve Dayamisma Vakiflar:1 (SYDV)

Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Vakiflar1 (SYDV), 3294 sayili Sosyal
Yardimlasma ve Dayanismay1 Tesvik Kanununun amacina uygun ¢aligsmalar yapmak
ve ihtiyag sahibi vatandaslara nakdi ve ayni yardimda bulunmak tizere her il ve
ilgede vali ve kaymakamlarin bagkanliginda kurulmustur.528

Sosyal Yardimlagma ve Dayanisma Genel Miidiirliigliniin tasradaki
faaliyetleri de bu vakiflar araciligiyla yﬁrﬁtﬁlmektedir.529 Ozel hukuk tiizel kisiligi
seklinde orgiitlenmis olan SYDV ile Genel Midiirliik arasinda hiyerarsi yoktur.530 Il

ve ilgelerdeki tiim yardim programlari, vali ve kaymakamlarin baskanlik ettigi vakif

miitevelli heyetlerinin kararlari ile yiirlirliige girmektedir.

528 9 Aralik 2004 tarihli 25665 sayili Resmi Gazetede yayimlanan “5263 sayili Kanunun 19.
maddesi ile 3294 sayuli Sosyal yardimlagma ve Dayanismayt Tesvik Kanunu "nun 7.maddesinin birinci
ve ikinci fikralar: (miitevelli heyetleri) asagida yazili sekilde degistirilmistir: “Miilki idare amirleri
vakfin tabii bagkan1 olup, illerde belediye baskani, defterdar, il milli egitim miidiirii, il saglik miidiiri,
il tarim miidiird, il sosyal hizmetler ve gocuk esirgeme kurumu midiirii ve il miiftiisii; Ayrica her
faaliyet donemi igin, il dahilindeki kdy ve mahalle muhtarlarinin valinin ¢agris1 {izerine yapacagi
toplantiya katilanlarin salt ¢ogunluguyla kendi aralarindan segecekleri birer muhtar iiye ile ilde
kurulan ve bu kanunda belirtilen amaglara yonelik faaliyette bulunan sivil toplum kuruluslarimin
yoneticilerinin kendi aralarindan segecekleri iki temsilci ve hayirsever vatandaglar arasindan il genel
meclisinin segecedi iki kisi; i1’de bu kanunda belirtilen amagclara yonelik faaliyette bulunan sivil
toplum kurulugsu olmamasi halinde hayirsever vatandaglar arasindan il genel meclisinin segecegi
liglincii bir kisi daha miitevelli heyetinde gdrev yapar.” Kaymakamlarin baskanhgindaki ilge
Vakiflarmin Miitevelli Heyetleri ise; Belediye Baskani, Mal Miidiirii, Tlge Milli Egitim Miidiirii,
Saglik Bakanlhigin ilge iist gorevlisi, varsa Ilge Tarim Miidiirii, [lce Miiftiisii, bir kdy muhtar1, bir
mahalle muhtar1, 3294 sayili Kanunda belirtilen amaglara yonelik faaliyette bulunan bir sivil toplum
kurulusu ve iki hayirsever vatandastan olugmaktadir.

°2% Sosyal Yardimlasma ve Dayamsgmayi Tesvik Fonu 14.06.1986 tarihinde yiiriirliige giren 3294
sayilt Sosyal Yardimlagma ve Dayanigsmayi Tesvik Kanunu ile kurulmustur. Kuruldugu tarihten
09.12.2004 tarihine kadar Fonun idari isleri, Bagbakanliga bagl bir birim olarak faaliyet gdsteren Fon
Genel Sekreterligi eliyle yiiriitiilmiis; 01.12.2004 tarihinde kabul edilen, 09.12.2004 tarihinde de
Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige giren 5263 sayili Sosyal Yardimlagma ve Dayanisma Genel
Midiirliigli Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunla Fon Genel Sekreterligi, Bagbakanliga bagl bir
Genel Miidiirliik olarak teskilatlandirilmistir.

5% yakiflarin denetimi, hesap yoniinden Vakiflar Genel Miidiirliigii'nce; idari yonden ise Igisleri
Bakanligi'nca yapilmaktadir. Ayrica, 5263 sayili Kanunla Vakiflarin harcamalarini, is ve islemlerini
aragtirmak ve incelemek, izlemek ve denetlemek gorev ve yetkisi Sosyal Yardimlagsma ve Dayanisma
Genel Miidiirliigii'me de verilmistir.
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SYDV’ler kurulduklari 1986 yilindan itibaren vali ve kaymakamlarin sosyal
yardimlagsma alanindaki en bliyiik kaynaklari olmustur. Tasrada bu kaynaklar
dogrudan vali ve kaymakamlarin emrindeymis gibi algilanmakta ve bu algi ¢ogu
zaman fiilen de dog‘grulanmaktadlr.531 Vakif kaynaklarinin kullanimi, il sistemi
zayiflasa da miilki idareyi giiclii gosteren en 6nemli etkenler arasindadir. Halbuki bir
0zel hukuk tiizel kisisi olan vakiflarin bagkanlig1 vali ve kaymakamlara 6zel bir
kanunla taninmistir. Bu gorev, merkezi yonetimin bir yetkisinin tasraya yayilmasi
degildir. Aksine kanunla 6zel olarak tanman ve il sisteminin dogal bir sonucu

olmayan bir yetki her zaman bir yasa degisikligi ile geri alinabilir.

b. Koylere Hizmet Gétiirme Birlikleri (KHGB)**

KHGB il sistemini zayiflasa dahi vali ve kaymakamlari giiglii kilan esnek
yonetsel araglarin en onemlisidir. Yillarca kendilerine 6zgii bir kaynak arayisinda
olan kaymakamlar, uzun siire ilge 6zel idaresi modelini bir “kurtulus yolu” gibi
algilamig, ancak daha sonraki siirecte biraz da bu modelin hayata ge¢me ihtimali
zayiflayinca KHGB’ye vazgecilmez bir mali arag olarak tutunmuslardir.

Vali ve kaymakamlarin birlik bagkanligi konumu, vakif baskanligi kadar
ayrikst bir durum teskil etmese de, bu konumun yetki genisliginin kullanimiyla
dogrudan bir iligkisi olmadig: a¢iktir. Ciinkii her seyden 6nce birlik bir yerel yonetim

yapilanmasidir. Ancak kirsal alanda merkezi yonetimin bir temsilcisi olan miilki

%31 Uygulamada genelde vali ve kaymakamlar yilbasi ilk vakif miitevelli heyeti toplantisinda, ani
durumlara kars1 heyet toplanmadan belli bir miktara kadar tek baslarina yardim yapabilme yetkisi
aliyorlar ve yardimin yapilmasindan sonraki ilk miitevelli heyet toplantisina bu yardim karari
sunuluyor.

%32 Bu konu daha kapsaml olarak ayrica ele alindigindan burada sadece konuyla iliskisi baglaminda
deginilmektedir.
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idare amirlerinin agirlikli bir rol {istlenmesi il sisteminin dogasina da aykir1 degildir.
Kirsal alanda yasayan niifusu hala onemli bir oranda olan ve biliyiik 6l¢iide az
gelismis bir konumda bulunan yerlerin yonetilebilirligini saglamak igin, bu yerlerde
merkezi yonetimin bir gorev listlenmesi ve bunu oradaki temsilcileri araciligiyla
gerceklestirmesi makul kabul edilmelidir. Ancak burada vurgulanmasi gereken
husus, vali ve kaymakamlarin bu konumlarin1 yetki genisligi reformu ¢ergevesinde
elde etmedikleri, aksine yasanandan daha ileri boyutta bir yerellesme dalgasi

karsisinda bu konumlarindan rahatlikla olabilecekleridir.

c. 11 ve flge insan Haklar1 Kurullar

Il ve Ilge Insan Haklari Kurullarimin bagkanliklar1 ilde vali veya
gorevlendirecegi vali yardimeis, ilgede ise kaymakamlar tarafindan yiiriitiilmektedir.
Baslangicta kamu gorevlisi agirliklt bir yapimin hakim oldugu Kurullarda, vali ve
kaymakama ek olarak belediye baskani, emniyet miidiirii, jandarma komutani, kamu
kurumlarimin il midiirleri gibi kamu gorevlileri de yer almaktayd1.533 Ancak insan
haklar ile ilgili bir kurumun kamu agirlikli olmas: ciddi elestirilere neden olunca,
23.11.2003 tarihli yeni yonetmelik ile vali ve kamu gorevlisi bir avukat disinda
atanmis tiim kamu temsilcileri yerlerini se¢ilmis kisilere ve sivil toplum kurulusu

temsilcilerine birakmislardir. Emniyet miidiirii, jandarma komutani, il ya da il¢e milli

>3 nsan Haklari il ve ilge Kurullar1 ilk olarak 2 Kasim 2000 tarihli ve 24218 sayili Resmi Gazete'de
yayimlanan Yonetmelikle olusturulmustur.
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egitim ve saghk miidiirtiniin yerini, il genel meclisi temsilcisi, siyasi parti
temsilcileri, okul aile birlikleri temsilcisi, meslek odalar1 temsilcileri almislardir.>**

Kurul Baskanlari, gerekli gordiikleri durumlarda ilgili kamu veya ozel
kurulus temsilcilerini veya kisileri de toplantiya ¢agirabilmektedir. Dolayisiyla daha
once kurul {iyesi olan Emniyet, Jandarma, Milli Egitim ve Saglk yetkilileri de
gerektiginde Kurul toplantilarina katilabilmektedirler. Ancak bagkanlar1 il veya
ilcenin miilki amirleri olmasina kargin Kurullar, idari hiyerarsiye tabi birimler
degildir. Kurul Bagkanlar1 diger iiyeler ile esit oy hakkina sahip olmalar1 yaninda,
alinan kararlar1 veto etme yetkisine de sahip degildirler.

Gerek yonetmelik gerek uygulama dikkate alindiginda Kurul Baskani olan
vali ve kaymakamlarin temel gorevleri su sekilde 6zetlenebilir:

eToplant1 glindemini iiyelerin tekliflerini de dikkate alarak hazirlamak,

eKurul tiyeligi bagvurularini degerlendirmek,

eKurulun sekretarya hizmetlerinin yiiriitiilmesini saglamak,

eilgili kurum ve kuruluslarla yazismalar1 ve gerekli goriilen temaslari
gerceklestirmek,

eKamuoyu ve ilgili kuruluglar nezdinde Kurulu temsil etmek,

eKurul faaliyetlerini Insan Haklar1 Baskanligina raporlamak ve kamuoyuna
duyurmak.

Il ve ilge insan haklari kurullar1 da vali ve kaymakamlari giiglii kilan esnek

yonetsel araglar arasinda sayilabilir. Ciinkii ilk olarak 2 Kasim 2000°de olusturulan,

534 11 insan Haklar1 Kurulunun olusumu i¢in bkz. 23.11.2003 tarih ve 25298 sayili Resmi Gazetede
yaymmlanarak yiiriirliige konulan “Il ve lige Insan Haklar: Kurullarimin Kurulus, Gorev ve Calisma
Esaslari Hakkinda Yonetmelik ”in 5. Maddesi.
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arzulanan amaca hizmet etmese dahi 6nemli islevleri olan bu Kurullarin baskani

olarak yine miilki idare amirleri diigiintilmiistiir.

d. Tiiketici Sorunlar1 Hakem Heyeti

Tiketiciler ile satict ve saglayicilar arasinda ¢ikan uyusmazliklar
¢coziimlemek amaciyla veya tiiketici mahkemelerinde delil olarak ileri siiriilebilecek
kararlar1 almak tizere il ve ilce merkezlerinde hakem heyetleri kurulmasi
6ng6n’ilmﬁstﬁr.535 01.08.2003 tarth ve 25186 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak
yiriirlige konulan “Tiiketici Sorunlart Hakem Heyetleri Yonetmeligi™nin 7.
maddesinde, hakem heyetlerinin, baskan dahil bes {iyeden olusacagi, heyetin
baskanliginin illerde sanayi ve ticaret il miidiirii veya gorevlendirecegi bir memur,
ilcelerde kaymakam veya gorevlendirecegi bir memur tarafindan yiiriitiilecegi ifade
edilmektedir.

Tiiketicinin korunmasi ile ilgili kanun ve yonetmeliklerde de miilki idare

536 Miilki idare amirlerine tanman bu

amirleri i¢in onemli yetkiler ongdriilmistir.
yetkiler her ne kadar Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin yetkilerinin tasraya

genisletilmesi olarak degerlendirilebilirse de il tiiketici sorunlari hakem heyetinin

sanayi ve ticaret il miidiirii baskanliginda toplanmasi il sisteminin dogasina uygun

> 4077 sayili Tiiketicinin Korunmasi Hakkinda Kanun” un 06.03.2003 tarih ve 4822 sayili Kanunun
29. maddesiyle degistirilen 22. maddesi geregince; Bakanlik tasra teskilatinin bulunmadigi il ve
ilgelerde tiiketici sorunlar1 hakem heyetinin baskanlig1 en biiyiik miilki amir ya da gérevlendirecegi bir
memur tarafindan yiiriitiilecektir.

536 «4077 sayili Tiiketicinin Korunmasi Hakkinda Kanun "un 08.02.2008 tarih ve 5728 sayili Kanunun
477. maddesiyle degistirilen 26. maddesine gore; “25 inci maddenin birinci, dordiinci, yedinci,
sekizinci, dokuzuncu ve onuncu fikralarindaki idari yaptirimlara Bakanlik tarafindan, diger
fikralarindaki idari para cezalarma mahalli miilki amir tarafindan karar verilir. Ayrica, 13.06.2003
tarih ve 25137 sayili Resmi Gazete’ de yayinlanan “Etiket, Tarife ve Fiyat Listeleri Yonetmeligi” nin
14. maddesi ile bu Yo6netmelik hiikiimlerinin uygulanmasini yiiriitmekle yetkili ve gorevli kilinan
belediyelerin, bu gorev ve yetkilerini isabetli ve etkili olarak yerine getirip getirmediklerinin zaman
zaman miilki idare amirlerince denetlenmesi gerekmektedir.
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degildir. Ancak ilgedeki heyete kaymakamin bagkanlik etmesi ve bu alanda miilki
amirin idari para cezas1 yetkisine sahip olmasi, tiiketici sorunlar1 hakem heyetinin de
miilki idarenin elindeki “esnek yonetsel araglar” baslig1 altinda ele alinabilecegini

gostermektedir.

€. Avrupa Birligi’ne Uyum Damisma ve Yonlendirme Kurulu

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi’ne uyum siirecinde miilki idareyi daha etkin hale
getirmeyi amaglayan Igisleri Bakanligimin 26.01.2010 tarih ve 2010/6 sayili
genelgesi, miilki amirlere taninan en giincel esnek yonetsel araci tanimlamaktadir.>®’
S6z konusu genelge ile illerin tamaminda bir vali yardimecismin “Avrupa Birligi 11
Daimi Temas Noktasi” olarak gorevlendirilmesi yapilmis ve ayrica tiim illerde
“Avrupa Birligi’'ne Uyum Danisma ve Yonlendirme Kurullar1” olusturulmustur.>*

Avrupa Birligi’nin katilim 6ncesi mali yardimlarin il ve ilgelerine ¢ekmek
isteyen miilki amirler, son bes alt1 yildir kendi inisiyatifleriyle bulunduklar1 yerlerde
Avrupa Birligi Proje Koordinasyon Merkezi gibi yapilar olusturmus, ancak bu
uygulamalar merkezi bir diizenlemenin konusu olmamisti. Bu genelge ile proje

stiregleri i¢in gerekli idari ve insan kaynaklar1 kapasitesinin olusturulmasina ve bu

alanda siirekliligin saglanmasina yonelik tedbirleri gelistirmek valiliklere bir gorev

*¥'Genelgenin amaci, AB siirecinde “gerceklestirilen yasal ve idari reformlarin tam olarak hayata
gecirilmesi; takibinin saglanmasi; kamuoyu nezdinde AB’ye iiyelik silirecimizin daha saglikli
anlagilabilmesi; AB mali kaynaklarinin kamu kurumlari, sivil toplum orgiitleri, 6zel kuruluglar ve
kisiler tarafindan verimli kullanilmasi konularinda Valiliklerimizin daha etkin hale gelmeleri ve
tagrada onderlik etmelerinin saglanmasi” olarak belirtilmistir. www.icisleri.gov.tr, (02.05.2010).

%3¢ ayda bir toplanacak bu Kurulda, ilge kaymakamlari, ilgili il miidiirleri, il 6zel idaresi genel
sekreteri, bilyiiksehir belediyelerinde genel sekreter veya yardimeisi, diger il belediye bagkanliklarinda
belediye baskan yardimcisi, Valilikge belirlenecek iiniversitelerin rektdr yardimeilari, ticaret, sanayi
ve ziraat odalar1 ve borsalarindan birer temsilci ve Valilikce uygun goriilecek sivil toplum
orgiitlerinden birer katilimer yer alacaktir. Vali baskanliginda yapilan toplantilara Kurul iyesi
teskilatlarin en st yoneticilerinin katilimi1 saglanacaktir. Anilan genelge, www.icisleri.gov.tr,
(02.05.2010).
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olarak verilmistir. Ayrica, AB fon ve mali kaynaklarindan azami dlgiide
yararlanilmas1 amaciyla kurum ve kuruluslarin proje faaliyetlerini tesvik etmek,
gerekli destegi saglamak, yiiriitiilmekte olan AB projelerinin koordinasyonunu,
tanittmin1 ve kamuoyu ile paylagimini saglamak ve ortaya cikan tikanikliklari
¢ozmek de s6z konusu Kurulun gorevleri arasinda sayilmistir.

AB 11 Daimi Temas Noktas1 ve Kurul’un ilin proje kapasitesini gelistirme
gbrevi yani sira, AB’ne tiyelik siirecinde “saglikli kamuoyu olusturma” gérevi de
vardir. Bu amagla Genelgede valilerin; Kurul iiyesi kurumlarin ve ilgili diger yerel
aktorlerin katkilari, Bakanliklarin ve Avrupa Birligi Genel Sekreterligi’nin destegi
ile, yerel televizyon, radyo ve gazetelerde AB siireciyle ilgili bilgilendirici ve 6n
yargilar giderici programlar gergeklestirmeleri gerektigi vurgulanmaktadir.

Avrupa Birligi siirecinde tasrada miilki idareyi etkin hale getirmek, orta ve
uzun vadede il sistemine Onemli kazanimlar saglayacak nitelikte bir gelismedir.
Avrupa Birligi miiktesebatinda, yonetimin orgilitlenmesi ve islemesiyle dogrudan
ilgili herhangi bir kural olmadigi halde, il sistemi hakkinda ¢agin gidisine ters bir
sistem oldugu yoniinde bir alg1 yaratilmaya ¢alisiimaktadir.”®® AB siirecinde tasrada
yeni bir yapt kurmak yerine, miilki idareyi daha islevsel bicimde kullanmak, hem bu
stirecte miilki idarenin daha yiiksek bir kapasiteye ulasmasini saglayacak hem de tliye

olundugu takdirde miilki idare tasrada daha etkin roller iistlenebilecektir.>*

539 A. Argun Akdogan, Tiirk Kamu Yonetimi ve Avrupa Birligi, TODAIE Yayinlari, Ankara, 2008.

0 Sozkonusu genelge ile valilere Avrupa Birligi siirecine iliskin gorev ve yetkiler verilmesi,
Fransa’da 29 Nisan 2004 tarihli Kararname ile il valisine “Avrupa Birligi politikalarini hayata gecirme
gorevi verilmesi’ni ammmsatmaktadir. Bkz. Onur Karahanogullari, “Fransa’da Kamu Yonetimi”, a.g.e.,
s. 100.

330



f. Koylerin Alt Yapisinin Desteklenmesi Projesi (KOYDES)

Son yillarda vali ve kaymakamlarin sorumlulugunda yiiriitiilen en 6nemli
projelerden biri KOYDES’tir. Yol ve i¢me suyu konusunda 6nemli bir kaynak
koylere harcanmistir.>** 2005 yilindan itibaren uygulanmaya baslanan bu projenin
amaci, susuz veya suyu yetersiz koOylerin saglikli ve yeterli iceme suyuna
kavusturulmasi, koy yollarinin kalite ve standartlarinin yiikseltilmesidir.542 Tahsis
edilen Odeneklerin, Koylere Hizmet Goétiirme Birlikleri (KHGB) araciligiyla
kullanilmas1 veya kullandirilmasi esas kabul edilmistir.>*

Yerel diizeyde, KOYDES projelerinin yiiriitiilmesi, izlenmesi ve
degerlendirilmesinden ilgelerde kaymakamlar, il genelinde ise vali sorumludur. Il
odeneginin uygulayici birimler ve projeler itibartyla dagilimini gésteren KOYDES 1l
Yatirim Programu valinin bagkanliginda; il genel meclisi baskani, il 6zel idaresi genel
sekreteri ve kaymakamlardan olusan 1l Tahsisat Komisyonu tarafindan
belirlenmektedir. KOYDES &denekleri ile uygulanan projelerin mali ve teknik
denetimi Igisleri Bakanlhigi’nin genel koordinasyonunda yiiriitiilmekte, denetim

islemleri, miilkiye miifettisleri koordinasyonunda yapilmaktadir.

12010 y1l1 da dahil olmak iizere su ana kadar KOYDES projesi i¢in kullanilan kaynak 5.725.000.000
TL’dir. 01.01.2009 tarihi itibariyle 7.131 km. ham, 29.818 km. tesviye, 129.513 km. stabilize,
118.195 km. asfalt, 3.355 km. beton olmak iizere toplam 288.011 km. yol caligmast yapilmistir.
Ayrica i¢gme suyu bakimindan, 3.457 susuz kdy ve baglisina yeni sebekeli igme suyu tesisi yapilmus,
28.505 suyu yetersiz kdy ve baglisinin icme suyu tesisinin yenilenmesi saglanmis, susuz ve suyu
yetersiz toplam 31.962 koy ve baglisinda yasayan 8.988.631 vatandasimiza igme suyu hizmeti
verilmistir. Bkz. http://www.mahalli-idareler.gov.tr/Projeler/Koydes.aspx

22005 yilima kadar kirsal alt yap1 yatinmlari K&y Hizmetleri Genel Midiirliigii tarafindan
uygulanmistir. 2005 yilinda sézkonusu Genel Miidiirlik’iin kapatilmasi ile birlikte, baslayan yeni
donemde kirsal alt yap1 yatirimlari, vali ve kaymakamlarin dnderliginde il 6zel idareleri ve kdylere
hizmet gotiirme birlikleri tarafindan gerceklestirilmeye baslanmustir.

*32005 yilindan itibaren her yil i¢in (2010 dahil) Yiiksek Planlama Kurulunun; Kéylerin Altyapisimnim
Desteklenmesi Projesi (Koydes) Odeneklerinin ller Bazinda Dagilimi, Kullandirilmasi, izlenmesi ve
Denetimine Iliskin Esas ve Usullere iliskin karar1 yaymlanmaktadir. S6z konusu Kararlar ve ekleri,
Icisleri ~ Bakanhigi ~ Mahalli  idareler =~ Genel  Midiirliigiinin  http://www.mahalli-
idareler.gov.tr/Projeler/Koydes.aspx internet adresinde mevcuttur.
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Bugiine kadar kirsalda tanmirligi en yiiksek alt yapi projelerinden olan
KOYDES Projesinin miilki idare amirlerinin 6nciiliigiinde gerceklesmesi, bu
caligmada belirtilen, miilki amirlerin kirsal alanin kalkinmasi konusunda 21. yiizyilda

yiizyilda oynayabilecegi rolle uyumludur.544

g. Belediyelerin Alt Yapisimin Desteklenmesi Projesi (BELDES)

Niifusu 10.000’nin altinda bulunan belediyelerin (biiyiiksehir ilge ve ilk
kademe belediyeleri dahil olmak {izere) alt yapi ihtiyaclarinin giderilmesi ve bu
belediyeler tarafindan sunulan mahalli miisterek nitelikli hizmetlerin kalite ve
standartlarinin  yiikseltilmesi amacim1  tasiyan  Belediyelerin =~ Altyapisinin
Desteklenmesi Projesi (BELDES) ¢ergevesinde, vali ve kaymakamlara da bir takim
gorev ve sorumluluklar yiiklenmistir. Yiiksek Planlama Kurulu (YPK) karar1 ve
Icisleri Bakanhigi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiiniin BELDES Uygulama
Esaslar1 konulu 09.07.2007 tarih ve 100448 (Genelge 2007/72) sayili genelgesine
gére;545 BELDES Projesi kapsaminda yer alan belediyelere tahsis edilen 6deneklerin,
belediye ve ilgili kaymakamlik/valilik tarafindan miistereken agilan 6zel BELDES
hesabina aktarilmasi, 6demelerin belediyelerin tabi oldugu mevzuat hiikiimlerine
uygun olarak belediye baskanmi ve ilgili kaymakam/valinin miisterek imzasi ile
yapilmasi, belediyelerce yapilacak proje degisikliklerinin belediyelerce ilgili valilik

onayma sunulmasi, projeye tahsisli 6denegin is yapildiktan veya sozlesmedeki

4 Projeyi “son derece basarili ve genis kapsamli bir kirsal kalkinma atilimi” olarak tammlayan
Dagdas, s6z konusu projeyle Tiirkiye kirsalinin temel altyap1 sorunlarinin biiyiik dlgiide ¢oziildiigiini
belirtmektedir. KOYDES Projesinin ayrintili bir analizi igin bkz. Said Dagdas, “Tiirkiye Kirsalinda
Koklii Degisim: KOYDES Projesi ve Uygulamalarinin Degerlendirilmesi” iginde Ulusal Kalkinma ve
Yerel Yonetimler, TODAIE Yaymlar1, Ankara, s. 1083-1105.

> http://www.mahalli-idareler.gov.tr/Projeler/Beldes.aspx, (01.05.2010).
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esaslara istinaden hak sahibine 6denmesi sirasinda vali veya kaymakam tarafindan
kontrol ettirilmesi ongoriilmektedir.

BELDES kapsaminda yliriitiilen yatirimlarin planlanmasi, projelendirilmesi,
maliyetlendirilmesi ve Onceliklendirilmesine iligkin ¢alismalarda belediyelerin
imkanlarinin yetersiz kalmasi durumunda valilerin; il 06zel idaresinde, diger
belediyelerde ve bakanliklarin tasra teskilatinda calisan personeli gorevlendirip,
koordinasyonu saglamasi ve yatirim projelerinin izlenmesi, degerlendirilmesi ve
raporlanmasinin ilgelerde kaymakamlar, il genelinde ise vali tarafindan ytiriitiilmesi
gerekmektedir.

Belediyeler icin Ongoriilen bir projede, ddemelerin miilki amirin onay1
olmadan yapilamamasi, proje degisikliklerinin dahi vali onayina sunulmasi gibi
gorev ve sorumluluklar tasrada il sistemini ayakta tutmaya yarayan bir islev
gormektedir. Burada belirtilen esnek yonetsel araglarin yani sira son yillarda birgok

konuda vali ve kaymakamlara onemli yetki, gorev ve sorumluluklar verilmistir.

546 s 547

tek adimda hizmet”, “tek adimda yat1r1m”548

Boliinmiis yol ¢alismalari,

546 Boliinmiis yollarin en seri sekilde tamamlanmasi ve mevcut yollarin iyilestirilmesi igin alinacak
tedbirler, Basbakanligin 2008/3 ve 2009/14 sayili genelge hiikiimleri gergevesinde diizenlenmistir.
S722.11.2006 tarih ve 26354 sayili Resmi Gazetede yayimlanan “Tek Adimda Hizmet”
Uygulamasimin  Baslatilmast  konulu 2006/35 sayii Basbakanlik Genelgesinde, “Valilik ve
kaymakamliklarda ilgili mevzuat geregince yliriitiilmekte olan yesil kart, sosyal yardimlasma ve
dayanigsma vakfi yardimi, asker ailelerine saglik cilizdani verilmesi, yaslilik ve sakatlik aylig
baglanmas1 ile muhtaglik belgesi diizenlenmesi islemlerinde bagvuru sahiplerinin gerekli sartlart
tasty1p tasimadiklarinin konuyla ilgili kamu kurum ve kuruluslarindan arastirilmas: gerekmektedir. Bu
arastirma islemi, dilek¢ce sahibi vatandaslarimizin ilgili kamu kurum ve kuruluslarimi tek tek
dolagtirilmasi suretiyle yaptirilmaktadir. Bu tarz bir igleyisin, vatandaglarimiza agir zahmet ve kiilfet
getirmesi yaninda kamu kurum ve kuruluslarini da ciddi bir bigimde mesgul ettigi bilinen bir husustur.
Cok sayida vatandasimizi yakindan ilgilendiren bu siirecin basitlestirilmesi, hizlandirilmas1 ve
vatandag tlizerindeki yiikiin kaldirilmas1 amaciyla agagida esas ve usulleri agiklanan "Tek Adimda
Hizmet" uygulamasinin baslatilmasi uygun goriilmiistiir” denilmektedir.

8 03/06/2008 tarih ve 26895 sayili Remi Gazetede yayimlanan 2008/10 sayili Basbakanlik
genelgesinde; Ulke genelinde faaliyet gdsteren sanayi kuruluslari ile yatirim yapmak isteyen
miitesebbislerin kamu kurum ve kuruluslarinda karsilagtiklari sorunlarin kisa yoldan mahallinde
¢oziilebilmesi amaciyla, sanayiciler ve girisimcilerin sorunlarmi dinlemek, gerektiginde ilgili
kurumlarla irtibata gegerek ¢oziim iiretmek, girisimcilere yonelik bilgilendirme, rehberlik ve bdlgede
bulunan cazip yatirim alanlar1 konusunda tanitic1 faaliyetlerde bulunmak iizere, valilikler biinyesinde
"Tek Adimda Yatirim Biirosu" olusturulmasi éngdriilmektedir.
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uygulamalar1 bunlar arasinda 6ne ¢ikanlardir. Ancak burada sayilan tiim bu “esnek
yonetsel araglar” her ne kadar gegici bir siireyle vali ve kaymakamlara etkin olma
imkan1 tanimis olsa da zayiflayan il sistemindeki kotliye gidise sistematik olarak dur
diyecek bir nitelige kavugamamustir.

Ozellikle KOYDES projesinin uygulanmasinda gosterilen basari®® kirsal
kalkinmada miilki amirlerin 6ncii roliinii tekrar giindeme tasimis, ancak buna yonelik
kapsamli bir reform ortaya konmamaistir. Son donemde KHGB’ni de diizenleyen bir
birlik kanunu ¢ikarilmis ancak, miilki amirlerin ¢ok istedigi KHGB’ne belirli bir
biitce imkéani dahi saglanamamistir. Su anda merkezi yonetimin miilki amirlere
yiikledigi goérev ve sorumluluklar, bu gorevleri tasrada miilki amirlerden daha iyi
yapacak bir meslek grubunun bulunmamasindan kaynaklanmaktadir. Bu durumda
bazi donemler, yiiklenen gdrevin itibarina gore miilki idare amirleri daha etkin bir
gorev ifa etmekte, ¢ogu zaman ise kapsamli bir yetki genisligi reformu yapilmadigi

i¢in tasra yonetimi gozden diismeye devam etmektedir.

9 Bagarty1 mutlak anlamda degerlendirmek miimkiin olmasa da, Mahalli idareler Genel Miidiirliigii
sitesindeki bilgiler (Koydes izleme Formati) ve projenin miilki amirler araciligiyla devami bu
degerlendirmeyi dogrulamaktadir. http://www.mahalli-idareler.gov.tr/Projeler/Koydes.aspx
(02.05.2010)
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SONUC

1980’den sonra devletin neoliberal politikalar dogrultusunda doniistimiinii
amaglayan politikalar, miilki idarenin statiikoyu temsil ettigi inanciyla birlesince,
sonu¢ yetki genisliginin kullanim alanlarinin daha da azalmasi olmustur. Bu
donemde yerellesmeye yapilan vurgu da miilki idarenin itibar kaybetmesinin en
onemli sOylemsel aract olmus ve 21. yiizyilda miilki idarenin tamamen ortadan
kalkacagi dahi seslendirilmeye baglanmistir. Bu yaklasim, yetki genisliginin goriinen
ve goriinmeyen nedenlerle ihmal edilmesine yol agmigtir. Bu ihmalin bir sonucu
olarak, il idaresinin tasrada temel yonetim kademesi olma vasfi sarsilmaya
baslamistir. Bu sarsilma iki yonliidiir. Birincisi, saglik ve emniyet gibi il idaresinin
geleneksel uygulama alanlarinin bile i¢i bosalmaktadir. Ikinci sarsilma ise, tasranin
yonetsel resminin degismeye baslamasidir. 11 6zel idaresinin tasrada daha etkin hale
getirilmeye calisildigi bir donemde valinin 6zel idaredeki statiisiiniin sarsilmasi, il
genel idaresini de dogrudan etkileyecek bir nitelige sahiptir. Ayrica il idaresinin
disinda sosyal hizmetlerden kalkinmaya birgok alanda faaliyet gdsteren kalkinma
ajanslarinin varligi da tasrada klasik yonetim kademelenmesini farklilastirmaya
baslamistir. Son olarak kdylere hizmet gotiirme birlikleri, bir “esnek yonetsel arag”
olarak miilki idarenin elini giiclendiriyor goziikse bile, bir yerel yonetim yapilanmasi
olmas1 hasebiyle klasik il hiyerarsisinin disinda bir konuma sahiptir. Kaymakamin
birlik bagkani olmasi, il idaresi sisteminin dogal bir geregi degildir. Bu durumda,
ozellikle kirsal alanda il 6zel idaresi, koylere hizmet gotiirme birligi, kalkinma ajansi,
koy yerel yonetimi, il ve ilge genel idaresi gibi hiyerarsik olarak birbirleriyle iligki

icinde olmayan “yonetim adaciklar1” olusmus olmaktadir.
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Bu baglamda g¢alismanin en Onemli sonucu, tasra yonetiminde “illerin
idaresinden” “illerin isletilmesine” ge¢is siirecinin yasanmakta oldugudur. Yetki
genigligi, illerin idaresi esasmna dayali olarak insa edilmis bir yonetim usuli
oldugundan bu siire¢ yetki genisliginin i¢ini bosaltan bir etki yapmaktadir. Bu
calismada yetki genisligi usuliiniin etkin kullanimin1 zayiflatan gériinen nedenler
kadar goriinmeyen nedenler de onemlidir. Goriinen nedenlerin basinda yerellesme
reformlar1 gelmektedir. Soylem diizeyinde egemen olan yerellesme riizgari, kamu
yonetimi reformunun dayanmasi gereken iki siitundan birinin biiyiikk 6lgiide ihmal
edilmesine yol agmustir. Bunlardan biri olan yerel yonetimler reformu yasal diizeyde
kismen gerceklesmis, ancak yerel iliskiler ag1 bir doniisiime ugramamis oldugundan
yerelin kendi icinde “biirokratik-merkeziyet¢i yapilar” olusturmasinin Oniine
gecilememistir. Iki siitundan ikincisini teskil eden yetki genisligi ise ¢ift yonlii bir
thmale ugramistir. Yerellesme savunucular yetki genisligini merkeziyetciligin bir
unsuru olarak algiladigi igin dikkate almamis, merkeziyet¢i egilimlerle hareket
edenler ise il sistemini uzun zamandir agilmas1 gereken bir model olarak gordiikleri
i¢cin bu usulii bilingli olarak ihmal etmislerdir.

1960’lardan itibaren yapilan 1l sistemi degerlendirmeleri bolgesel
kuruluglarin artmasina dikkat ¢ekerek bu sistemin sadece giivenlik yOnetimine
doniistiigiinii iddia etmistir. Onemli 6l¢iide gerceklik pay: tasiyan bu ifade artik
emniyet yoniliyle de tereddiitlii bir hal almistir. Emniyetle ilgili valilikte bitecek
bircok rutin islem bile Emniyet Genel Midirliigiine gitmektedir. Askerlerin i¢
giivenlik alaninda etkin olmalarina neden olan EMASYA planlar1 da valileri i¢
giivenlik alaninda birincil aktor olmaktan ¢ikarmistir. EMASY A protokoliiniin son

donemdeki yogun elestiriler sonucunda kalkmasi da olusmus olan algi ve isleyisin
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hemen degisecegi anlamina gelmemektedir. Ast-iist iliskisinin ve hiyerarsik yapinin
daha fazla 6nem arz ettigi i¢ giivenlik alaninda, miilki idarenin jandarma iizerinde bir
sicil ve disiplin yetkisinin bulunmamasi da yetki genisliginin etkin kullanimini
sinirlayan 6nemli bir faktordiir. Bu konudaki siirliliklar sadece jandarmaya mahsus
da degildir. Kaymakamlarin belli bir riitbenin iistiindeki polislere disiplin cezasi
uygulayamamasi da esasinda sorunun boyutunu gostermesi bakimindan énemlidir.
Calismanin bir diger sonucu, hukuki anlamda olmasa da tarihsel olarak ve
yonetim bilimi baglaminda yetki genisligini, ademi merkeziyet kavramina yakin bir
yerde konumlandirmay1 gerekli kilmaktadir. Bunun nedeni, karar verme yetkisinin
cevreye dagitilmasinda yetki genisliginin en Onemli araglardan biri olmasidir.
Tiirkiye’de kendi tasra teskilatina bile yetki aktarmak istemeyen asir1 merkeziyetci
yapt, “merkezi otoriteyi yerlestirmek i¢in tasra otoritesini kirmak” anlayigsindan
hareket etmekte ve bu nedenle de il idaresi sistemi, ¢agin gelisen ve degisen kosullar
karsisinda hayati islevlerini kaybetme tehlikesiyle karsi karsiya birakilmaktadir.
Yetki genisligi uygulamasina tarihsel baglamda bakildiginda bu ilkenin,
Osmanli son doneminden itibaren birbiriyle ¢elisen iki siirecin etkisi altinda
sekillendigi goriilmektedir. Siirecin kendi iginde c¢eliskili olmasinin nedeni sudur:
Amag merkeziyetciligi yeniden tesis etmek oldugu halde, kullanilan araglar donemin
kosullar1 geregi zorunlu olarak ademi merkeziyet¢i niteliktedir. Osmanli’dan
glinlimiize kadar mevzuat hiikiimleri araciliiyla, miilki idare amirlerinin yetki, gérev
ve sorumluluklar1 arttigi halde, uygulamada sistemin etkin olarak isletilememesinin
de nedeni budur. Dénemin kosullar1 dikkate alinarak kagit iizerinde hazirlanan

mevzuatla miilki idare amirlerine 6nemli yetki ve gorevler verilirken, bagkent
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merkezli merkeziyet¢i anlayistan kurtulamayan siyasi ve biirokratik elit uygulamada
sistemin mevzuata uygun olarak etkin bi¢imde isletilmesinin oniline gegmistir.

Uygulamada ademi merkeziyetgiligi zorlayan kosullar; Osmanli’nin son
doneminde yar1 somiirgelesme siireci ve etnik unsurlarin kendilerini ayrigtirma
cabalari, glinlimiizde ise kiiresellesen sermayenin tiim diinyaya dayattig1 sartlardir.
Bu sartlarda merkez kendi i¢inde sosyal, ekonomik ve ideolojik olarak parcalanirken,
yerelin i¢inde de yeni merkezler ortaya ¢ikmakta merkezi ve yerel yonetim ¢ok
katmanli hale gelmektedir. Merkezde 6nemli 6l¢iide siyasi alanin da disina ¢ikarilmig
olan ist kurullarin varligi, tasrada kalkinma ajanslar ile koylere hizmet gotiirme
birliklerinin (KHGB) 6n plana ¢ikmalari ve il 6zel idarelerinin yeni konumu bu
durumu dogrulamaktadir. Yerel yonetim reformlariyla yerel yonetimler {izerinde
merkezin vesayetinin azaltilmasi da bu duruma isaret etmektedir.

Calismanin sonuglarindan biri de kisa vadede il sisteminin etkinligini
azaltan, uzun vadede ise sistemin i¢ini bosaltacak sonuglari olabilecek olan, yeni
kamu isletmeciligi (YKI) anlayisinin yetki genisliginin kullanmimi {izerinde gittikge
yayginlasan etkisidir. il idaresi sistemi, hiyerarsik bir yonetim anlayisinin tasradaki
uygulama aracidir. Cogu zaman miilki amirlerin yetki kayiplarin1 “sicil verme” ve
“disiplin islemi gergeklestirebilme” konularina indirgemelerinin sebebi de bu
anlayistir. Kamu yOnetiminde yeni anlayislar  “sonuca odaklanma”y1 One
cikarmaktadir. Miilki idarenin Orgiitlenis ve isleyis tarzi ise sonuglardan ¢ok
siireclere agirlik veren bir yapidadir. Ciinkii yetki genisliginin kullaniminda miilki
idarenin karsilastigi denetim, hukukilik denetimidir. Yapilan isin ekonomikligi,
etkinligi ve verimliligi degil hukukiligi sorgulanmaktadir. Kendine ait bir biitgesi

olmayan bir yap1yr “sonuca odakli” denetlemek de zaten uygulanabilir degildir. YKI
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anlayisinin bir diger 6zelligi, orgiitsel hedeflerin konmasi ve performans gostergeleri
araciligiyla bu hedeflere ne ol¢lide ulasildiginin Olglilmesidir. Giinlimiizde kamu
kurumlarina stratejik planlar yaptirilarak hedef tayini ve performans Ol¢limii
gerceklestirilmek istenmektedir. Ancak ti¢c-bes yil sonrasini degil, bir sonraki yil bile
ne kadar biit¢esinin olacagini bilmeyen kamu kurumlarinin kendi stratejik planlarini
yapmalar1 gercekei degildir.

Yeni kamu yonetimi anlayisinin 6zelliklerinden biri de kamusal islevlerin
piyasa yontemleriyle siirdiiriilmesinin saglanmasidir. Piyasa yontemleri ise miilki
idarenin denetim ve koordinasyona dayanan etkinlik alanini neredeyse sifirlayacak
bir islev gormektedir. Kamu hizmetlerinin 6zel sektér vasitasiyla sunulmasi il
yoneticilerinin hesap sorma mekanizmasimni zayiflatmaktadir. YKI anlayisinin bir
sonucu olarak bazi hizmetlerin yerel yonetimlere veya tiimiiyle 6zel sektore
birakilmas: da dogal olarak il sisteminin i¢ini bosaltici bir etki yapmaktadir. Bu
durumda il valileri devletin, hiikiimetin ve her bir bakanin temsilcisi olmak yerine il
midirlerinin sirali amiri durumuna gelmektedir. Halbuki yetki genisligi usuliiniin
temel referansi devletin ve hiikiimetin temsilcisi olabilmektir. Boyle oldugu i¢in
merkezdeki yetkiler genisleyerek ili de i¢ine almakta ve bu yetkiler il valileri
tarafindan kullanilabilmektedir. Bu c¢ercevede devletin piyasalar1 diizenlemeye
yonelik gorevlerinin klasik bakanlik hiyerarsisine tabi kurumlardan alinip 6zerk iist
kurullara aktarilmasi da il sistemini dolayli olarak zayiflatmaktadir. Ciinkii valiler
bakanlarin temsilcileridir, bakanliklarin yetki alanindan ¢ikmis bir konuda dogal
olarak valiler de s6z sahibi olamamaktadir.

Bu ¢alismanin 6nemli sonuglarindan biri de yetki genisligini zayiflatan

gorliniir nedenlerin yaninda goriinmeyen veya daha az goriinen nedenlere de vurgu
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yapma gerekliligidir. Bu tarz nedenlerin basinda, miilki idarenin elinde olup da etkin
kullanilamayan yetkiler gelmektedir. Bu baglamda burada sadece 6rnek teskil etmesi
bakimindan valilere, bayindirlik ve iskan alaninda degisik yasalarda verilmis bazi
gorevlere yer verilmistir. 5302 sayil1 il Ozel Idaresi Kanununun yiiriirliige girmesiyle
birlikte bu alandaki yetkilerin il 6zel idarelerine verildigi goriilmektedir. Hakli ve
makul gerekcelere dayansa bile yerine getirilemeyen yetkiler, hem onemli bir
uygulama boslugu ve sorun alanit dogurmakta hem de zamanla o yetkinin sahiplerinin
kurumsal itibarin1 da zedelemeye baslamaktadir. Bu nedenle, kagit lizerinde var olan
yetkilerin ¢okluguyla yetinmek ve giden yetkilere hayiflanmak yerine, etkin bir il
sisteminin ingas1 i¢in merkezi idarenin tasra teskilatlarinin uygulayabilecegi
nitelikteki gorevleri acgik¢a tanimlamak ve bunlar1 hassasiyetle uygulayabilmek
gerekmektedir.

Incelenen Sivas 6rnegi de gostermektedir ki yetki genisliginin kullanimm
bakimindan yonetimin yeniden yapilandirilmasi kadar 6nemli olan bir diger kavram
da yoOnetimin 1iyilestirilmesidir. Daha da Onemlisi c¢ok¢a kullanildigindan
sloganlastirilarak i¢i bosaltilmis yeni kavramlarin i¢ini doldurarak etkin bir sekilde
uygulayabilmektir. Ornegin, 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile
birlikte stratejik planlama, kamu idareleri i¢in zorunlu hale getirilmistir. Ancak
kurumlar bu planlar1 kendi personelleriyle birlikte katilimer bir anlayisla yapmak
yerine ¢ogu zaman Ozel firmalara siparis etmektedirler. Halbuki Sivas’ta tiim
kurumlarin katilimiyla il gelistirme plani yapilmis ve yonetimi iyilestirme caligmalari
yiritilmistir. Bu g¢ergevede, deginilen sistemsel sorunlarin yaninda Yyetki
genisliginin kullanimin1 etkileyen en onemli faktorlerden birinin de bu yetkiyi

kullanan valilerin yetkinligi ve donanimi oldugu sdylenebilir.
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KHGB ve SYDV gibi yiiriitimiinde miilki amirlerin dogrudan etkin oldugu
yapilar, bu ¢alismada “esnek yonetsel araglar” olarak tarif edilmistir. Bu araglar,
miilki idare amirlerine yetki genisligi usuliiniin dogal bir sonucu veya il sisteminin
bir geregi olarak degil de 6zel bazi diizenlemelerle taninan gorev, yetki ve
sorumluluklar ifade etmektedir. Bu araglar, 6zellikle 1980 sonrasinda miilki idare
amirlerinin varlik miicadelelerini devam ettirebilmelerinde en temel etken
olmuglardir. Boylece il sisteminin alti uzun bir siiredir bosaltildigi halde, sistem
hayatiyetini devam ettirebilmistir. Ancak bu calismada belirtilen tiim “esnek yonetsel
araglar”, her ne kadar gecici bir siireyle vali ve kaymakamlara etkin olma imkani
tanimis olsa da zayiflayan il sistemindeki kotiiye gidise sistematik olarak dur diyecek
bir nitelige kavusamamustir.

Bu calismada 6zellikle vurgu yapilan az goriiniir hususlardan biri de, tagra
yoneticileri olarak miilki idarenin gili¢ kaybmin temel nedeninin, kagit lizerinde
goziiken yetkilere kosut olarak vali ve kaymakamlarin altinda gii¢lii ve isleyen bir
tasra yonetim mekanizmasinin kurulamamis oldugu gercegidir. Ozellikle il ve ilge
idarelerinin orgiitsel kalbi konumundaki valilik ve kaymakamlik biirolarinin iginde
bulundugu sartlar bu yargiy1 desteklemektedir. Bu nedenle miilki idare; sorumlusu
oldugu, ancak ¢6zme giicline sahip olmadigr kamu yonetimi sorunlar1 karsisinda
cagin gelisen sartlarina uygun bir Orgiitlenme olmadigi saviyla kamu yonetimi
reformlarmin 6znesi degil, gorev ve yetkileri git gide azalan pasif bir nesnesi
olmaktadir.

Tagradaki en siradan hizmetler bile merkezden planlanmakta, her tiirlii
personel islemi merkezden olmakta ve tiim ddenekler baskentten istenmektedir. En

kiigiik yerlesim birimindeki yatirim kararlar1 bile Ankara’dan alinmaktadir. Bir bagka
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deyisle kamu hizmetlerine iliskin neredeyse tiim gorev, yetki ve sorumluluklar
merkezde toplanmis bulunmaktadir. Bu durum kamu yonetiminde bir tikanikliga,
kaynak ve zaman israfina yol agmistir. Miilki idare amirleri ise neredeyse sadece,
merkez tarafindan planlanan ve 6denegi aktarilan yatirimlar1 tasrada uygulamaktan
ve yine merkez tarafindan atanmis personel arasindaki koordinasyonu saglamaktan
sorumludur.

Bu konuda Onerilen ¢oziim yollarinin ¢ogu zaman 6nemli bir tehlikeyi

barindirdigina dikkat ¢ekmek zcg,e:rekmektedir.550

Ciinkii yapilan Oneriler genelde bir
yetki genisligi reformu degil, miilki idare amirlerinin yiiriitiimiinde olmakla beraber
bir yerellesme reformudur. Bu tarz reform Onerilerinin i¢inden miilki idare cekildigi
zaman, ortada yetki genisliginin kullanilabilecegi bir alan da neredeyse kalmamis
olacaktir. Bu calismada esnek yonetsel araglara dikkat ¢ekilmesinin nedeni de budur.
Vali ve kaymakamlara verilen her yetkiyi, merkezi yonetimin kullandig1 yetkinin
tagraya genisletilmesi olarak degerlendirmemek gerekir. Bu yetki ve gorevler dolaylh
olarak il ve ilge idaresini giliclendirse de, koklii bir yetki genisligi reformuna olan
thtiyac azalmamis aksine artmistir. Burada temel sorun, yetki genisliginin

merkeziyet¢i ve ademi merkeziyet¢ci anlayislarin kiskacinda degerlendirilmesidir.

Halbuki bu ilke, iilke sartlarina 6zgii tarihsel kokeni bulunan bir yonetim usulii

0 Bu konuda onerilen en koklii ¢oziim yollarindan biri, Ziya Coker tarafindan ortaya koyulan
“yerinden yonetilen il sistemi”dir. Buna gore, il sistemi ile il 6zel idareleri arasinda bir biitiinlegsme
saglanarak, merkezden yonetimin agirlig1 yerinden yonetime kaydirilmaktadir. Ayni sekilde, ilgceye
de il 6zel idareleriyle iligkili bir tiizel kisilik kazandirilarak secilmis yerel organlarla miilki idare
amirlerinin birlikte ¢alismas1 saglanmaktadir. Boylece il sisteminin tasra orglitiiniin sadece, giivenlik,
maliye, niifus, tapu-kadastro ve din hizmetlerini iistlenecegi éngoriilmektedir. Onerilen sisteme gore
bugiin merkezden yonetilen il ve ilgelerdeki saglik, tarim, bayindirlik ve iskén, kdy hizmetleri, turizm,
kiiltiir, sanayi ve ticaret, genglik ve spor, sosyal hizmetler gibi tiim yerel nitelikli hizmetler, il ve ilge
yerel yonetimlerine devredilecektir. 11 yerel yonetiminin basi vali, ilge yerel ydnetiminin bas
kaymakam olacaktir. Bdylece il ve ilgelerde kirsal alanda var olan ydnetim boslugunun da ¢agin
gelismelerine uygun olarak doldurulmus olacagi iddia edilmektedir. Bkz. Ziya Coker, Miilki Yonetim
ve Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma, Tiirk Idareciler Dernegi Yayini, Ankara, 2003.
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olarak degerlendirilip reforma tabi tutulabilir. Ancak Tiirkiye’de konuya ademi
merkeziyet¢i agidan bakanlar bu kavrami merkeziyet¢iligin bir unsuru sayip gozden
rak tutmakta, merkeziyetci anlayisla hareket eden merkez blirokrasisi ve siyasetgiler
de konuyu kendi otoritelerini sinirlayan bir olgu olarak degerlendirip bilingli olarak

ihmal etmektedirler.
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OZET

Tirkiye’de kamu yoOnetimi reformu en az yirmi yildir yeni kamu
isletmeciligi reform programinin bir parcasi olarak giindemdedir. Bu silire¢ boyunca
devletin toprak iizerinde Orgiitlenmesini doniistiirmeyi amaglayan bir¢ok reform
girisimi olmustur. Bu reformlarin ¢ogu ademi merkeziyetciligin diizeyini arttirmay1
amaglamakla beraber, tarihsel olarak Tiirk kamu yonetiminin ana siitunlarindan biri
olan yetki genisligi devamli olarak ihmal edilmistir.

Bu baglamda tez, son kamu yonetimi reformlar1 sonucunda yetki genisligi
usuliiniin altinin bosaltilmasin1 degerlendirmektedir. Bir yandan merkezi yonetimin
il teskilatlarinin islev kaybi tizerinde durulurken, diger yandan vali ve kaymakamlar
tarafindan il sistemini yasatmak i¢in bir ara¢ olarak kullanilan “esnek yonetsel
araglar”in 6nemine isaret edilmistir. Ancak bu araglar yetki genisliginin kullaniminin
dogal bir pargasi olarak kabul edilemezler.

Bu tez ayn1 zamanda il sisteminin orgiitsel kalbi olarak isimlendirilebilecek
olan valilik ve kaymakamlik biirolarinin yapisal ve kapasiteye iligkin sorunlarma
vurgu yapmaktadir. Nihayetinde tezde, toprak iizerinde siirdiiriilebilir bir kamu
yonetimi reformu gergeklestirebilmek icin, yetki genisligi usuliiniin yeniden
diizenlenmesi ve valilerin, reformun 6nemli bir parcasi olmasi gerektigi sonucuna

vartlmaktadir.
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ABSTRACT

In Turkey, public administration reform has been on the agenda at least 20
years as a part of new public management (NPM) reform programme. Throughout
this period many reform initiatives were introduced to transform the organization of
the state on the territory. Although most of the reforms have tried to increase the
level of “decentralization”, “deconcentration” which is historically one of the main
pillars of Turkish public administration has been continuously ignored.

In this context, this thesis evaluates the hollowing out of the
“deconcentration principle” as a result of the last public administration reforms. On
the one hand this study explores the loss of functions by central departments in the
provinces; on the other hand it indicates the importance of “the flexible
administrative instruments” used by the governors and district governors as a tool to
survive the province system. However these instruments cannot be accepted as a
natural part of the use of the deconcentration principle in the provinces.

This thesis has also put emphasis on the structural and capacity problems of
the governorships and district governorships’ bureaus which can be called the
organizational heart of the provincial system. Finally, it concludes that in order to
make sustainable public administration reform on the territory, “deconcentration

principle” must be reorganized and governors must be the leading part of the reform.

361



