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OZET

Bu calismada Osmanli Imparatorlugundan giiniimiize Tiirk Kamu
Yonetiminde merkeziyetcilik-adem-i merkeziyetgilik konular1 incelenmistir.
Yapilan reformlarla bu konularda nasil bir degisim yasandigi ortaya
konulmustur.

Anahtar Kelimeler: Merkeziyetcilik, Adem-i Merkeziyetcilik, Kamu
Yonetimi

ABSTRACT

In this study, centralism-decentralization issues was examined in
Turkish Public Administrations from Ottoman Empire to peresent. How a
change this issues to ocur was made findings to introduced reforms.
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GIRIS

Hem cografi hem de ekonomik olarak diinyanin en geligsmis yapisina
sahip olan Osmanli Devleti Fatih Sultan Mehmet ve Kanuni Sultan Siileyman
donemlerinde gerek devlet teskilati gerekse sosyal ve ekonomik olgunluga
erigmigtir. Ancak ilerleyen donemlerde devlet yapisindaki bozulma ile
birlikte gerileme donemine girmistir. XVI. Yiizyildan sonra diinyadaki hizli
gelismelere ayak uyduramamis ve yonetim yapisinda sikintilar bas
gdstermistir. Ulkede donemin aydin kesimleri devlet teskilatinda reformlarin
yapilmasint savunurken, bazi kesimler de yabancilardan O6grenilebilecek
herhangi bir seyin olmadigini diisiinmekteydiler. Fakat {ilkenin her yerinde
yolsuzluklar artmis, riigvet ve kayirmacilik hat safhaya ulagmustir.

Merkeziyetgi yOnetim anlayisinin yol agtigi biirokratik devlet
yapilanmas1 sonucu kamuda, hantal, kirtasiyeci, hiyerarsik bir hizmet anlayisi
stiregelmistir. Biirokrasinin yol a¢tig1 sikintilar giinliik hayatin her alaninda
hissedilmektedir. Tiirkiye’de zaman zaman girisilen reform ¢abalar1 sorunlara
care olmaktan uzak kalmistir. Ancak son yillarda uluslar arasi diyaloglarin
baskisiyla ciddi nitelikte adimlar atilmaya calisilarak, kamu y&netiminde
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yetki devri ve yerellesmenin 6nii agilmak istenmektedir. Bu girisimler kisa
vadede olmasa da orta vadede olumlu sonuglar dogurabilecektir.

Bu c¢alismada, Osmanli zamanindan baslayarak Tiirkiye
Cumbhuriyetinde de etkisini devam ettiren merkeziyet¢i yonetim anlayisi ile
bu anlayis1 degistirmek i¢in adem-i merkeziyet¢ilik adina gerceklestirilen
girisimler tarihsel stire¢ iginde degerlendirilmektedir.

1.TANZIMATTAN  CUMHURIYET = DONEMINE  KADAR
MERKEZIYETCILIiK

Osmanli Devletinde ¢okiisiin Oncelikli sebepleri arasinda timar
sisteminin getirdigi toprak yapilanmasi gelmektedir. Osmanli’daki toprak
sistemi hem elit bir sinifi ortay ¢ikarmis hem de, gerek halk {izerinde gerekse
devlet otoritesi iizerinde biiyiik giigler ve yaptinmlar saglamistir (Karpat,
2000, s.120). Devletin siyasi ve idari yapilanmasi da bu sistem iizerine
odaklanmustir.

Gerileme doneminde Osmanlinin biirokratik yapisi da degisim
yasamustir. Merkezi yonetim gelirleri azaldig1 icin dogrudan vergileme terk
edilmis, iltizam sistemine gegilmistir. Bununla birlikte biirokrat egitimi de
zayiflamis ve giicli azalmistir. Esraf ve ayan olarak bilinen yerel segkinler
grubu siyasal gii¢ iizerinde etkinligini arttirmigtir (Aslan ve Yilmaz, 2001,
5.289).

XVIII. yiizyilda sancak yonetimleri yer almaktaydi. Timar
sisteminden iltizam sistemine gecilmesiyle vezir riitbesine sahip kisiler
¢ogaldi, ancak bunlara uygun goérevler bulunamiyordu. Vali olmasi gereken
fakat bos eyalet bulunamadigi igin atamasi yapilamayanlara birka¢ eyaletin
geliri arpalik olarak dagitilmaya baslandi. Bu yolla sancaklar, vekillerin ve
giiclii beylerin yonetimi altinda idare edilmeye basland1 (Okmen, 2007, s.1).
Yaganan degisimler sonucu yonetimde yozlagmalar basladi. Padisahin mutlak
giicli azald1 ve idarenin hakimiyeti son derece zayifladi. Care Avrupa’da ve
batililasmada aranmaya baslandi. Bu yolla Avrupa’da yer alan kurumlar
aynen Osmanli’da da uygulanmaya galisildi. Tabii bu degisim bazi reform ve
1slahat caligmalari ile adapte edilmek istenmistir.

Osmanli Devletinde yonetim alanindaki zayiflamanin ve bozulmanin
baz1 sebepleri vardir. Bu sebepleri ana bagliklar altinda asagidaki
smiflandirmak miimkiindiir.

1.1.Sanayilesme Ve Modernlesmenin Etkileri

Avrupa toplumlarinda XVII. Yiizyilda baglayan sanayilesme hamlesi
etkisini, bilim, teknoloji ve yonetim alaninda agirlikli olarak hissettirmistir.
Ozellikle tarima dayali iiretimin yerini makine iiretimi almaya baslamasiyla
Avrupa’da feodal yapi yeni toplumsal ve kurumsal siniflara doniisme
trendine girmistir. Yeni bir is¢i sinifi ve bunun karsisinda 6zel isletmelerin
¢ogalmasiyla yeni bir zengin sinif dogmustur. Kilisenin toplum ve yonetim
iizerindeki etkinligi azalmistir. Krallarin giicii zayiflamis ve demokrasi
sOylemleri giindemde yer almaya baslamistir. Avrupa’daki merkeziyetci
anlayistan yerellesmeye dogru bir gecis oldugu sdylenebilir. Diinyanin ¢esitli
yerlerindeki yonetimler de Siyasi ve idari anlamdaki bu degisimlerin diginda
kalamayacaklarinin farkina varip girisimlere baslamiglardir.
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Osmanli devleti ise, bati toplumunun modernist ve batililagma
cabalarindan kendini alamamistir. Amag¢ hem Avrupa karsisinda eski giiciine
sahip olmak hem de Avrupa’ya benzeyerek diinyadan diglanmamak olarak
belirtilebilir. Bu dénemin ilging tarafi, gerek Avrupa gerekse Osmanli’da bir
merkeziyetgilik ¢agi olmasma ragmen uygulamalarin adem-i merkeziyetgi
anlayista olmasidir.

1.2.Yonetimde Modernlesme Cabalar:

Idari ve ekonomik alanda yasanan gelismelerin kendini iyice
hissettirmeye baslamasiyla XIX. yiizyil Osmanli devletinde reformlar cagi
olarak yerini almistir. III. Selim’in baslattig1 yenilik hareketleri II. Mahmut
déneminde yogunlasmistir. Ulkede batililasma diisiincesinin yer etmeye
bagladigi bu ¢agda devlet idaresine modern anlamda girisimler damgasini
vurmustur.

Ulkede modern bir yonetim kurulmasi hususunda yenilikler
getiriliyordu. Osmanli’nin merkeziyet¢i ve patrimonyal biirokratik yonetim
gelenegine karsin adem-i merkeziyetgiligin temelini olusturan yerel yonetim
anlayis1 6n plana ¢ikmaktaydi. II. Mahmut déneminde yerel yonetimlerin ilk
tohumlarinin atildigini séylemek yanlis olmaz. Tanzimat’in ilanindan dnce
simdiki anlamiyla anayasal diizenlemeler olmadigi icin, bu yOnetim
birimlerinin ilk anayasal kaynagini Tanzimat donemi reformlar teskil eder
(Parlak, 2007, s.1).

Reformlarin yapilabilmesi igin dncelikle mali kaynaga ihtiyag¢ vardi.
Ancak gelirlerin tespiti ve toplanabilmesi igin de mali sistemin yeniden
diizenlenmesi gerekiyordu. Bu maksatla, Tanzimat fermani iltizam sistemi
yerine muntazam bir vergilendirme sistemi dneriyordu (Okmen, 2007, s.1).

1.2.1.1839 Giilhane Hatti Humayunu (Tanzimat Fermani)

Osmanli devleti batili iilkelerdeki milliyetcilik, sanayilesme ve ulus
devlet sdylemlerinin etkisiyle, varliginin devamlilif1 i¢in kapsamli ve koklii
degisiklikler yapmak zorunda kalmisti. Bu amagla, II. Mahmut’un
hazirligina bagladigt Tanzimat Fermani, 1839 yilinda Mustafa Resit Pasa’nin
Giilhane Hatti Humayunu’nu okumasiyla vuku bulmustur (Sencer, 1984,
s.46).

Eyalet sistemini temel alan tasra Orgiitlenmesi yerini Fransa’dan
ornek alian vilayet sistemine birakacaktir. Bu anayasal hareket Osmanli’nin
ilk kez yonetsel alandaki yeniden diizenleme gereksinimi sonucu baglamis ve
Devletin siyasal-biirokratik kurumlarimin degisimi i¢in 6nemli bir adimdir
(Parlak, 2007, s.1). Gerek Tanzimat fermam gerekse yonetsel sistemi
diizenlemeye yonelik girisimler temsil ve yasama islevlerine sahip
kurumlarin gelismesi yoluyla genel olarak salt anayasal hiikiimete katki
saglamis, 6te yandan Osmanli devletindeki gesitli halklarin ve memleketlerin
bu donemde istii kapali ya da agik olarak anayasal haklar elde etmelerine
kaynaklik etmistir (Carter, 1994, s.189).

Tanzimat ile gelenekgi ve seriat¢i devlet anlayisindan ¢ok fazla 6diin
vermeden, devlet telakkisinde ve idari goriintiide modern kavramlar
getirilmis, idare yeniden diizenlenmeye ¢alistimistir (Inalcik, 1996, s.359).
[ltizamin yerini Bab-1 Alinin tasraya tayin ettigi muhassillar aldi. Tasrada
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muhassillara mali diizeni saglamada yardimci olacak muhassillik meclisleri
kuruldu. Eyaletlerde bu gorevi valiler yerine getirmekteydi. Beklenen verim
alinamadigindan zamanla bu sistem kaldirildi, meclisler kapatildi ve yerini
memleket meclisleri aldi. Sancaklarda meclis baskam1 kaymakam,
vilayetlerde ise valilerdi. Bu yapilanmanin 1842-1849 yillar1 arasinda
Tanzimat’in tagra orgiitlenmesinde 6nemli etkileri olmustur (Cadirci, 1993,
s.4).

Egitim tip ve askeri alanda yapilan yenilikler neticesinde padigaha
bagliligin sekli, kul biirokrasisinden merkezi biirokrasiye gecis olmustur. Bu
donemin 6nemli gelismelerinden biri de, II. Mahmut’un Sened-i ittifak’1
imzalamasidir. 1808 tarihli belgede Ayan’in ve padisah temsilcilerinin imzast
vardir. Ayan’m hak ve o&zgirliikleri diizenlenirken padisah Ayan’in
giivenligini saglayacak, Ayan’da padisaha baglilik sozii verecektir. Sened-i
Ittifak bir taraftan bozulan tasra diizeni iizerinde zayiflayan devleti yeniden
merkezilestirirken, diger taraftan ise, Ayan’a verilen haklar sonucu padisahin
yetkilerinin  yerel  yoOnetimlere dagitilmaya baslanmasiyla adem-i
merkeziyetgi bir anlayis ikilemi gostermistir (Kongar, 1985, s5.67-68).

Inalcik’a gore; Sened-i Ittifak, biiyiik Ayan’m devleti kontrol altna
alma girisimidir. Giilhane Hatt1 ise ona karsi padisahin mutlak otoritesini
savunarak merkeziyet¢i devlet idaresinin, baska deyisle biirokrasinin
yonetime mutlak bir sekilde el koymasidir (Inalcik, 1996, s.343).

Sened-i ittifak Osmanli’da giiglii bir merkezi devletin varligini tehdit
etmis, padisahin ve merkezi devlet biirokrasisinin tepkisini almigtir. Hatta
Sened-i Ittifak’1 Ingiliz Magna Carta’sina benzetenler de vardir. Avrupa’da
XVIIIL. Yiizyil sonrast sanayi hamleleri ile Osmanli’daki gerileme ve bu
gelismelerden uzak kalma neticesinde Osmanlinin merkeziyetgi bir yonetim
yapilanmasina gitmesi kaginilmaz olmustur (Okmen, 2007, s.5). Ancak hem
merkeziyetgi biirokratik ve otokratik gelismeler olurken hem de adem-i
merkeziyetgi gelismeler yasanmaktaydi. Merkeziyetcilik g¢aginda yerel
yonetimlerin gelismeye baslamasi Tiirkiye i¢in yerel ydnetim geleneginin
baglangici sayilir. Muhassillik  meclisleri merkezi idarenin tasradaki
orgiitlenmesi olmasi ve bu meclislerde yerel temsilcilerin se¢im ve atama
yoluyla gelmeleri bu baglangicin dogusudur. Bu meclisler merkez adina mali
konularda calistyorlar ancak ortak idare ve siyasal konularda kanaat beyan
edip irade kullanmalari ile de yerellesmeye gidisi baglatmiglardir (Ortayli,
1985, 5.31).

Merkeziyetgilik ve biirokratiklesme, Tanzimat dénemi yonetiminin
temel Ozelligini olusturmasi ile birlikte uygulamada gesitli sikintilara yol
acmistir (Eryilmaz, 1992, s.12). Modernlesme hareketleri ile Osmanli devleti
orgiit yapilarinda biiytime hizlanmis ve devlet faaliyetlerinde uzmanlagma ile
merkez ve yerel yonetimlerde subelesmeyi baglatmistir. Merkezi hiikiimet
ise, sanayi, askeri, egitim her alanda insiyatifi elde tutma egilimindedir.
Tanzimat déneminde batili kurum ve sistemlerle geleneksel Osmanli kurum
ve sistemleri uzlastirilmaya ¢alisildigr zaman da bazi ¢atigmalar yaganmistir.
Degisim yapmak, hele Osmanli gibi otokratik ve batili iilkelere hic
benzemeyen bir devlette oldukg¢a zordur. Osmanli’da onceki ylizyilda
gerceklestirilen 1slahat hareketleri {lilkenin iginden bir olgu iken, Tanzimat
bat1 yani disg kaynakli idi. Batida hak arama miicadelesinin gelismesine dayali
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olarak idari ve siyasi degisimler halktan yonetime dogru bir miicadelenin
sonucu iken, Osmanli’da ise durum tam tersi olarak tepe yonetimden halka
empoze edilme tesebbiisii seklindedir.

Batili iilkeler tarzinda merkezi ve tasra Orgiitlenmesi anlayisina
gecisin ilk tecriibesi ve drnegini teskil eden Tanzimat ile devlet sadece vergi
toplama, adalet dagitma ve asker besleme, merkezli olmaktan ¢ikmus, egitim,
saglik, ekonomi ve bayindirlik islerini de ifa etmeye baglamistir (Acun, 1999,
5.158). Bu degisimlerin en 6nemli araci da biirokrasi olmustur. Biirokrasi
toplumu y6nlendirme araci olarak yeni kurallar uygulamaya konulmasini
gerektirmistir (Okmen, 2007, s.8). Ciinkii merkezi yonetimi giiclendirme
girisimleri ile merkeziyetcilik artmig ancak, merkezi erk padisahta degil de,
reformlara onciilikk eden biirokratlarda yogunlagmigtir (Mardin, 1996, s.126).

Tanzimat donemiyle birlikte “Yeni Osmanli”lar ve “Prens
Sabahattin” taraftarlar1 olarak iki farkli gruplasma ve tepki olustu. Yeni
Osmanli’larin goriis ve disiinceleri homojen degil olduk¢a renkli bir yapiya
sahipti. Bir taraftan batilllasmay1 savunurken, diger taraftan bunun Islami
temeller esas alinarak yapilmasi gerektigini savunuyorlardi. Temsili yonetim
anlayisina 6nem vermelerine ragmen, merkeziyet¢ilige bagliliklarini
stirdiirmtislerdir.. Prens Sabahattin taraftarlari ise batili iilkelerin Osmanli’ya
miidahalesine kars1 ¢ikmiglardir.

Aslinda her iki cephe taraftarlar1 da mesrutiyetci ve laik
diistincededirler. Prens Sabahattin’in Tesebbiis-i Sahsi ve Adem-i Merkeziyet
Cemiyetinin 1906 tarihli programina gore; yerinden yonetim saglanacak, il
genel meclis iiyelerini halk segcecek ve merkezi yonetim de halkin segtigi
temsilcilerden olusacakti. Yerel yoneticiler halkin niifus dagilimi dikkate
alinarak secilecekti. Bu fikirler ile devlette, adem-i merkeziyet talep eden
liberal diisiinceye uygun bir yap1 olusturulmak istenmektedir. Prens
Sabahattin, merkeziyetgi yoOnetim yapisinda biirokrasinin geligsmesinin
engellendigi, yerinden yonetimin gerekliligini iddia ederken, sebep olarak da;
bir vilayetteki idare usuliiniin diger bir vilayette aynen uygulanmasinin
miimkiin olamayacagi ileri siirmektedir. Merkeziyet¢i anlayis ozgiirligii
kisitladigi, cogunlugun azinlik tarafindan baski altinda tutulup yonetildigi bir
yapi1 olarak gériilmektedir (Okmen, 2007, s.14).

Osmanli’nin  1908-1912 doneminde liberalizmi yogun olarak
tartistigt bir donemdir. Ancak liberalizm bir fikir ¢abasinin {irlinii olarak
degil, batidan bir esinlenme ile hayat gegirilmistir. Devletci-Segkinci gelenek
olarak bilinen Ittihat Terakkiciler Bab-1 Ali baskimiyla iktidara el
koymuslardir. Ulkenin y&netimi biirokrasinin eline gegmistir. Ancak
biirokratlarin arkasinda yeterli halk destegi yoktu. Merkeziyetci diisiince
anlayislar1 ile devletin her alanda etkin olmasini saglamaya caligtyorlardi.
Ittihatgilar Cumhuriyetin kurulusunda da etkin bir rol iistlenmislerdir.
Atatiirk’iin ~ yakin  g¢evresi  ¢ogunlukla ittihat¢t  donemin  askeri
biirokratlarindan olusmaktadir. Bu nedenle Cumhuriyetin siyasi, idari,
kurumsal, sosyal ve ekonomik yapilanmasinda 6nemli etkileri olmustur
(Toprak, 1995, s.7).

1.2.2.1864 Vilayet Nizamnamesi
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1864 Vilayet Nizamnamesi Avrupali devletlerin Osmanli simnirlar
icinde yer alan Hiristiyan topluluklarin yasam kosullarinin bozuklugu
iddialarinin 6niine gegmek tizere yiiriirliige konulmustur (Parlak, 2007, s.2).
flk diizenlemeler Mithat Pasanin valilik yaptig1 Nis, Silistre ve Vidin
vilayetlerinin olusturdugu Tuna vilayetinde uygulanmis, basar1 saglaninca
uygulama alan1 genisletilmek istenmistir. 1864 Vilayet Nizamnamesi sonucu
il bazinda teskilatlanmalar yayginlastirilmstir.

Aslinda Osmanli’da ilk tasra orgiitii 1861 yilinda Liibnan’da
kurulmustu. Avrupa’nin baskilari sonucu hilkiimet Liibnan’a 6zerk statii
vererek Cebel-i Liibnan Nizamnamesini yaymlamisti. Cebel-i Liibnan
yonetimine bagkentten bir Hiristiyan mutasarrif tayin edilecekti. Bu 6zel statii
Bab-1 Aliyi 1864 nizamnamesini ¢ikarmaya itmistir (Eryilmaz, 1997, s.47).
Nizamname ile illerin, giivenlik, idare maliye ve politik islerinin kanunlara
gore yiiriitilmesinden padisahin atadigi valiler sorumlu tayin edilmis, vali
devletin emirlerini uygulayan ve vilayetin i¢ iglerini yiiriiten bir memurdur.
Ayrica il yonetiminde, defterdar, mektupcu, umumu hariciye memuru,
umumu nafia memuru, umumu ziraiye ve ticariye memuru da bulunacakti.
Valinin idaresinde il meclisleri kurulacak, bu mecliste, ser-i hiikiimler
miifettisi, defterdar ile, ikisi Miislim ikisi gayrimiislim halktan temsilciler yer
alacakti (Eryilmaz, 1997, s.47).

Vilayet Nizamnamesi ile eski eyaletlerin yerine; sancak, kaza ve
nahiyelerden olusan vilayetler kurulmustur. Vilayetlerde valiler, sancaklarda
mutasarriflar, kazalarda da kaymakamlarin bagkanlik ettigi meclisler
olusturularak yerel yonetim birimlerine gegilmeye baglanmisti. Ayrica her
ilde bir yerel yonetim birimi o6zelligi tasiyan il 6zel idareleri kurulmasi
planlanmistir (Giil ve Ozgiir, 2004, 5.181).

Osmanli’da adem-i merkezilesme yolunda ilk belediye 1855°te
Istanbul’da kurulmus ve ydnetimine padisahin atadig1 Sehremini (baskan) ile
12 kisiden olusan gehir meclisi olusturulmustur. Daha sonra uygulama, tim
Istanbul’u kapsayacak sekilde Dersaadet Belediye yasasi ile genisletilerek,
semt ve sehir dlgekli yapilanmaya gidildi. 1912 tarihli Dersaadet Belediyesi
Hakkinda Gegici Yasa ile Istanbul Belediyesi yonetimi merkezilestirilmis,
belediye dairelerinin yerini, belediye subeleri, belediye meclislerinin yerini
de enciimenler almistir (Giil, 2005, s.182).

1.2.3.1871 idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi

Fransiz’larin yonetim sisteminin ornek alindigi 1864 diizenlemeleri
ve merkeziyet¢i yonetime gegis uygulamalart Anadolu’da bazi tepkilere de
neden olmus, yer yer ayaklanmalar goriilmiistiir. Tepkiler sadece Tiirkiye
gercegini i¢ine almiyor, bunun yaninda Anadolu’nun digindaki topraklarda da
yankilar uyandirtyordu.

1871 diizenlemelerinin en 6nemli adimi “Nahiye”lerin kurulmasi
olarak gosterilebilir. Tasra orgiitlenmesi, vilayet, sancak, kaza, nahiye ve kdy
seklinde yapilandirilmigtir. Ancak merkeziyetciligin en yogun oldugu
uygulamalara gore bu birimlerin basma gececek baskanlar1 hiikiimet
atayacaktir. 1876°da yiiriirliige giren Vilayet Belediye Yasasi ile her kent ve
kasabada belediye kurulmasi, belediye meclislerinin segimle is bagina
gelmesi ve belediye bagkanlarmin meclis iiyeleri arasindan, hiikiimet
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tarafindan atanmas1 6ngérilmistiir (Ortayli, 1985, ss. 60-62). Goriildugi
iizere bugilinkii anlamda yerel hizmet birimi olan belediyelerin kurulup
yayginlagsmasi bu doneme rastlamaktadir.

Dénemin il yoneticisi yine validir. Valinin gorevi; egitim, saglk
giivenlik, miilki ve mali idare ile ceza ve hukuk iglemlerini yiiriitmektir. 1864
ve 1871 diizenlemeleri arasinda bazi kanunlar da ¢ikarilmig ve yiiriirliige
konmustur. Merkezei yonetim anlayisinin uygulanmasma yonelik “yetki
genisligi” 1852°de ¢ikan bir fermanla, tiim askeri ve sivil memurlar valiye
baglanmis, bunlarn, eylem, atama ve gorevden alinmalart da valinin
vesayetine verilmis ve boylelikle merkezi yonetim anlayisini yerlestiren 1864
ve 1871 Nizamnameleri de bu durumu pekistirmistir. Sonucta bu giinkii il
yonetimi mevzuatinin temeli olusturulmustur (Saylan, 1976, s.27).

1871 Nizamnamesi bir énceki Nizamnameden farkli olarak, genel
meclislerin ¢alisma alanlarini genisletmistir. Mahalle ve kOy olusumlari ise
daha merkeziyetci bir yapida yeniden diizenlenmistir.

1.2.4.1876 Birinci Mesrutiyet Anayasasi

1876 Anayasasi (Kanun-i Esasi) ile il yonetimlerine yoOnelik
diizenlemelere gidilmistir. Osmanli devletinin ilk Anayasast 6zelligi olan bu
metinde yoOnetimde yetki genisgligine gidilmekteydi. Anayasada yetki
genisligi (tevsi-i mezuniyet) ve gorevlerin ayrimi (tefrik-i vezaif) kurali
(md.108) yerini bulmustur. Devletin son doneminde merkeziyetgilik
anlayisinin illerde yetki genisligi ilkesine, il 6zel idareleri ve belediyelerde de
gorev ayrimi ilkesine uygun olarak yerine getirildigi goriilmektedir (Kili ve
Goziibiiytik, 2000, s.131). Dikkat edilirse bu ilkeler giiniimiize kadar pek
fazla degismemistir.

Anayasada karsiligini bulan yetki genisligi ilkesi ile valilerin
yetkileri genisletiliyor, buna karsin gérev ayrimu ilkesi ile de gercekte adem-i
merkeziyet¢i bir yapilanmaya yol agilmis olmaktadir. Kuvvetler ayrimi ve
adem-i merkeziyet¢i temelli bir tasra anlayisi getirmesiyle Kanun-i Esasi
Tiirk idare tarihi agisindan 6nemli bir yere sahiptir.

1876 Anayasasinda il yonetimi ile ilgili Meclis-i Mebusan’dan bir
yasa ¢ikarilmak istenmis, Danigtay’in hazirlamis oldugu “Vilayetler Kanunu
Tasaris1” Meclisten gegmis ancak II. Abdulhamit veto etmistir. Osmanli-Rus
savagl patlak verdigi i¢in de tekrar gorisiilememistir. II. Mesrutiyete kadar
yasal anlamda yetki genisligi kavrami altinda adem-i merkeziyet¢i tasra
yonetimi giindeme getirilmis ancak uygulamada merkeziyetci bir il (merkez-
tasra) orgiitlenmesi gorilmiistiir (Parlak, 2007, s.4).

Gergekte teori ile pratik arasinda celiskili bir durum olusturan
diizenlemeler II. Mesrutiyeti de kapsayacak bir zaman dilimi boyunca devam
etmistir. Getirilen diizenlemeler yerinden yonetim sekline daha yakin
olmasina karsin, uygulamada illerdeki segilmislerin (meclis) merkeziyetci
yapiy1 koruduklar1 goriilmiistiir. Yazicioglu; Tanzimat’tan Mesrutiyet’e kadar
olan donemi, halkin girisim kabiliyetini ve inisiyatifini de yok ederek, onun
yerine biirokrasiyi getirmis olmast ve her seyi biirokrasiye, devlete ve
bagkente havale etmesi siireci ve anlayist olarak tanimlamistir (Yazicioglu,
1995, 5.39).
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Kanun-i Esasi’nin Belgika anayasasi esas almarak donemin
aydinlarinin dayatmasi ile hazirlandigi bilinmektedir. Meclisi Mebusan ve
Meclisi Vala’nin olusturdugu Osmanli parlamentosunun agilmasiyla “mesrut-
i monarsi” tarzi bir idareye gecis basladi. Ancak parlamentonun Kanun-i
Esasideki yetkileri asip padigahin hiikiimdarlik haklarmi ihlal ettigi
gerekgesiyle II. Abdulhamit tarafindan feshedildi (Acun, 1999, s.158).

ittihat ve Terakki Partisinin dayatmasi sonucu tekrar meclis
giindemine gelen Kanun-i Esasi II. Abdulhamit’in saltanatinin sonuna
rastlayan bir donemde II. Mesrutiyet (1908) adiyla yeniden giindeme getirildi
ancak, verim alinamadi. 31 Mart Vakasi ile padisah tahttan indirildi ve iilke
yonetimi Ittihat ve Terakkicilerin eline gecti.

1.2.5.1913 idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati

[lk anayasadan yer alan il 6zel idareleri 1913 tarihli bu yasa ile
gelistirilmis ve dnemli yetkilere sahip olmuslardir. Vilayetlerin genel ve 6zel
yonetimini ilgilendiren esaslarin diizenlendigi 13 Mart 1913 tarihli Kanun
Fransa’da Napolyon tarafindan gelistirilen kanunlardan esinlenildigi
anlagilmaktadir.

1913 gecici yasas ile il 6zel idareleri gagdas bir yerellesme yapisina
kavugmustur. Ciinkii yerel hizmetlerin yiiriitiilmesinde il halkinin se¢imle is
bagina getirdigi meclis {iyeleri yetkili kilinmisti. Boylelikle bugiin bile
merkezi hiikiimetlerin gerceklestirdigi ¢ogu hizmet il genel meclisi
araciligiyla il 6zel idarelerine verilmistir.

Gegici yasa ile il yonetimi, ilin genel ve 6zel yonetimi olarak ikiye
ayrilmaktadir. 1lin genel yonetimi valiye bagli olarak ¢alisan, vali
yardimcilari, sube miidiirleri, masarif miidiirii, ziraat miidiiri vb. ile se¢imle
isbasina gelen vilayet idare meclisi iiyelerinden olusmaktaydi. ilin &zel
yonetimi ise, bir yerel yonetim Ornegi sergileyerek ilin yerel diizeydeki
hizmetlerinin yetki ve sorumlulugunu almistir. Giiniimiizdeki il 6zel idare
yapisi bile esaslarin1 1913 tarihli gecici yasadan almaktadir (Parlak, 2007,
s.5).

1.2.6.1921 Anayasasi

Osmanlt’nin yikiligindan sonra TBMM’nin ilk anayasast olma
Ozelligini tagiyan 1921 Anayasasi ile illere ve bucaklara 6zerk bir statii ve
tiizel kisilik verilmektedir. Kanunun “idare” baglikli ikinci kisminda yonetim
kademeleri il meclisleri ile iilkenin tasra yonetimine iliskin diizenlemeler yer
almaktadir. 1921 anayasasi ile il meclislerine genis yonetsel yetkiler
taninmig, meclis lyelerinin dogrudan halk tarafindan segilmesi ile yargisal
yetkilere iligkin acgiklamalara da yer verilmistirr Daha sonra illerin
birlestirilmesi i¢in “Genel Miittefik Mintikalar1” olusturulmus ancak bir siire
sonra kaldirilmistir.

Anayasa ile sancak yapist son bulmustur. Adem-i merkeziyetgiligi
genis olarak ele alan ve yerel yonetimlerin gii¢lendirilmesi ile yerel
hizmetlerin 6nemini vurgulayan anayasa aslinda Tiirk yonetim tarihi
acisindan biiyliik 6neme sahiptir. Yazicioglu bu durumu su sekilde ifade
etmektedir; Tiirk anayasa tarihinin yerel yonetimlere ve yerinden ydnetim
ilkesine en fazla agirlik vermis olan anayasasi oldugunu, bugiin bile
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Tiirkiye’de  yerinden yonetimin bu anayasanin Ongdrdiigii sekilde
gerceklesmedigini belirtmektedir (Yazicioglu, 1995, s.13).

2. CUMHURIYET DONEMINDE MERKEZIYETCILiK ANLAYISI
VE ADEM-i MERKEZILESMEYE YONELIK GiRiSIMLER

Tanzimat donemi Osmanli devletinin idari ve yonetsel alanda
modernlesme cabalarina ve baskilara maruz kaldig1 bir donem olup, devletin
son yiizyili, idari, sosyal, hukuki ve siyasal alanda degisimlere sahne
olmustur. Bu donemde mali reform g¢abalar ile yerel yonetim olgusunun
giiclendirilmesi saglanmaya calisilmistir. Ciinkii idari alanda reform ve
modernlesme icin mali kaynaklara gereksinim oldugu, bunun da reform
zorunlulugu dogurdugu duisiinilmektedir (Ortayli, 1998, ss.145-146).
Ulkenin geride kalan son iki yiizyilh merkeziyetci anlayigmn yogun bir
hékimiyeti ile gegmistir. Bu dogrultuda gerceklestirilmeye ¢alisilan yenilik
girisimleri halkin degil, biirokratlarin inisiyatifi ve yonetiminde olmustur
(Cevik, 2003, ss156-158). Biirokrasi, halkin yonetime katilmasina ve
demokrasiye sicak bakmamakta, her seyin merkezi otoritenin, Yani
kendilerinin denetimi altinda olmasini, bu dogrultuda bir idari sistemin
kurulmasint desteklemektedirler. Bu hedeflerin gerceklestirilmesi igin
yonetilenlere danigilarak onlarin destegini almaya calismislar ve boylelikle
idari reformlarla yerel yonetimlerin ortaya c¢ikmasi igin gerekli ortam
hazirlanmistir (Keles, 2006, s.170).

Osmanli’dan yeni Cumhuriyete miras kalan merkeziyetgi biirokratik
devlet anlayisi Cumhuriyetin kurulus yillarinda da devam etmistir. Kamu
hizmetlerine yonelik faaliyetlerde, yeniliklerde, yonetim alaninda yapilmaya
calisilan degisimlerde, hep merkezi yonetim planlayici olmakta, yapilanlar
daha sonra yerel idarelere aktarilmaktaydi (Goymen, 2004, s.31).
Merkeziyet¢i anlayis tizerinde sadece i¢ etkenler degil, diinyada giiclenen
merkeziyetci refah devleti egilimlerinin de etkisi biiyiiktiir (Gormez, 2000,
5.83).

1924 anayasasinda merkezi yonetim orgiitiiniin tasra yapilanmasi, il,
ilce ve nahiye olarak belirtilmekte fakat Kanun-i Esasinin yetki genigligi ve
gorev ayrimi ilkelerinin burada da korundugu goriilmektedir. Yetki genisligi
ile aciklanmaya ¢aligilan; tasra yOnetiminin basi olan valilerin, diger
birimlere danigmadan hareket serbestligi taninmasi ve yetkilendirilmesidir.
Gorev ayrimi ise; merkezi yOnetimin ve yerel ydonetimin ayri yar1 gorev
alanlar1 oldugu ve yerel yonetimlerin kendi meskiin mahallerinde yapilmasi
gereken faaliyetleri kendi organlartyla yerine getirmesidir. Ancak bu anlay1s
tekgi devlet ilkesine aykiri oldugu i¢in zamanla terk edilmistir (Gul, 2005,
$5.184-185).

Tiirkiye’de idari reform konusunda 1933 yilindan baslayarak ¢ok
sayida calisma ve rapor hazirlanmistir (Ayka¢ vd., 2003, s.160). Bu
caligmalarin II. Diinya savasi sonrast yogunlastigi ve bu donemin Tiirkiye’de
cok partili hayat gecis ile toplumsal yapidaki degisimler sonucu ivme
kazandig: soylenebilir (Saylan, 2003, 5.417).
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2.1.Planh Dénem Oncesi Reformlar

Planli kalkinma dénemi dncesi yapilan ¢alismalar daha ¢ok yabanci
uzmanlarin hazirladig1 gézlem ve tavsiye niteligini agmayan genel ¢oziimleri
amaglayan ve personel sorunlarina pek yer verilmeyen tarzda ¢alismalardir
(Ayka¢ vd., 2003, ss.14-16). Merkezi anlamda ilk olarak 1947’de
Basbakanligin talebi geregi devlet teskilatinda rasyonelligi ve verimliligi
saglamak amaciyla, ¢Oziimler iiretmek ve Onerilerde bulunmak {iizere
komisyonlar olusturulmustur. Ancak bu komisyonlarm hazirladiklart
raporlardan sonu¢ alinamayinca ilerleyen yillarda yabanci uzmanlar ve
uluslar aras1 kuruluslara bazi calismalar yaptirilmistir (TODAIE, 1965, ss.14-
16).

2.1.1.Neumark Raporu

Istanbul Universitesinde Profesér olan F. Neumark, 1949 yilinda
Bagbakanlik i¢in hazirladigi “Devlet Daire ve Miiesseselerinse Rasyonel
Esaslar Hakkinda Rapor”, merkezi diizeyde yapilan en eski raporlardandir.
Raporda merkeziyetciligi ilgilendiren kisaca su agiklamalar yer almaktadir.

o Asint kirtasiyecilige karst idari iglem ve usullerin basitlestirilmesi
temin edilerek kanunlarin yeniden kodifikasyonuna gidilmesi,

e Bazi Dbakanliklarin ve genel diiriiliklerin birlestirilmesinin
saglanmasi,

e Bakanliklar biinyesi iginde rasyonalizasyon komisyonlarmin
kurulmasi,

e Devlet dairelerinde biiro makinelerinin kullanilmasinin saglanarak
memurlarin yetistirilmesinin saglanmasi,

e Kamu yoénetiminin sorunlarinin ¢6ziimii ve halka acgiklanmasi igin
Basbakanliga bagli enformasyon biirosu kurulmasi,

e Kamu personelinin iilke genelindeki dagiliminda yasanan
dengesizlikler ortadan kaldirilarak ¢alisanlart niteliklerini arttiracak
tedbirler alinmasi

e Kamu personelinin iicret sistemi yeniden diizenlenerek yatay ve
dikey ilerleme saglanmasi gibi tespitler ve Oneriler siralanmustir.
Raporda da belirtildigi iizere kamu yonetimi anlayisindaki asiri

biirokratik yap1 geregi, merkeziyet¢i, kirtasiyeci, hantal bir yapidan soz
edilmekte ve yonetimin daginikligi vurgulanmaktadir.

2.1.2.Barker Raporu
Milletleraras1 Kalkinma Bankasi mensuplarindan James M. Barker
yonetiminde bir heyet olusturularak “Kalkinma Plani Igin Tahlil ve
Tavsiyeler” isimli raporu 1951 yilinda hazirlanmistir. Tiirk kamu yonetimi ile
ilgili tespitlerin yer aldig1 raporda;
e Tiirk kamu yodnetiminde yetki devri acil olarak gerceklestirilerek
yetki ve sorumluluklarin yeniden dagitilmasinin saglanmasi,
e Yerel yonetimlere daha fazla yetki ve sorumluluk devredilmesi,
e Biitiin kamu personelini kapsayacak bicimde, personel politikalarini
belirlemek, uygulamalar1 tek elden yiiriitmek ve birlestirmek
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amaciyla merkezi diizeyde Devlet Personel Dairesinin kurulmasini

saglamak,

e Kamu yonetimi ve isletme sahalarinda devletin ve 6zel sektdriin
ihtiyact olan uzman personelin temin edilmesi gerekli
Uzmanlagmanin  saglanmasi amaciyla iniversitelerde kamu
yonetimi kiirsiilerinin kurulmasinin saglanmasi, hususlarina yer
verilmistir.

Tirkiye’de kamu yonetiminin detayli olarak incelendigi raporda,
ozellikle merkeziyet¢i devlet anlayisina vurgu yapilmistir. Bir an dnce
merkezin yetkilerini yerel yonetimlere devrinin gergeklestirilmesi gerektigi
belirtilerek, yonetimde desantralizasyona  gegisin  gerekli  oldugu
aciklanmustir.

2.1.3.Martin ve Cush Raporu

James W. Martin ve Frank C. E. Cush tarafindan hazirlanarak
Maliye Bakanligina sunulan raporun hazirlanis tarihi 1951 yilidir. Raporda
kamu yonetimini ilgilendiren hususlar sunlardir:

e Ust diizey yoneticilere yetki devredilmesi suretiyle, rutin islerden
kurtulmalarinin saglanmasi ve birimlerinin gergek is ve gorevleri ile
ilgilenmelerini saglayacak yeni diizenlemelere gidilmesi,

e Devlet dairelerinde calisma usul ve metotlarinin birlestirilmesi
amaciyla organizasyon ve metot birimlerinin kurulmasinin
saglanmasi,

e Kamu personeli politikalarimi tespit etmek, gelistirmek ve tek bir
elde birlestirmek amaciyla, Devlet Personel Dairesinin kurulmasinin
saglanmas1 gibi, tespit ve Oneriler yer almaktadir.

Raporlardan da anlasildig1 gibi sorunlarin temelinde merkeziyetgi ve
biirokratik yonetim gelenegi yer almaktadir. Devlet memurlarmin da
biirokrasiye uyum saglamis olmalarinin sakincalari raporda yerini almistir.

Yukarida sayilan raporlar haricinde kamu yonetimini ilgilendiren
pek cok rapor ve ¢alisma yapilmistir. Bunlarin bazilari,

1952 tarihli Leingruber’in hazirladig: raporda, kamu yonetim yapisi
ve personel sorunlart incelenmistir. M. Cheilleux- Dantel Raporunda, kamu
personel sorunlar, V. Mook Raporunda, kamu personelinin yapisi analiz
edilmistir. R. Podal Raporunda da Tiirk kamu yoneticisinin 6zellikleri, giiglii
ve zayif yonleri ile merkeziyet¢i yonetim anlayis, yatay ve dikey iletisim
eksikligi ve teknik personelin yetersizligine deginilmistir (Aykag, 2003,
5.165).

1950°den sonra kamu hizmetlerinin ve birimlerinin gesitlenerek
artmast sonucu, aynt isi birka¢ kurum birden yapmaya baglamistir.
Kurulusunda il 6zel idareleri 6zerk ve genis yetkilerle donatilmis bir yerel
yonetim organi olmasina ragmen, pek ¢ok hizmetin merkezi idare kuruluslart
tarafindan da gergeklestiriliyor olmasi sebebiyle ¢ogu hizmetler birbirinin
icine girmistir. Boylelikle halkinda kuruma olan destegi azalarak, idari ve
mali agidan giigsiiz ve islevsiz duruma gelmistir (Tekes, s.172). Merkezi
yonetim yerel idarelerin (il 6zel idareleri ve belediyeler) faaliyet alanlarina
miidahale etmeye calistigi icin, il Ozel idarelerinin etkinligi zamanla
azalmigtir. Bunun sonucu olarak merkezi yonetim yerelin elindeki yetkileri
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ele gegirmistir (Giil ve Ozgiir, 2004, s.187). Béylece Cumhuriyet déneminin
adem-i merkeziyetci anlayigin temsilcileri olan il 6zel idareleri, merkezi
baskinin altinda yetkilerini yitirmistir.

Cok partili hayat gegilmesiyle 1950 sonrasinda kamuda yeni
teskilatlar ve bakanliklar kurularak merkezi yonetimin agirhigi arttirilmaya
calistlmistir (Eryilmaz, 2004, s.141). Aslinda 1950 sonrast demokrasi
alaninda biiylik mesafeler alinmistir, ancak buna ragmen devletin agirligi ve
egemenligi artarak devam etmistir.

2.2.Planh Déonemde Yapilan Girisimler (1960-1980)

27 Mayis 1960 ihtilali sonrasi yonetsel alanda degisimler bas
gostermistir. 1960 sonrast donem planli kalkinma dénemi olarak
anilmaktadir. Ciinkii artik {ilkede bes yilda bir kalkinma planlan
hazirlanacaktir. Bu déonemde kamu yo6netimi sorunlar1 konusunda arastirma
ve raporlar sunmak {izere Tiirkiye — Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisii
(TODAIE) Birlesmis Milletlerin istegiyle kurulmustur. TODAIE merkezi ve
yerel alanda yonetimsel reformlarin gerekliligini, degisen kosullar karsisinda
Tiirk kamu yonetim sisteminin geri kaldigini1 rapor etmistir (Siirgit, 1980,
5.49). Aslinda 1960 ihtilalinin iilkede reform ihtiyacim1 hizlandirdigi ve giin
yiiziine ¢ikardigint belirtmek gerekir. Yonetsel sistem, ekonomik ve sosyal
sistemi de birbirine bagladigi ve yakindan ilgilendirdigi icin; bir alanda
reforma gidilecek ise bunun da ilk olarak yonetsel sistemde yapilmasi dogru
bir davranis olacaktir.

Planli dénemin ilk kurumlarindan olan bes yillik kalkinma planlarini
hazirlamakla gorevli kurulus Devlet Planlama Tesgkilati (DPT) 30 Eyliil 1960
tarihinde kurulmustur. Kamu personel yonetimi ile ilgili ¢aligmalar1 yapmak
tizere 13 Aralik 1960°da Devlet Personel Dairesi kuruldu. Bu dénemde devlet
eliyle yonetsel sistemin reorganizasyonuna dair raporlar ve g¢alismalar da
yapilmistir. Bu ¢aligmalara agagida deginilecektir.

2.2.1.Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi

1961 anayasasi aslinda adem-i merkeziyetgiligi sadece yetki
genisligi ve gorev ayrimi ilkelerinden ibaret olarak goren yaklasimin
kaldirildigr bir anayasadir. Bu yaklasim 1982 anayasasinda da devam
edecektir (Giil ve Ozgiir, 2004, 5.185). Bu anayasalarda, “idarenin, kurulus ve
gorevleri ile bir biitiin oldugu” hiikkmii uyarinca, gorev ayrim ilkesinin son
buldugu sdylenebilir (Giiler, 2000, s.185). Merkezci yonetim ve yerinden
yonetim anlayiginin gii¢lendirilmesine vurgu yaparcasina idarenin kurulus ve
gorevlerinin merkezden ydnetim ve yerinden ydnetim esaslarina dayanacagi,
yerel yonetimlerin kurulug ve gorevleri ile yetkilerinin, yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenecegini yani adem-i merkeziyet¢iligin
benimsendigi goriilmektedir.

Planli donemin en kapsamli sayilabilecek ¢aligmasi DPT ve
TODAIE tarafindan hazirlanarak 24 Nisan 1963’te Bagbakanliga sunulan
Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP) (TODAIE, 1963)
Raporudur. Raporda merkezi hiikiimetin teskilatlanma yapisini, bagh
kurumlar arast gorev dagilimini, gorevlerdeki eksiklikleri ve kamu
hizmetlerinin daha verimli olarak sunulabilmesi icin yapilmas: gerekenleri
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icermektedir. Calismanin amaci; merkezi hiikkiimetin gorevlerinin saglikli
olarak dagitilmasini temin etmek maksadiyla, daha sistemli ve diizenli bir
planlama, daha iyi isleyen bir personel sistemi, daha ¢agdas orgiitsel yap1 ve
daha etkin bir mali kontrol kurmay1 hedefleyerek, yapisal ¢aligmalara yol
gostermeyi amaglayan durum tespitinde ve tavsiyelerde bulunmak olarak
belirtilmistir. Raporda ayrica, toplumsal ve bolgesel gelismeyi saglayacak
olan yerel idare yoneticilerinin (06zellikle wvalilerin) fonksiyonlari
belirlenmistir.

Planli donemin 6nemli ¢aligmalardan olan MEHTAP projesinde,
yerel yonetimlerin ayr1 bir inceleme alani olmasi gerektigi belirtilmis ve bu
amacgla 1966 yilinda “Tiirk Mahalli Idarelerinin Yeniden Diizenlenmesi”
konusunda bir arastirma yapilmistir (Bilgi¢, 2003, s.393). Mevcut sisteme
yonelik tespitlerde; merkezi hiikiimetin yapmas:t gereken hizmetleri
yapmadigi, hizmetlerin bolgesel olarak dengeli dagitilmadigi, biirokrasinin
yetersizlikleri oldugu belirtilmis, bunun temel nedeni ise, mali yetersizlikler,
personel sistemindeki bozukluklar, merkeziyetgilik ve Orgiitsel yap1
bozukluklart oldugu belirtilmistir (Saylan, 2003, s.428). Kalkinma
planlarinda (6zellikle 3. Kalkinma Plani1) yerel yonetimlere 6zellikle vurgu
yapilmis ve yerellesmenin 6nemi ve gerekliligi belirtilmistir.

Yerel yonetimlerin yavas yavas giiglendigi ve hem idari hem de mali
ozerkliklere kavusmasi hususunda Onemli asamalar kaydedilmigtir. 1971
kalkinma planinda yer alan il Mahalli Idareler Planlamasi’nda (ILMIP) yerel
yonetimlerin mali kaynaklarmin gelistirilmesi, gelir-gider planlamasi ve
merkezi yonetimle kaynak boliisiimii konularina yer verilmistir.

2.2.2 Idari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor

TODAIE tarafindan 1965 yilinda hazirlanan raporda; yabanci
iilkelerde gerceklestirilmis olan reformlarin Tirkiye’de uygulanabilirligini
incelemek ve nasil bir idari reform gergeklestirilecegi hususunda elle tutulur
veriler ortaya koymak amaglanmistir. Raporda ayrica idari reform ve
reorganizasyon kavramlarina yonelik agiklamalarda yer almaktadir
(TODAIE, 1965).

2.2.3.idari Reform Damisma Kurulu

1971 ihtilalindan sonra kurulan hiikiimet, kamu ydnetiminin yeniden
yapilandirilmas: ¢alismalarma hiz vermistir. Bu maksatla “Idari Reform
Danisma Kurulu” adinda bir kurul olusturulmustur. Kurul hazirladigi raporda
kamu kuruluglarinin, orgiit, personel, teskilat yapilari ile gérev paylasiminda
yasanan sorunlar tespit edilmistir. Idarenin yeniden diizenlenmesinden ¢ok
gelistirilmesi amaclanmistir (Keles, 2006, s.175). 11 6zel idarelerinin kurulus
ve gorev yapilarina da yer verilen raporda il &zel idarelerinin yapmasi
gereken hizmetlerin merkezi idare tarafindan yerine getirildigi bu nedenle
gorev karmasasi yasandigi, merkeziyet¢i yonetim anlayisinin terk edilmesi
gerektigi, yerel yonetimlere yeterli kaynak saglanarak 6zerkliklerinin temin
edilmesi ve il 6zel idarelerinin de merkez baskisindan kurtarilmasi gerekliligi
benimsenmistir.
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1978 yilinda yerel yonetimlerin sorunlarini ¢6zmek amaciyla Yerel
Yonetim Bakanligi kurulmus, ancak toplumda ortaya ¢ikan baskilar sonucu
1979’da kaldirilmistir (Kazanci, 1983, 5.46).

2.3.1980 Sonrasi Donemde Reform Cabalar

1970’11 yillarda krizlerle bunalan iilkeler Keynezyen politikalarin
artik sorunlara care iiretemedigini ve bu politikalarin Ongoriilerinde de
yanilsamalar oldugu tartisilmaya bagladi. 1980’li yillarin baginda ABD ve
Avrupa ilkelerinde kamu yonetimi alaninda hizli gelismelerin oldugu bir
donemdir. Tirkiye’de de 1980 ihtilali sonrasindaki donemde diinya ile
entegrasyon ve disa agilma politikalarinda 6nemli atilimlar olmustur.

Tirkiye’de kamu yonetiminin sorunlar1 genel bagliklar halinde
siralanacak olursa; merkeziyetgilik, orgiitsel biiylime, yonetimde gizlilik ve
diga kapalilik, yonetimde tutuculuk, kuralcilik ve sorumluluktan ka¢ma,
yonetimde siyasallagsma, kayirmacilik, yolsuzluk ve rugvettir (Acar ve
Seving, 2005, ss.21-24).

2.3.1.Neoliberal Politikalar ve Devletin Kiiciiltiilmesi

Sosyal refah devletine bir elestiri olarak ortaya g¢ikan neoliberal
politikalarin temelini, devletin kiigiiltiilmesi diisiincesi olusturmaktadir.
Simirl devlet anlayisi onciiliigiinde devletin sadece asli fonksiyonlari olan,
savunma, diplomasi ve adaleti saglamasi, yari kamusal nitelikli hizmetlerin
ise, piyasa tarafindan karsilanmasi gerektigi vurgulanmaktadir. Hatta devletin
6zel sektor gibi yonetilmesi ve hizmetlerin sunumunda rekabet saglanmasini,
Ozellestirmenin desteklenmesini kamu yonetim giderlerinin azaltilmasin
istemektedirler. Diinyada genis yanki bulan “Yeni Kamu Yonetimi
Anlayisi”n1 (NPM) yadirgamamak gerekir. Ciinkii refah devleti kamuyu
biiyiitmiis, miidahaleci devlet anlayisi sonucu hizmet alanlar1 artmg, giderler
cogalmis ve artik devlet tarafindan karsilanamaz duruma gelmisti. Tiirkiye de
bu gelismelerden uzak kalamamistir. Ancak tilkemizde durum biraz farklidir.
Bizde bu tiir gelismeler tam olarak kavranamadigi ve iilke sartlar1 gz oniine
alimmadan uygulanmak istendigi i¢in i¢i bog kalmustir.

Diinyada kamu yonetimi reformlarini, OECD, DTO, IMF ve Diinya
Bankasi gibi uluslar istii kuruluslarin destekledigi ve oneriler sunduklari
bilinmektedir. Bu kuruluslar liberal politikalarin benimsetilmesi ve iilkelere
sagladiklar1 imkanlar karsiliginda ilkelerin  sorumluluklarin1 yerine
getirebilmesi i¢in bu alanda ¢alismalar yapmaktadirlar. Ulkelerin demokratik
yapisina hatta egemenlik alanina bile miidahalede bulunduklar1 bilinen bir
gergektir. Hatta bu duruma en iyi 6rneklerden biri de Tiirkiye’dir.

Tiirkiye’de Ozal hiikiimeti zamaninda disa acik ve global yapiya
uyumlu politikalar izlenmistir. Ozel girisimler desteklenmis piyasa ekonomisi
anlayist temelinde kamu hizmetleri rekabete acilmaya calisilmistir.
Merkeziyet¢i yonetim geleneginden adem-i merkeziyet¢i yonetim anlayisina
gecme c¢abalarinin yasandigr 1980°li yillarda yerel yonetimlere aktarilan
kaynaklar arttirilarak yerellesmeye katki saglanmistir (Bilgig, 2005, s.27).
Liberal politikalar, belediyelerde ve biiyilk sehir belediyelerinde, imar
planlama yetkisinde desantralizasyona, mali personel kaynagi temin etmesi
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konusunda da degisikliklere ve alternatif hizmetler sunma ydntemlerinin
farklilasmasi gibi gelismelere yardimer olmustur (Bilgig, 2005, 5.28)

1984 yilinda 3030 sayili yasa ile belediye hizmetlerinin etkin ve
verimli olarak sunulmasi, planli kentlesme ve halkin yerel hizmetlere daha
aktif katilimi amaciyla Biiyiiksehir Belediye sistemine gecilmistir. i1k olarak
Istanbul, Ankara, Izmir daha sonra, Adana, Bursa, Gaziantep ve Konya
biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur. Belediye baskanlarina hem kendi hem
de biiyiiksehir belediyesi simirlari igindeki merkez ilge belediye meclis
kararlarin1 veto yetkisi hakki taninmigtir. Ancak biyiiksehir belediyelerinin
gorev alanlar1 belirlenip diger hizmetler ilce belediyelerine birakildigi igin
bazi problemler olusmustur. Fakat yine de yerel demokrasinin
giiclendirilmesi adina 6nemli bir gelisme olarak hayatimizda yer etmistir
(Bilgig, 2005, 5.28)

Yeni sag politikalar 1s1ginda batili devletlerde ortaya ¢ikan devletin
kiigtiltiilmesi hareketlerinin temelinde; sinirli devlet ve devletin piyasaya
miidahalesinin kisitlanmasi ile devletin bireyin yapabilecegi islerden elin
cekmesi yatmaktadir (Yayman, 2000, s.144). Bu maksatla devlet sorgulanir
hale gelmis ve devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi gerektigi fikri ortaya
¢citkmistir. Diinyada bunlar yasanirken Tiirk kamu ydnetimi bu gelismelerden
yeterince yararlanamamistir. Devletin  kiigiiltilmesinden kasit, personel
sayisi, ekonomideki agirligi ve kamu harcamalarinin biiytikliigli olarak
algilanmalidir.

Tiirkiye’de 6zellestirme giindeme geldiginde bazi kesimlerin tepkisi
ile kargilagilmistir. Karsi ¢ikanlarin savunduklari hususlar, devletin biiylik
oldugunda s6z etmek i¢in kamu harcamalarinin GSMH ig¢indeki payina,
personel sayisinin ise niifusa oranma bakmak gerektigi seklindedir. Aslinda
OECD ve Avrupa iilkeleri ile kiyaslandiginda kamu harcamalarinin GSMH
igindeki pay1 iilkemizde oldukga diisiiktiir. Kamu c¢alisanlariin sayisi da AB
iiyesi ililkelerden ve ABD’den daha azdir.

1984 ekonomik kararlar1 dogrultusunda ve siyasi bir tercih olarak
giindeme gelen Ozellestirme uygulamalarindan devlet ve toplum farkl
yonlerde etkilenmislerdir. Sendikalar ve KIT ¢alisanlarimin karsi ¢tkmasina
ragmen Ozellestirme tilke i¢in bir zorunluluk haline gelmistir. Devletin hantal
yapisini, verimsizligini ve kayirmaciligin boyutlarini ancak kuruluslar
ozellestikten sonra anlayabiliriz. Ozellestirilen kuruluslarda, 6zellestirme
Oncesi ve sonrasi g¢alisan sayisi, karlilik oranlart vb. durumlar dikkate
alindiginda ozellestirmenin kaginilmaz oldugu goriilecektir. Ancak gerekli
diizenlemeler yapilamadigi igin Ozellestirmenin, sendikasizlasma, sosyal
giivenlikte azalma ile tcret ve istihdama olumsuz etkileri oldugu da
gozlenmistir (Yayman, 2000, s.149).

Ozellestirme yoluyla merkezi yonetimin gérev ve yetkileri adem-i
merkeziyetgilik anlayis1 iginde piyasaya devredilmektedir. Tiirkiye’de
gerceklestirilen Ozellestirmelere bakildiginda yeterli seviyenin
yakalanamadigi ve gelirlerin biitce agiklarim1 kapatmaktan uzak oldugu
bilinen bir gergektir.

Yerel yonetimler (belediyeler) mali 6zerklik saglamak maksadiyla
iktisadi tesekkiiller olusturmuslar, finansman kuruluslarindan kredi temin
edebilir hale gelmislerdir. Getirilen diizenlemeler esasinda belediye ve 6zel
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idarelere yetki devri c¢ercevesinde gergeklesmektedir. Besinci bes yillik
kalkinma planinda (DPT, 5. BYKP, s.2) merkezi hiikiimetin yiikiinii azaltmak
amaciyla yerel yonetimlerin fonksiyonlarinin arttirilacagindan
bahsedilmektedir. Plana gore:

e Kamu hizmetlerinde etkinlik ve hiz esastir. Bu amagla biirokratik
islemler  azaltilacak, kamu yOnetimi gelisen toplumsal
gereksinimlere ve  kalkinma amacglarina  uygun  bicimde
orgiitlenecektir.

e Merkezi hiikiimetin yiikiinii azaltmak amaciyla yerel yonetimlerin
fonksiyonlar artirilacaktir.

Planda kamu ydnetiminin iyilestirilmesi ig¢in ongoriilen ilkeler ve
politikalar ise agsagidaki gibi 6zetlenebilir:

e Kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesinde kamu hizmetlerinin
kurumlar arasinda hizmette birlik ilkesine uygun, dengeli, etkin ve
kaynak israfin1 6nleyecek bir bicimde dagitilmasi esas alinacaktir.

e Orgiitsel ve yonetsel arastirmalar yapilacak, biirokratik islemler
basitlestirilecek, iiriin ve hizmetlerin ekonomik, kaliteli ve hizl1 bir
bicimde sunulmasini saglayici dnlemler alinacaktir.

e Aragtirma, planlama ve koordinasyon birimleri, kurumsal amagclar
ile uyumlu bir etkinlige kavusturulacaktir.

1980-1990 donemi oOzellikle AB’nin, Tiirkiye’nin iiyelik siireci
dolayisiyla iilkede kamu yonetimi reformlari iizerinde etkili oldugu yilardir.
1990 sonrasi gelismelerde ise, OECD, DB, ve AB’nin kamu yonetimi reform
cabalarinda etkili oldugu gorilmiistir. Bu donemde, kiiresellesme,
yerellesme ve kuramsal alandaki gelismelerin etkisi biiytiktiir.

2.3.2 Kiiresellesme ve Kuramsal Yaklasimlarin Etkileri

Kiiresellesme ve  yerellesme  siireci  esgiidiimlii  olarak,
demokratiklesmenin de katkisiyla kamunun sundugu hizmetlerin halka en
yakin yonetim birimleri tarafindan saglanmasi ilkesini ve dolayisiyla yerel
yonetimlerin gii¢lendirilmesini hizlandirmistir (Kése, 2004, s.3).

1990’11 yillara damgasini vuran kiiresellesme, teknolojik devrim,
kentlesme gibi kavramlar, ulus devletin yapisini ve niteligini diinyanin igleyis
diizenini ve bi¢imini kokten degisiklige ugratmstir. Kiiresellesme ile birlikte
tiniter devletlerin belirgin yapisimi olusturan tek merkezden yonetim, kamu
otoritesinin merkezde toplanmasi ve hiyerarsik yapilanmayi tehdit etmeye
baglamistir. Kiiresellesme, toplam kalite yoOnetimi, performans yoOnetimi,
yOnetisim,  postbiirokrasi  gibi  paradigmalarin  diinya  ylizeyinde
uygulanmasina ise gelismis devletler eliyle DB, OECD, IMF gibi uluslar iistii
kuruluglar tistlenmiglerdir.

Tiirkiye’de Avrupa Konseyinin 1985 yilinda kabul ettigi “Avrupa
Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti” 08.03.1991°de bazi maddeleri haricinde
kabul edildi. Ozerklik sartinin Hizmette Halka Yakinlik Ilkesi’ne gore:
“Kamusal sorumluluklar genellikle ve tercihen yurttasa en yakin olan
yonetimlerce  yerine  getirilir. Sorumlulugun bir bagka yOnetime
birakilmasinda gorevin kapsami ve niteligi ile etkinlik ve ekonomi ilkelerinin
gerekleri goz 6niinde bulundurulmalidir” (Keles, 1995, s.7) denilmektedir.
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Kiiresellesme ¢abalarinin artmasi ile birlikte ulus devletlerde kabuk
degistirmek zorunda kalmistir. Tiirkiye’de de Ozal déneminde baslayan dis
cevre ile entegrasyon girisimleri 1990’11 yillarda koalisyon hiikiimetleri
donemlerinde agir aksak yiiriitiilmeye c¢alistlmistir. Avrupa Birligi ile
iliskilerin gelismesi ve gilimrik birligine girilmesi ile merkezi hiikiimet
iizerinde AB  baskis1 artmug, boylelikle yerellesme anlayiginin

giiclendirilmesine yonelik diizenlemeler yapilmak zorunda birakilmistir.

2.3.3. Kamu Yoénetimi Arastirma Projesi (KAYA)

1980°1i yillar diinyada neoliberal, yeni sag ve kiiresellesme
akimlarinin etkin oldugu yilardir. Tiim diinyada hizli bir gelisme dénemine
girildigi bu zaman diliminde devletin fonksiyonlar1 eskisinden daha ¢ok
sorgulanir olmustur. Pek ¢ok iilkede kamunun kiigiiltiilmesi c¢alismalar
devam etmekte ve dzellestirmeler yapilmaktadir. Tiirkiye’de ise durum biraz
farklidir. Soyle ki; kamunun hantal ve merkeziyetci yapisi devam etmekte
ihtilallar ile siyasi ve ekonomik calkantilar nedeniyle ydnetim ve idari
alandaki diizenlemeler yapilamamustir. Ulkede asir1 merkeziyetci yapidan
dolay1, yetki ve sorumluluk dengesi saglanamamis, asirt mevzuatgi, verimsiz
bir yonetim anlayist siirdiiriilmeye ¢alisilmaktaydi (Aykag, vd., 2003s.167).

Yukarida sayilan olumsuzluklarin bir anda giderilmesi imkansizdir
ve Ozellikle Tiirkiye’de reformlar genellikle kriz donemlerinde glindeme
getirilmektedir. 12 Eylil 1980 askeri darbesi sonucu kamu yonetimi
diizenlemeleri oncelikli plan olarak ele alinmaya ¢aligilmistir. Bu maksatla
1991 yilinda Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (TODAIE, KAYA Raporu,
1991) hazirlandi. Projenin amaci; kamuda merkez ve yerel teskilati, siiratli,
etkili, ekonomik, verimli ve kaliteli hizmet verir hale getirmek, diinyadaki
gelismelere uygun yapiya kavusturmak, gorev-yetki ve sorumluluk
dagitimlari ile kaynak dagitimini rasyonel esaslara gére yapmaktir.

KAYA projesi de daha 6nceki ¢aligmalar gibi sadece kagit tizerinde
kalmaya mahkum olmus, yasa tasarilar1 yasalasamamis, yerel yonetimler
giiclendirilmeye calisilsa da, aksine yetki kaybina ugramistir. Bu sayilanlarin
en biiyilk nedenlerinden biri aslinda, kamu yonetimi orgiitlenmesinin asir1
merkeziyet¢i olusu dolayisiyla geleneksel yonetim yapisini terk etmenin
zorlugu ve yerel yonetimlere bu baglamda kuskucu ve ¢ekimser yaklagmak
oldugu séylenebilir.

2.4.Kalkinma Planlarinda Merkeziyetcilige Yonelik Elestiriler

Bes yilda bir hazirlanan kalkinma planlarinda devletin hantal ve asiri
biirokratik merkeziyetgi yapisina yonelik elestiriler ve alimmmasi gereken
onlemlere yer verilmektedir. 1990’11 yillarin ilk kalkinma plani olan altinci
bes yillik kalkinma planinda (DPT, 6. BYKP) merkeziyetgilige yonelik
olarak;

e Kamu yo6netimi, ekonomik kalkinmayla uyumlu, bilimsel
arastirmalara dayali, gelisen ve degisen toplumsal ihtiyaglara cevap
verebilecek nitelikte, hizmette birlik ve yetki devri esaslarina gore
olusturulacak bir teskilat yapisina kavusturulacak ve tasra birimleri
bu esaslar ¢er¢evesinde gii¢lendirilecektir.
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e Belediyelerin, Kalkinma Plan1 ve Yillik Programlarla uyumlu uzun
vadeli yatirim planlart ve uygulama programlart yapmalar
saglanacaktir.

e Kamu ydnetiminde verimliligi artirici tedbirler alinmasina devam
edilecek, hizmetin daha kaliteli, hizlh ve ekonomik bir sekilde
yiriitiilmesi i¢cin modern yonetim sistemleri gelistirilecektir.

e Devlet-vatandas iliskilerinde, vatandasin beyani esas alinarak idari
usul ve islemler sadelestirilecektir. Islemlerle ilgili olarak vatandasa
ve kamu gorevlilerine yonelik rehber kitaplar hazirlanacaktir.

Planda da belirtildigi lizere kamuda yeniden yapilanmanin geregi ve
kamu hizmetlerinin modern yonetim ve isletmeci anlayigla halka sunulmasi
konusuna vurgu yapilmistr.

Yedinci bes yillik kalkinma planinda (DPT, 7. BYKP) degisen
kosullar karsisinda devletin roliiniin de sorgulandigi 6nemli bir gelismedir.
Planda yer alan tavsiyelere baktigimizda;

Kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda, devletin hangi
faaliyetleri dogrudan yiiriitecegi veya yliriitmeye devam edecegi, hangi
faaliyetler acisindan ise gozetici, destekleyici, yol gosterici veya sadece
izleyici rol fiistlenecegine karar verilerek kamu hizmetlerinin yeniden
degerlendirilmesi, gorev ve teskilat arasinda uyumun saglanmasi, hizmet
etkinliginin artirilmasi, seffaflik, gerekli say1 ve nitelikte personelin
istihdami, dicret adaletinin saglanmasi, katilimcilik ve halka doniik bir
yonetim anlayisinin yerlestirilmesi esas olacaktir.

Kamu yonetiminin hem merkezde hem de mahallinde yeniden
yapilanmasi geregi devam etmektedir. Merkezi idare ve mahalli idareler ve
ayni yoredeki mahalli idare birimlerinin arasindaki koordinasyon eksikligi
stirmektedir. Mahalli ve merkezi idare arasinda hizmet ve kaynak dengesi
kurulamamig, yerinden yonetim ilkesi c¢ercevesinde mahalli idareler
giiclendirilememistir. Yerel nitelikli hizmetlerin biiyiik 6l¢tide merkezi idare
tarafindan yerine getirilmesi, halkin ihtiyaglari dogrultusunda etkili bir
programlama yapilamamas: idari etkinli§i olumsuz ydnde etkilemekte,
mabhalli idarelerin idari ve mali sorunlarinin ¢éziimiinii merkezi idareden
beklemesine yol a¢maktadir. Asiri merkezilesme sonucu gorev, yetki,
sorumluluk ve kaynak dagilimi agisindan karmasik bir idari, mali ve hukuki
yap1 olusmus, kamu hizmetlerinde etkinlik, verimlilik ve rasyonel kaynak
kullanimi1 gergeklestirilememistir.

Bununla birlikte ileriki yillarda kapsamli bir kamu yonetimi
reformunun ele alinmasi konusunda da oneriler sunulmustur. Sekizinci bes
yillik planda da benzer saptamalar rastlamak mimkiindiir. Plana (DPT, 8.
BYKP) gore;

Merkezi yonetimin gorevlerindeki oransal artig, sistemin bir¢ok
noktada tikanmasina ve isleme bozukluklarina yol agmakta; gdrevlerin
merkez, tasra ve yerel yonetimler arasinda 6l¢iilii dagilimi yeterince saglikli
bicimde gerceklestirilememektedir.

Mevcut yapi, kamu kurumlarinin = degigsen kosullara uyum
saglamasim zorlastirmaktadir. Kamu hizmetleri halkin ihtiyaglarmi ve
beklentilerini yeterince karsilayamamakta, kamu kurumlarindaki verimsizlik
ve israf kamu kurumlarina olan giiveni sarsmaktadir. Idari usul ve islemlerin
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karmagikligi ve sayisinin ¢ok olmasi kamu kurumlarinin etkin ¢aligmasim
engellerken, 6zel sektoriin ve vatandasin kamu hizmetlerinden yararlanmasim
giiclestirmektedir.

Tasra yonetiminin 5442 sayih 1l Idaresi Kanununda yer alan il
sistemine ve yetki genisligi ilkesine gore oOrgiitlenmesi saglanarak, hizmet
gerekleri bakimindan zorunluluk tasiyanlar disindaki bolge teskilatlart
kaldirilacak, kalacak olanlarla il yonetimleri arasindaki sorunlari giderecek
planlama ve esgiidiim mekanizmalar1 olugturulacaktir.

25.Tiirk Kamu Yonetiminde 2000’li Yillarda Adem-i Merkezilesme
Cabalar

Tirkiye’de  merkezi yoOnetim denilince ~ Cumhurbagkanligi,
Bagbakanlik ve Bakanlar Kurulu ile bakanliklarin hiyerarsik tasta
orgiitlenmesi akla gelmektedir. Her tiirlii kaynagin merkezden planlanarak
dagitildig, denetiminin de yine merkezden gerceklestirildigi bir ydnetim
anlayist vardi. Yerel yonetim birimlerinin ise belediyeler ve iiniversiteler
oldugunu sdylemek yanlis olmaz (Cevik, 2004, s.117).

Belediyeler, su, kanalizasyon hizmeti, park bahge hizmetleri, yol
yapimi gibi cografi sinirlar igindeki faaliyetleri gerceklestirmekte,
tiniversiteler ise yliksek 6grenim hizmetini sunmaktadirlar.

3 Kasim 2002 sec¢imlerinden sonra tek partili hiikiimetin iktidara
gelmesiyle koalisyon hiikiimetleri zamaninda girisilen reformlar ivme
kazanmistir. Bu dénemde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Kamu
Ihale Kanunu cikarilarak mali sisteme iliskin diizenlemelere gidilmistir.
Kamu yonetimini ele alan Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi
hazirlanarak tartismalara agilmustir.

AKP Hiikiimeti 2002 yilinda hazirladigi Zorunlu Acil Eylem Plani
ile {ilkedeki ekonomik, sosyal, siyasal ve yonetsel alandaki sikintilarla
birlikte, kiiresellesme, yerellesme ve yerel yonetimlerin giliglendirilmesi
baskilarina ¢6ziim bulmaya calismistir. Ciinkii yerellesme akimlar1 diinyada
yayginlastigi gibi Tirkiye’de de kamunun giicli, yetkisi ile gorev ve
fonksiyonlarimin bitylik bir kismini yerel yonetimlere aktarirken adem-i
merkeziyet¢i anlayisa gidisi de hizlandirmigtir (Saran, 2004, s.175).

2.5.1. Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi

Kamu yonetimi alaninda adem-i merkezilesmeyi hedef alan, devletin
roliinii 6zel ve sivil sektoriin lehine diizenlemeyi amaglayan ve devletin
giiciinil yerel yonetimler lehine degistirmeyi amaglayan AKP Hiikiimeti 2003
yilinda Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisim Meclis giindemine
tagimistir. Giinlimiiziin yiikselen yonetim anlayisi olan kamu yonetisimi ve
yeni kamu isletmeciligi ilkelerine dayanilarak hazirlanan tasar1 uzun siirecek
tartigmalar1 da beraberinde getirmistir. Sosyal devlet ilkesinden uzak,
tamamen serbest piyasa mantigiyla diizenlemeler getirilmeye ¢alisilmistur.

Kamu Yoénetimi Temel Kanunu Tasarismun (KYTK)  amacr:
katilimel, saydam, hesap verilebilir, insan hak ve 6zgiirliiklerini esas alan bir
kamu yonetimi olusturularak; kamu hizmetlerinin adil, siiratli, kaliteli, etkili

5227 Sayili Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi (Kadiik )
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ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi i¢in merkezi idare ile mahalli
idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarint (yeniden) belirlemek, merkezi
idare teskilatin1 yeniden yapilandirilmast ve kamu hizmetlerine iliskin temel
ilke ve esaslar1 diizenlemek (md.1) oldugu belirtilmektedir.

Kanunda yer alan diizenlemeler merkezi ve yerel idarenin gorev ve
yetkilerinin diizenlenmesine biiyiik 6nem vererek, mahalli idarelere ve sivil
toplum kuruluglarina yetki devrinin yapilmasina da isaret etmektedir.
Merkezi idarenin toplum ve piyasadaki rolii belirlenerek karar alma siirecinde
yonetisim yaklagiminin gerekleri yerine getirilmeye calisilmaktadir.

Kanun yasalasmadan Cumhurbaskani tarafinda Meclis’e geri
gonderilmistir. Geri gonderilen maddeler, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 11, 16, 23, 38, 39,
40, 46, 49 ve gegicici, 1, 2, 3,4, 5, 6, 7, 8 ve 9. Maddeleri olmak {izere 14 ana
madde 8 de gegici maddesi onaylanmamustir. lade gerekgesinde’ ise;
“anayasada Ongoriilen tekil devlet yapisina; “idarenin bitinligi”, “yetki
genisligi” ve “idari vesayet” ilkelerine ve kamu yararina uygun diismedigi”,
seklinde belirtilmistir.

Tasarinin genel amacinda yer alan katilimcilik anlayiginin 5. madde
(f) bendindeki diizenlenisine gore; “kamu hizmetlerine iliskin temel
kararlarin  alinmasinda, ilgili kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglarinin  ve sivil toplum orgiitlerinin gorlis ve Onerilerinden
yararlanilmasi” seklinde ortaya konulmustur. Ancak tasarida vatandaglarin
yerel karar mekanizmalarina ve politika olusturma siirecine iligskin agiklik
getirilmemistir (Giil ve Ozgiir, 2004, 5.192). Bu yondeki olumlu say1labilecek
gelisme vatandaglarin kamu kurumlart ile ilgili bilgi edinme hakkinin
getirilmis olmasidir (md. 5-g md. 41)

KYTK’nin adem-i merkezilesmeye yonelik hiikiimleri tasarinin 5.
md. (e-), 8,9, 11 ve gegici 1., 2. ve 3. maddeleri ile diizenlenmistir. Yetki ve
sorumluluklarin hizmetten yararlananlara en uygun ve en yakin birimde
verilecegi belirtilerek, merkezi yonetimin genel yetkileri ve yiirlitecegi gorev
ve hizmetler tek tek sayilmistir. Merkezi yonetim tarafindan yiiriitilecek
gorev ve hizmetleri diizenleyen 7. maddede merkezi yonetimin gérevleri;
adalet, savunma, giivenlik, istihbarat, dis iliskiler ve dis politikaya iliskin
gorev ve hizmetler...” ile “maliye, hazine, dig ticaret, glimriik hizmetleri ile
piyasalara iliskin diizenleme goérev ve hizmetleri...” seklinde teker teker
sayilmistir. Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkinin bir
diger yoninii diizenleyen “kamu yonetiminin kurulus ve isleyisi”,
basligindaki 5. maddenin ‘I’ bendi ile 9.maddenin ikinci fikrasi, merkezi
yonetimin, yerel yonetimlerin sorumluluk alanlarina giren gérev ve hizmetler
i¢in yerel diizeyde orgiitlenemeyecegini, ihale ve harcama yapamayacagini
icermektedir. 5.maddenin ‘I’ bendinde de belirtildigi lizere; “ kamu kurum ve
kuruluglari, kanunlarla kendilerine agik¢a gorev verilmeyen ve kurulusun
amactyla dogrudan ilgili olmayan alanlarda isletme kuramaz, mal ve hizmet
iretimi yapamaz, bu amagla personel, bina arag, gere¢ ve kaynak tahsis
edemez..” hilkmii yer almaktadir. 9. maddenin ikinci fikrasinda ise; “merkezi
idare, mahalli idarelerin sorumluluk alanlarna giren goérev ve hizmetler igin

+
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mahalli diizeyde teskilat kuramaz, dogrudan ihale ve harcama yapamaz”
hiikkmii yer almaktadir.

Fakat 9. maddenin Uglincii fikrasinda; “merkezi idarenin gérevleri
arasinda sayilan hizmetlere ait yatirimlardan ilgili bakanlikca uygun
goriilenler, mahalli idareler eliyle de gergeklestirilebilir...”. hiikkmiine yer
verilerek yetki, gorev ve sorumluluk bakimindan merkezi yonetimden yerel
yonetimlere dogru bir akis amaclanmaktadir. Ilgili maddenin altinc
fikrasinda da belirtildigi iizere; “ mahalli idarelerin gorev, yetki ve
sorumluluk alanlarina giren konularda g¢ikarilacak tiiziikk, yonetmelik ve
benzeri diizenlemelerde, mahalli idarelerin yetkilerini kisitlayici, mahalli
hizmetleri zayiflatict ve yerinden yonetim ilkesine aykiri hiikiimlerin
konulamayacagi hiikmii belirtilmistir. S6z konusu maddelerden anlasilan,
merkezi yonetimin yonetsel diizenlemelerinin yerel yonetimleri sinirlandiric,
yetkilerini kisitlayici hiikiimler igeremeyecegi, yerel yonetimlerin gorev
alanina giremeyecegi, ancak yerel yonetimlerin merkezi yOnetimin
gorevlerini Ustlenebilecegidir. Bu nedenle, merkezi yo6netimden yerel
yonetimlere dogru yetki, gorev ve sorumluluk akisina, bakanliklara iliskin
diizenlemelerle somutluk kazandirilmak istenmektedir (Kutun, 2005, ss.141-
142).

Tasarinin gecici 1. Maddesinin (a) bendinde; Saglik Bakanlig1 tasra
teskilatina yonelik olarak, tasranin gorev ve yetkileri, egitim hastaneleri
harig, saglik evi, saglik ocagi, saglik merkezi, dispanser ile hastaneler aras,
gereg, tasinir ve tasinmaz mallari, alacak ve borglari, biitge 6denekleri ve
kadrolar ile birlikte il 6zel idarelerine devredilecegi belirtilmistir. Bununla
birlikte Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Midirligii
tasra teskilati da tiim varliklari ile belediye sinirlar i¢indekiler belediyelere,
belediye sinmirlar1 digindakiler ise il 6zel idarelerine devredilmektedir.
Acikeasi, kamunun gordiigii saglik hizmetleri ve sosyal hizmetler, “yerellik,
goniilliiliik ve piyasa” ilkelerine gore yeniden sekillendirilmektedir (Giil ve
Ozgiir, 2004, 5.193).

Kanunun bakanliklarla ilgili diizenlemelerin yer aldigt 16.
Maddesinde; bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlarindan olustuklar1 ve
tagra Orgiiti  bulunan ve kaldirilan bakanliklar sayilmaktadir. Tasra
orgiitlerinin kaldirildigi dokuz bakanlik, IT sayili cetvel’de belirtilen Disisleri,
Bayindirlik ve Iskdn, Saglik, Ulastirma, Tarim ve Kdoyisleri, Sanayi ve
Ticaret, Enerji ve Tabii Kaynaklar, Kiiltiir ve Turizm ve Cevre ve Orman
Bakanliklaridir. Buna gore tasrada orgiitlenebilecek olanlar, I sayili cetvelden
tagra Orgiitii olmayanlar ¢ikarildiginda, geriye kalan Adalet, Milli Savunma,
Icisleri, Maliye, Milli Egitim ve Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliklari
olmak iizere alt1 tanedir. Tasra Orgiitlenmesi yasaklanan bakanliklarin il
miidiirlerinin, il idare kurullarinda yer alamayacak olmasi, miilki idare
sisteminin temeli olan il idare kurullarinin islevsizlesmesine neden olacaktir
(Karasu, 2003, s.59).

Dokuz bakanligin tagra Orgiitlenmesinin kaldirildigr yasa, bu
bakanliklarin tagra orgiitlerinin il 6zel ydnetimlerine ve belediyelere
devredilmesini 6ngdérmektedir. Bu da, yetki genisligi ilkesinin ortadan
kaldirilacagi anlamina geldiginden, merkezi yonetime ait yetkilerin dnemli
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bir bolimiiniin yerel yonetimlere devredilecegini ortaya c¢ikarmaktadir
)Kutun, 2005, s.142).

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliskinin bir diger
yoniini diizenleyen “kamu yonetiminin kurulus ve isleyisi”, basligindaki 5.
maddenin ‘1’ bendi ile 9.maddenin ikinci fikrasi, merkezi yonetimin, yerel
yonetimlerin sorumluluk alanlarina giren goérev ve hizmetler i¢in yerel
diizeyde orgiitlenemeyecegini, ihale ve harcama yapamayacagini
icermektedir. 5.maddenin ‘I’ bendinde de belirtildigi tizere; “ kamu kurum ve
kuruluglari, kanunlarla kendilerine agik¢a gorev verilmeyen ve kurulusun
amaciyla dogrudan ilgili olmayan alanlarda isletme kuramaz, mal ve hizmet
iiretimi yapamaz, bu amagla personel, bina arag, gere¢ ve kaynak tahsis
edemez..” hiikkmii yer almaktadir.

Tasarmin 9. maddenin ikinci fikrasinda ise; “merkezi idare, mahalli
idarelerin sorumluluk alanlarma giren gérev ve hizmetler ig¢in mahalli
diizeyde teskilat kuramaz, dogrudan ihale ve harcama yapamaz” hitkmii yer
almaktadir. Ancak, 9. maddenin tgiincii fikrasinda; “merkezi idarenin
gorevleri arasinda sayilan hizmetlere ait yatirimlardan ilgili bakanlik¢a uygun
goriilenler, mahalli idareler eliyle de gergeklestirilebilir...”. hiikmiine yer
verilerek yetki, gorev ve sorumluluk bakimindan merkezi yonetimden yerel
yonetimlere yetki devri amaglanmustir.

Kanun tasarismin  gegici maddelerinde ise, mevcut kamu
Orgiitlenmesinin ve isleyisinin doniistiiriilmesi amaciyla illerde ve il¢elerdeki
merkezi yOnetim birimlerinin hangi yerel yonetimlere devredilecegi ile
merkezi yOnetime ait personelin ve mallarin yerel yonetimlere nasil
devredilecegine iliskin esaslar diizenlenmistir.

Kisacasi, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisinin yeniden
diizenlenmesine iligkin ¢abalar, il 6zel ydnetimlerine devredilen alanlarda
gorevli bakanliklarin tagra orgiitlerinin kaldirilmasi ve merkezi ydnetimin
ilde gorev yapamayacagi cercevesinde yogunlagmaktadir. Bu da, toplumun
biitiiniinii ilgilendiren, saglik, tarim, orman, ¢evre gibi hizmetlerin ‘mahalli
miisterek ihtiya¢’ kapsamina alindigi anlamina gelmektedir (Oyan, 2004,
s.110).

Son kalkinma plant olan, dokuzuncu bes yillik kalkinma planinda
(DPT, 9. BYKP); kamu yonetiminde merkezi bir yapiya sahip olan
iilkemizde, ekonomik ve sosyal gelisme siirecinin etkin yonetimini saglamak
lizere kamu yoOnetiminin yurttas odakli, kaliteli, etkili ve hizli hizmet
sunabilen; esneklik, saydamlik, katilimecilik, hesap verme sorumlulugu,
ongorilebilirlik gibi kavramlart 6ne ¢ikaran ¢agdas bir anlayisa, yapiya ve
isleyise kavusturulmasi bir gereklilik halini almstir.

Yapilmaya calisilan diizenlemelerle merkezi yonetim Orgiitiiniin
kiigiiltiilerek daha etkin caligmasi ve yiiksek bir denetim organi gdrevini
iistelenmesi amaglanmaktadir. BDDK, SPK, RTUK, EPDK, vb. diizenleyici
ve denetleyici kurullar olusturularak, kamunun elindeki bu gorevler bagimsiz
kurulara birakilmistir. Yerellesme olumlu bir gelismedir ancak, Tiirkiye gibi
yolsuzluklarin yiiksek oldugu bir iilkede pek c¢ok hizmetin yerel idarelere
devrinin tartismal1 oldugunu sdylemek gerekir.
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GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Mutlakiyet¢i bir yonetim anlayisindan Cumbhuriyet ydnetimine
gecen bir iilke olan Tirkiye’de asir1 merkeziyetciligin terk edilmesi hi¢ de
kolay bir siire¢ degildir. Bu nedenle Osmanli Devleti doneminden yeni
Tiirkiye Cumhuriyetine miras kalan merkeziyetg¢i anlayig giiniimiizde de biraz
yumusatilmis olsa da kamu yonetimi {izerinde etkinligini siirdiire gelmistir.

Cumhuriyet tarihinin belli donemlerinde yapilan ¢aligmalarla kamu
hizmetlerinin yerellestirilmeye ¢alisilmas1 adimlar1 atilmistir. Gerek yerli
gerekse yabanci uzmanlarin hazirladiklar raporlarda vurgulanmaya ¢aligilan
nokta merkeziyet¢i devlet geleneginin yol actig1 sikintilar olmustur. Tanzimat
doneminde de tespit edilen problemlerin kaynagi yine ayniydi. Merkeziyetci
yonetimin kamu hizmetlerinde biirokratik yapiy: giiglendirmesi ile vatandasin
kamu hizmetlerini elde etmesi zorlasti.

Hizmette halka yakinhk ilkesinin (Subsidiarity) uygulanmasina
gecigin saglanamamig olmasi nedeni ile tim kararlar merkezi diizeyde
alimmakta, yerel yOnetim birimlerinin bu agamada herhangi bir etkinligi
goriilmemekteydi. Kiiresellesme siireci ile birlikte hizlanan yerellesme
hareketleri Tiirkiye’de de etkisini gostermistir. Ancak bu etki sinirli diizeyde
kalmig, beklenen adimlar atilamamustir.

1980 sonrasmna kadar kamu yonetiminin adem-i merkezilesmesi
yoniindeki reform c¢abalarinin basarili oldugu sdylenemez. Ancak 1980
sonrast neo-liberal Ogretinin ve iilkede diga acilma girisimlerinin olumlu
adimlar oldugunu belirtmek gerekir. Bu dénemde 6zel sektoriin onii agilmaya
calisilmig, kamunun yaptigi hizmetlerde tekeller kaldirilmak istenmistir.
Ozellestirme uygulamalar1 ile de devletin piyasa aktdrii degil, piyasada
diizeni saglayici ve denetleyici olmasi yoniinde gelismeler olmustur. Bu
maksatla bagimsiz  ¢aligan  diizenleyici ve denetleyici  kurullar
olusturulmustur.

Kamu yonetiminde merkeziyet¢i anlayisin sona erdirilmesi
yoniindeki en biiyilk adim Avrupa Birligi ve uluslar arasi kuruluslarin da
destegiyle 2000°li yillarda atilmustir. 2003 yilinda meclisten gegen Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Cumhurbagkan: tarafindan onaylanmadigi igin
hayata gegirilememistir. Adem-i merkeziyetgi ve iyi yonetigim ilkeleri temel
alinarak hazirlanan tasari, yerinden yonetim ilkesine ve yerellesmeye biiylik
O6nem vermistir. Beraberinde pek c¢ok elestiriyi de getirmistir. Merkezi
yonetimin tagra Orgiitlenmesinin il 6zel idarelerine devredilmesi, egitim,
saglik gibi temel hizmetlerin yerellesmesi bazi kesimlerin tepkisine neden
olmustur. Ancak 11 Ozel idareleri Kanunu, Biiyiiksehir Belediye Kanunu Ve
Belediye Kanunu seklinde parga parga diizenlemelerle adem-i merkeziyetgi
bir devlete dogru adimlar atilmistir.
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