YENIDEN KAMU YONETIMi TEMEL KANUNU:
YEREL YONETIMLER ALANINDAKI BILANCO
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Ozet

Bu makale, Tirkiye’de Kamu Yonetimi Temel Kanunu’ndan (KYTK) gliniimize ka-
dar gegen siirede devletin rekompozisyonunu yerel yonetimler izerinden irdele-
meyi amaglamaktadir. S6z konusu rekompozisyon sireci, sirasiyla, il belediyele-
rinin yakinindaki kiicik belediye ve kdylerin kapatilmasi, belediyelerin koylesti-
rilmesi ve metropollesme politikalarindan olusmaktadir. Makalede, ayrica yerel
yonetimlerin genis bir bicimde yetkilendirilmesi, ihale sistemi ve taseronlugun
yayginlastiriimasi ve bazi yetkilerin merkezilesmesi olmak tizere yerel yonetimler
alanina iliskin bazi saptamalar yapilmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu yonetimi reformu, Kamu Yénetimi Temel Kanunu, ye-
rel yonetimler, yeniden yapilanma, rekompozisyon.

PUBLIC ADMINISTRATION BASIC LAW REVISITED: BALANCE SHEET IN THE
FIELD OF LOCAL GOVERNMENTS

Abstract:

This article aims to analyze the recomposition of the Turkish state through the
local administrations from the law on Fundamental Principles and Restructuring
of Public Administration until today. The process of recomposition consists of
the policy to close down small municipalities and villages that are located near
city municipalities, the policy of converting municipalities to villages and metrop-
olisation. In addition, some determinations have been made on the reality of
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local administrations, including the empowerment of local administrations, dis-
semination of the private delivery of municipal services, and centralization of
some competencies in public administration.

Key Words: Public administration reform, the law on Fundamental Principles and
Restructuring of Public Administration, local administrations, restructuration, re-
composition.

Giris

Tiirkiye’de kamu yoOnetimi alaninda iizerinde en ¢ok iiretim yapilan konu
basliginin reform ya da degisme oldugunu sdylemek yanlis olmaz. Bu konudaki
yayinlarin bir kisminin reform siirecinin gazete yazisi biciminde ideolojik/politik
tarafgirlikle 6zetlenmesinden, yasa/yonetmelik vb. hukuki metin incelemesinden,
uluslararasi antlagsma/metin yiikiimliiliiklerinin anlatis1 bi¢iminde tekrarlanma-
sindan olustugu sdylenebilir. Bu da okuyucuya, incelendigi varsayilan reformun
yeni ya da heyecan verici olmayan bir ¢alisma alan1 oldugunu diisiindiirtebilmek-
tedir.

Reform konusunun daha 6zenli bir bigimde ele alinmas1 gerektigi varsayi-
mindan hareketle, s6z konusu galigma alani lizerine bazi saptamalar yapilabilir.
Yonetimde meydana gelen bir reformun ya da yeniligin pesi sira kaleme alinan
ve yeterli derecede arastirilmadan yapilan akademik ¢aligsmalarin kolayci ve agiri
yorumlar1 beraberinde getirdigi iddia edilebilir. Tiirkiye’nin karmasik yonetim
yapisini alan aragtirmasi yapmadan ve biirokrasiden veri almadan analiz etmek
gercekei degildir. Bu sekilde yapilan ¢aligmalarin genel sorunu, yonetsel gergek-
ligi biitiinii i¢inde degerlendirememesidir. Bu nedenle, séz konusu c¢alismalar,
hem akademide hem de biirokraside kendine karsilik bulamamaktadir. Zaten, az-
gelismis bir iilke s6z konusu oldugunda, yonetime dair yapilan/yapilacak her sey
reform ve kalkinma baglaminda degerlendirilebilir. Burada géz ardi edilmemesi
gereken nokta, neyin reform olup olmadiginin iilkelerin kendi i¢ dinamikleri ile
belirlenmesi gerekliligidir. Eger i¢ dinamikler ile belirlenen sorunlara karsilik ge-
len ihtiyaclar ve ¢oziim Onerileri olmazsa, iilkelerin az gelismislik derecesine
gore somiirgecilikten teknik yardima, politika transferinden isbirligi anlagmala-
rina kadar genis bir reform uygulama alan1 ortaya ¢ikar. Bu yilizden, reform bag-
laminda ele alinan konunun mutlaka uluslararas1 ekonomi politik ve tarihsel kar-
silagtirmal1 bir perspektiften degerlendirilmesi gerekir. Ancak bdyle oldugunda,
her hangi bir reformun nasil olusturuldugundan reformun taraftarlarina/karsitla-
rina, reformlarin uygulanma siirecinden degerlendirilmesine kadar gecen asama-
lar daha kolay anlagilabilir.
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Azgelismis iilkelerdeki yonetsel reform tartismasinin devamlilig: ve siirekli-
ligi (Tutum, 1994: 119), Avaner’e gore (2009) reformun bagimlilik yaratan yapi-
sindan kaynaklanmaktadir. Bu sekilde, siirekli yeni bir siyasal ve yonetsel giin-
dem olusturulmakta ve s6z konusu glindemin arkasindan ona yetismeye ¢alisan
ve kendini siirekli tekrarlayan bir alanyazin ortaya ¢ikmaktadir.! Aksine gelismis
iilkelerdeki reform tartismalarina bakildiginda, belki de bu iilkelerin yonetim kiil-
tirleri buna uygun oldugundandir, belirli bir reformun uygulanmasimi yillar
icinde siirekli izleyen ve olumlu/olumsuz yonlerini karsilikli ¢oziimleyen bir yon-
tem izlendigi goriilecektir.

Tiirkiye’nin disa bagimh kapitalist gelisme sergileyen bir iilke oldugu goz
oniinde bulunduruldugunda, sik araliklarla reform adi altinda ve liberallesme po-
litikalar1 araciligryla 1980°1i yillardan itibaren devlet yapisi 6nemli dlciide degis-
tirilmistir. Bu liberallesme siireci, deregiilasyon ve 6zellestirme uygulamalari ile
ilerletilmigtir. Uluslararasi kuruluglar, dis belirlenimle ya da politika transferiyle
stiriip giden bu siiregteki temel aktorler olmuslardir. Uluslararasi Para Fonu,
Diinya Bankas1 ve Avrupa Birligi (AB)?, uzmanlik alanlar1 gergevesinde adeta
kendi aralarinda bir igsbdliimiiyle hareket ederek, ulus devletlerin politika alanla-
rin1 dondstiirmiiglerdir. Azgelismis llkeler, bagimlilik iligkileri oraninca bu ku-
ruluslarin etkisi altinda kalmaktadir.

Devletlerin ekonomik alanda baglayan doniisiimleri, Diinya Bankasi’nin ve
Uluslararasi Para Fonu’nun kullandig1 terimlerle yapisal reformlarin gerceklesti-
rilmesi, kamu sektorii reformu ve iyi yonetisimin tesis edilmesi, AB terimiyle ise
idari kapasitenin gelistirilmesi seklinde siirdiiriildii. Bu basliklar altinda iilkelere
dayatilan reformlar, somut olarak uluslararasi orgiitlerin politika belgelerinde ge-
nellikle kamu reformu ya da kamu yonetiminin modernizasyonu olarak tanimlan-
makta, bunlardan ilki daha uzun soluklu bir doniisiime, ikincisi ise belirli ve si-
nirli alanlardaki degisime isaret etmektedir. Ancak bu terim farkliliginda, ister
sinirli ister bir biitlin halinde olsun, doniisen 6zne kisa ya da uzun vadede devlet-
tir.

Tiirkiye’de devlet yapismin koklii l¢iide dontisiimil, simdiye kadar, dort sii-
tun iizerine insa edilmistir. Bunlardan ilki, 1990’11 yillarin ortalarinda baslatilan

1 Giiler (2004a), bu ve benzeri sorunlar1 asmak i¢in, kamu ydnetiminde degismenin nasil ¢aligilabi-
lecegine iligkin bir ¢aligsma notu yaymlamgti.

2 {lerleme Raporlarinda, AB bolgesel gelisme politikalar1 kapsaminda yerel yonetimlere deginil-
mektedir. 2000’11 yillarin ortalarinda yer alan raporlarda, yerel yonetimler ile ilgili yasalar, bazi
acilardan elestirilse de, genel anlamda memnuniyetle karsilanmaktadir. Tlerleme raporlari, genel-
likle yerel yonetimlerin gii¢lendirilmesini ve yerel yonetisimin desteklenmesini olumlu bulmakta-
dir. 2000°1i yillarin sonunda, Birlik ile Tirkiye arasindaki iligkilerin de gerilemesiyle, yerel yone-
timlerde yonetisim ilkelerinin yasama gegirilememis olmast elestirilmektedir. S6z konusu elestirel
tavrin daha sonraki raporlara da yansidig: s6ylenebilir. (Keles ve Mengi, 2017).
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kamu mali yonetimi reformu,® ikincisi 2000’1i yillarin bagindaki yerel yonetimler
reformu, {igiinciisii kamu yonetimi reformudur.* Son olarak da hiikiimet sistemi
reformu gerceklesmistir. Hiikiimet sisteminde yasanan doniisiim cergevesindeki
uyum yasalari ¢aligmalar1 bu makale kaleme alinirken devam etmektedir.

Fiili olarak bu dort alanin yani sira, 6zellikle son donemde adli, askeri ve
akademik yonetimde de koklii bir doniisiim siirecine girilmistir.®> Bu ii¢ alanda
baslanan degisim siireci, basindan takip edildigi kadariyla, kisa vadede personel
yonetiminde de yasanacaktir.

2002 yilinda Adalet ve Kalkinma Partisi iktidara geldikten hemen sonra, Tiir-
kiye’deki yeniden yapilanmanin en 6nemli parcasini olusturan kamu yonetimi re-
formu c¢aligmalarini baglatma cesareti gosterdi. Bu galigmalar, kamu mali yone-
timi reformu iizerine inga edildi. Hizla yiiriitiilen reform ¢alismalar1 kendine bii-
rokratik, siyasal ve sivil toplum ¢evrelerinden taraftar bulurken, 6te yandan top-
lumsal muhalefet ile de karsilasti. Cesitli diizeylerde sivil toplum orgiitleri ve
sendikalar bu siirece kars1 ¢ikarken, muhalefetin akademi ayaginda, Ankara Uni-
versitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi tarafindan yayinlanan tartigma metinleri 6ncii
oldu (AUSBF, 2003a; AUSBF, 2003b). Yiikselen tepkiler, kapsaml1 reform pa-
ketinin bir biitiin halinde ger¢eklesmesinin zorlugunu iktidara gosterdi. Bunun
iizerine de iktidar partisi s6z konusu reform paketi i¢inde yerel yonetimlere iligkin
diizenlemeleri parcalara ayirarak yasalastirma stratejisini seg¢ti ve uyguladi.

Zaten, 59. Hiikiimet programinda kamu yonetimi reformu bagligi altinda bir
yerel yonetimler ve personel yonetimi reformunun yapilacagi agikca ifade edil-
misti. Bu kapsamda, 24 Haziran - 15 Temmuz 2004 tarihleri arasinda sirastyla

8 Kamu yénetimi ¢aliganlarmin ¢dziimlemede yetersiz kaldig1 ve aslinda devletin doniisiimiiniin
temelini olusturan siitunlardan biri burasidir. Dis dinamik etkisini, 6zellikle Diinya Bankasi’nin
Kamu Mali Yonetim Projesi Kredisi (1995), Ekonomik Reform Kredisi (2000), Belediye Hizmet-
leri Projesi (2005), istanbul Belediye Altyapisi Projesi (2007), Tapu ve Kadastro Modernizasyonu
Projesi (2008 ve 2015), Belediye Hizmetleri — Mali Boyut (2010), Kamu Mali Yonetimi Reformu
Uygulama Destek Projesi (2015), Siirdiiriilebilir Kentler (2016) vb. gibi araclar ayrintilariyla irde-
lendiginde agikca gormek miimkiindiir. Ayrica, Tiirkiye ile Diinya Bankasi arasindaki, PFPSAL
(Programmatic Financial & Public Sector Adjustment Loan - PFPSAL 1, 2001; PFPSAL 2, 2002;
PFPSAL 3, 2004) ve PPDL (Programmatic Public Sector Development Policy Loan - PPDL 1,
2006; PPDL 2, 2008) olarak bilinen yapisal uyarlama anlagmalarina da basvurulmalidir (World
Bank, 2017).

4 Kuskusuz, kamu yénetimi reformu ile yerel yénetimler reformu birbirinden ayrilamaz. Burada
reformlarin tarihselligine vurgu yapilmaktadir. Ayrica KYTK genel gerekgesinde reformun en
onemli parcasi olarak yerel yonetimler yasalarinin ¢ikartilmasindan s6z edilmistir. (KYTK Genel
Gerekge, 2003: 90).

5 Tutum (1994: 5), genis ve dar anlamda olmak iizere iki tiir kamu y&netimi reformu tanimlamak-
tadir. Genis anlamda reform, devletin tiim faaliyetlerini igermektedir. Dar anlamda ise, kamu y6-
netimi yiiriitme ile ilgili olup, silahli kuvvetler ve yargi disarida birakilir. Benzer bir sekilde Giiler
de (2010), kamu yonetimi perspektifine adli, akademik ve askeri alanlarin da dahil edilmesi gerek-
tigini vurgulamaktadir.
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5197 sayili il Ozel idaresi Kanunu; 5215 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5227 sayili Kamu Y&netiminin Temel Ilkeleri ve
Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun TBMM’de kabul edildi. Bunlardan
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu disindakiler Cumhurbagkan1 tarafindan
TBMM’ye geri gonderildi, ilk iki yasa bu cercevede gozden gegirildi ve cesitli
degisikliklere ugrayarak 2005 yilinda Belediye Kanunu ve il Ozel idaresi Kanunu
kabul edildi. 5227 sayili yasa ise toplumsal muhalefet yiiziinden bir daha TBMM
giindemine gelmedi, ancak yasanin felsefesi belirli baz1 alanlarda yasama gegi-
rildi.

Parcalara ayrilan yerel yonetimler reformu, yillar igerisinde Mahalli Idare
Birlikleri Kanunu (2005), Kalkinma Ajanslar1 Kanunu (5449, 2006)8, 5747 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlar1 Igerisinde ilce Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun (2008) ile Il Ozel Idarelerine ve Beledi-
yelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun (2008)
ile siirdiiriildii. Bu siiregte 20117 ve 2016 yillarinda ¢ikartilan nitelikleri ve bag-
lamlar1 birbirlerinden son derece farkli olan bir dizi kanun hiikmiinde kararname
de reformun 6nemli parcalarini olusturdu. S6z konusu tiim bu yasalar, yetkilerin
ve gorevlerin merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasinda yeniden boliisiilmesi
amaciyla yapild.

Bu makale, 2003 yilinda baglatilan kamu yonetimi reformunun yerel yone-
timler ayagini degerlendirmeyi amaglamaktadir. Makale, dncelikle bazi kavram-
sal ve tarihsel notlar diiserek baglayacak, daha sonra yerel yonetimler alanindaki
reformlart belirli politika alanlar1 olarak tanimlayacaktir. Boylelikle, yerel yone-
timler alanindaki degisim sirasiyla izlenebilir bir biitiin halinde okuyucuya sunu-
lacaktir. Yeniden yapilandirma biitiinii, rekompozisyon ad1 altinda ele aliacaktir.
Kuskusuz boylesi bir inceleme her bir yerel yonetim birimi agisindan ayrintili bir
bicimde ¢6ziimlemeyi ve irdelemeyi gerektirir. Ancak makalenin sinirlar nede-
niyle s6z konusu degisim ayrintili bir bigimde ele alinamayacaktir. Calismada son
olarak, Kamu Yonetimi Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda
Kanun’dan (KYTK) giliniimiize kadar yerel yonetimler alaninda gergeklesenlere
iligskin yerel yonetimlerin genis bir bi¢imde yetkilendirilmesi, ihale sistemi ve ta-
seronlugun yayginlastirilmasi ile bazi yetkilerin merkezilesmesi gibi ¢esitli sap-
tamalara yer verilmistir.

6 Kalkinma ajanslarmi da bu gergevede degerlendirmek gerekir. Ciinkii KYTK felsefesinde, sadece
yerellesme degil, ayn1 zamanda bolgesellesme de bulunmaktadir.

" Bunlar, 6223 sayili Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini
Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Teskilat, Gorev ve Yetkileri ile Kamu Gérevlile-
rine Iliskin Konularda Yetki Kanunu’na dayamlarak ¢ikartilan kanun hiikmiinde kararnamelerdir
(632’den 666 sayili KHK da dahil olmak iizere tiim KHK’lar).
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Kavramsal Not

Devletin doniistimiinii tarif etmek i¢in kullanilan kavram seti zengindir. Bu
cergevede, kamu yonetiminin ve Orgiitlerinin 6ziine iliskin bir doniisiim ele ali-
nacaksa, form (bi¢gim) ve kompozisyon (olusturma) terimlerinden tiiretilenler tar-
tismay1 zenginlestirmek i¢in bir ara¢ olarak kullanilabilir. Formdan tiiretilenlere
bakildiginda, bicimi iyilestirmek, diizeltmek anlaminda kullanilan reform di-
sinda, bi¢imi boz(ul)mak anlaminda kullanilan deform(asyon) ve bi¢imi doniis-
tiirmek anlamindaki transform(asyon) yonetimdeki doniisiimiin ¢esitli evrelerini
tanimlayabilir.

Nitekim yonetimde degisme ya da reform, yeniden bicimlendirmeden/sekil-
lendirmeden farkli bir baglamda anlagilmalidir. Reform, yonetime ait mevcut
olan kurallarin degisimini anlatan biitlin 6l¢iileri anlatmaktadir. Daha acik ifa-
deyle, bir kural/hukuki metin degisikliginin sonucu olarak ortaya ¢ikan degisimi
anlatir reform. Bu nedenle, bir idari reformdan s6z etmek miimkiin olmayip, bir-
den fazla reformdan s6z edilebilir. Giindelik yasamda, kamu 6rgiitlerinin olustu-
rulmasindan, kaldirilmasindan ya da degistirilmesinden, kamu y6netimi sistemi-
nin bitiiniini etkileyen reformlardan (sézgelimi kamu personel yonetimi re-
formu) s6z edilmektedir (Lanza, 1968: 9-11).

Biitiin reformlar, var olan yonetimi iyilestirmeyi ya da yonetimin toplumun
ihtiyaclarina karsilik gelen yeniliklere uyumlu hale getirmeyi amaglamaktadir.
Reform, deger ve pozitif anlam yiiklii bir kavram olarak, yapinin ve isleyisin be-
lirli bir noktadan baska bir noktaya evirildigini kabul etmektedir/ varsaymaktadir.
Ancak ilgili alanyazindan da bilindigi gibi her reform olumlu bir sekilde deger-
lendirilemez. Bazen deforme etmek ya da bozmak i¢in de reform yapilir. Daha
ileri bir yorumla, yap1 sdkiimii (deconstruction) i¢in de reform yapilabilir. Yap1
sOkiimii, postmodern diisiincenin onciisii olan Derrida tarafindan ortaya atilan ve
sanatta, mimaride, edebiyatta diisiinceyi zenginlestiren sonuglari olabilen, ancak
yonetimde somut olarak nereye oturdugu nadiren ele alinan bir konudur. Bu ¢a-
banin temsilcilerinden biri olan Farmer (1997), Derrida’nin yap1 sokiimiinii kamu
yonetimine yonetim karsithig (anti-administration) olarak aktarmaktadir. ister,
yonetim karsitlig1 olsun, ister yapi sokiimii, reformun bazen var olan mekaniz-
maya, blinyeye iyi gelmedigi ve onu hasta ettigi bir gercektir. Kimi zaman reform
bu tlirden daha sonra ortaya ¢ikabilecek sorunlar yaratan bir viriis olarak nitelen-
dirilebilir.

Form benzeri, bir bagka terim de kompozisyondur (composition). Ayr1 par-
calar1 bir araya getirmek suretiyle bir biitiin olusturma isine kompozisyon, bu sii-
recin yeniden gergeklestirilmesine ise rekompozisyon (recomposition) adi veril-
mektedir. Edebi eser, miizik bestesi, mimari tasarim gibi belirli konularda bir
araya getirme sanat1 olarak tanimlanabilecek kompozisyon, yonetim baglaminda
olusum, bilesim olarak daha ¢ok olusturma asamasina, yani modern yonetimin
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kurulmasina géndermede bulunmaktadir. Rekompozisyon da bu tiirden bir yeni-
den olusumu dikkate alan bir degisime karsilik gelmektedir. Pontier (2016)
Fransa’daki 6l¢ek reformlarini temel aldigi calismasinda Fransa’daki bolgesel ve
yerel yonetimlerdeki doniigiimii, reform yerine rekompozisyon kavrami ile agik-
lamaktadir. Pontier’e gore (2016: 15-16) yonetimde reform, o yere, topraga, ka-
demeye iligkin belirli bir degisimi, doniisiimii anlatirken; rekompozisyon biitiinii
gostererek, reforma ek olarak yapinin doniisiimiine etki eden, sdzgelimi yerel-
lesme, bolgesellesme, metropollesme gibi, kamu politikalarini da incelemektedir.
Bu yoniiyle, daha kapsayici ve aciklayici bir kavram olarak 6ne ¢ikmaktadir.
Alanyazinda rekompozisyon adi altinda devletin doniisiimiiniin irdelendigi,
baska yaymlar da vardir. Bunlardan Wright ve Casesse (1996) ile Le Gales ve
Vezinat (2014)’nin ¢alismalar1 6ne ¢ikmaktadir.

Tarihsel Not

Tiirkiye’de yerel yonetimlerdeki doniisiimii anlamak ig¢in rekompozisyon
aciklayict bir kavram olarak diisiiniilebilir. Tiim kamu yonetimindeki bu donii-
stim, yeniden olusturma/yapilandirma ya da rekompozisyon adi altinda incelene-
bilir. Giintimiizdeki durumu incelemeye gegmeden 6nce, Tiirkiye’de yerel yone-
tim rekompozisyonu siirecinin tarihselligi vurgulanmalidir. Nitekim dnceden beri
dile getirilen, birbirinden kopuk, birbirleriyle ¢elisen ve mikro ya da makro 6l-
cekte politika onerileri bulunmaktadir. Bunlar, il¢e yerel yonetimi kurulmasi 6ne-
risi, bakanliklarin tagra teskilatlarinin (il ve ilge) yerel yonetimlere devredilmesi
Onerisi, tiim koylerin belediyelestirilmesi 6nerisi, belediye bagkanlarinin iki turlu
secimle igbasina gelmeleri Onerisi, bilyiliksehirlerde semt belediyelerinin kurul-
masi Onerisi, mahalle muhtarliklarinin kaldirilmasi ya da iglevsel hale getirilmesi
oOnerisi, il 6zel idarelerinin kaldirilmasi 6nerisi olarak siralanabilir (Tutum, 1994).

Ozellikle, 12 Eyliil 1980 askeri darbesinden hemen sonra yerel ydnetimler
alaninda 6nemli bir degisim s6z konusu olmustur. Bunlardan en 6nemlileri, Milli
Giivenlik Kurulu karariyla biiyiiksehirlerin ¢evresindeki belediyelerin ve koyle-
rin biiyliksehirlere baglanmasi, 1981 yilinda 2464 sayil1 Belediye Gelirleri Ka-
nunu ile 2380 say1li il Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelir-
lerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanunun ¢ikarilmasidir. 1985 yilinda 3194 sa-
yil1 imar Kanunu ile imar planlama yetkisi belediyelere verilerek Bakanlik onay1
kaldirlmistir. O ddnemin siyasal ikliminde, Turgut Ozal bu gelismeleri yerel yo-
netimleri giiclendirme bigiminde ifade etmistir.

1990’11 yillarin ortalarindan itibaren ise pargali 6nerilerden ¢ok, yerel yone-
timler konusunda biitlin olarak bazi tasar1 ya da taslaklar giindeme getirilmistir.
Ozellikle, devlet dis1 aktdrlerin hazirladign gesitli reform girisimlerini Yaylh
(2004: 4) bitmeyen senfoni olarak adlandirmaktadir. Yayli’ya gore (2004: 4), s6z
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konusu Onerilerin ortak 6zelligi, Tiirkiye nin yerel yonetim sisteminin merkezi-
yetcilik ve vesayetten kurtartilarak demokratiklestirilmesi gerekliligini vurgula-
malaridir. Bu taslaklar, devletin roliinii ve merkezi yonetim ile yerel yonetimler
arasindaki isboliimiinii yeniden tanimlamaktadir.2 Bu dogrultuda, arastirdigimiz
kadariyla, 1990’11 yillarin ortalarindan itibaren Tiirkiye’de yerel yonetimlerin ye-
niden diizenlenmesi konusunda kamuoyunun giindemine getirilen taslak ve tasa-
rilar sunlardir:

*» Mahalli Idarelerin Yeniden Yapilandirilmasina ve Bu Idarelerle Ilgili Cesitli Ka-
nunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasarisi (1996)

= Mahalli Idareler Reformu Kanun Taslaklar1 (1997)

= Merkezi Idare ile Mahalli Idareler Arasinda Gorev Béliisiimii ve Hizmet Iliski-
lerinin Esaslarinin Diizenlenmesi ve Cesitli Kanunlarda Mahalli idarelerle Ilgili
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Tasaris1 (1998)

*» Mahalli Idarelerle ilgili Cesitli Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
Tasarist, (1999)

» Merkezi Idareyle Mahalli idareler Arasinda Gérev Béliisiimii ve Hizmet iliski-
lerinin Esaslar1 ile Mahalli Idarelerle Ilgili Cesitli Kanunlarda Degisiklik Yapil-
masina Dair Kanun Hitkmiinde Kararname Taslagi (2000) (Alada, 2001).

Reformun Siyaseti ve Getirmek Istedigi Yonetim Anlayisi

2000’11 yillara gelindiginde yerel yonetimleri yeniden yapilandirma arayis,
2003 yilinin Nisan ayinda kamuoyunun giindemine gelen KYTK baglaminda de-
vam etmistir. S6z konusu reformun en 6nemli 6zelligi, Tiirkiye Cumhuriyeti Dev-
letini doniistiirme iddiasidir. Bu da reformu tasarlayanlardan biri olarak kamuo-
yunda bilinen, Prof. Dr. Omer Dinger’e gére®, ancak zihniyet degisimi ile gercek-
lesebilir. Yeniden yapilanmanin olmazsa olmazlar sirasiyla, zihniyet degisimi,
stratejik tasarim ve Orgiitsel tasarimdir. Dinger’e gore (2003: 1), zihniyet degisimi
olmadan, yani “ronesans olmadan reform olmaz.” Daha agik bir ifadeyle, zihniyet
degisimi olmadan merkezi yonetimden yerel yonetimlere yetki devredilerek so-
runlarin ¢oziilemeyecegini ifade etmektedir. Yapilmasi gerekenin uzun vadeli ve
biitiinii kapsayan bir kamu yonetimi reformu oldugunu belirten Dinger (2003: 3),

8 Bu makalenin konusu olmamakla birlikte, bunlarin formiilasyonunda ya da arka planinda dogru-
dan etkili olan diger raporlara gondermede bulunmak gerektigi agiktir. Ozellikle, 1980°1i ve 1990l
yillarda Kamu Yonetimi Aragtirma Projesi (KAY A) disinda resmi rapor bulunmamaktadir. Cesitli
devlet dis1 aktorlerin (Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi, Tiirkiye Sosyal Siyasal ve Eko-
nomik Arastirmalar Vakfi, Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi), 6zellikle de sermaye
kesimini temsil eden orgiitlerin (Tiirk Sanayicileri ve Isadamlar1 Dernegi: 1992, 1995, 1997; Tiir-
kiye Odalar ve Borsalar Birligi: 1996) yerel yonetimlerle ilgili raporlar ve ¢aligmalar hazirladig
not edilmelidir (Not: Raporlar dogrudan kullanilmadig: i¢in kaynak¢ada gosterilmemistir. Rapor-
lara internetten erisilebilir.)

9KYTK seriivenini, Dinger (2015) ayrintili bir bigimde ele almistir.

34



Yeniden Kamu Yonetimi Temel Kanunu: Yerel Yonetimler Alanindaki Bilan¢o

oncelikli olanin yerel yonetimler reformu degil, merkezi yonetim reformu oldu-
gunu belirtmistir.

Devletin doniistiiriilmesi, yetkilerini yerel yonetimlere devretmeyi reddeden
merkezi yonetimin ve siyaset karsisinda giiclii blirokrasinin zihniyetinin degisti-
rilmesinden gectigi diisiiniilmektedir. Bu doniisiim, kamu yonetiminde somut
olarak demokratiklesmenin, yerellesmenin ve sivillesmenin gerceklestirilmesi ile
saglanabilecegine inanilmaktadir. Adalet ve Kalkinma Partisi’nin Acil Eylem
Planinda 6nemle iizerinde durdugu yerel yonetimlerin doniistiiriilmesi kapsa-
minda yerellesmeye yapilan vurgu merkeziyetcilikten uzak, merkezi yonetimin
bazi yetki ve gorevlerin yerel yonetimlere devredildigi bir yapry1 vurgulanmak-
tadir (AK PARTI, 2002: 59). Parti programinda, “devletin temel fonksiyonlari
olan i¢ ve dis giivenlik, adalet, temel egitim, saglik ve alt yap1 hizmetleri disinda
kalan tiim hizmet alanlarindan icraci sifatiyla ¢ekilmesi, diizenleyici ve denetle-
yici islevleri iistlenmesi gerektigi” belirtilmistir (AK PARTI, 2002: 60).

Sonug olarak, iktidar agisindan reform siyasetinin temel motifi yerel yone-
timlerin 6n plana ¢ikartilmasidir. Belediye sinirlarinin miilki sinirlar olarak belir-
lenmesi; yerel yonetimlerin yerel ihtiyaglara gére uyumu; yerel yonetimlerin mali
yapilarinin giiclendirilmesi; yerel yonetimlerin karar alma siireglerine sivil top-
lum orgiitlerinin katilimi gibi politikalar bunun araglar1 olarak kullanilmak iizere
one gikartilmistir. Ayrica, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 (AYYOS) s6z
konusu politikalar1 desteklemek i¢in dayanak olarak gdsterilmektedir. I. Erdogan
Hiikiimeti’nin (14.03.2003-29.08.2007) programinda da merkeziyetcilikten kur-
tulunmasi i¢in katilimeilik ve demokrasi c¢ergevesinde yerel yonetimler refor-
muna agirlik verilmesine tekrar vurgu yapilmstir.

“... Ulusal oncelikler ile yerel farkliliklar baristirilarak kamu hizmetlerinin yerin-
den karsilanmasi temel ilke olacak, merkezi yonetim tarafindan yiiriitiilmesi zo-
runlu olmayan hizmetler, kaynaklartyla birlikte yerel yonetimlere devredilecek-
tir... Il idareleri yeniden yapilandirilarak; Bakanliklarmn tasradaki gorev ve yetki-
leri, valiliklere ve il 6zel idarelerine devredilecektir. Yerel tercihler dikkate alina-
rak, saglik, egitim, kiiltiir, sosyal yardimlagma, turizm, ¢evre kdy hizmetleri, tarim,
hayvancilik, imar ve ulagim hizmetlerinin il diizeyinde karsilanmasi saglanacak-
tir.” (TBMM, 2003).

Tiirkiye’nin liberalizasyon siireci ile parti programinda ortaya konulan he-
defler ve daha sonraki uygulamalar birlikte degerlendirildiginde, devletin gegir-
mekte oldugu degisim, yeni kamu isletmeciligi (New Public Management) yak-
lagimu ile iyi yonetisim ilkelerinin (Good Governance) Tiirkiye’nin yonetim ya-
pisina uyumlastirilmasi ¢abalarinin sonucudur. Neoliberaller, devlet¢i modeli,
devletin “modern” diinyanin gereklerine uyamadig1 bunun sonucu olarak kalki-
namayacagi, biirokrasinin de bu yiizden yetersiz kalacag1 varsayimu ile elestir-
mektedir (Batley ve Larbi, 2004: 3). Neoliberal dogrultuda ve uluslararasi kuru-
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luslari etkisinde reform siireglerini siirdiiren az geligmis iilkeler, 6zellikle Ingil-
tere, Yeni Zelanda, Kanada ve ABD gibi iilkelerin kamu yonetimlerini kiigiiltme
ve piyasalastirma stratejilerini izler hale gelmistir. Bu nedenle Tiirkiye’deki re-
form cabalari, sadece bize 6zgii degildir.

Bizatihi Diinya Bankas1 yetkilileri, Yeni Zelanda 6rnegiyle 6zdeslesen uyum
reformlarinin gelismis iilkeler tarafindan uygulanmasinin ancak bu iilkelerde ge-
ligmis bir piyasa ekonomisi, i¢ ve dis kontrol mekanizmasi kurulmasi gibi bir dizi
unsurla birlikte gerceklesebilecegini belirtmektedirler (Schick, 1998). Zaten kar-
silagtirmali 6rnekler temelinde bakildiginda da, isletmecilik unsurlarinin kamu
yonetimine etkisi genellikle piyasa mekanizmasina uyumu oraninda basarili ol-
mustur. Her ne kadar az geligmis iilkeler benzer uyum siireglerine sokulmus olsa
da, yeni kamu isletmeciliginin somut tek bir reform yerine reformlar seti 6nerdigi
g6z oniinde tutuldugunda her iilkenin reformlar1 kabullenmesi ya da reformlara
direnci farklilasmaktadir. Direng s6z konusu oldugunda, biirokrasinin rolii 6ne
cikmaktadir. Bu noktada neoliberal devletin, siyasetginin biirokrasiye iistiin ol-
dugu varsayimini hatirlamak gerekir. Dolayisiyla neoliberalizm, biirokratik di-
rencin mekanizmasini da daha bastan ¢6zmeyi amaglamaktadir (King, 1996: 54).

Liberalizasyon reformlar1 kapsaminda hazirlanmis olan KYTK Tiirkiye’de o
dénemde icerisinde bulunulan ekonomik durum ve biirokratik vesayetin yarattig1
hosnutsuzluk ile mesrulagtirilmaya ¢alisildi. Mesrulastirma ¢abalar1 kapsaminda,
KYTK’nin Genel Gerekgesinde Tiirkiye nin yonetimine dair sorunlar ayrintili bir
bicimde glindeme getirildi. S6z konusu sorunlar daha dncede vurgulandig: gibi
“merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda uygunsuz gorev dagilimi, idari
vesayet, orgiitlenme ve personel sorunlari, yonetime katilma sorunlari ve mer-
keze asir1 bagimliliktir (KYTK Genel Gerekge, 2003: 79). Ayrica genel gerekee,
yoOnetim yapisinin sorunlarinin gerek ¢oziimii gerek mesrulastirilmasi i¢in yeni
yonetim tekniklerinin artik Tiirkiye nin yonetim yapisina da uygulanmasi gerek-
tigini ileri siirmektedir. Daha agik bir ifadeyle, reform siyasetinin entelektiiel kay-
nagimi “kiiresellesme ve bilgi toplumunun ihtiyaglarina karsilik veren yeni yone-
tim anlayis1 ve uygulamalar1” olusturmaktadir (KYTK Genel Gerekge, 2003: 68).
Genel gerekgeye gondermeyle yeni yonetim anlayisinin unsurlar1 sunlardir:

= “Piyasaya saygilidir ve miimkiin oldugu &lgiide piyasa araglarini kullanir,

» Hukukun giivencesi altinda sivil toplum kuruluslarina genis bir alan tanir,

* Yerel ve yerinden yonetim yapilarini 6ne ¢ikarir,

= Stratejik yonetim anlayisi i¢inde oncelikli alanlara yogunlasir, performansa ve
kaliteye dayanr,

= Bilgi teknolojilerini yonetimin biitiin siireglerine yayar ve kullanir,

= Mevzuatta kisaliktan ve sadelikten yanadir,

* Yatay organizasyon yapisi ve yetki devrini gerektirir,

= Katilimin gelismesi icin gerekli giivenli ortam1 ve mekanizmalari olusturur,
= Hesap verebilirligi artirir,

= Herkesin bilgi edinme hakk1 olduguna inanir,
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= Her seyin basi olan insan kaynaklarini gelistirmeye ve giiclendirmeye ¢alisir.”
(KYTK Genel Gerekee, 2003: 71).

KTYK’nin hemen ama¢ maddesinde yeni yonetim anlayisinin séz konusu
unsurlari agikga ifade edilmistir. ilgili maddede, yénetisim ilkeleri sayilmis, mer-
kezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinde yeni yonetim anlayisina vurgu yapil-
mistir (m.1; m.5b). Giiler (2004b: 9-11) KYTK’nin, {i¢ temel alanda degisimi
beraberinde getirecegini iddia etmistir: Devlet drgiitlenmesinde idarenin biitiin-
liigiinden yerellik anlayisina gegis (1); kamu hizmetlerinin piyasalastirilarak sos-
yal devlet niteliginin ortadan kaldirilmas1 (2) ve kamu karar alma mekanizmala-
rinin yonetisim mekanizmasi temelinde 6zel sektore terk edilmesi (3).

Yerel yonetimler agisindan KYTK’nin en 6nemli 6zelligi, merkezi yoneti-
min gorev, yetki ve yiiriitecegi hizmetler (m.6, 7) ile yerel yonetimlerin goérev,
yetki ve sorumluluklarini (m.8) net bir bigimde tanimlamasidir. Bunun yani sira,
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliski de sade bir bigimde agik-
lanmistir (m.9). Bu netlik, Tiirkiye’nin yonetim yapisi agisindan merkezi yoneti-
min yerel yonetimler lehine geri plana itilmeye calisildigini géstermektedir.

KYTK’nin yerel yonetimleri ilgilendiren diger maddelerine bakildiginda ise
bunlardan en dikkat ¢ekeni, halk denetgisinin diizenlenmesidir (m. 42). Halk de-
netgisi, gergek ve tiizel kisiler ile yerel yonetimler (baglh kuruluslarn ile idareler
tarafindan kurulan birlik ve igletmeler) arasindaki anlagsmazliklarin ¢6ziimii igin
ortaya atilmistir. Tiirkiye’de ombudsmanlik sisteminin, yerellesme politikalari-
nin ivme kazanmasi nedeniyle halk denetgisi adi altinda 6ncelikle yerel yonetim-
lerde olusturulmasi diisiiniilmiistiir.

Her ne kadar KYTK yiiriirliige girememis olsa da getirmek istedigi yonetim-
deki degisim anlayisi ve ruhu, daha sonrasinda ¢ikartilan diizenleyici islemlerle
biiyiik dl¢iide gerceklesmistir. Boylece bugilinden baktigimizda, Giiler’in KYTK
icin yaptig1 piyasalagsmay1 derinlestirecegi ile yonetisim anlayisini ve mekaniz-
malarini beraberinde getirecegi iddialar1 somutlasmistir. Ancak, Giiler’in Avrupa
Konseyi Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi’nin 29 numarali tavsiye kararina
dayanarak yaptig1, idarenin biitiinliigiinden subsidiarite anlayigina gegilecegi sek-
lindeki yorum heniiz gerceklesmemistir. Giiler’in s6z konusu yorumu yaparken
dayandig ilgili tavsiye kararinda, AYYOS kapsaminda yerel ve bolgesel dzerklik
ile subsidiarite ilkeleri ¢ergevesince Anayasanin 127. Maddesinin degistirilmesi
gerektigi ifade edilmistir. Ancak bu tavsiye kararim tek basina degerlendirerek
kamu yonetimi reformu igin bir éngoriide bulunmak yeterli degildir.'° Kald ki,
KYTK’da agik¢a “kamu yonetiminin kurulus ve isleyisinde idarenin biitiinligi
esastir” (m.5a) belirtilmistir. Bize gore, Giiler’in subsidiarite anlayisindan kastet-
tigi, biiyiik ol¢iide federal devlete gegistir. Bir diger deyisle, KYTK y1 tiniter bir

10 Bkz. Recommendation 29 (1997) on the state of local and regional democracy in Turkey,
https://rm.coe.int/168071a74a
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devleti federal devlete doniistiirme gabasi olarak yorumlamaktadir. Bu bakimdan
degerlendirildiginde kuskusuz, subsidiarite ilkesi i¢inde ulus devletin asindiril-
mas1 baglaminda hem yerel yonetimlerin hem de ulus iistii yonetimlerin giiclen-
dirilmesi anlam1 bulunmaktadir. Ayrica, AB ve iiye devlet arasindaki iliski gibi
yasama yetkilerinin federal ve federe olmak iizere ayristig1 federal devletler i¢in
bu ilke hukuki olarak daha anlamlidir (Monjal, 2017: 986). Nitekim belki de bu
yiizden subsidiarite ilkesi, Birlesik Kralligin, biitiin AB antlagsmalarinda federa-
lizm terimi yerine onerdigi ilkelerden biridir (Jones, 2008: 71, 73; Ciner, 2018b).

Daha ayrintili bir bicimde bakildiginda, idarenin biitiinliigiiniin terk edilip
yerine subsidiarite ilkesinin inga edilecegi yargisini tartismak gerekir. Subsidia-
rite ilkesi, iki yonlii bir vurgu ile her zaman yerellesme anlamina gelmeyip, kimi
zaman merkezilesme anlamina da gelebilir. Uniter devletten federal devlete do-
niisiim baglaminda bakildiginda, kesin bir bi¢imde idarenin biitiinliigiiniin orta-
dan kaldirilacag: iddias1 yerine idarenin daha parcali bir goriintiiye kavusacagi,
ozerk yapilarin giiglendirilecegi gibi savlar bize daha kabul edilebilir gelmekte-
dir.

Son olarak, idarenin biitiinliigii ile subsidiarite ilkesinin karsilikli degerlen-
dirmesinin yani sira, hem 5393 sayili Belediye Kanununun 14. maddesinde bele-
diye hizmetlerinin, hem de 5302 say1li il Ozel idaresi Kanununun 6. Maddesinde
il 6zel idaresi hizmetlerinin “vatandaslara en yakin yerlerde ve en uygun yontem-
lerle” sunulacaginin hitkme baglandiginin da altim ¢izmek gerekir. Belediye Ka-
nununun ilgili madde gerekgesinde, AYYOS’e yapilan gondermeden yasa koyu-
cunun subsidiarite ilkesini kastettigi anlasilmaktadir.* Ilkenin belediye diinya-
sindaki uygulamasina bu madde agisindan yakindan bakmak yerinde olacaktir.

Bu sekilde, ¢esitli anlamlara gelebilecek kavramlar, reformun 6znesi olabil-
mektedir. Bu 6zneler, siyasal yelpazede farkl taraflarin ideolojik duruslari cer-
cevesinde yorumlanacak ve anlam kazanacaktir.> Reform konusunda elbette,
farkli siyasal aktorlerin benzer pozisyon aldigi ender ornekler de yok degildir.*®

11 Gerekgedeki bu agiktan génderme olmasaydi, burada kastedilenin yakinlik ilkesi (proximité) ol-
dugu iddia edilebilirdi. Cogu zaman, yakinlik ile subsidiarite ilkeleri birbirlerine karigtirilmaktadir.
Ciinkii subsidiarite ilkesi i¢inde, yakinlik anlami vardir, ancak subsidiarite ilkesi daha ¢cok AB Hu-
kuku baglaminda ele alinirken, yakinlik ilkesi s6zgelimi Fransa’da yerel yonetimler hukuku bagla-
minda dikkate alinmaktadir. Her ne kadar 1982 yilindan itibaren Fransa’da yerellesme reformlari
ile birlikte degismeye baslasa da yakinlik, Fransiz devriminin hemen sonrasi donemden baglayarak
devletin vatandasa erisimi anlaminda sosyolojik ve siyasal olarak merkezden yonetim ile yerinden
yonetimin temel hedefidir (Kada, 2017: 863-864).

12 Nitekim 6360 sayili yasanin TBMM siireci incelendiginde, subsidiarite ilkesinin iki farkli yoru-
munun iktidar ve muhalefet tarafindan kullanildig1 goriilecektir.

13 6284 sayil1 Ailenin Korunmasi ve Kadina Siddetin Onlenmesine Dair Kanun buna verilebilecek
en giizel érneklerden biridir.
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Adim Adim Rekompozisyon'*

Makalenin bu kismi, KYTK’dan giiniimiize kadar yerel yonetimler alaninda
gergeklesenleri, makro bir anlayis ¢ergevesinde birbirini izleyen kamu politika-
lar1 olarak ozetleyecektir. Ancak unutulmamalidir ki, her siyasal ve toplumsal
miicadele gibi, her rekompozisyon siireci de kendi i¢inde ¢eligkilidir. Bu nedenle
karsimizda, hedefi belirli olsa da, o hedefe her zaman ileri adimlarla gitmek ye-
rine, gelgitli sekilde ilerleyen bir siire¢ s6z konusudur. Daha 6nce deginilen
KYTK’nin 6ngordiigii ve ortaya koydugu hedefler gercevesinde, Tiirkiye’de
kamu yonetimi yerine kamu isletmeciligi anlayisinin getirilmeye ve derinlestiril-
meye calisildigr agiktir.

Bu anlayisla yapilan diizenlemelerin amaci 6zellikle belediyelerin 6lgegini
biiyiitmek suretiyle onlar1 temel yonetim aktorii haline getirmektir. Iktidar partisi,
iktidara gelir gelmez, 2003 yilinda, kiigiik yerel yonetimlerin mali agidan etkin
olmadig1, imar ve plan sorunlar yarattig1 gerekcesiyle ilk defa kiiciik yerel yone-
tim birimlerinin tamamen kapatilmasi1 politikasini uygulamaya koymak istemisti.
Bu amacini o dénemde gergeklestirememis olsa da, daha sonra biiyiiksehir yone-
timi reformuyla birlikte bu yonde adimlar atmistir. Bu adimlarla birlikte, yerel
yonetimlerin pargali bir yapidan biitiinlesmeci bir yapiya dogru evrilmesi de sag-
land1.

Rekompozisyon siirecinin temel unsurlarin yerel 6l¢egi etkileyen kamu po-
litikalar1 olarak incelemek miimkiindiir. Bu ¢ergevede ilk olarak, biiyiiksehir ol-
mayan illerde, il belediyelerinin yakinindaki kii¢iik 6l¢ekli yerel yonetimlerin ka-
patilmasi politikasi, ardindan biiyiiksehir olmayan illerde niifus 6lgiitiinii temel
alan bir yasa ile liste halinde belediyelerin kdylestirilmesi politikasi ve son olarak
da metropollesme politikasi karsimiza ¢ikmaktadir.

Il Belediyelerinin Yakimindaki Kiiciik Belediye ve Koylerin Kapatilmasi
Politikast

Belediyelerin yakinindaki kiiciik belediye ve kdylerin kapatilmasi politika-
sia iliskin olan ilk reform politikas1 girisimi Denizli’de baslatildi. Denizli’nin
secilme nedeni, orta biiyiikliikte bir kent olarak, biiyiiyen ekonomik ve ticari ya-
pisi, post-fordist tiretim iliskileri ve bunun mekéna yansimasi dolayisiyla var olan
siirlarini asan bir biiylime sergilemis olmasidir. 2003 yilinda TBMM’ye gelen
5026 sayil1 Bazi1 Belediye ve Kdylerin Denizli Belediyesine Katilmasina Iliskin
Kanunla, Denizli Belediyesi sinirlar1 ¢evresinde yer alan 22 belediye ve 25 kdyiin
Denizli il Belediyesi'ne mahalle olarak baglanmasi dngoriilmiistiir. Ancak bu

14 Makalenin bu béliimiinde, yazarn yayimlanacak su ¢aligmasindan yararlamlmistir. (Ciner,
2018b).
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yasa, donemin Cumhurbaskant Ahmet Necdet Sezer tarafindan kamu hizmetleri-
nin yiiriitiilmesinde cesitli aksakliklar olabilecegi ve yerel secimleri etkileyebile-
cegi gerekcesiyle yeniden goriisiilmek lizere TBMM’ye geri gonderilmistir (C1-
nar vd., 2009: 65-71, Zengin, 2014b). Iktidar partisi, cesitli siyasal gerekcelerle,
bu yasa tasarisinda 1srarci olmamustir.

Iktidarin bu tavriin arkasinda, yerel yonetimler ile ilgili konular1 parcalara
bolerek yasalastirma stratejisi yatmaktadir. Bu stratejinin ilk adimi, 2005 yilinda
cikartilan 5393 sayili Belediye Kanunudur. Bu kanun ile iktidar, Denizli’de bas-
latmak istedigi siireci genele yaymustir. Yasanin “Birlesme ve Katilma” basliklt
8. maddesi, kiiciik belediyeler ile kdylerin birlesme ve katilma konularini diizen-
lemektedir. Burada goniilliiliik ekseninde bir birlestirme ve katilma diizenlenmis-
tir. Buna ek olarak yasanin “Tiizel Kisiligin Sona Erdirilmesi” baglikli 11. Mad-
desi uyarinca yapilan sinir degisiklikleri her ilde uygulanmamis olup, miisterek
kararnameler araciligtyla farkl illerde hayata gegirilmistir.*® Bu maddeye gore,
imar diizeni ve temel alt yap1 hizmetlerinin gerekliligi durumunda meskin sahasi,
bagli oldugu il veya ilge belediyesi ile niifusu 50.000 ve iizerinde olan bir beledi-
yenin sinirina bes kilometreden daha yakin duruma gelen belediye ve kdyler, il-
gili daha biiylik belediyenin sinirlart i¢ine katilmalari diizenlenmistir (Zengin,
2014b; Cinar vd.,2013).

Belediyelerin Koylestirilmesi Politikast

Ikinci temel politika olarak, belediyelerin kdylestirilmesinden s6z etmek ge-
rekir. 2003 yilinda giindeme getirilen 5025 sayili Bazi Belediyelerin Kaldirilmasi
Hakkinda Kanunda, liste usulii ile niifusu 2.000’nin altina distiigii gerekgesiyle
belediyelerin kdylere doniistiiriilerek kapatilmasi diisiiniilmiistii. Oncelikle, bu
yasanin da diger 5019 sayili Biiylik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunda De-
gisiklik Yapilmasina iliskin Kanun ile 5026 say1l yasalar gibi kanunlasamadigimi
not etmek gerekir.

O tarihte gerceklestirilemeyen belediyelerin kapatilmasina yonelik politika-
lardan vazgegilmemistir. 2008 yilinda ¢ikartilan 5747 sayili Biiyiiksehir Beledi-
yesi Smirlar igerisinde {lge Kurulmasi ve Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun ile belediyeler kapatilmistir. Kanunun yiirtirliige girdigi tarihten

15 Bu kapsamda, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 11. maddesi uyarinca sinir degisikligi yapilan il
ve ilgeler sunlardir: Balikesir, Denizli, Kiitahya, Kirikkale, Aksaray (2006); Antalyanin Serik Il-
cesi (2007), Malatya, Aksaray, Diizce, Denizli, Bursa’nin Inegél Ilgesi, Kahramanmaras, Kiitahya,
Bolu, Karabiik (2008), Aydin, Antalya’nin Alanya ilgesi (2009), Kiitahya, Trabzon (2010), Kahra-
manmarag (2011), Nigde (2012) (Cinar vd., 2013: 148-151).
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sonra yapilan ilk yerel se¢imlerle birlikte, biiyliksehirlerdeki ilk kademe beledi-
yelerinin tiizel kisilikleri kaldirilarak ilge belediyelerine katilmalar1 hiikkme bag-
lanmistir (Zengin, 2016).

Ayrica, yasada niifusu 2.000'nin altinda oldugu tespit edilen 862 belde bele-
diyesinin, koye doniistiiriilerek kapatilmasi hiikiim altina alinmis olsa da Cumhu-
riyet Halk Partisi’nin Anayasa Mahkemesi’ne bagvurusu sonucunda mahkeme,
anilan belediyelerin kapatilmaktan kurtulmasinin yolunu agnustir. Igisleri Bakan-
lig1, Danistay ve Yiiksek Se¢im Kurulu arasinda gegen hukuki siire¢ sonucunda
dava a¢ma siiresi i¢inde iptal davasi agcan 836 belediye, koye doniistiiriilmemis,
secimlere belediye olarak girmistir (Cinar vd., 2009: 113-137). Ozetle, 5025 sa-
yil1 yasa yiiriirliige girmemis, 5747 sayili yasanin da tam anlamiyla uygulanama-
mis olmasi nedeniyle iktidarin kiiciik belediyeleri kapatma girisimi gerceklesme-
mistir.

Ancak hedefinden vazge¢meyen iktidar partisi, 2012 yilinda ¢ikarttigi 6360
sayil1 On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi flge Kurulmas: ile Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Ka-
nun ile biiyiiksehir sayisi artirilarak ve biiyliksehir olan illerde ilge belediyeleri
disindaki tiim diger yerel yonetim birimlerini kapatarak amacina ulagmistir. Bu
politikanin biiyliksehir olan illerdeki sonuglarina metropollesme basliginda degi-
nilecektir.

Metropollesme

Diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de kentler, yonetsel ve siyasal sinirlarim
asan bir gelisme, billylime gostermektedir. Tiirkiye’de bir yandan, kapitalizmin
gelismesi ile birlikte kentlerin ekonomik olarak kiiresellesmenin dinamiklerine
entegre olma siirecleri de devam etmektedir. Diger yandan, kentlerin ¢eperindeki
kirsal alanlarin kentsel alanlara doniistiiriilmesi ve 6zellikle eski kent merkezle-
rinin kentsel doniisiime ugratilmasi gibi politikalar uygulanmaktadir. Bu kap-
samda kentlerin dlgeginin biiyiitiilmesi s6z konusu olmakta ve karsimiza farkli
baglamlarda biiyiik kent olusturma siirecleri olarak tanimlanabilecek metropol-
lesme stireci/politikasi ¢ikmaktadir.

Tiirkiye’deki metropollesme siireci, yiiriirliige girmeyen 5019 sayili yasa ile
giindeme gelse de aslen biiyiiksehir belediyelerinin yerel yonetim sisteminin en
onemli aktorleri haline getirildigi 5216 sayili yasa ile baglatildi. S6z konusu ya-
sanin en 6nemli 6zelliklerinden biri Gegici 2. maddesiyle getirilen ve alanyazinda
pergel diizenlemesi olarak bilinen, sinir genisletme politikasidir. Pergel diizenle-
mesine gore, niifuslari dogrultusunda biiyiiksehir belediyelerinin sinirlar belirli

41



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 12, Say1 28, Aralik 2017, s. 27-52.

yarigapta daireler cizilerek genisletilmis'®, Istanbul ve Kocaeli illerinde biiyiikse-
hir belediye sinirlar1 ise il sinirlarina esitlenmistir. (Cinar vd., 2009; Zengin,
2014a; Zengin, 2016). Boylelikle, biiyliksehirlerde sinirlarin genisletilmesi o y1l-
larda Tiirkiye’nin i¢inde bulundugu yerellesme siireci ile dogru orantilidir. Met-
ropollesme stireci yerellesme politikalari ile baglatilmis olsa da, neredeyse tiim
siyasal aktorlerin kentsel rant konusundaki uzlasilar ile devam etmistir.

2012 yilinda ¢ikartilan 6360 sayili yasa ile on dort il belediyesi de biiyliksehir
belediyesi yapilarak, biiyiiksehirlerin sayisi otuza ¢ikartilmistir. Artik pergel uy-
gulamasi son bulmus, tiim biiyiiksehir belediyelerinin sinirlar il sinirlara ge-
nigletilmis, benzer bir bigimde biiyiiksehir ilge belediyelerinin sinirlar1 da ilge
miilki sinirlariyla ¢akistirilmistir. Otuz biiyiiksehir belediyesinde, il 6zel idareleri
kaldirilmis, kaldirilan il 6zel idarelerinin yerine bu illerde, valiliklere bagl tiizel
kisiligi olan Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliklar1 (YIKOB) kurulmus-
tur. Bliyliksehir belediyesi sinirlari i¢inde kalan 1.076 belde belediyesi ile 16.480
koy tiizel kisiligini kaybetmis ve mahalleye doniistiiriilmiistiir. Ayrica, belediye-
lerin kdylestirilmesi politikas1 da 6360 sayili yasa ile devam ettirilmis, niifusu
2.000’in altinda olan 559 belediye, kdye doniistlirilmiistiir (Zengin, 2016).

Tiirkiye’de mevcut metropollesme dinamiginin 6ziinde ekonomik ve top-
lumsal gereklerin yaninda siyasal bazi nedenler de aranmalidir. Yasanin ¢ikaril-
dig1 donemdeki demokratiklesme ve Kiirt agilimi gibi politikalar ile birlikte de-
gerlendirildiginde Tirkiye’nin ydnetim yapisinda bir doniigiim talebi oldugu
aciktir. Kiirt sorununun ¢6ziimil i¢in etnisite, dil ve kiiltiir vb. temelli bir bolge
yerel yonetimi kurmaktan kaginan ancak doniisiim taleplerini de karsilayan siya-
sal olarak daha nétr bir yerel yonetim yapist olarak biiyliksehir sisteminin yay-
ginlastirtlmasmin ve giiglendirilmesinin diisliniildiigi iddia edilebilir (Ciner,
2014). Demokratiklesme adi altinda yapildig1 dile getirilen metropollesme ile
ekonomik ve siyasal gii¢ biiyiiksehir belediye baskani ve biiyiiksehir belediye
meclisi tizerinde yogunlastirilarak, devasa bir alanin kontroli bu giice devredil-
mistir. Biiyiiksehir belediye meclisinin yapisi géz oniinde bulunduruldugunda
temsildeki adaletsizlik de demokratiklesmenin ve yerellesmenin ziddi bir gergek-
lik olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bilindigi gibi, belediyelerde niifusa gére meclis
iiye sayis1 belirlenmektedir. 2972 sayili Mahalli Idareler ile Mahalle Muhtarlik-
lar1 ve Ihtiyar Heyetleri Se¢imi Hakkinda Kanunda gésterilen niifus araliklarina
karsilik gelen meclis iiye sayilart goz 6niinde bulunduruldugunda, niifusu az olan
belediyelerin digerlerine gore ustiinliik sagladigi bilinmektedir. Bliyliksehir bele-
diye meclisinin olusumu temelinde bakildiginda zaten var olan temsilde adalet
sorununun bu diizenleme ile birlikte daha da arttig1 sdylenebilir.

16 Diger biiyiiksehir belediyelerinden niifusu 1.000.000'a kadar olanlarin smirlart 20 km, niifusu
1.000.000 ile 2.000.000 arasinda olanlar 30 km, niifusu 2.000.000'un iizerinde olanlar ise 50 km
genisletilmigtir.
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Metropollesmenin Tiirkiye’nin yonetiminin gidisatina kosut olarak hangi
baglamda ele alinabilecegi, siirecin basindan beri 6nemli bir tartisma konusu ol-
mustur. Yasanin yonetim yapisinda olusturabilecegi sonuglara iligkin alanya-
zinda, biitiingehirden, alansal yonetime, bolgesellesmeden federalizme kadar
farkli goriisler ortaya atilmistir (Arikboga, 2013). Sonugcta, yerel dlcekte bir tiir
yogunlagsma (concentration) oldugu aciktir. Bu yiizden de, dogal olarak, merke-
zilesme penceresinden ele alinmaktadir (Arikboga, 2013; Ovgiin, 2016).*” Ancak
bu merkezilesme, Ankara’ya dogru degil, metropol 6zelligi gdstermeden tanim-
lanmis olan metropoliin, daha dogrusu alanin/bdlgenin merkezine dogrudur.
Boyle degerlendirildiginde, bu siire¢ bolgesel dlcekte bir yogunlasma ya da bol-
gesellesme (regionalisation) olarak da tanimlanabilir.

Bu ¢alismanin yapildig1 sirada, biiyiliksehir belediyeleri ile ilgili yeniden dii-
zenleme tartigmalar1 ve yeni biiyiiksehirlerin olusturulmasi siireci halen devam
etmektedir.

Diger Saptamalar

KYTK’dan itibaren, yerel yonetimler alaninda iist {iste konulan politikalara
geriye dogru bakildiginda, siyasal oncelikler temelinde yiikselen etkinlik, hizmet
sunum ydntemlerinde kalite gibi gerekgeleri de One siiren bir yaklasimla yerel
yonetimlerin dlgekleri degistirilmistir. Ozellikle 6360 sayil1 yasa, Osmanli Dev-
leti’nden devralinan yonetsel miras baglaminda Tiirkiye nin yasadigi en kokli
doniisliimii temsil etmektedir. S6z konusu yasa sonucunda, Tiirkiye’de il 6zel ida-
resiz ve koysiiz bilyliksehirler ortaya ¢ikmistir. Bu da idarenin iki farkli kademe-
lenmeye sahip oldugu bir yonetsel diizeni, bir diger ifadeyle biiyiiksehirli ve bii-
yiiksehirsiz iller olmak {izere ikili/pargali bir ayrimi ortaya ¢ikarmustir.

Zaten Tiirkiye’de il 6zel idareleri ve kiigiik belediyeler kapasitelerinin sinir-
liligindan dolayi etkili olmadiklarindan gerek i¢ gerek dis aktorler tarafindan sik-
likla elestirilmekteydi. Yonetsel agidan bakildiginda hizmet sunmada yetersiz ka-
lan belediyelerin kapatilmasi yerinde olmakla birlikte, Istanbul ve Kocaeli disin-
daki biiyliksehirlerde, biiyiiksehir sinirlart ile il sinirlarinin ¢akigtirtlmasi temsil
ya da demokrasi agisindan 6nemli kisitlar yaratmaktadir. Giiglii bagkan modeli
iizerine kurulu olan biiyiliksehir belediyeleri, 6zellikle genisletilen sinirlariyla bir-
likte halkin temsil imkanini daraltmistir. Ayrica, sinirlar1 genisletilen belediyele-
rin hizmet iretme konusunda yeterli hizmet/kaynak dengesine sahip olmadiklari
da agiktir. Bu da dogal olarak, belediyelerin kendi imkénlar1 ile hizmetleri gor-
melerinin miimkiin olmamas1 gerceginden hareketle esnekligin ve her tiirlii 6zel

17 Merkezilesme ve yerellesme konusuna diinyadan ve Tiirkiye’den &rnekler i¢in bkz. (GSymen
ve Sazak, 2014).
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sektor sdzlesme diizeninin belediye hizmetlerinin gordiiriilmesinde temel ilke ha-
line gelmesine yol agmustir. Daha agik bir ifadeyle, biiyiiksehirler, ihale ve tase-
ron yontemlerine mecbur birakilmiglardir (Ciner, 2016).

Sonugta, adim adim ilerleyen bu reform politikalari, 6zellikle biiyiiksehir be-
lediyeleri temelinde koklii bir doniislimii ortaya c¢ikarmistir. Bu durum, Tiir-
kiye’nin yonetim yapisinin rekompozisyonu olarak degerlendirilmelidir. Bu kap-
samda sirastyla islenen reformlarin Tiirkiye’ye getirdigi yonetsel diizene dair di-
ger bazi saptamalar yapilmasi yerinde olacaktir.

Yerel Yonetimlerin Genis Bir Bicimde Yetkilendirilmesi

Adim adim gerceklesen, kimi zaman artimci, ¢cogu zaman gel gitli ve geligkili
siirecin sonunda, kamu yonetimi reformu felsefesi yasama ge¢mis, ¢ikartilan ya-
salarla 6zellikle yerellesme siireci baglatilmigtir. Bu kapsamda belediyelerin yet-
kileri, gorevleri ve kaynaklari nispi olarak gili¢lendirilmistir. 2008 yilinda ¢ikar-
tilan 5779 sayil yasa ile il 6zel idarelerinin ve belediyelerin genel biitce vergi
gelirlerinden aldiklar1 paylar artirilmustir. ilgili tablodan, 2002-2016 yillarindaki
doniisiim rahatlikla izlenebilir.

Tablo 1. Yerel Yonetimlerin Genel Biitge Vergi Gelirleri Toplamindan Aldiklar
Paylar (2002-2016)*8

(Bin | iller Belediyeler | Biiyiikse- | II Ozel Biiyiiksehir | Biiyiikse- | Toplam
TL) | Bankasi Pay1 hir Disin- | Idareleri Tlge hir Bel.

Toplam1 daki Be- Belediyeleri | Toplami

lediyeler

2002 | 3.272.491 | 2.757.717 514.774 1.474.180 | 4.746.671
2003 | 3.726.180 | 3.051.572 674.608 1.635.029 | 5.361.209
2004 | 5.446.994 | 4.590.163 856.831 2.493.528 | 7.940.522
2005 | 6.333.455 | 5.337.167 996.288 3.806.396 | 10.139.851
2006 | 6.849.160 | 5.771.765 1.077.395 4.057.033 | 10.906.193
2007 | 8.364.071 | 7.048.375 1.315.696 4.921.307 | 13.285.378
2008 | 10.167.844 | 8.568.409 1.599.435 5.840.259 | 16.008.103
2009 | 11.188.110 4.905.556 | 1.979.435 | 4.303.119 6.130.478 | 17.318.588
2010 | 13.686.425 3.158.406 | 1.052.802 | 9.475.217 7.302.537 | 20.988.962
2011 | 16.497.595 3.807.137 | 1.269.046 | 11.421.412 | 8.613.324 | 25.110.919
2012 | 18.120.754 4.181.712 | 1.393.904 | 12.545.137 | 9.929.272 | 28.050.026
2013 | 21.200.997 4.892.538 | 1.630.846 | 14.677.613 | 11.574.128 | 32.775.125
2014 | 22.912.411 5.287.479 | 1.762.493 | 15.862.438 | 16.518.060 | 39.430.471
2015 | 26.507.107 6.117.025 | 2.039.008 | 18.351.074 | 20.057.996 | 46.565.103
2016 | 29.497.086 6.807.021 | 2.269.007 | 20.421.058 | 22.532.230 | 52.029.316

18 (Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Miidiirliigi, 2017).
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Giiglii bir devlet gelenegine sahip Tiirkiye’de, merkezi yonetim ile yerel yo-
netimler arasinda dengeli bir iliski bulunmaktadir. Net olarak merkezi yonetim
ile yerel yonetimler arasinda gorev ve yetkiler tanimlanmamis olsa da, yasa ko-
yucu belediyenin gorev alanini tanimladigi mahalli miisterek ihtiyag kavramini
oldukca genis tuttugundan neredeyse her seyi belediyelerin gérev alanina birak-
mis gibi durmaktadir.

1580 sayili Miilga Belediye Kanununun 15. maddesinde belediyelerin go-
revleri sayilmis, siralanmig ve sinirlandirilmigtir. Daha sonra, 5272 sayili Bele-
diye Kanunu’nun 14. maddesinde yer alan diizenlemede bu siirlamalarin kaldi-
rilmasi tercih edilmistir. Ancak, “Belediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve
kurulusuna verilmeyen mahalli misterek nitelikteki diger gérev ve hizmetleri de
yapar veya yaptirir” hilkmiine agilan davada Anayasa Mahkemesi ilgili maddeyi
Anayasa’ya aykir1 bulma gerekgesinde, liniter devletlerde kamu hizmetlerinin go-
rilmesinde merkezi yonetimin genel gorevli, yerel yonetimlerin ise 6zel gorevli
oldugunu vurgulamaktadir. Bu nedenle Anayasa Mahkemesi, 6zel gorevli olarak
tanimladig yerel yonetimlerin gorevlerinin somut ve belirgin bir bicimde diizen-
lenmesini gerekli gordiigiinden s6z konusu maddeyi 2007 yilinda iptal etmigtir
(E.2005/95, K. 2007/5). Amilan hiikiim yasadan ¢ikartilmuis olsa da zaten beledi-
yeler acisindan belirlenen gorevler oldukca genis bir alan1 kapsamaktadir. Bu da
belediyelerin genis bir bi¢imde yetkilendirildigi sonucunu ortaya ¢ikmustir (Giin-
diizoz, 2014).

Kanunun yani sira yerel yonetimlere yapilan yetki devrinde, 2005 yilinda
Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikartilan isyeri Agma ve Calisma Ruhsatlar1 Hak-
kinda Yénetmeligi’ne®® deginmek gerekir. Bu yonetmelikle, daha 6nceden mer-
kezi yonetime ait pek ¢ok ruhsat yetkisi yerel yonetimlere devredilmistir. Daha
acik bir ifadeyle, isyerlerinin ruhsatlandirilmasi ve denetiminde genel yetki yerel
yonetimlere birakilmis ve miilki idare yerel yonetimler karsisinda zayiflatilmstir.
Miilki idare amirlerine yalnizca, umuma agik istirahat ve eglence yerlerindeki il-
legal faaliyetler ile alkol ve tiitiin tiiketimine yonelik bazi konularda yetkiler bi-
rakilmistir (Can, 2015).

Uygulamada belediyeler, kendilerine verilen zorunlu gérevleri yerine getir-
mekte, kendi gorev alanina girmekle birlikte yapmaya zorunlu tutulmadig go-
revleri ise kendilerine verilen takdir yetkisi alaninda siyasal dnceliklerine gore
degerlendirerek yapip/yapmamaya karar vermektedir. Takdir yetkisinin diginda,
belediyelerin kapasite ya da gesitli gerekgelerle de yerine getiremeyecegi ya da
gorevi disinda gordiigii diger hizmetleri merkezi yonetim tamamlamaktadir. An-
cak, biiyliksehir belediyeleri acisindan bakildiginda daha karmasik bir durumla
karsilasilmaktadir. Ciinkii biiyiiksehir belediyelerinin, kanununda verilen yetki-
lerle fiili olarak neredeyse her seyi yapabilecek duruma getirildigi iddia edilebilir.

19 RG: 10.08.2005, 25902.
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Sozgelimi, Tiirkiye’de bir bilyiiksehir belediyesi, “biiyliksehir ulasim ana planini
yapmak veya yaptirmak ve uygulamak; ulasim ve toplu tasima hizmetlerini
planlamak ve koordinasyonu saglamak; kara, deniz, su ve demiryolu {izerinde
isletilen her tiirlii servis ve toplu tagima araglari ile taksi sayilarini, bilet {icret ve
tarifelerini, zaman ve giizergahlarini belirlemek...” maddesinde verilen yetkisi
cercevesinde taksileri bir gecede kaldirarak, yerine diinyada esnek ve yenilikei
tagimacilik 6rnegi olarak bilinen uber ile sembolize edilen yeni uygulamalari ha-
yata gecirebilir.

Ihale Sistemi ve Taseronlugun Yayginlastirilmasi

Son otuz yilin en tartigmali konusu olan kamu hizmetlerinin 6zel sektor ak-
torlerine gordiiriiliip gordiiriilmemesidir. Tiirkiye’nin 1980’11 yillardan itibaren
girdigi doniisiim sonucunda, 6zellestirme ve yeni kamu isletmeciligi akimlarinin
etkisiyle 6zel sektor kamu hizmetlerinin sunumunda bir aktor haline getirilmistir.
Kamu hizmeti 6zel sektore niteligi ve sartlart farkli s6zlesme tiirleriyle devredil-
mektedir. Bu siireg, ihale ve tageronlastirma gibi yontemlerin yani sira, sadece
klasik 6zel sektor unsurlarinin diginda cesitli aktorlerin de yer aldigi bir diizene
dogru evirilmektedir. Bunun sonucunda, Amerika Birlesik Devletleri’ndeki ¢e-
sitli yonetim uygulamalarinda ortaya ¢ikan, goniilli (non-profit) gruplarin kamu
hizmetlerinin goriilmesinde yeni aktdrler olarak bu alan1 doldurmaya basladigi
gozlenmektedir (Gonzalez Ill ve Kemp, 2016).

Kamu hizmetlerinin hem 6zel sektore hem de devlet dis1 diger aktorlere gor-
diirebilmesi konusu, KYTK’nin 11. maddesinde etkinlik ve verimlilik gibi gerek-
celer One siiriilerek diizenlenmistir. Nitekim 5393 sayili yasanin 67. maddesinde
acikca, hizmetlerin 6zel sektdre gordiiriilebilecegi hitkkme baglanmis, boylelikle
bu durum yerel yonetimlerin en 6nemli gercegi haline getirilmistir. Uygulamadan
saptadigimiz kadariyla, ihale ve tagseronlastirma hizmetlerin gordiiriilmesinde be-
lediyelerin kullandig1 birincil arag olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ozellikle bii-
yiiksehir belediyelerinde hemen her tiirlii hizmetin bu yontemlerle yiiriitiildiigii
aciktir. Etkinlik ve verimlilik adina ortaya atilan bu uygulamalar, yakin ve orta
vadede su ve kanalizasyon idareleri gibi sermaye agisindan karli alanlara da sig-
rayarak vatandaslarin daha pahaliya hizmet almalar1 sonucunu dogurabilir.

Halihazirda belediyelerin hangi hizmetleri piyasalastirdigi verisine Kamu
Ihale Kurumu’nun Elektronik Kamu Alimlar1 Platformu’ndan (EKAP) ulasmak
miimkiindiir.
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Bazi Yetkilerin Merkezilesmesi

Yetki bakimindan giiglendirilen yerel yonetimler, 6zellikle 2011 yilindan iti-
baren, baz1 konularda yerini merkezi yonetime birakmaya baslamistir. Bunun en
carpici 6rnegi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin yap1 kullanma izin belgesinden
igyeri ruhsatlarina, stratejik plandan ¢evre planlarina kadar 6nemli gérevleri biin-
yesinde bir araya getirmesidir. Bu bakimdan, Bakanligin Mekansal Planlama Ge-
nel Midiirligii’nlin ve Altyap1 Hizmetleri Genel Miidiirliigii’niin degisen gorev-
lerine bakmak yerinde olacaktir (Giindiiz6z, 2014).2° Y6netimde, buna benzer 6r-
nekler ¢cogaltilabilir.

Ayrica, 6360 sayili yasa ile biiyiiksehirlerde kaldirilan il 6zel idarelerinin ye-
rine Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliklar1 (YIKOB) kurulmustur. An-
cak, Igisleri Bakanlig1’nin tiizel kisilige sahip olmayan YIKOB’larda 6deneklerin
geciktigi ve bunun da ihale siireglerinin isletilememesi sonucunu dogurdugu ve
yerel kalkinma i¢in gerekli isbirligi imkanlarimi gelistiremeyen atil bir yapinin
ortaya ¢iktigina dair saptamalari sonucunda 2016 yilinda gikartilan 674 sayili Ka-
nun Hiikmiinde Kararname ile YIKOB’lara tiizel kisilik verilmistir. Bu durum
YIKOB’lar1 ilk bakista ve kolayci bir yorumla merkezilesmenin araci olarak gos-
terse de, Icisleri Bakanligi’nin saptamalarindan anlasilacag: iizere aslinda uygu-
lamada bazi karsilagilan sorunlarin ¢oziilmesi amaciyla bu yola basvuruldugu
aciktir. Béylelikle tiizel kisilige sahip olan YIKOB’lar s6zlesme ve protokol im-
zalayabilmekte, dolayisiyla kendinden beklenenleri yerine getirebilmektedir.

YIKOB’larin tiizel kisilige kavusmasinin ardinda uygulamadan gelen sorun-
larin yani sira giincel siyasal gelismelerin de pay1 vardir. Ornegin, son dénemde
Glneydogu Anadolu Bolgesinde yasanan teror olaylari ve askeri birliklerin ihti-
yaclari karsisinda belediyelerin ilgili taleplere yeterli derecede yanit verememesi
nedeniyle, yeni biiyliksehir belediyesi sisteminde boslukta kalan bazi gérevleri
yerine getirebilmede 6zellikle ddenek anlaminda ¢dziim iiretebilmesi i¢in Yi-
KOB’lara tiizel kisilik verilmigtir.

Giincel siyasal gelismeler, 1 Eyliil 2016 tarihinde ¢ikartilan 674 sayil1 Kanun
Hiikmiinde Kararname ile belediye meclis iiyelerinin ve baskanlarimin terdr or-
giitii baglantilar1 nedeniyle gérevden alinmalarina ve yerlerine gorevlendirilmeler
yapilmasina da yol agmustir (Keles ve Ozgiil, 2016). Miilki idare, devletin yeni
kamu politikalarinin uygulanmasinda kritik bir konumdadir.?

20 Mekansal Planlar Yapim Yénetmeligi RG: 14.06.2014, 29030.
21 Kamu politikalarinin uygulanmasinda miilki idarenin rolii igin Bkz. (Ciner ve Karakaya, 2013).
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Sonug¢

Devletin doniisiimii, makro siyasal bir ¢ergeve ile ister piyasa karsisinda ge-
rilemesi lizerinden, isterse uluslararasi kuruluslarin dayattig receteler tizerinden
okunsun devletin i¢inde yarattigi degisim bu ikisinden bagimsiz ele alinamaz.
Devlet, bir taraftan ekonomik, ideolojik ve siyasal gerekcelerle bazi konularda ve
alanlarda piyasa karsisinda geriye itilirken, bazi alanlarda ise 6ne ¢ikmaktadir.

Bu makalede rekompozisyon olarak kullanilan devletin yapisinin ve islevi-
nin doniistiiriilmesi siireci, devleti doniistiiren reformlar biitiinii/demeti olarak da
tanimlanabilir. Ancak arka arkaya konuldugunda ve makro bir bakis ag¢is1 gelis-
tirildiginde, kamu yonetiminde niteligi, biiyiikligii, etkisi ve Ol¢egi farkli olarak
gerceklestirilen reformlarin devletin kompozisyonunu nasil degistirdigi anlagila-
caktir.

Reform konusu, tarihsel ve biitiinsel bir bicimde ele alindiginda ancak an-
lamlidir. Biitiin olarak ele alinmadig: takdirde, daha agik ifadeyle, kamu yoneti-
minden ¢ok kamu &rgiitlerinin tekil diizeyde degisimi lizerinde durulur. Reform-
lar, parca parca, konu konu ele alindiginda cesitli agilardan olumlu ya da olumsuz
bir bigimde degerlendirilebilse de genele olan etkisini gostermediginden saglikli
bir degerlendirmeye ne yazik ki imkan vermemektedir. Elbette ki analizin derin-
lestirilmesi i¢in belirli bir reformu ele almak gereklidir, ancak biitiin ile iligkisi
kurulmamis parca incelemeleri yetersiz bir arastirma alani ortaya koyabilmekte-

dir.

KYTK, Tirkiye’nin yonetiminin degisiminde milat olarak gosterilebilir.
Onun getirdigi anlay1s ve yaklasim cercevesinde, Tiirkiye’nin yonetimi son de-
rece koklii bir bicimde degismistir. Bu ¢ergevede KYTK’dan giiniimiize kadar
yerel yonetimler alanindaki doniisiime bakildiginda, KYTK’nin hazirlandig1 do-
nemde yerel yonetimlerden, yerellesmeden, yerel demokrasiden ve yerel 6zerk-
likten yana olan iklim, giinlimiizde bambagka bir siyasal atmosfere ve duruma
yerini birakmistir. Bu yeni sartlarda, bir yandan bu yazida deginilmese de kal-
kinma ajanslar1 adeta tasra teskilatina doniismiis, 6zellikle Cevre ve Sehircilik
Bakanlig1 merkezilesmenin araci olmus, diger yandan, biiyiiksehir belediyeleri il
sinirlarinda tek hakim olarak son derece giiglii yonetsel birimler olarak yerini al-
mistir.

Son olarak, Tiirkiye’nin yerel yonetimler gergegine iligkin alt1 ¢izilmesi ge-
reken {i¢ nokta vardir. Birincisi, biiyliksehir belediyelerinin 6lgegi biiylitiilmiistiir.
Ikincisi, kamu hizmetlerinin gesitli bi¢imlerde dzel sektdr tarafindan sunulmasi
yaygmlastirilmis, ihale ve tageronlagtirma yontemleri yerellestirilerek genellesti-
rilmistir. Daha acik bir ifadeyle, 6zellikle belediye hizmetleri piyasalastirilmistir.
Ugiinciisii, biiyiiksehir reformundan sonra ortaya ¢ikan ikili yonetsel yap1 ve onun
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getirdigi sorunlardir. Burada kritik olan, devlet bi¢iminin gelecegidir. Ciinkii Tiir-
kiye, bir yandan merkezilesme ile yerellesme, diger yandan metropollesme ile
bolgesellesme arasinda kendine uygun olani bulmaya ¢alismaktadir.
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