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Tiirkiye’de son  donemlerde

o0 Z:
oldukea onemli doniistimler
gerceklesmektedir. Bu donisiimlerin

ana ugrak noktalarindan biri de kamu

yonetimidir. Ozellikle son 10 yillik

donemde (2010 yil1 sonras1) yasanan doniisiimlere
bagli olarak kamu yonetiminde yeni bir egilim
ortaya ¢tkmustir. Bu egilimin belirmesinde 2010 ve
2017

degisiklikleri ile 2011 yili ve 2016 y1l1 sonrasinda

yillarinda gergeklestirilen anayasa
cikartilan Kanun Hiikmiinde Kararnameler ve
Cumhurbagkanligi Kararnameleri onemli bir yere
sahip olup, calismada bu diizenlemeler ele
almmigtir. Calismanin ana g¢ergevesi, beliren bu
yeni egilim ilizerine yiikselecektir. Bu kapsamda
calismada, Tirkiye’de uzun yillar etkili olan
yiiriitmeyi gliclendirme egiliminin bir uzantisi
olarak hem siyasi hem de idari merkezilesmenin bir
arada varlik gosterdigi yeni bir tiir merkezilesmenin
ortaya ¢iktig ileri siiriilmekte ve bu yeni durum

sosyal bilimler alaninda yeni kullanilmaya baslanan

bir kavram olan “hibrit” kavrami iizerinden
kavramsallastirilarak “hibrit merkezilesme”
seklinde analiz edilmektedir. Sonu¢ olarak

Tiirkiye’de kamu yoOnetimi alaninda yeni bir tiir
olarak hibrit merkezilesme belirmis ve bu durum
sistem degisikligi ile kurumsallagtirilmustir.
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bstract Significant transformations
have happened lately in Turkey. One
of the main points of this
transformation is public
administration. A new tendency has appeared in
public administration due to the transformations
occurred in the last decade (after 2010). The
referendums in 2010 and 2017, the decree laws and
Presidential Decrees issued after 2011 and 2016
have an important role in determining this
tendency. The framework of this study is based on
this new tendency. In this extensive study, it is
proposed that a new type of centralization in which
both political and administrative centralization
coexist as an extension of the tendency of
strengthening executive branch of the state, which
has been effective in Turkey for many years, has
appeared and this centralization is analyzed as
"hybrid centralization" by conceptualizing the
"hybrid" concept which has been started to be used
recently in social sciences. As a result, public
administration forehead emerged as a new kind of
hybrid centralization in Turkey and has been
institutionalized with this system change.
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GIRiS

Tiirkiye’de yiiriitme erkini gliglendirme ¢alismalart ile paralel bir seyir gosteren
merkezilesme egilimi, 1961 Anayasasinda 1971 yilinda yapilan degisikliklerle yiikselise
gecmis ve 1982 Anayasasi ile beraber daha da pekistirilmistir. Yiiriitme erkine genis
kapsamli Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) ¢ikarma yetkisinin saglanmasi, bircok
onemli yetki ve gorevin verilmesi ve yine bir¢ok 6nemli kurumun yiiritme erkine
baglanmasi, karar alma ve politika belirleme siire¢lerinde yiiriitme erkinin 6n plana
¢ikmasi, yasama erki karsisinda yiriitme erkinin daha aktif, islevsel ve belirleyici
konuma gelmesi belirtilen bu merkezilesme ve yiiriitmeyi giiglendirme egiliminin bir
gostergesi olarak yorumlanabilir. Yine 1982 Anayasasinin Bagbakan ve Bagbakanligin
rolii ve giiclinii merkezi yonetim icerisinde daha da artirmasi, Bagbakana bakanlar
lizerinde daha genis bir inisiyatif giicii saglamasi, bagbakanliga birgok stratejik kamu
kurum ve kurulusun (Hazine Miistesarligi, DPT, Dis Ticaret Miistesarligi, Glimriik
Miistesarligi, Tiirkiye Istatistik Kurumu, TOKI, GAP gibi) baglanmasina olur vermesi
bir yandan yiiriitme erkini daha da gii¢clendirmis bir yandan da yiiriitme erki igerisinde
asir1 merkeziyet¢i bir siyasi kiiltiiriin kurumsallagmasina neden olmustur (Sadioglu,
2018: 70). Bu caligmada yiriitmeyi giiclendirme egilimine ve Tirkiye’de kamu
yonetimi alaninda 2010 sonrasi donemde yasanan doniisiimlere bagli olarak yeni bir
merkezilesme egiliminin belirdigi ve bunun nasil kurumsallastirildigi  hususu
islenmistir.

Karar verme siireclerinin, yetki ve gorevlerin tek bir merkezde toplanmasini
ifade eden merkezilesme (Mansfield, 1973: 477), Tiirk kamu ydnetiminde son dénem
yasanan doniisiimlerde on plana g¢ikan bir kavram ve olgudur. Bu durum Tirkiye’de
oldugu kadar diger iilkelerde de giderek gii¢lenen bir egilim halini almistir." Ancak bu
calismada Tirkiye’de son doénem yasanan doniistimlerle birlikte farkli bir
merkezilesmenin ortaya ciktigi ileri siiriilmekte ve bu yeni merkezilesme, sosyal
bilimler alaninda olduk¢a yeni bir kavram olan “hibrit” kavrami {izerinden
kavramsallastirilmaktadir. “Hibrit merkezilegsme”, kamu yonetimi literatiiriinde simdiye
kadar kullanilmadigindan bu ¢aligmanin kavramsal 6zgiinliigli de bu noktada karsimiza
cikmaktadir. Bu c¢alismada oOzellikle 2010 yilindan sonra yasamldigi iddia edilen
merkezilesme egilimi bu kavram araciligiyla analiz edilmeye ¢alisilmaktadir. Calismada
One c¢ikan kavramlardan ilki merkezilesme, digeri ise ¢okga vurgu yapilan bir diger
kavram olan doniistimdiir. Stratejik bir dneme sahip olan doniigiim kavrami, ekonomik
ve toplumsal gereksinmeler dogrultusunda yonetimin orgiitlenmesinde ve igleyisinde
yasanan degisim siirecinin toplami olarak tanimlanmaktadir.

Calismada kamu yonetimi sadece yiirlitmenin uygulayici kolu olan idare
anlaminda degil, daha genis bir diizlemde devlet yonetimi anlaminda kullanilmaktadir.
Bu nedenle doniisiim siireci sadece idarenin orgiitlenmesi ve isleyisi perspektifinde ele
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alinmamakta ve idare disinda kalan devlet yonetiminin diger alanlar1 da analiz
edilmektedir. Bu kapsamda c¢alismada 2010 sonrasi siiregte gergeklestirilen
diizenlemelerle yasama, yiiriitme ve yargi erklerinin konumunda ve orgiitleme, kamu
personeli, kolluk, yargi gibi bircok alanda yasanan doniisiimlerle nasil yeni bir tiir
merkezilesme insa edildigi ortaya koyulmaktadir.

1. MERKEZILESME VE iTHAL BiR KAVRAM OLARAK HIiBRIiT
MERKEZIiLESME

Tiirkge karsilik olarak daha ¢ok “melez” ya da “karma” seklinde kullanilan hibrit
kelimesinin etimolojik kokenine bakildiginda Latince “hybrida” dan ya da antik
Yunan’a ait “hubris”tan geldigi diisiiniilmektedir (etymonline, 2020). Hibrit kavrami
genel olarak farkli gesit veya tiirdeki bitki veya hayvanlarin sentezlenmesini ifade
etmektedir (TUBA, 2020). Bu anlamda ve kullanimda kavram sosyal bilimler alanina
fen bilimleri (biyoloji, genetik, kaliim bilimi) alanindan ithal edilmistir. Fen
bilimlerinde kavramin iireticisi/sahibi kalitim biliminin 6nciisti kabul edilen bilim insani
Gregor Mendel’dir. Mendel, farkli tiirdeki bitkileri sentezleyerek sonuglarini
gozlemlemis ve olusan yeni tiirdeki bitkilerin karma yani hibrit &zellikler sergiledigini
ortaya koymustur.

Bu ¢alismada hibrit kavrami etimolojik kdkenine ve fen bilimlerindeki islevine-
anlamina benzer sekilde kullanilmaktadir. Buna gore kavram, Tiirkiye’de 6zellikle son
10 yillik siiregte iki farkli merkezilesmenin yani idari ve siyasi merkezilesmenin bir
arada oldugu durumu ifade etmek i¢in kullanilmigtir. Hem siyasi hem de idari (yonetsel)
bir igerige sahip olan merkezilesme kavrami Tiirkiye’nin 2010 sonrasina yon veren bir
gerceklik olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Merkez kavrami genelde iilkenin bagkentini ve baskent tesgkilatini ifade etmek
icin kullanilirken, merkezilesme ise iilkenin yonetiminde, karar alma siireglerinde yetki
ve sorumlulugunun baskent teskilatina, bu teskilatlanma igerisinde ise daha ¢ok yiiriitme
erkinin iist kademelerine dogru ¢ekilmesini ifade etmektedir (Angin, 2019: 366). Diger
bir ifadeyle Ovgiin (2016: 166)’{in de belirttigi gibi: “Merkezilesme kavramindan asil
kasit, yonetsel diizlemde karar alma ve uygulama yetkisinin {ilkenin baskent teskilatinda
toplanmasi ve bagkentin yetki genisligi kavrami temelinde bu giiciinii miilki idarede
gostermesidir.”

Idari anlamda merkeziyet, karar alma hiyerarsisinin yukaridan asagiya dogru kati
bir sekilde islemesini, siyasi merkeziyet ise siyasal iktidarin tek merkezli olmasini ifade
etmektedir (Ovgiin, 2016: 166). Siyasi merkezilesmede siyasal aktorler on plana
¢ikarken, idari merkezilesmede kamu kurum ve kuruluglarinin ellerinde bulunan
yetkilerin bu birimlerden alinarak daha iist bir makama devredilmesi (Giiran, 1989: 17)
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ve bu devirde amir-yonetici konumundakilerin 6n plana ¢ikmasi s6z konusudur.
Tiirkiye’de son 10 yilda kamu ydnetimi alaninda yasanan gelismelere bakildiginda bu
iki merkezilesmenin 6nce 2011 yili KHK lartyla 6n plana ¢ikartildigint daha sonra 2016
yili ve devaminda cikartilan KHK ’larla ve gerceklestirilen sistem degisikligi ile bu iki
merkezilesmenin bir arada oldugu hibrit bir merkezilesmenin ortaya ¢iktig
goriilmektedir.

2. HIBRIT MERKEZILESMENIN INSASI

AK Parti doneminde dzellikle de 2010 yili anayasa degisikligi referandumu ile
gerceklestirilen yargi reformu sonrasinda kamu ydnetimi mimarisinde yeni bir
merkezilesme egilimi belirmistir. Bu yeni merkezilesme egilimi hem siyasi hem de idari
merkezilesmenin ayni anda belirmesi yani bir tiir hibrit merkezilesmenin ortaya ¢ikmasi
durumudur. 2010 yilina kadar daha ¢ok yerellesme, yetki devri, katilim ve karar alma
mekanizmalarinin tavandan tabana dogru yayginlastirilmasi seklinde dizayn edilen
kamu yonetimi mimarisi, daha sonraki siirecte siyasal ve ekonomik nedenlerden dolay1
tersi bir istikamette seyir gostermistir (Ovgiin, 2016: 161).

2008 Kiiresel Krizinin hem diinya hem de Tirkiye agisindan 6nemli etkileri-
sonuglar1 olmustur. Bu siiregte 6zellikle Avrupa iilkeleri biit¢e agiklari, diisiik biiyiime,
artan borglulukla yiiz yiize kalmistir (Sezgin, 2012: 141) . Kriz her ne kadar 2008
yilinda ortaya ¢iksa da daha sonraki siirecte kiiresel bir etki gostermistir. Yillar
icerisinde etkisini gosteren kiiresel krizle beraber Avrupa iilkelerinin ekonomiye
dogrudan miidahale ettikleri goriilmiistiir (Egilmez, 2013). Tiirkiye’de de biiylimenin
yavaglamasi, dis ticaret ve 6demeler dengesinde gerileme ve tasarruf hacminin diigmesi
seklinde etkilerde bulunan bu kriz ortami sermaye girisinde azalmalara yol agmis ve
Ozellikle de 2011 yiliyla birlikte bu sorunu agmak i¢in devletin merkezilesme esliginde
daha yogun bir miidahale politikas1 izledigi goriilmiistiir (Ovgiin, 2016: 167). Bu
anlamda 2010 sonras1 siirecte merkezilesmenin belirmesinde krizle miicadelenin daha
etkin sekilde siirdiiriilebilmesi ve daha hizli kararlar alabilmek oldugu sdylenebilir.

Tiirkiye’de once 2010 yili anayasa degisikligi ve ardindan ¢ikartilan 2011 yili
KHK’lartyla siyasi ve idari merkezilesmeyi On plana c¢ikartan gesitli diizenlemeler
yapilmis, ardindan 2016 ve sonrasinda ¢ikartilan OHAL KHK’lar1 ve Nisan 2017 yili
referandumuyla olusturulan Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi ile beraber hem siyasi
hem idari merkezilesmenin bir arada oldugu hibrit bir merkezilesme insa edilmistir.
Yani Tiirkiye’de uzun siire var olan yliriitme erkini giliglendirme egilimi yeni sistemle
beraber bir egilim olmaktan ¢ikarak kurumsal bir nitelige kavusturulmustur.

Siyasi ve idari merkezilesmeden bu ikisinin bir arada oldugu durumu ifade eden
hibrit merkezilesmeye giden siirecte iki anayasa degisikligi (2010 ve 2017) ve iki
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donemde (2011 — 2016 ve sonrasi) ¢ikarilan KHK’lar olduk¢a 6nemli bir yere sahiptir.
2010 anayasa degisikligi onemli bir donemegtir, ¢linkii yiiriitme erkini ve onun
diizenleyici iglemlerini (KHK’lar1) denetleyecek olan yiiksek yargi erki bu anayasa
degisikligi ile yeniden diizenlenmistir. Bu diizenlemede belki de en dikkat ¢ekici sekilde
iki detay 6n plana ¢ikmaktadir. {lki, yiiriitme erkinin yiiksek yargi iizerinde denetleyici-
belirleyici bir pozisyona gelmesi iken; ikincisi de yiiksek yarginin yerindelik denetimi
yapma iglevinin kaldirilarak 6nemli bir doniisiimiin gergeklestirilmesidir.

Yiksek yargida oOzellikle Onemli islevlere sahip Anayasa Mahkemesi ve
Danistay en 6nemli doniisiimil yasayan kurumlar olmustur. Ciinkii KHK ¢ikarmak igin
gerekli olan yetki yasasmin ya da bir KHK’nin anayasaya sekil ve esas bakimindan
uygunlugunun denetimi Anayasa Mahkemesi’nce yapilmaktadir (Angin, 2019: 365-
366). Yine Kamulastirma Kanunu, Kamu Thale Kanunu ve Cevre Kanunu geregi yapilan
islemlerde gerekli incelemeleri yapan-goriis bildiren Danistay’dir. Bu yetki ve
gorevlerin birgogu zamanla ortadan kaldirilmig ve bdylece yiiriitme erki daha belirleyici
konuma erigmistir. Yargida yasanan doniisiim sadece anayasa degisiklikleriyle sinirli
kalmamis, anayasa degisikliginden kisa bir siire sonra 2011 yilinda ¢ikartilan KHK ’larla
bu doniigiim devam ettirilmistir.

AK Parti Hiikiimetlerinin ilk KHK’lar1 olan ve 2011 yilinda ¢ikarilan 35 KHK
ile 6nce kamu yonetiminde ve karar alma siireclerinde siyasi ve idari mekanizmalara
oncelik verilmis; ardindan 2016-2018 yillarinda ¢ikarilan OHAL KHK ’lariyla ve 2017
yilinda gecilen Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemiyle siyasi ve idari anlamda 6n plana
cikartilan aktorler ve kurumlar Cumhurbagkanligt icerisinde toplanarak hibrit
merkezilesme insa edilmistir. 2011 KHK’lartyla gergeklestirilen merkezilesme
egiliminde Bagbakan, Bakanlar Kurulu ve Bakan gibi siyasi merkezler 6n plana
¢itkmakta iken; 2016 sonrasi doneme gergeklik veren doniisiimde tiim bu siyasal aktérler
ve idari karar mekanizmalari Cumhurbagkanliginda toplanmis yani hem siyasi hem de
idari merkezilesme (=hibrit merkezilesme) gerceklestirilmistir (Angin, 2019: 367).

Kamu yo6netiminde daha 6nce var olan pargali idari yapi, boliisilmis siyasi ve
idari karar alma mekanizmalar1 artik siyasi ve idari agidan Cumhurbaskant ve
Cumhurbaskanlif1 teskilati altinda toplanmugtir. Ornegin bakanlik kurma-kaldirma-
dontistiirme, bakanlar1 belirleme-atama-gérevden alma (secilen bakan yerine atanan
bakan) iist diizey yoneticileri belirleme-atama-gorevden alma-yerini degistirme, kamu
personel kadrolarinin belirlenmesi (703 sayili KHK ve 3 nolu CBK), iist diizey yarg: ve
askeri biirokrasinin atanmasi (2010 Yargt Reformu, 703 Sayili KHK), kamu tiizel
kisiligi olusturma gibi idari ve siyasi tim islevler ~Cumhurbaskaninca
gerg:eklestirilmektedir.2 Artitk  hemen hemen tiim idari-siyasi diizenlemeler
Cumhurbaskaninin tek basina ¢ikardigi Cumhurbaskanligi Kararnamesi (CBK) ya da
Cumhurbaskan1 Karari ile yapilmaktadir. Yine aynmi sekilde ekonomi alam1 da g¢ogu
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zaman meclisten ¢ikan yasalarla degil CBK’lar iizerinden diizenlenmektedir. Benzer
sekilde Cumhurbaskanligi teskilati igerisinde konumlanan yeni teskilatlanmalar
(Politika Kurullar, Yiiksek Istisare Kurulu gibi) ve bunlara tanimlanan yeni yetki ve
gorevler ile hibrit merkezilesme saglanmustir.

Yukarida merkezilesme, siyasi-idari merkezilesme ve hibrit merkezilesme
kavramlarina ve bunun gelisim-insa siirecine deginilmistir. Takip eden basliklarda ise
hibrit merkezilesmenin insasinda islevsellestirilmis bir arag¢ haline gelen KHK-CBK’lar
ve bu KHK’larla yasanan doniisiimiin seyri ortaya koyulacaktir. Bu kapsamda ilk 6nce
AK Parti iktidarmin ilk KHK’lar1 olan 2011 KHK’lari, ardindan yine AK Parti
iktidarinin ilk OHAL KHK ’lar1 olan 2016-2018 KHK ’lar1 ve son olarak kisaca CBK’lar
ele alinacaktir.

3. HIBRIT (IDARi+SiYASI) MERKEZILESMENIN iNSASINDA
DONUM NOKTASI: 2011 KHK’LARI®

AK Parti iktidara geldigi 2002 yilindan 2011 yilina kadar her alanda yasanan
doniisiimii daha c¢ok yiiriitme erkini 6n plana ¢ikaran, yasamay: bir tiir yasa yapim
aracina g¢eviren ve istisnai bir yasama teknigi olan torba yasalarla gergeklestirmistir.
2011 yilinda ise iktidarin yasa ¢ikartimi i¢in yeterli ¢ogunluga sahip olmasina ragmen
bu kez istisnai ve yasama ikamesi bir yontem kullanilarak torba yasalara KHK’lar da
eslik etmeye baslamstir.

2011 KHK’lart dikkat edilirse 2010 yargt reformunun hemen arkasindan
cikartilmigtir. Daha o©nce de belirtildigi iizere anayasa degisikligi {izerinden
gerceklestirilen yargt reformuyla beraber hem yiiriitme erki yiiksek yargi iizerinde
denetleyici bir pozisyona kavusmustur hem de yiiksek yarginin yerindelik denetimi
yapma islevi kaldirilarak 6nemli bir doniisiim gerceklestirilmistir. Yiiksek yargida
ozellikle onemli iglevlere sahip Anayasa Mahkemesi ve Danigtay en 6nemli doniigiimii
yasayan birimler olmustur. Bu iki yiiksek yargi merciinin 6nemli yetki ve gorevlerinin
bir¢ogu zamanla kaldirilmistir. Bu anlamda yarginin yiiriitmeyi denetleme yetkisinden,
yiiriitmenin yargiy1 belirleme yetkisine dogru bir yargisal doniisiim yaganmistir.

Yargida yasanan doniisiim sadece anayasa degisiklikleriyle gergeklestirilmemis
daha sonraki siiregte ¢ikarilan KHK ’larla da yiiksek yargida birgok dnemli diizenlemeye
imza atilmistir. Ornegin 24.12.2017 tarihinde gikarilan 696 sayili KHK ile Yargitay ve
Danistay''ln  iiye sayilart  arttirilmistir.  Damistay — iiyelerinin - dortte  birinin
Cumhurbagkaninca secilmesi, Danigtay iiyesi olabilmek igin gerekli olan mesleki
deneyim siiresinin diisiiriilmesi, Cumhurbagkani yardimciligi, Cumhurbaskanhg: idari
Isler Bagkanligi ve bakan yardimciligi yapmis olan kisilerin de Damistay iiyesi
olabilecegi, belediye kurulurken alinan Danistay gorisiiniin kaldirilmasi ydniinde
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diizenlemeler yapilmistir (Angin, 2019: 366). Goriildiigi tizere hibrit merkezilesmeye
giden siirecin ilk adimi1 bu merkezilesmeye aracilik edecek olan KHK’lar1 ve CBK’lar1
denetleyecek yiiksek yargi mercileri lizerinde (2010 yili) anayasa degisikligi ve
devaminda yapilan diger onemli diizenlemelerle atilmistir. Daha sonra bu siireci
bakanliklar, personel ve teskilatlanma alanlarinda ¢ikartilan doniisim KHK-CBK’lar1
izlemistir.

Diger bir ifadeyle AK Parti ilk dnce KHK’lar1 (CBK’lar1) denetleyecek yiiksek
yargl mercileri iizerinde anayasa degisikligi ile 6nemli diizenlemeleri hayata gecirmis
ardindan da bizatihi KHK larla bircok alanda, bir¢ok doniisiim gerceklestirmistir. Bu
doniistimiin gergeklestigi en 6nemli alan bakanliklar, personel ve teskilatlanma iken
yapilan doniisiimiin seyri hem siyasi hem de idari agidan merkezilesme (hibrit) seklinde
olmustur. Bu kapsamda ilk once merkezilesme kavramina ardindan da kavramin
KHK’larla bakanliklar iizerinden nasil hayata gegirildigine bakacak olursak sunlari
sOyleyebiliriz:

2011 yilinda ¢ikarilan 35 KHK ile dogrudan 488 kanun ve KHK’da diizenleme
yapilmistir (Aydin, 2012: 9). Yine bu KHK’larin 25’1 dogrudan bakanliklarla ilgili olup,
bunlardan 5 tanesi ile yeni bakanlk kurulurken (633 sayili KHK ile Aile ve Sosyal
Politikalar, 634 sayili KHK ile Avrupa Birligi, 637 sayili KHK ile Ekonomi, 638 sayili
KHK ile Genglik ve Spor, 641 Sayili KHK ile Kalkinma Bakanliklari), 5 tanesi ile de
bakanliklarda birlestirme-ayirma (635 sayili KHK ile Bilim, Sanayi ve Teknoloji, 639
sayili KHK ile Tarim ve Hayvancilik, 640 sayili KHK ile Giimriik ve Ticaret Bakanligi,
636 sayili KHK ile 6nce Cevre, Orman ve Sehircilik Bakanligi kuruldu ve daha sonra
bu bakanlik ayrilarak 644 sayili KHK ile Cevre ve Sehircilik, 645 Sayili KHK ile
Orman ve Su isleri Bakanligi seklinde ikiye boliinmiistiir) islemi yapilmistir (Angin,
2019: 368). Ayrica cevre, sehircilik ve orman ile ilgili 6 KHK, gida, tarim ve
hayvancilik ile ilgili 2, Avrupa Birligi ile ilgili 3, Glimriik ve Ticaret Bakanlig: ile ilgili
2, Ekonomi Bakanlig ile ilgili 2, Aile ve Sosyal Politika Bakanlig: ile ilgili 2 KHK
cikartilmigtir (Angin, 2019: 368).

2011 KHK’lar1 ile bir yandan her bir bakanlikla ilgili ayr1 ayr1 diizenlemeler
yapilirken® bir yandan da her bir bakanhgin bagl oldugu iist yasal diizenleme olan
“3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun”da da
diizenlemeler yapilmistir. Ornegin 643 sayili KHK ile ilk kez 1947 yilinda
uygulanmaya baslanan devlet bakanlig1 uygulamasina son verilmistir. Bdylece devletin
ist kademe yoOnetiminde idari baglilik iligkisi, siyasi bagliliga ¢evrilerek siyasi
merkezilesme yoniinde énemli bir adim atilmustir. Idari diizlemdeki bu degisim aym
zamanda diger stratejik alanlara da yansimustir. Ornegin ekonomi alaninda Bankacilik
Diizenleme ve Denetleme Kurulu, Sermaye Piyasasi Kurulu ve Merkez Bankas1 gibi
ekonominin dnemli, 6zerk idari birimleri dogrudan bagbakana bagli olarak calisacak
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olan tek bir bagbakan yardimcisina baglanmigtir (Dik, 2013: 123). Bu durum ayni
sekilde bakanlik orgiitlenmesi boyutunda da kendini gostermis ve ¢ikartilan 637 sayili
KHK ile kurulan Ekonomi Bakanligi c¢atist altinda tiim ekonomi ydnetimi st
kademelerde toplulastirilarak merkezilesme saglanmistir (Ovgiin, 2016: 168).

Yine 3046 sayili kanunda diizenleme yapan 643 sayili KHK ile siyasi ve istisnai
bir kadro olan, bakan ile miistesar arasina konumlanan bakan yardimeciligi makami
olusturulmustur. Bakan yardimciligi genel uygulama olarak ABD bagkanlik modelinde
bulundugundan (Giiler, 2012: 16), yapilan diizenlemeleri daha sonraki siirecte hem
siyasi hem de idari merkezilesmenin kurumsallagmis hali olan Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi’nin KHK lar {izerinden 6n dizayni1 olarak gérmek miimkiindiir. Ciinkii
643 sayili KHK ile bakan yardimcilifi kadrosu olusturulmus, daha sonra 703 sayili
KHK ile tiim bakanliklardaki miistesar, miistesar yardimcisi ve merkez valiligi kadrolari
kaldirtlmistir. Bu diizenlemeyle bir yandan siyasi ve idari merkezilesme tesis edilmekte
bir yandan da kamu personel rejimi igerisinde yeni istisnai kadrolar {izerinden siyasi bir
yapilanma gerceklestirilmektedir. Sadece istisnai kadrolar yaratilmamis ayn1 zamanda
KHK’larla beraber devlet memurlugu, kurumsal uzmanliga (Glimrik ve Ticaret
Uzmanligr, Maliye Uzmanligi gibi) donistiiriilmiis, kamu istihdaminda uzmanlasma
agirlik kazanmaya baglamis, kisacast kariyer degil; kadro (is simiflandirma) ilkesini
destekleyen bir personel rejiminin olugmasi yoniinde diizenlemeler yapilmistir (Giiler,
2012: 18-19).

Siyasi merkezilesmeye iligkin bir diger diizenleme 649 Sayili KHK ile 3046
sayili Kanunun 19. maddesinde yapilan ve bagimsiz idari otoriterleri yani {ist kurullar
bakanliklara baglayan diizenlemedir. Buna gore siyasi bir merkez olan bakanliklara,
idari ve 6zerk bir yapida olan bagimsiz idari otoritelerin her tiirlii faaliyet ve islemlerini
denetleme yetkisi verilmistir. Bu kurullar, Tirkiye’de izlenen neoliberal politikalar
sonucunda siyaseti, ekonomiye miidahaleden uzaklastirmak igin olusturulan,
“geleneksel kamu yonetiminin kamu siyasalarini uygulama islevlerinin disinda, yargisal
nitelikte kararlar alabilen ve genis idari-mali 6zerklige sahip” birimlerken (Leblebici
vd., 2012); 2011 KHK’lartyla bu kurullar bakanliklarin denetimi altina sokulmug ve
boylece iist kurullar nezdinde de bakanliklar tizerinden merkezilesme saglanmaistir.

2011 yii KHK’lartyla merkezilesmeye iliskin diger bir¢ok diizenleme
bakanliklar nezdinde gerceklesmistir. Ornegin 633 ve 662 sayilh KHK lar ile ¢aligsma,
sosyal giivenlik ve sosyal politika alanlartyla ilgili olarak Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanlig1 yeniden diizenlenmistir. 633 sayili KHK ile yapilan diizenlemelerde dikkat
¢eken husus yoksullar, yaslilar, kadin ve ¢ocuklar ile ilgili tiim yetki ve gorev daha 6nce
Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu, Kadin Statiisii Genel Miidiirligii, Aile
ve Sosyal Arastirmalar Genel Miidiirliigii, Oziirliiler Idaresi Bagkanlig: gibi miistakil
idari birimlere dagitilmisken; bu KHK ile beraber tiim yetki ve goérev iist siyasi bir
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makam olarak Aile ve Sosyal Politikalar Bakanliginda toplanmistir. Bu anlamda 663
sayitlh KHK ile yapilmaya calisilan sey bir yandan sosyal giivencenin ve sosyal
politikanin kapsaminin daraltilmasi bir yandan da bu alanlarin tek merkezde toplanarak
merkezilestirilmesi olmustur.

Merkezilesmeye yonelik bir diger KHK 2011 yilinda ¢ikarilan ve Kalkinma
Bakanligini kuran 641 sayili KHK’dir. Kalkinma Bakanligi 1960 yilinda kurulan idari
ve kurmay bir birim olan Devlet Planlama Teskilat’’nin doniistiiriilmesiyle
olusturulmustur. Kalkinma Bakanligi ulusal diizeyde merkezi politikalar belirlemek ve
neoliberal politikalarin uzantisi olan bolgesel kalkinma ve bolgesel kalkinmanin da
uzantist olan kalkinma ajanslarinin cat1 orgiitlenmesi seklinde kurulmustur (Ovgiin,
2011: 278-279). Tipki diger bakanlik KHK’larinda oldugu gibi bu KHK ile yasanan
doniisiimde temel dinamik merkezilesme yoniinde olmustur. Kalkinma Bakanligi’nin bu
noktada temel islevi planlama aracini ulusal diizeyde merkezilestirmek, merkezi idare
eliyle bolgesel kalkinmanin gerceklestirilmesini saglamaktir (Fedai, 2015: 177). Yine
bu KHK ile dzerk yapilar seklinde orgiitlenen kalkinma ajanslar1 bakanlik igerisine
cekilerek merkezilesme yoniinde bir diger dnemli adim atilmistir. Diger bir ifadeyle
Bolgesel Kalkinma Ajanslari merkezi hiikiimetin  bir aygitina doniistiiriilerek
merkezilesme araci olarak islev gdérmiistiir (Sadioglu vd., 2020: 373). Ozetle goriildiigii
tizere Kalkinma Bakanlig1 bir yandan idari ve kurmay bir birim olarak DPT’nin yerini
alirken bir yandan da Onemli bir¢ok yetki ve goérevi kendinde toplayarak hibrit
merkezilesmeye giden siirece katki sunmustur.

2011 yilinda ¢ikarilan 636, 644, 645, 648, 657, 658 sayili KHK’larla Cevre ve
Sehircilik Bakanhigi, Orman ve Su Isleri Bakanligi, Tiirkiye Su Enstitiisii kurularak
gevre, schircilik, orman, su alan ve konularinda 6nemli diizenlemeler yapilmustir.
Cikartilan KHK ’larla orman, ¢evre ve sehircilik alanlarina iligkin yetki ve gorevler tek
bir bakanligin catis1 altinda toplulastirilarak yine merkezilesme yoniinde bir adim
atilmistir.

Cevre, sehircilik, orman ve su alanlarini diizenleyen bu KHK’larla hibrit bir
merkezilesmeye katki sunulmustur. Cikarilan KHK’larla bir yandan dogal varlik ve
kaynaklarin piyasalastirilmasi, ¢evre korumanin serbest piyasa iliskilerine engel
olmamasi, c¢evre hizmetlerinin kamusal bir hizmet olmaktan ¢ikarilmasi ve
ticarilestirilmesi yoniinde diizenlemeler yapilirken (Sengiil, 2008: 78) diger yandan daha
once yerele devredilen yetki ve gorevler merkeze cekilmistir. Ornegin kentsel doniisiim
ile ilgili yetki ve gorevler daha 6nceki diizenlemelerde idari ve mali agidan 6zerk olan
yerel yonetim birimlerine ait iken ¢ikartilan KHK’larla bunlar Bagbakanliga bagh
TOKI’ye; imar, gevre, planlama ile ilgili yetkiler yine yerel ydnetim birimlerinde iken
bu yetkiler Cevre ve Sehircilik Bakanligina aktarilmisgtir.

Hacettepe University Journal of Economics and Administrative Sciences
Vol 38, Issue 4, 2020
642



Kamu Yo6netiminde Yeni bir Egilim: Hibrit Merkezilesme ‘ ANGIN, OVGUN

Yine yukarida belirtilen KHK’larla kurumlarin birlestirilmesi, bakanliga
baglamasi ya da kaldirarak yetkilerin Bagbakanliga veya ilgili bakanliga aktarilmasi
yoluyla merkezilesmeye katki sunan daha birgok Onemli diizenleme yapilmistir.
Ornegin Giineydogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma Idaresi Baskanligi Kalkinma
Bakanligi’na, Tirkiye Bilimler Akademisi Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na,
Devlet Personel Baskanligi Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’na, Denizcilik
Miistesarligi Ulastirma Bakanligina baglanmistir (Saylam, Oktem, 2015: 13).

Merkezilesme diizleminde ele aliabilecek bir diger yasal diizenleme 2012
yilinda ¢ikarilan ve 14 ilde biiyiiksehir kurulmasina olur verdigi i¢in Biiyliksehir Yasast
seklinde isimlendirilen 6360 sayili Kanundur. Bu yasa ile biiyiiksehir belediyelerinin
smirlart il miilki sinirina genisletilmis, il 6zel idareleri ile kdylerin tlizelkisiligine son
verilerek bunlara ait birgok yetki ve gérev Yatirim izleme ve Koordinasyon
Bagkanliklari-Biiyiiksehir ~ Belediyeleri  arasinda  paylastirllmis  ve  bdylece
merkezilesmeye farkli bir boyut katilarak yerel diizeyde de merkezilesmeye gidilmistir.
Yani 2010 sonrasi siiregte hem yerel diizeyde hem de (yerel yonetimlere ait 6nemli
yetkilerin bakanliklara aktarilmasiyla) siyasi-idari diizeyde bir merkezilesme
gerceklestirilmigtir.

2010 sonrasi siiregte kamu yonetiminde sadece bakanliklar ve yerel ydnetim
boyutunda merkezilesmeye gidilmemis ayni zamanda biirokrasinin yasayan cismi olan
kamu personeli ve onu dizayn eden personel rejimi-yonetimi {izerinde de
merkezilesmeye yonelik diizenlemeler hayata gegirilmistir. Tiirkiye’de 2000’li yillarda
personel rejimine yonelik ilk degisim-doniisiim hamlesi Kamu Yo6netimi Temel Kanunu
(KYTK) ile gergeklestirilmeye ¢alisilmistir. Her ne kadar bu kanun yiirirliige
konulamasa da kamu personel rejimi alaninda yasanan 6nemli degisiklikler i¢in zemin
olusturmustur (Albayrak, 2017: 14). Ornegin 2011 yilinda ¢ikarilan 35 KHK nin 25’i,
yine ayn1 yil KHK’lardan once g¢ikartlan 6111 sayili Torba Kanun ve 2012 yilinda
¢ikarilan Kamu Gorevlileri Sendikalar1 kanununda da yapilan diizenlemeler ile personel
konusunda Onemli déniisiimler gerceklestirilmistir. Ornegin esit ise esit iicret
uygulamasina gecilmis, sicil sistemi kaldirilmis, personel aliminda yazili sinav
uygulamasinin yaninda sozlii sinav (miilakat) uygulamasi yayginlagtirilms, yine sozli
smav usuliinde sesli ve goriintiilii kayit alma zorunlulugu kaldirilmig, kamu personeline
(MEB, EGM, saglik personeli) performans sistemi uygulanmaya baslanmis, merkezi
smavla kamu personeli alimimi by-pass eden yeni (ve istisnai) kadrolar olusturulmus,
siyasi ve istisnai bir kadro olan bakan yardimciligi uygulamasi hayata gegirilmis,
merkez teskilatlarda istihdam edilecek tiim uzman ve uzman yardimcisi kadro ve
unvanlarini tespit etmeye Bakanlar Kurulu yetkili kilimmistir. Yine Kamu Gorevlileri
Sendikalar1 Kanununda yapilan degisiklikle toplu goriismeden toplu sozlesmeye
usuliine gegilmistir. Ayrica toplu sézlesmede uzlasmaya varilamamast halinde nihai
karar1 verecek olan Kamu Gorevlileri Hakem Heyeti iiyeleri yiiriitme erki tarafindan
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belirlenecegi hiikiim altina alinmigtir. Yani memuriyete iliskin mali ve sosyal haklar
kanun diizeyinden sozlesme diizeyine ¢ekilerek ve ayrica uzlagsmazlik halinde
uyusmazligi giderecek heyetin yiiriitme erkince belirlenmesi saglanarak personel
alaninda da merkezilesme gii¢lendirilmistir.

Ozetle, personel alaninda yapilan tiim bu diizenlemelere goz atildiginda kamu
personelini politik etkilere agik hale getirebilecek, kamu gorevlisinin statii hukukundan
kaynakli giivenceli haklarinin i¢ini bosaltabilecek diizenlemelerin hayata gegirildigini
ve ayrica personel konusunda tiim yetki ve sorumlulugun kademeli olarak iist kademede
(6nce Bagbakan-Bakanlar Kurulu daha sonra Cumhurbaskaninda) toplanarak bu alanda
da merkezilesmeye gidildigi goriilmektedir.

4. HIBRIT (IDARIi+SiYASI) MERKEZILESMEDE KURUMSALLASMA:
OHAL KHK’LARI VE CUMHURBASKANLIGI SiSTEMi°®

Tirkiye tarihinde son yillarda yasanan en énemli olaylardan biri de hi¢ siiphesiz
halk iradesiyle savusturulan ilk ve tek darbe girisimi olan 15 Temmuz darbe girisimi
olmustur. Bu girisimin bertaraf edilmesiyle devlet yonetiminde 6nemli ve kapsayici
birgok adim atilmigtir. Bu adimlardan belki de en 6nemlisi 16 Nisan 2017 tarihinde
gerceklestirilen anayasa referandumu ile Cumhurbagkanligi Hilkiimet Sistemi’ne
gecilmesi ile olmugtur. Cumhurbaskanligi Hilkiimet Sistemi’ne gegilmesi sadece bir
sistem degisikligini ifade etmemekte ayni zamanda devletin her bir kademesinde 6nemli
doniistimlerin yasanmasini da ifade etmektedir.

Tiirkiye’de 15 Temmuz sonrast OHAL ilan edilmis ve bu siiregte bir yandan
OHAL e gerekge olan konulara yonelik diizenlemeler yapilirken; diger yandan da kamu
yonetiminde onemli donidstimler gergeklestirilmistir. Ayrica anayasa degisikligi ile
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne gegilerek kamu yoOnetiminde yasanan bu
doniisiimiin kapsami genisletilmistir. Bu siire¢ igerisinde bir yandan kamu ydnetimi
mimarisi yeniden sekillendirilirken bir yandan da 2010 sonrasi beliren merkezilesme
egilimi farkli bir formda kurumsal bir hale getirilmistir. Artik gelinen noktada
yiriitmeyi giliglendirme bir egilim olmaktan ¢ikarilarak Cumhurbaskanligi Hikiimet
Sistemi ile kurumsallastirilmis merkezilesme egilimi de buna bagli olarak hibrit (idari +
siyasi) yapiya kavusturulmustur. Yani idari ve siyasi karar mekanizmalar ile siiregleri
birlestirilmis ve bunlar tek bir merkezde Cumhurbaskanliginda toplanmustir.

2010 y1l1 sonrasinda merkezilesmeye yonelik gergeklestirilen yasal diizenlemeler
yeterli goriilmeyerek sistem degisikligine gidilmesi gerektigi belirtilmis ve bu yondeki
calismalar 2017 Anayasa degisikligiyle partili Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne
gecisle sonuglandirilmigtir. Gelinen noktada iki bagh yiiriitme erki teke digiiriilmiis,
yiiriitmenin kurul tipi diizenleyici araci olan KHK’lar yerini tekil diizenleyici bir arag
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olan CBK’ya birakmis, kanunla diizenlenmesi gereken hususlar (kamu personeli alani
ve teskilatlanmaya iligkin tiim hususlar) Cumhurbaskanina aktartlmigtir. 2011 yilt
KHK’lar1 hibrit merkezilesmeye giden siirecin yap1 taslar1 niteliginde iken; 2016 yili
sonrasinda  ¢ikarilan KHK’larla  gerceklestirilen diizenlemeler ve  gecilen
Cumhurbaskanlig1 sistemi ise hibrit merkezilesmeye kurumsal bir nitelik kazandiran
gelismeler olmustur.

20 Temmuz 2016 tarihinde ilan edilen OHAL, 730 giin siirerek 19 Temmuz 2018
tarihinde kaldirilmistir. Bu siire igerisinde dogrudan “Olaganiistii Hal Kapsaminda Bazi
Tedbirler Alinmas1” baglig1 tasiyan 31 KHK, OHAL siiresi icerisinde ise toplamda 37
KHK ¢ikartilmistir. 1757 maddeden olusan bu 37 KHK ile emniyet, yargi, sosyal
giivenlik, egitim-6gretim, teskilatlanma, personel alanlarinda bir¢ok 6nemli diizenleme
yaptlmistir. Bu KHK’larla yapilan diizenlemelerin 6zii idari ve siyasi karar
mekanizmalarim merkezilestirmek seklinde olmustur. Yani Tirkiye’de kamu yonetimi
Cumhurbagkanligi ve onun altinda toplulastirilan teskilatlanmalarla 6zdeslestirilmistir.

Cumhurbagkanlig1 sistemiyle beraber yiiriitme erkinin temel diizenleyici aract
haline gelen Cumhurbaskanligi Kararnameleri ise yeni sistemin temel 6zelliklerini ve
merkezilesmenin yeni formunu (hibrit) ortaya koyan temel gostergelerden biri haline
gelmistir. Buna gore ilk Cumhurbaskanligi Kararnamesinin (CBK) ¢ikarildig:
10.07.2018 tarihinden 25.02.2020 tarihine kadarki yaklagik 2 yillik siiregte toplam 56
CBK ¢ikartilmigken, ayni siirede TBMM’den 28 tanesi torba yasa olmak iizere toplam
76 kanun cikartilmistir. 56 CBK’da toplam 2098 madde ile birgok alanda diizenleme
yapilmisken, meclisten ¢ikan 76 kanunda (bu kanunlardan 36 tanesi iiger maddeden
olusan uygun bulma yasasi olup diizenleme yapmay1 igermemektedir) toplam 1191
madde ile diizenleme yapilmistir. Her ne kadar sayisal olarak TBMM’den ¢ikan kanun
sayisit fazla gibi goriinse de CBK’larla yapilan diizenleme sayisi ¢ok daha fazladir.
Esasinda bu durum siyasi karar mekanizmalarindan olan yasama ve yiiriitme erkleri
arasindaki ayrim ve dengenin yiritme erki lehine bozuldugunu yani siyasi
merkezilegsmenin yiiriitme erkinde yogunlagtigini géstermektedir.

Daha 6nce de belirtildigi tizere Tiirkiye’de 2010 sonrasinda anayasa degisikligi,
KHK’lar ve torba yasa(lar) ile idari ve siyasi karar mekanizmalar1 6n plana ¢ikartilmig
benzer sekilde 2016 sonrasinda ise yine anayasa degisikligi, KHK’lar ve CBK’lar ile bu
idari ve siyasi karar mekanizmalar yiiriitme erkinde toplanarak hibrit bir merkezilesme
insa edilmistir. Ornegin 2016 yilinda ilan edilen OHAL ile ¢ikartilan KHK ’larin ziinde
idari ve siyasi karar mekanizmalarina ait yetki ve gorevlerin tiimden yiiriitme erkinde
toplanmasi yer almaktadir. Yine OHAL siireci igerisinde yapilan anayasa degisikligi ile
bu duruma uygun hukuki bir sistem insa edilmesi de (partili Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi) bu kapsamda diisiiniilecek dnemli bir diizenlemedir.
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Hibrit merkezilesmenin temel karakteristigini ortaya koymasi agisindan bu
donemde ¢ikarilan bazi KHK ’lar1 ortaya koyacak olursak sunlar1 sdylemek miimkiindiir:
Bu donemde kolluk, emniyet, milli savunma, milli egitim, eckonomi, yargi,
yiiksek6grenim, personel alanlarinda bircok Onemli diizenleme yapilmig ve bu
alanlardaki gorev-yetkilerin hemen hemen hepsi yliriitme erkinin tepe noktasi olan
Cumhurbaskani’nda toplanmustir.

Kolluk, emniyet, milli savunma agisindan yapilan diizenlemelere bakildiginda:
Daha 6nce 6zerk ve kendine 6zgii yapilart bulunan ve merkeze yardimci idari birimler
olan MGK, YAS, TSK, YAS, Genel Kurmay Baskanlhigi gibi genel kolluk-milli
savunma gibi alanlar® ierisinde yer alan bu birimler iist noktada Cumhurbaskaninin
yetki ve gérev sahasi igerisine alinmustir. Askeri makamlarin yani YAS, Genelkurmay
Bagkanligi, kuvvet komutanliklarinin yetkileri tamamen sivil makamlar olarak yiiriitme
erkine yani ya Milli Savunma Bakanlhima ya Igisleri Bakanligina ya da dogrudan
Cumhurbagkanina aktarilmustir.

Cikarilan KHK’larla tiim kuvvet komutanliklar1 énce (Hava-Kara-Deniz) Milli
Savunma Bakanligina (MSB) baglanmis ve daha sonra bunlara dogrudan
Cumhurbagkaninin emir verebilecegi hiikiim altina alinmustir. Generallige terfinin
Cumhurbagkaninin onay1 ile gergeklesecegi hiikiim altina alinmustir. Yiiksek Askeri
Sura’nin (YAS) yapis1 degistirilmis, YAS sekreterligi, Genelkurmay Baskanligi’ndan
MSB’ye ge¢mis ve Donanma ve Jandarma Genel Komutani ile orgeneral ve
oramirallerin YAS diyeligine son verilmistir. YAS’in ydnetimi, caligma usulleri,
sekretarya islerine iliskin yonetmeliginin (anayasa degisikligi oncesi Bagbakan iken)
Cumhurbagkanliginca hazirlanacagi belirtilmistir.

Milli Savunma Universitesi kurularak askeri personel egitim ve yetistirmede
TSK disinda sivil bir yapilanma tercih edilmigtir. Ayrica bu iiniversitenin rektoriiniin
MSB’nin 6nerisi CB’nin onay1 ile atanacagi belirtilmistir. MiT, Cumhurbaskanligina
baglanmis, Cumhurbaskaninin baskanhiginda Milli Istihbarat Koordinasyon Kurulu
(MIKK) kurulmus, TSK Giiglendirme Vakfi Kanunu’nda yapilan degisiklikle bu vakif
Cumhurbagkanligina baglanmis ve vakfin mitevelli heyetinin Cumhurbagkaninca
belirlenecegi belirtilmistir. Goriildiigi izere Cumhuriyet tarihi boyunca 6zerk bir idari
yapiya biiriinmiis olan askeri alan ve onun uhdesinde olan ulusal savunma-giivenlik
¢ikartilan KHK ’larla yiiriitme erkinin uhdesine ¢ekilerek sivillestirilmis, yani tamamen
yiiriitme erkinin gorev ve yetki sahasi i¢ine dahil edilmistir. Bu anlamda yasanan
degisim doniisiimiin bir yaninda sivillesme varsa diger yaninda da hibrit merkezilesme
bulunmaktadir.

Personel rejimi-yonetimi alaninda yapilan diizenlemelere bakildiginda: 2011
yilinda ¢ikarilan 643 sayili KHK ile Bakan ile miistesar arasinda konumlanan, istisnai
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ve siyasi bir kadro olan bakan yardimcilig1 uygulamasi 2018 yilinda ¢ikarilan 703 sayili
KHK ile yeniden diizenlenmistir. Bu KHK ile tiim bakanliklarda yer alan mistesar,
miistesar yardimcisi ve merkez valisi kadrolar1 kaldirilmistir. Yani idari bir kadro olan
miistesarlik uygulamasi yerine siyasi bir kadro olan bakan yardimciligi uygulamasina
gecilmistir. Benzer sekilde ayn1 KHK ile (ve daha sonra 2019 yilinda ¢ikarilan 3 sayili
CBK ile) tiim st diizey kadrolarn (yani daire baskani ve iizeri kadrolar) istisnai
memuriyet kapsamina alinmasi ve bunlar {izerindeki tiim inisiyatifin Cumhurbagkanina
birakilmast usuliine gecilmistir. Esasinda bu durum Tirkiye’de kamu personel
yonetiminde idari (hukuki) rejimden siyasi rejime gecis olarak diisliniilebilir. Ciinki
daha 6nce idari siirecler igerisinde gerceklestirilen personel atamalari siyasi bir nitelige
doniistiirilmustiir. Buna gore st diizey kamu gorevlilerinin tamami partili
Cumhurbagkanligi sisteminde CBK ile atanmaktadir. Artik hem iist diizey kamu
gorevlileri atanmasi hem devlete ait her diizey personel kadronun ihdasi hem de her
diizey teskilatlanmanin kurulmasi-diizenlenmesi Cumhurbagkani tarafindan CBK’larla
gerceklestirilmektedir.

Yine kamu personeli ile ilgili bir diger diizenleme 703 sayili KHK ile Kamu
Gorevlileri Sendikalar1 ve Toplu S6zlesme Kanunu’nda yapilan diizenlemedir. Yapilan
diizenlemeyle hiikiimetle memur zam miizakerelerinde herhangi bir sonu¢ alinamamast
durumunda bagvurulacak olan ve 11 kigiden olusan “Kamu Gorevlileri Hakem Kurulu”
tiyelerinin neredeyse tamaminin (7 kisi Cumhurbagskani, 4 kisi de iiye sayilarina gore
yetkili konfederasyon tarafindan segilmekte) Cumhurbagkam tarafindan secilecegi
belirtilmistir. Dolayisiyla kamu gorevlilerinin her iki yilda bir, mali durumunun-
haklarinin belirlenecegi toplu sozlesme siirecinde uyusmazlik ¢ikmasit durumunda
¢ozlim getirecek olan heyet yine yiiriitme erki tarafindan belirlenmektedir.

Hibrit merkezilesmenin insasinda sadece teskilatlanma ya da personel rejimi
konularinda degil; ayni zamanda yargi, ekonomi, akademi gibi diger birgok stratejik
alanda diizenleme yapilmistir. Ornegin yargi alanina baktigimizda 703 sayilh KHK ile:
Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu (HSYK), Hakim ve Savcilar Kurulu (HSK) olarak
isimlendirilmistir. HSYK daha 6nceden 22 asil ve 12 yedek liyeden olusurken bu KHK
ile 12 iyeden olusacagi belirtilmistir. Ayrica kurulun {iye kompozisyonu degisiklige
gidilmistir. Buna gore kurulda daha once Adalet Bakanligi Miistesar1 varken
miistesarlik kaldirilarak yerine bakan yardimeisi getirilmistir. Yine daha 6nce bu kurula
Danistay, Yargitay ve Tiirkiye Adalet Akademisi de iiye belirlerken bunlarin iye
belirleme yetkileri kaldirilmistir. Dolayisiyla HSK {iyelerinin segilmesi usuliit KHK ile
bliytik oranda degistirilmis olup, yeni diizenlemeyle 4 tanesinin Cumhurbagkani, 7
tanesinin de TBMM tarafindan belirlenmesi usuliine gecilmistir. Dolayistyla yapilan
diizenlemeyle yiiksek yargi alaninda da yiiriitme erkinin etkinliginin daha da arttigim
gormekteyiz (Angin, 2019: 400).
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Anayasa Mahkemesi (AYM) kanununda da degisiklikler yapilmistir. Buna goére
AYM’deki boliimlerde iiye sayist yedi kisiden alt1 kigiye, genel kurul iiye sayis1 on alti
kisiden on bes kisiye diisliriilmiigtir. Yine bu KHK ile segimle isbasina gelmeyen
Cumhurbaskan1 Yardimcilarinin da yiice divanda yargilanacagi ancak daha dnceden
yiice divanda yargilananlar arasinda yer alan Jandarma Genel Komutaninin ise yiice
divanda yargilanmayacaglr seklinde diizenleme yapilmistir. AYM iyeligine
secilebilecekler arasinda bakan yardimcilar1 da eklenmis ve Yiice Divanda yargilanma
stiresi 3 aylik siire ile sinirlandirilmistir. Son olarak 703 sayili KHK ile Askeri Yargitay,
Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi kaldirilmastir.

Gorildigi iizere hibrit merkezilesme siirecinde yiiriitme erki sadece yasama
erkini degil; aym1 zamanda yargiyr da dnceler bir konuma getirilmistir. Ciinkii yapilan
diizenlemelerin birgogu dogrudan kanunla diizenlenmesi gercken konular olmasina
ragmen KHK’larla diizenlenerek Meclis ikincil konuma diigmiistiir. Yine yapilan
diizenlemeleri denetleyecek olan yargi erki de KHK’larla yeni bastan diizenlenmis,
idarenin yargisal denetimi zayiflamig ve yiiriitme erki bu alanda da temel belirleyici hale
gelmistir.

Merkezilesme kapsaminda ele alinacak bir diger alan ekonomi ydnetimidir.
Tipki diger alanlarda oldugu gibi ekonomi yonetimi de hibrit bir yapida yani idari ve
siyasi mekanizmalar toplulastirilmak ve bir merkeze baglanmak suretiyle
merkezilestirilmistir. Daha Onceki siiregte siyasi ve bagimsiz idari birimler arasinda
boliisiilen-siirdiiriilen ekonomi yonetimi 2016 yilinda Tiirkiye Varlik Fonu (TVF)
Yonetimi  A.S$’nin  kurulmasiyla beraber toplulastirilmis ve Cumhurbaskanina
baglanmistir. Daha sonra ¢ikartilan bir¢ok yeni KHK (6rnegin 680, 684, 696 ve 703
sayili KHK’lar) ve kanunla bu A.S iizerinde ¢esitli diizenlemeler yapilmustir.

TVF’yi ekonomi ydnetiminin merkezilesmesi olarak gorebiliriz. Ekonominin
yapisal sorunlarini agmak amaciyla kurulan TVF ile Tiirkiye ekonomisinin en énemli
varliklart tek bir yonetimde birlestirmis, Fonun ydnetimi 6nce Bakanlar Kuruluna daha
sonra ise kararname ile Cumhurbaskanligina ge¢mis, Fonun yonetim kurulunu belirleme
yetkisi Cumhurbagkanina verilmis, Fon her tiirli vergiden, Sayistay denetiminden ve
Thale Kanunundan muaf tutulmustur.

Akgay (2017a)’mn da belirttigi gibi “TVF ile kamu kuruluslarinin ve bu
kuruluglara ait varliklarin ya dzellestirilmesi ya da bunlarin teminat gosterilerek ucuz
kredi elde edilebilmesi amaglanmaktadir.” Kamu teminathh alternatif finansman
modelini ifade eden TVF, yliriitme erkine kamu harcamalarin1 merkezi biitge disgindan
finanse etmeye imkan vermesi yani bir tiir merkezi biitceye paralel bir biitge (alternatif
bir hazine-biitge) niteliginde olmasi ve ayrica denetimden muaf yapisiyla ortiilii bir
ekonomi yonetimini getirmesi (Akgay, 2017b), gibi nedenlerle yiiriitme erkinin
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ckonomi alaninda hem elini giiglendirmis hem de tekel konumuna getirmis oldugu
goriilmektedir.

680, 684, 696 ve 703 sayili KHK’lar ile TVF’da ¢esitli diizenlemeler yapilmis
olup bunlardan bazilarma deginecek olursak sunlari sdyleyebiliriz. Ornegin sans
oyunlar1 lisanslar1 49 yilligina TVF yonetimine devredilmistir. 684 sayili KHK ile
fonun kaynaklari arasina kamunun pay sahibi oldugu her tiirlii varlik eklenerek fonun
yapist daha da genigletilmistir. 696 sayili KHK ile yapilan bir diger 6nemli diizenleme
TVF’na ilgili bakanin teklifi ve Bakanlar Kurulunun (703 sayili KHK ile CB’nin) onayi1
ile yurt disindan bor¢lanabilme yetkisi verilmis ve bu borcun Hazine garantili borg
oldugu belirtilmistir. Son olarak 703 sayili KHK ile TVF iizerindeki tiim yetkiler
Cumhurbagkanina aktarilmistir. Goriildiigii iizere once ekonomi yonetimi bu fonda
toplulastirilmis ardindan bu fon Cumhurbagkanina baglanarak idari ve siyasi bir
merkezilesme (hibrit) gergeklestirilmistir.

Ekonomi yonetimi {izerinden gergeklestirilen ve hibrit merkezilesme kapsaminda
degerlendirebilecegimiz bir diger husus Temmuz 2018'deki degisiklerle ekonomi
alaninda Hazine ve Maliye Bakanlifi kurulmasi, yine bu diizenleme dogrultusunda
ekonomiyle ilgili bakanliklarin sayisinin 6'dan 3'e inmesi ve ayrica Cumhurbaskanligi
biinyesinde Ekonomi Politikalar1 Kurulu kurulmasidir.

Merkezilesme kapsaminda milli egitim ve yliksekogretim alanlarinda da 6nemli
diizenlemeler gergeklestirilmistir. Ornegin 703 sayilh KHK ile YOK iin {iniversitelere
kadro izni vermesine yonelik yetkisi yiiriirlikten kaldirilmig, 2 sayili CBK ile bu yetki
Cumhurbaskanina verilmistir. Bu kapsamda yapilan bir diger diizenlemeyle dgretim
elemanlar1 kadrolar1 YOK {in gériisii alinarak Cumhurbaskaninca belirlenecegi hiikiim
altina alinmistir. Yurt disinda 6rgiin ve yaygin egitim hizmetleri vermek ve gelistirmek
amactyla okul Oncesi egitimden iiniversite egitimine kadar tiim egitim siireglerinde
burslar vermek, okullar, egitim kurumlar1 ve yurtlar gibi tesisler agmak, yurt i¢i de dahil
olmak tizere bu kurumlarda gorev alabilecek egitmenleri yetistirmek, faaliyet gosterdigi
iilkenin mevzuatia uygun diger egitim faaliyetlerini yiiriitmek igin merkezi Istanbul’da
olan Tirkiye Maarif Vakfi kurulmustur. Vakfin miitevelli heyeti iiyelerinin (toplam 12
iye) ¢ogu dogrudan Cumhurbaskani tarafindan belirlenmekle beraber diger iyelerin
Milli Egitim, Maliye ve Disisleri Bakanliklarinca belirlenecegi belirtilmistir.

703 sayili KHK ile 2011 yilinda ¢ikarilan 652 sayili Milli Egitim Bakanlig:
KHK’sinda degisiklik yapilarak, biiyiiksehir belediyesi, belediye ve il 6zel idarelerinin
artik Ogrencilere 0zel barinma hizmeti veren kurumlara is yeri agma ve calisma
ruhsatinin yerel yonetim birimlerinin veremeyecegi, bunun Milli Egitim Bakanliginca
verilecegi, bakanligin bu yetkisini valiliklere devredebilecegi belirtilmistir.
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Yine ayn1 KHK ile daha 6nce 2011 yilinda 652 sayili KHK ile MEB igerisinde
kurulan ve okul ve kurum binalar1 dahil, taginmazlara iliskin her tiirli satim, yapma,
yaptirma; kamulastirma islemlerini yiiriitme, okul ve egitim yerleskesi gibi egitim
tesislerinin gercek kisilere veya 6zel hukuk tiizel kisilerine kiralanmasina iligkin isleri
yiirlitme; Bakanlik tasinmaz ve demirbaslarini sigortalatma, kiraya verme gibi gorev ve
yetkileri bulunan Insaat ve Emlak Grup Baskanligi'min ¢aligma usul ve esaslarimi
belirleme-diizenleme yetkisi Cumhurbaskanina ge¢mistir.

Goriildigi tizere 15 Temmuz darbe girisiminin bertaraf edilmesiyle Tiirkiye yeni
bir doniisiim siirecine girmistir. Bu doniisiim siirecinin ana ugrak noktalarindan biri olan
kamu yonetimi alaninda 6nce KHK ’lar ile yiiriitme erki gii¢lendirilmis ardindan anayasa
degisikligi ile yeni bir sistem insa edilerek bu egilim gii¢clendirilmistir. Gelinen noktada
yonetim-siyaset ayrimindan (idari-siyasi merkezilesme) yonetim-siyaset birligine (hibrit
merkezilesme) dogru bir evrilme sdz konusu olmustur.

Ozetle Tiirkiye’de kamu yonetimi mimarisinde yasanan doniisiimiin seyrinde
yiirlitme erki yani Cumhurbaskani 6nemli bir aktor olarak ve kamu yonetiminde giiclii
merkezilesme ise bir olgu olarak 6n plana ¢ikmistir. Ciinkii Zengin (2019: 10)’in de
belirttigi gibi Once anayasa degisiklikleri, sonra KHK’lar ve en son asamada ise
CBK’lar ile yasama yetkisinin genel ve asli olmasi durumu yiiriitme lehine asindirilmis,
merkeziyetgi anlayis baskent teskilatt yerine dogrudan Cumhurbaskanligi 6zelinde
yogunlagmis, devlet yonetiminin merkezi Cumhurbagkanligi ile esitlenmistir. Yani
calismada da belirtildigi tlizere idari-siyasi mekanizmalar ve karar alma siirecleri
yiirlitme erkinde toplulastirilmis ve bir tiir hibrit merkezilesme inga edilmistir.

SONUC

Tiirkiye’de kamu yonetimi alaninda 6zellikle 2010 Anayasa degisikligi ile yeni
bir egilim belirmistir. Merkezilesme yoniindeki bu egilim yine 2016 yilinda yasanan
darbe girisiminin ardindan farkli bir formda ancak (Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi
ile) bu kez kurumsallagsmis bir yapida kendini ortaya koymustur. Yapilan birgok
doniigiim hamlesinin 6zii daha ¢ok mevcut diizenin yiiriitme erki lehine yeniden
diizenlenmesi seklinde olmustur. Bir yandan yiiriitme erki yasama ve yargi erkleri
karsisinda 6n plana ¢ikartilirken bir yandan da kamu ydnetimi Cumhurbaskanligi
icerisine yogunlastirilmistir. Bu durum bazi alanlarda diizenleme yapma yetkisinin
sadece vyiriitme erkine verilmesi, birgok teskilatin Cumhurbagkanligi altinda
toplanmasi, idari ve siyasi karar mekanizmalari ile siireclerinin Cumhurbagkaninda
birlestirilmesi ile saglanmistir. Ornegin daha dnce belirli alanlarda kisith bir diizenleme
yetkisi olan (Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi gibi) yiirlitme erkinin yeni sistemle
beraber, bakanliklar, {ist kademe kamu gorevlileri, Devlet Denetleme Kurulu, MGK
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Genel Sekreterligi, sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler konusunda mahfuz alan
saglanarak adeta yasama yetkisinin kapsami daraltilmistir.

Bu calismada da etraflica deginildigi {izere gelinen noktada Tiirkiye’de kamu
yonetimi alaninda yeni bir tiir olarak hibrit merkezilesme inga edilmis ve bu durum
sistem degisikligi ile kurumsallastirilmigtir. Kamu yonetiminde idari ve siyasi karar
merkezlerinin-siireglerinin ayrimindan birligine giden (hibrit merkezilesme) bir
donlisiim yasanmustir. Diger bir ifadeyle kamu yonetiminde yasanan doniisiimiin genel
karakteristigi, kamu yOnetiminin belirleyici alanlarmin, siireglerinin, ilkelerinin
(planlama, orgiitlenme, personel, idari ve siyasi karar siirecleri, sosyal-ekonomik
politikalar) merkezileserek yiiriitme erkinde toplanmasi seklinde gergeklesmistir.

Daha once idari siiregleri igerisinde gergeklesen atama, kadro ihdasi gibi islemler
yeni sistemde yiiriitme erkince gerceklestirilmekte, uzman, kurmay ve ayri bir idari
birim tarafindan (DPT) gerceklestirilen planlama siiregleri kararname ile kurulan, usul
ve esaslart belirlenen ve yiiriitme erkine baglanan birimlerce yerine getirilmekte, yine
daha once yasama erki tarafindan yiiriitiilen sosyal ve ekonomik haklar ve politikalar
yiriitme erkince belirlenmektedir. Tiim bu gelismeler Tiirk kamu y6netiminde uzun
stire var olan yiiriitmeyi gii¢clendirme egiliminin, hibrit bir merkezilesme iizerinden
(idari ve siyasi karar mekanizmalarini ve politika belirleme siireclerini yiiriitme erkinde
toplanmasi) kurumsallastirildigini géstermektedir.

NOTLAR

! Diinyada baz iilkelerde yasanan merkezilesme egilimlerine yonelik bkz: ABD: (Elgin & Carter,
2019), Rusya; (Golosov , 2018), (Tellal, E. Keskin, 2020), Ingiltere: (Karasu, 2020), baz1 Latin
Amerika iilkeleri (Eaton, Dickovick, 2004).

2 Gelinen noktada mevcut sistem ve durumla ilgili nemli hukuksal analizlere sahip Kemal
Gozler, Cumhurbaskanligr sisteminin idare hukukunda gecerli olan idarenin kanuniligi ilkesi ile
celistigini belirtmektedir. “Bu ilke, idari teskilat kurma yetkisinin idareye degil, yasamaya ait
oldugu anlamina gelir. Idare hukuku teorisinde idarenin teskilatlanma yetkisi yoktur. Bu yetki
egemene ve onun temsilcilerine ait bir yetkidir. Idare, kendi kendini teskilatlandirma (oto-
organizasyon) yetkisine sahip olamaz. Bu nedenle Anayasamiz idarenin kanuniligi ilkesini
getirmistir. (Gozler, 2020)”

8 Bu béliimiin olusturulmasinda: “ANGIN, Cem, (2019), Tiirkiye’de Krizler, Kanun Hiikmiinde
Kararnameler ve Devletin Doniisiimii, Ankara Universitesi SBE, Yayimlanmamis Doktora Tezi,
Ankara”, adl1 eserden yararlanmustir.

#2011 yilinda yapilan diizenlemelerle Tirk Kamu Yonetimi teskilat yapisindaki degisimi
degerlendirmesine yonelik bkz: (Saylam, Oktem, 2015).
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% Bu béliimiin olusturulmasinda: “ANGIN, Cem, (2019), Tiirkiye’de Krizler, Kanun Hiikmiinde
Kararnameler ve Devletin Déniisiimii, Ankara Universitesi SBE, Yayimlanmamis Doktora Tezi:,
Ankara”, adli eserden yararlanmustir.

® Bu alanlara yonelik ¢ikartilan bazi KHK lar1: 668, 669, 671, 674, 676, 677, 678, 680, 681, 682,
686, 687, 690, 691, 694, 696 sayil1 KHK ’lar.
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