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Ozet

Modern kapitalist devletlerin ortaya ¢ikis stirecinde birgok tlke agisindan devle-
tin toprak lizerinde 6rgltlenmesinin baslica iki 6zelligi ‘merkezilesme’ ve ‘ekono-
mik ve toplumsal iliskilerin topraga sabitlenmesi’dir. Bu donemde merkezi ikti-
darlar bir yandan ulke topraklarinda kendi egemenliklerini tesis etmeye diger
yandan da kapitalizmin gelisebilmesine yonelik olarak mekanin standartlastiril-
masini ve tlrdeslestiriimesini hedefleyen girisimlerde bulunmuglardir. Her iki
amaca donik bulunan ‘¢6zim’ ise mekansal iliskileri topraga sabitleme olmustur.
Bulunan bu ¢6ziimiin, 20. yy’in sonlarina kadar ‘islevsel’ oldugu kabul edilmistir.
Devletin toprak lzerinde orgiitlenmesinde 1980’lerden sonra ¢ok dnemli gelis-
melere tanik olmaktayiz. Bu gelismeler ile birlikte modernlesme siirecine ait yu-
karida belirtilen iki 6zellik agisindan da kritik 6nemde bazi degismeler yasanmis-
tir. Bu calisma, esas olarak bu énemli degisikleri ele almayi amaglamaktadir. in-
celeme, ‘topraktan bagimsizlasma’ (deterritorialization) ve ‘merkezsizlesme’
(acentralization) kavramlari ¢cercevesinde, Tirkiye ve konu agisindan énemli go-
riilen Fransa ve ingiltere’deki gelismelere yer verilmek suretiyle yapilmaktadir.
Ele alinan her (g llkede de 1980’lerden sonra uygulanan yerellesme reformla-
rina ragmen toprak érgitlenmesinde giderek daha fazla merkezilesme yasandigi,
toplumsal iliskiler agisindan hala topraga sabitlik unsurlari devam etmekle bir-
likte iktidarlarin iktidar pragmatizmi cercevesinde giderek topraktan bagimsizla-
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san orgltlenme bicimlerini tercih ettigi gortilmektedir. Bununla birlikte toprak-
tan bagimsizlasma siiregleri sonrasinda toprakla bagin farkli 6zellikler temelinde
yeniden kuruldugu da gézden kagirilmamahdir.

Anahtar Kelimeler: Teritoryal, Miilki idare, Toprak Orgiitlenmesi, Topraktan Ba-
gimsizlasma, Toprakla Bagin Yeniden Kurulmasi, Adem-i Merkezilesme, Merkez-
sizlesme, Mekan, Olgek, Kamu Orgiitlenmesi

PUBLIC ORGANIZATION WITHIN THE SCOPE OF DETERRITORIALIZATION AND
ACENTRALIZATION DISCUSSIONS

Abstract:

Within the process of appearance of the modern capitalist states, the two pri-
mary features of territorial organization —for most of the countries- are ‘central-
ization’ and ‘territorialization of ‘economic and social relations’. In this period,
central governments attempted to standardize and homogenize the space in or-
der to both dominate their land and develop capitalism. The solution found to
both purposes, was to fix the spatial relationships to territory. Until the end of
20™ century, this solution has been accepted as ‘functional’. After 1980’s, we
witnessed significant developments in territorial organization of governments.
With these developments, there have been critical changes in the two above
mentioned-features of the modernization process. This study essentially aims to
discuss these changes. The research is being made within the scope of the con-
cepts ‘deterritorialization’ and ‘acentralization’, and the developments in Tur-
key, and -as we find important with regard to the topic- France and England. In
all three countries in question, despite the decentralization reforms, ever-in-
creasing centralization was experienced and while territorialized components in
terms of social relationships proceed, it is seen that governments, as part of gov-
ernment pragmatism, prefer deterritorialized public organizations. Yet, we
should not overlook that, after every deterritorialization process, a re-territori-
alization, based upon different characteristics, occurs.

Key Words: Territorial, Provincial Government, Deterritorialization, Reterritori-
alization, Decentralization, Acentralization, Space, Scale, Public Organization
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Giris

1980’1lerden sonra ve ozellikle de 2000°1i yillarin baslarinda devletin toprak
tizerinde Orgiitlenmesi (teritoryal rgiitlenmesi) ile ilgili 6nemli politika degisik-
liklerine gidildigi, yasal ve kurumsal diizenlemeler ile de bunlarmn alt yapisinin
olusturuldugu goriilmektedir. Ornegin Ingiltere’de (England) 1980’lerdeki yerel-
lesme ve 1990’lardan sonra baslatilan ve 2010°da terk edilen bolgesellesme uy-
gulamalarini, Fransa’da 1980’lerde baslatilan ve 2003 yilindaki Anayasa degisik-
ligi ile de doruk noktasina ulasan, ancak 2010 sonrasinda merkezilesme yoniin-
deki diizenlemeler ile geriletilen ‘yerellesme reformlari’ni, Tiirkiye’de 2002 son-
rasinda baglatilan ancak 2011 sonrasinda gel-git siirecler yagayan ‘yerellesme ve
bolgesellesme reformlari’n1 bu kapsamda diistinebiliriz. Farkli ekonomik ve top-
lumsal yapiya sahip bu ii¢ tilkedeki 6lgek ve mekan ile ilgili son donemlerdeki
tercihler devletin toprak iizerinde orgiitlenmesinde nasil bir degisiklik getirmis-
tir? Calisgmanin temel ¢ikis noktasini bu soruya yanit arayist olusturmaktadir.

Yanitin1 aradigimiz soru elbette ¢ok genis bir ¢alisma alanini igermektedir.
Bu ¢alismada iki temel kapsam sinirliligi s6z konusudur. Birincisi, konu itibariy-
ledir. Modern dénemden itibaren miilki idare ve yerel yonetim orgiitlenmesinin
her ikisi de, devletin toprak iizerinde 6rgiitlenmesinin standart ve asli unsurlari
haline gelmistir. Dolayisiyla teritoryal orgiitlenme/toprak orgiitlenmesi ile ilgili
bir inceleme dogal olarak her iki yapiy1 da birlikte ele almalidir. Degisen 6lgek
ve mekan tercihlerinin devletin toprak iizerinde 6rgiitlenmesinde yarattigi degi-
sikliklerin, genel olarak kamu 6rgiitlenmesinde ne gibi sonuglar dogurdugunu ele
almay1 amaglayan bu ¢aligma, miilki idarenin ve yerel yonetimlerin kendisindeki
doniistime degil, kamu orgiitlenmesindeki degisen konumlarina yogunlagsmakta-
dir. Diger kapsam smnirliligi ise ¢alismanin odag ile ilgilidir. Yonetsel boliinis
ve kademelenme ya da 6l¢ek ve mekansal yapi tercihleri ele alinirken inceleme,
‘merkezsizlesme’ (acentralization) ve ‘topraktan kopma ya da bagimsizlagma’
(deterritorialization) kavramlar1 odaga alinmak suretiyle yapilacaktir.

Caligsma, son yillardaki gelismelerin her ikisi de birer toprak orgiitlenmesi
unsuru olan miilki idare ve yerel yonetimlerin, topraga sabitlenme (teritoryal sa-
bitlik) arac1 olma 6zelliklerini geriletip geriletmedigi, 19. yy’dan itibaren bir mer-
kez ve onun etrafinda, denetiminde bicimlenen (merkeziyet esasli) kamu orgiit-
lenmesinin bu niteligini doniistiiriip doniistirmedigi, kamu Srgilitlenmesinin top-
raktan bagimsizlasip bagimsizlagsmadigi gibi bazi alt sorulara yanit aramaktadir.
Calismada incelenen konu agisindan 6nemli goriilen bazi kavramlarin alanda kul-
lanim bigimlerine kisaca bakildiktan sonra Tiirkiye’deki, Tiirkiye ile yapisal un-
sur ve doniisiim pratiklerindeki benzerlikleri nedeniyle Fransa’daki, 1980’lerden
itibaren Tiirkiye ve Fransa’daki kamu orgiitlenmesi reformlarinin yoneldigi ve
hatta model olarak aldig1 ‘merkezsiz kamu orgiitlenmesi’ yapilanmasinin dzgiin
bir 6rnegi olmas1 nedeniyle de Ingiltere’deki gelismelere kisaca yer verilecektir.
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Caligmanin son boliimlerinde, merkezsizlesme ve topraktan bagimsizlagma kav-
ramlar1 gergevesinde kamu orgiitlenmesi ile ilgili iki degerlendirme boliimii yer
almaktadir.

Kavramlar Uzerine

Calismanin odaginda yer alan kavramlar (merkezsizlesme ve topraktan ba-
gimsizlagma), biri merkez anlamina gelen central, digeri ise toprak anlamini ta-
styan territory sozciiklerinden tiiretilmis kavramlardir.® Olgusal gelismelere geg-
meden once bu kavramlarin alanimizdaki kullanim bi¢imlerine kisaca bakmak
yararli olacaktir. Bu noktada kavramlarin etimolojisini, birbiri ile iliskisini ya da
farkli disiplinlerde kullanim bigimlerini ele almak ya da tartismak gibi 6zel bir
amacimizin olmadigini belirtmeliyiz.

Merkez — Merkezilesme — Adem-i Merkezilesme — Merkezsiz - Merkezsiz-
lesme

(Central — Centralization — Decentralization — Acentral - Acentralization)

Kamu yonetimi alaninda ‘merkez’ belki de en yogun olarak kullanilan kav-
ramlardan biridir. Ozellikle de modern merkezi devlet 6rgiitlenmesine gecisle bir-
likte merkez ve bu kavramdan tiiretilen merkezilesme kavrami adeta kamu yo6ne-
timi alanin1 kusatmustir. Kamu yonetimi alaninda birgok ilke, olgu, siire¢ ya da
durum merkezilesme, merkeziyet, merkezi, merkezden ya da merkezka¢ 6rnek-
lerinde oldugu gibi merkez kavramu referans alinarak kavramsallagtirilmstir.
Oyle ki ayr1 bir hukuki kisilik olarak yerel yonetimlerin giiglendirilmesi ya da
ozerk hale getirilmesi siireci (adem-i merkezilesme) dahi merkez kavrami kulla-
nilarak ifade edilmistir.

! Calismanin iki temel kavram olan topraktan bagimsizlagma ve merkezsizlesme, az sayida da olsa
sosyal bilimlerin baz1 alanlarinda giderek daha fazla ele alinmaktadir. Caligma alanimiz olan kamu
yonetimi, her iki kavrama da heniiz biiyiik oranda kordiir. Merkez kavrami ya da bu kavramdan
tiireyen adem-i merkezilesme gibi bircok kavram kamu yonetimi ¢alismalarinin odaginda yer al-
masina ragmen, bu alanda merkezsizlesme kavramimi gérmek hemen hemen miimkiin degildir. Di-
ger kavramimiz olan topraktan bagimsizlasma icin de benzer bir durum s6z konusudur. Ilgingtir ki
kentbilim gibi bazi alanlar diginda genel olarak kamu yonetimi alaninda birakalim tiiretilen kav-
ramlara rastlamayzi, teritoryal kavraminin kendisine de rastlamak neredeyse miimkiin degildir. Ben-
zer olgular ele alan 6rnegin sehir-bolge planlama ya da cografya alanlarinda ¢ok yogun olarak
kullanilan teritoryal kavrami kamu yonetimi (ve devlet teskilatini konu edinen idare hukuku alani)
tarafindan ilgi gormemistir. Ornegin lisans diizeyi ders kitaplar1 incelendiginde devletin orgiitlen-
mesi baslig1 altinda merkezi yonetimin tagra teskilati ya da yerel yonetimler konulart ele alinirken
¢ok az sayidaki birka¢ 6rnek disinda teritoryal, toprak ya da cografi mekan gibi kavramlarin hig¢
kullanilmadig: goriilmektedir.
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Calismanin odaginda yer alan kavramlardan biri olan merkezsiz (a-central),
merkezin olmamasini, yokluk halini, merkezsizlesme ise (a-centralization), mer-
kezin olmadig1 bir yapiya dogru gidis siirecini ifade etmektedir. Merkezsiz kav-
raminin kullanimu ile ilgili olarak iki noktaya agiklik getirmek gerekmektedir.
Birincisi, metinde kullandigimiz “merkezsiz” s6zctigii, adem-i merkezilesmeden
(decentralization) farklidir. Adem-i merkezilesme siireci, merkezi iktidarin/yo-
netimin var oldugu ve hatta ¢ogunlukla da esas ve belirleyici oldugu bir kamu
orgiitlenmesinde, ayr tiizel kisilige sahip kurumlara yetki-kaynak aktarilmasini,
merkezde toplanmis (yogunlagmis) olan gii¢ ve yetkinin merkez disindaki kurum-
lara (gevreye) aktarilmasi ile merkezilik diizeyinin azaltilmasini ifade etmektedir.
Adem-i merkezilesme olarak ifade edilen siiregte merkezin olmama hali, yoklugu
soz konusu degildir. Oysa merkezsiz kavrami, merkezilik diizeyindeki niceliksel
bir azalmay1 degil, merkezin olmama halini ya da yoklugunu ifade etmektedir.

Bu noktada adem-i merkeziyet ya da adem-i merkezilesme kavramlarinin
kullanimu ile ilgili de kii¢iik bir parantez agmamiz gerekmektedir. Adem-i mer-
keziyet aslinda tam da merkezin yoklugu anlamina gelen a-central sozciigiine
karsilik gelmektedir. Ancak 19. yy’da Fransiz yazinindan etkilenerek yapilan tar-
tigmalarda ve kavramin Osmanlicaya aktariminda adem-i merkeziyet, merkezin
yoklugu anlaminda (a-central karsiligi) degil, merkezilesmenin azaltilmasi, yerel
yonetimlerin giiglendirilmesi ya da merkezi yonetimin bazi yetkilerinin yerel yo6-
netimlere aktarilmasi anlamlarini igeren decenter ya da decentralization kavram-
larina karsilik olarak kullanilmigtir. Bu yanlis kullanim giiniimiize kadar varligini
siirdiirmiistiir. {lgili yazinda yerlesmis olmas1 nedeniyle bu yazida da bu karsilik
kullanilmgtr.

Dikkat ¢ekmek istedigimiz ikinci nokta, ¢alismada ele aldigimiz merkezsiz
kavraminin “devlet” orgiitlenmesine degil, devletin toprak tizerinde orgiitlenme-
sine iliskin oldugudur.? Merkezsiz devlet orgiitlenmesi ile ilgili agiklamalari 6zel-
likle sermaye, emek dolagiminin ulus devlet sinirlarini agtigi, ulus devletlerin ge-
riledigi, ulusal 6l¢ekteki sinirlarin, topraga/mekana bagh olan yapilarin giderek
islevsizlestigi, etkisizlestigi savlarinda gérmek miimkiindiir. Ulusal merkezi ikti-
darlarin egemen olmadig1 merkezsiz bir devlet 6rgiitlenmesi ile ilgili agiklamalari
Hardt ve Negri’nin fmparatoriuk, Harvey’in Yeni Emperyalizm ya da Arrighi’nin

2 J¢inde bulundugumuz ¢agda merkezsiz bir devlet 6rgiitlenmesi miimkiin miidiir, 0 da ayrica tart-
silir. Ilk bakista merkezsiz devlet drgiitlenmesi drnegi olarak akla federal devletler gelebilir. Oysa
federal devletlerde de merkez vardir. Hatta federal devletlerde bir degil, birden fazla merkez s6z
konusudur (federal devlet ayr1 bir merkez, federe devletlerin her biri yine ayr1 birer merkezdir).
Burada yine merkez kavraminin poly ya da multi kavramlari ile birlikte kullanimlar1 da (poly centric
gibi) akla gelebilir. Caligmamizda yer verdigimiz merkezsiz 6rgiitlenme bigimlerinin, bir¢ok disip-
linde gecen ve birden fazla merkezin var oldugu orgiitlenme bigimlerini ifade etmek tizere kullani-
lan kavramlar ile de ilgisi yoktur.
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Uzun Yirminci Yiizyi ® bashikli ¢alismalarinda bulabiliriz. Ornegin Hardt-
Negri’nin (Hardt-Negri, 2000: 14, 19, 306, 308) kiiresel iktisadi ve toplum diize-
nini ifade etmek tizere kullandiklar1 imparatorluk, “giderek biitiin yerkiireyi kendi
acik ve genisleyen hudutlar: icine katmakta olan merkezsiz ve topraksiz bir yéone-
tim ayginidir.” Bu yaklagima gore imparatorlukta kiiresel iktidar yapilari s6z ko-
nusudur, ancak bir iktidar merkezi yoktur. imparatorluk yapilanmasinda toprak
temelli bir iktidar merkezi olmadig: gibi sabit sinirlar ya da engeller de yoktur.
Sinirlar1 olmayan, sinir tanimayan yonetim modeli olarak imparatorlukta merkez
olmayinca, dogal olarak igerisi ya da disaris1 da yoktur. Imparatorluk ¢aginda
tiretim Ve yonetim siiregleri topraga ya da mekéana bagli olmay1, dolayisiyla da
fiziksel bir merkezi gerektirmez. Mekansal sinirlardan/kisitlamalardan kurtaril-
mast ile yonetim, tiretim, dagitim, dolasim ve tiiketim siiregleri her bir pargcanin
ozerk oldugu agsal iliskiler temelinde islemeye baslamis, bir baska deyisle mer-
kezsizlesmistir.

Devletin merkezsizlestigini one siiren tezler, 6zellikle de ¢alismanin diger
temel kavrami olan ve birazdan ele alacagimiz topraktan bagimsizlasma ile bir-
likte diistiniildigiinde ¢ok daha 6nemli bir hale gelmektedir. Bununla birlikte ¢a-
lismada kullandigimiz bigimiyle merkezsiz kamu/toprak orgiitlenmesi, devletin
siyasal catisiyla, egemenligin kullanim bigimiyle, ekonomik giiciin nerede yo-
gunlastig1 ya da yogunlasmadigi, kiiresel tiretim siireglerindeki/aglarindaki ikti-
dar yapisi ile dogrudan ilgili degildir. Bu galismada kullanilan merkezsizlik, bir
devletin i¢indeki, bir devletin toprak tizerinde 6rgiitlenmesindeki isboliimii ile,
bir bagka deyisle kamu hizmetlerinin 6rgiitlenmesinin toprak tizerindeki aldig
bi¢im ile ilgilidir. Merkezsiz kamu 6rgiitlenmesi, bir merkezin (merkezi iktidarin)
olmadig bir devlet orgiitlenmesini degil, toprak orgiitlenmesinde merkezi yone-
timin uzantis1 yapilarin (miilki idarenin/tagra orgiitlenmesinin) standart olarak
tilke ¢apinda var olmadigi bir yapilanmay ifade etmek iizere kullanilmaktadir.
Merkezi yonetimin uzantisi tagra Orgiitlenmesinin olugsmadig, toprak orgiitlen-
mesinde yerel yonetimlerin geleneksel, standart ve tek (asli) unsur oldugu Ingil-
tere kamu orgiitlenmesi, merkezsiz kamu 6rgiitlenmesinin tipik ve 6zgiin bir or-
negini olusturmaktadir.

Merkezsiz kamu orgiitlenmesi farkli bi¢imlerde ortaya ¢ikabilmektedir. Bu
yap1 ekonomik ve toplumsal iliskilerin 6zgiin tarihsel 6zelliklerine bagli olarak
gorece dogal, kendiliginden gelisen siireglerle olusabilir. Ornegin yukarida da be-
lirttigimiz gibi kapitalizmin tarihsel seyrinde merkezi ve yerel gii¢ yapilar1 ara-
sindaki kendine 6zgii dengenin, uzlasmin bir sonucu olarak ingiltere’de merkezi
iktidarin kendisine dogrudan baglh bir toprak orgiitlenmesine ihtiyag duyulma-

3 Arrighi, merkezin yoklugu, merkezi ydnetimin/kurallarm yoklugu (absence of central rule), par-
¢al1 yonetim ile anarsi kavraminin iligkisine dair agiklamalarda bulunmaktadir (Arrighi, 2000: 30-
31).

86



Topraktan Bagimsizlagma ve Merkezsizlesme Tartismalart Cergevesinde Kamu Orgiitlenmesi

mustir. Merkezi yonetimin standart tipte bir tasra érgiitlenmesi (miilki idare) In-
giltere’de var olmamistir. Bu iilkede yerel yonetimler toprak tizerinde 6rgiitlen-
menin asli ve standart yapilar1 ve temel kamu hizmetlerinin yiiriitiictisii olarak
yiizyillardir varliklarini siirdiirmektedirler (Karasu, 2013). Gegmiste oldugu gibi
giiniimiizde de Ingiltere’de toprak &rgiitlenmesi/teritoryal orgiitlenme denildi-
ginde akla “yerel yonetimler”in gelmesi bu a¢idan dogaldir.

Merkezsiz kamu orgiitlenmesi, iktidarlarin topragi, ekonomik, siyasal ve y6-
netsel iligkileri yonlendirme-denetleme politikalar1 kapsaminda bir arag olarak
gordiikleri toprak orgiitlenmesi konusundaki politika farklilasmasina bagli olarak
agirlikli olarak bilingli miidahalelerin sonucu da ortaya ¢ikabilmektedir. 2003 te
gerceklestirilen Anayasa degisikligi doneminde Fransa’da, miilki ve yerel seklin-
deki ikili yapinin ortadan kaldirilarak, toprak orgiitlenmesinin yerel yonetimlerin
varliginda birlesmesi, biitiinlestirilmesi ya da teklilestirilmesi politikas1 kapsa-
minda merkezsiz kamu 6rgiitlenmesine dogru yonelme (a-centralization) buna
bir 6rnek olarak gosterilebilir. Bu konuya daha sonra dénecegiz.

Toprak — Topraksal Sabitlik — Idarenin Toprakla Bagi — Topraktan Ba-
Simsizlasma — Toprakla Bagin Yeniden Kurulmast

(Territory — Territorial Fix — Territorial Administration — Deterritorializa-
tion - Reterritorialization)

Devletin orgiitlenmesini konu edinen ¢alismalarda cografya, yiliz6l¢timii,
alan, yer, arazi, kara, yerkiire, miilk, miilki, bolge, iilke, mekan, uzam, teritoryal
ve toprak kavramlarini siklikla gormek miimkiindiir. Calismanin bu boliimiinde
toprak (territory) ve bu sozciikten tiiretilmis diger baz1 kavramlara yogunlasila-
caktir. Bu ¢alismanin konusunun ait oldugu kamu yonetimi alani da dahil olmak
tizere genel olarak sosyal bilimlerin bir¢ok alaninda g6z ardi edilen (Elden, 2010:
801) toprak sozciigiiniin ifade ettigi anlamlar zaman iginde farklilasma goster-
mektedir. Ornegin Y. Lacoste, sdzciigiin Fransiz toplumunda ilk olarak 16. yy’da
goriildiigiinii, ancak bu donemlerde koye bagl tarlalarin ve agaglarin kapsamini
ifade eden koy cevresi (terroir) ile karistirildigini, Sonralart ise bu kirsal alan gag-
ristmindan uzaklasarak giiniimiizdeki modern anlamina dogru evrildigini belirt-
mektedir (Lacoste, 2014: 75). Bazi yazarlar belirli bir cografi alanda bir hiikiim-
ranin korku ve siddete dayali olarak insan toplulugunu denetlemesi anlamini 6ne
cikararak toprak kavramini, kok olarak korkutmak anlamina gelen Latincedeki
“terrere” ya da Yunancadaki trein sozctigi ile iliskilendirmektedirler (Elden,
2010: 804; Neocleous: 2014: 174).

En genel bigimiyle “belirli bir sinir1 olan arazi pargasi”n1 ifade eden toprak
kavrami giderek bu maddi unsuru yaninda baska unsurlar: da icermeye baslams-
tir. Ornegin “yetki unsuru”nun da eklenmesiyle anlami biraz daha genislemistir.
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Buna gore toprak, “herhangi bir otorite ya da hukuk tarafindan diizenlenen iilke
cografyasinin tiimii ya da bir pargas1” ya da “belirli bir devletin ya da bir devlet
icindeki alt boliimlerden birinin yetki alamyla ortiisen cografi mekan pargasi”
seklinde tanmimlanmaya baslanustir. Ornegin Arrighi, modern yonetim sistemini
tamimlarken toprak kavramimin bu &zelligini temel almaktadir (Arrighi, 2000:
31): “Kamusal otoritelerin karsilikli olarak birbirini dislayan yetki alaniar
icinde kurumsallagmalari, 6rgiitlenmeleri.”

Maddi ve yetki unsurunun biraradalig: ile kavram siyasal ve hukuksal bir
icerik de kazanmustir. Bu yeni igerigi, dogal olarak beslendigi unsurlarin 6zelli-
gine gore bir bigim almaya baslamistir. Toprak kavramina kendi modernlesme
stirecinde baska bazi yeni anlamlar yiiklenmistir. Buna gore erken modern do-
nemde daha ¢ok “hiikiimranligin egemenlik cografyasi”ni ifade etmekte ve arazi
(land), smirlilik (boundedness) ve hiikiimranlik (sovereignty) kavramlar: iize-
rinde yiikselmekte iken, modernlesme siirecinde toprak kavramu, bunlar yaninda
kimlik (identity), bitiinliik (integrity) ve mekansal uyum (spatial coherence) gibi
bazi alt kavramlar1 da biinyesinde barindirmaya baslamistir (Elden, 2010: 801;
Paasi, 2003: 109). Baz1 yazarlar, modern toplumun cografi kab1 olarak tanimla-
diklar1 modern devletin, ayn1 zamanda bir toprak devleti 6zelligi gosterdigini, bir
yurt edinme siireci olarak “topraga dayali bir tahayyiil” oldugunu belirtmektedir-
ler (Ornegin Neocleous, 2014: 170-171; Paasi, 2003: 118; Foucault, 2014). Ya-
zarlarin toprak devletine yonelik ortaya koyduklari tanimlayici 6zellikler, kavra-
min yeni edindigi bu igerik ile iliskilidir.

Devlet 6rgiitlenmesindeki siyasal ve yonetsel yapilarin yasam buldugu ‘fi-
ziksel bir kap ve dayanak’ olan (Gottman, 1975: 29) toprak, onceleri daha ¢ok
cografi/maddi unsurlarla tanimlandigi i¢in gérece duragan bir igerige sahipti. An-
cak zamanla yiiklendigi yukarida belirtilen yeni vurgular/anlamlar ile birlikte top-
rak kavrami giderek ekonomik ve toplumsal yap1 ve iligkilerle de bagi kurularak
tanimlanir hale gelmistir. Bu nedenle de dinamik ve karmasik bir 6zellik tasimaya
baslamigtir. Ornegin kavram, devletin cografi mekaninin mahalle, kdy, kasaba,
sehir, ilge, il, bolge ya da iilke gibi belirli bir sinir1 olan pargalarini ifade ederken
artik ayn1 zamanda belirli bir cografi mekanda sinirlarin insasina, ‘igeri’nin ve
‘digar1’nin tanimlanmasina ve “yer”’in bolimlenmesine dair unsurlar da igerecek
sekilde anlam genislemesine ugramistir. Bu yeni ve daha zengin igerik, toprak
yerine, yine toprak kavramindan tiiretilmis topraksal/teritoryal (territorial)* kav-

4 Bu caligmada kavram tercihinde bazi giigliikler yasadigimizi belirtmemiz gerekiyor. Ornegin top-
rak anlamindaki territory sozciigiinden tiiretilen territorial sdzctigiiniin dilbilgisi agisindan Tiirk-
cedeki tam karsilig1 ‘topraksal’ ya da “toprakla ilgili olan”dir. Ancak bilim dilinde topraksal karsi-
ligina neredeyse hi¢ rastlanilmamaktadir. Farkli disiplinlerde, vurgulanan 6zelligine gore karasal,
bolgesel ya da iilkesel karsiliklart kullanilmaktadir. Hemen hemen biitiin alanlarda yaygin olarak
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ramu ile ifade edilmeye baslanmistir. Teritoryali incelemek elbette topragi ele al-
may1 gerektirir, ancak bununla siirh degildir. Bir cografi alandaki insan toplu-
lugunun ve seylerin kendisine, bunlarin denetlenmesine, yonetilmesine dair
maddi ve ideolojik araglara, iliskilere yonelmeyi gerektirmektedir (Passi, 2003:
110-111). Arazi, para ve enerji gibi kit kaynaklarin dagilimu, tahsisi, miilkiyeti ya
da kullanimu tizerinde denetim saglama, tiretim-tiiketim siiregleri, gii¢/iktidar ya-
pilanmasi, diizen ve otorite saglamaya yonelik cesitli teknik, taktik, strateji ve
stiregler ve toplumsal biitiinlesme mekanizmalar1 (Elden, 2010: 803-804), bir
baska deyisle yonetim iliskisinin biitiin unsurlar teritoryalin igini doldururlar. il-
ginin, topraktan teritoryal/topraksal olana, yani topraga ait olan ekonomik ve top-
lumsal yap1 ve iliskilere dogru kaymasiyla birlikte bir¢ok disiplinde tarihsel-top-
lumsal olarak insa edilen cografi mekan anlayis1 egemen olmaya baslamustir.

Kamu orgiitlenmesinde teritoryal kavraminin yerlesmesinin, 6zellikle eko-
nomik ve toplumsal iliskilerin belirli bir cografi alanda yogunlasmasiyla ve kamu
hizmetlerinin 6rgiitlenmesinin belirli bir cografi alan/sinir ile tanimlanmaya, bir
baska deyisle devletin orgiitlenme bigiminin teritoryal sabitlik/topraga sabit-
lenme temelinde olugsmaya baslamasiyla gergeklestigini s6ylemek miimkiindiir.
Kamu orgiitlenmesi ile teritoryal kavraminin iligkisi, daha énce bagka bir ¢alis-
mamizda (Karasu, 2015) soyle kurulmustur:

Kapitalizmin farkli donemlerinde {iretim artisini saglamaya ve sermaye hareket-
liligini kolaylagtirmaya ya da emek siirecini denetlemeye yonelik olarak farkl
mekansal ¢oziimler arayisina girigilmistir. Modern kapitalist devlet 6rgiitlenme-
sinde bulunan ¢ozimlerden biri, teritoryal/topraksal sabitliktir. Ekonomik ve
toplumsal iliskilerin giderek belirli bir cografya ile sinirlanmasi, hukuksal ve
yonetsel boyutlariyla topraga bagl bir bi¢imde tanimlanmasi topraga sabitleme
ya da teritoryal sabitlik olarak adlandirilabilir. Topraga sabitleme mekanin stan-
dartlagtirilmasina ve mekan ici yap1 ve iliskilerin tiirdeslestirilmesine yonelik
diizenlemeler ile saglanmaktadir. Ozellikle sermayenin fiziksel olarak sabitlen-
mesi, yatirim ve harcamalarin, kamu hizmetlerinin, iktidar tesis araglarinin bir
devlet politikas: olarak cografi agidan hareketsizlesmesi, belirli bir cografi te-
melde planlanmasi ve yiiriitilmesi (toprakla iligkilendirilmesi) topraga sabit-
leme diizenlemeleridir. Sabitleme, sadece bir toprak pargasimin idari agidan si-
nirlarinin tanimlanmasi degildir. Bir toprak parcasindaki ekonomik-toplumsal
igerikli farkli iliski bigimlerinin belirli yonlerden tiirdes bir bigime kavusturul-
masini, belirli bir toprak parcasinin hesaplanabilir olmasini, yonetilebilir hale
getirilmesini, mekandaki dgelerin hiyerarsik ve islevsel dagilimina yonelik ku-
rallarin belirlenmesini ve giivence altina alinmasini igerir. Bu Kural ve diizenle-

kullanilan karsilik ise sozciigiin Tiirkge okunusu olan ‘teritoryal’dir. Metinde ‘toprak orgiitlen-
mesi’, ‘toprak lizerinde orgiitlenme’ ya da ‘toprak temelli 6rgiitlenme’ kullanilmaktadir. Ancak il-
gili yazinda ‘topraksal’ sozciigii yerlesmedigi ve ‘karasal’, ‘bolgesel’ ve ‘iilkesel” karsiliklar1 da
calismada ele aldigimiz konu agisindan uygun olmadig1 i¢in metnin dilsel tutarlihigindan 6diin
verme pahasina topraksal yerine teritoryal kavrami tercih edilmistir.
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meler toplumsal-yonetsel iligkileri tanimlanmug belirli bir cografi alana kapata-
rak yogunlastirmay1, kisi, grup ya da topluluklar: bu belirli toprak parcasinda
orgiitlii idari yap1 ve iligkiler ile kodlamayi, belirli bir toprak parcasinda miiba-
dele iliskilerinin kolaylikla yapilabilir olmasini hedeflemektedir. Biitiin bu 6zel-
likleriyle topraga sabitleme, bir iiretim, miibadele, iktidar ya da yasam alanin-
daki (her ne sekilde tamimlanirsa) iligkilerin, merkezi ya da yerel iktidar(lar) ta-
rafindan kontrol edilebilmesine yonelik bir yonetim stratejisi olarak tanimlana-
bilir. Devletin toprak {izerinde 6rgiitlenmesinde 18. ve 6zellikle de 19. yy ayri
bir 6neme sahiptir. Siyasal ve yonetsel modernlesme siirecinin yagandig: bu do-
nemde, kapitalist gelisme i¢in belirli bir toprak pargasinin denetlenmesi, ekono-
mik ve toplumsal agidan bir mekana donistiiriilmesi, iktidarin mekansallagtiril-
masi1 (yurt edinme siireci), ekonomik ve toplumsal iliskilerin giderek topraga sa-
bitlenmesi (teritoryal sabitlik) bir bakima tarihsel bir zorunluluk olarak ortaya
cikmugtir. Devletin toprak iizerinde 6rgiitlenmesi, kentsel ve kirsal yagsami siki
bir sekilde topraga baglayarak modern kapitalist ulus devletin gelismesi i¢in uy-
gun bir zemin saglamigtir. Devletin toprak {izerinde 6rgiitlenmesi elbette 18. ya
da 19. yy’a 6zgii bir 6zellik degildir. Ancak hukuksal ve yonetsel sinirlar belir-
gin ve kalic1 hale getirilmis miilki birimlerin, ekonomik ve toplumsal iliskileri
diizenleyebilecek, yonetebilecek araglara sahip olarak belirli bir toprak par¢asini
kapatmalari ise yenidir, bu doneme 6zgiidiir. Teritoryal sabitleme ¢agi olan 19.
yy’daki bu gelismeleri idarenin toprak ile baginin modern kodlarla insasi” ola-
rak da nitelendirmek miimkiindiir.

Ekonomik ve toplumsal iliskilerin toprak ile ya da yerlesik cografi mekanlar
ile olan baginin kopmasi, yine toprak sozciigiinden tiiretilen deterritorialization
sozciigii ile ifade edilmektedir. Tlk olarak 1970’lerin baslarinda kullanilmaya bas-
lanan (Brenner, 1999: 63) deterritorialization s6zctigi i¢in “topraktan kopma”,
“toprak esasli orgiitlenmeden uzaklagsma”, “topraktan bagimsizlagma” ya da “top-
raksizlagsma” karsiliklarini kullanmak miimkiindiir. 20. yy’in ortalarindan itibaren
bilgi, iletisim ve ulasim teknolojilerindeki yeni gelismeler ile diinya ekonomisi-
nin biitiinlesik hale gelmeye basladigi, uluslararasi, ulus 6tesi/asiri/iistii/altt yapi-
larin yayginlastigi donemde, modern devletle birlikte ortaya ¢ikan, biitiinlesme
hedefine yonelik olarak bir merkezi akil tarafindan ayrintili tanimlanmis ve bir-
biri ile iligkilendirilmis gesitli sabitlikler seklinde 6rgiitlii cografi mekanlarin son
donemlerde giderek islevselligini yitirdigi tezlerinin son yillarda yogun bir bi-
cimde glindeme geldigini gérmekteyiz. Buna gére modern devletle birlikte ida-
renin toprak ile kurulmus olan siki bagi artik gevsemekte, ¢oziilmekte, iiretim ve
yonetim siirecleri giderek toprak temelli mekanizmalar araciligiyla yonetilme-
mektedir. Modern doneme ait cografi simirlar ve teritoryal sabitlikler ¢oziim {iire-
tememektedir. Coklugu, cesitliligi ve farkliliklan temsil edecek, ekonomik ve
toplumsal iligkilerin diinya yiizeyinde hizli ve piiriizsiiz bir sekilde hareket ede-
bilmesine olanak taniyacak “yersiz, yurtsuz, mesafesiz, sinirsiz” mekanlara ihti-
yag vardir. Bunun i¢in dncelikle basta ulusal 6l¢cek olmak iizere gesitli teritoryal
sabitliklere hapsedilmis, katilagsmis rejimlerden kurtulmak gerekir. Bu 6zgiir-
lesme ve esneklesme ise ancak modernlesme siirecinde kamu Grgiitlenmesi ile
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topraga ait unsurlar arasinda kurulan baglarin ¢6ziilmesi, eylemlerin, iliskilerin
ya da siireglerin toprak ile baginin koparilmasi, topraktan bagimsizlastirilmasi ile
miimkiindiir (Brenner, 1999: 60; Hardt-Negri, 2000: 76).°

Caligmamizda toprak ile ilgili yer verecegimiz son kavram, ekonomik ve top-
lumsal iligkilerin ya da iiretim ve yonetim drgiitlenmesinin toprakla olan baginin
yeniden kurulmasini ifade etmek tizere kullanilan reterritorialization (yeniden
teritoryallesme) kavramidir. Toprak ile bagin yeniden kurulmasi, ekonomik ve
toplumsal iligkilerin ya da iiretim-yonetim orgiitlenmesinin cografi mekaninin
yeni olusan bazi ilke/esas/rejim/politikalar temelinde yeniden belirlenmesini, ta-
nimlanmasini ve bigimlendirilmesini ifade etmektedir. Bu agidan deterritoriali-
zation siireci ile reterritorialization siireci, dolayisiyla da iki kavram arasinda or-
ganik bir iligskinin varligindan da s6z edilebilir. Nitekim son yillarda yukarida
s0zii edilen farkli iilkelerdeki kamu 6rgiitlenmesindeki degisikliklerin tiimii dik-
katle izlendiginde her birinde yasanan topraktan kopma ya da bagimsizlagma sii-
reclerini, yeni 6zellikler temelinde toprakla yeniden bir bag kurma siireclerinin
izledigi goriilecektir.

Ana Hatlaryla Tiirkiye, Fransa ve Ingiltere’de 1980 Sonras1 Devletin Top-
rak Orgiitlenmesinde Yasanan Degisimler

Napolyoncu gelenek iginde yer alan basta Fransa, italya ve Ispanya olmak
izere ¢ok sayida tilkede devletin toprak iizerinde 6rgiitlenmesi 19. yy’in basla-
rindan giintimiize kadar ikili bir boliintise/yapiya sahne olmustur. Her ikisi de
toprak temelli 6rgiitlenme niteligi gosteren ve standart olarak iilke ¢apinda or-
giitlii olan merkezi yonetimin tagra orgiitlenmesi (miilki idare) ve yerel yonetim-
ler ekonomik ve toplumsal iligkiler agisindan topraga sabitlenme siirecinin bir
araci olarak islev gormiislerdir. Tanzimat sonrasit Osmanli devlet 6rgiitlenmesinin
kismen, Cumhuriyet dénemi Tiirkiye’deki toprak érgiitlenmesinin ise biitliniiyle
bu 6zelligi tasidigr soylenebilir. Bu iilkelerde (baz1 tarihsel dénemlerde baz1 is-
tisnai durumlar hari¢ olmak tizere) devletin bu iki ayr teritoryal 6rgiitlenme ay-
git1, “merkez” konumundaki ulusal diizeydeki iktidarlarin belirleyici oldugu bir
kamu orgiitlenmesinde bir arada varliklarini siirdiirmiislerdir.

1980’1lerden sonra Napolyoncu gelenek i¢inde yer alan iilkelerin hemen he-
men tiimiinde, miilki idarenin 19. yy’dan giiniimiize kadar tstlendigi islevlerin
onemli bir bolimiini yitirdigi, hatta tarihsel misyonunu tamamladig, yerellesme
reformlart ile birlikte devletin toprak orgiitlenmesinde ikili yapinin terk edilmesi
ve yerel yonetimlerin bu yapida standart bigimde orgiitlii tek yap1 olarak kalmasi

5 Baz1 yazarlar ekonomik ve toplumsal iligkilerin, sermayenin ve devlet érgiitlenmesinin toprak ile
bagmin kopmasini ¢ok daha genel bir tanimlamayla “¢agdas diinyanin topraktan bagimsizlasmas1”
seklinde de nitelendirmektedirler (Orn. Paasi, 2003: 117).
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yoniindeki séylemleri, buna yonelik yasal-kurumsal girisimleri ve kismen somut-
lagsmis olan politikalar1 gormek miimkiindiir. Napolyoncu gelenegin ev sahibi
Fransa, biitiin bunlar ile ilgili tartismalarin en kapsamli olarak yasandig tilkeler-
den biridir. Fransa’da kapsamli yerellesme reformlari, ilk olarak 1982’deki yasa
degisiklikleri ile gerceklestirilmistir. Bu yasalarla merkezi yonetimin yerel yone-
timler tizerinde uyguladig1 vesayet yetkileri sinirlandirilmus, il 6zel idaresinin
meclis bagkanini kendi i¢inden segmesi gibi baz1 yeni demokratik diizenlemeler
getirilmis ve bu arada 1960’11 yillardan itibaren yogun olarak tartisilan bolge ye-
rel yonetimleri de kurulmustur. Biitiin bu yasal diizenlemelerin hedefi merkezi-
lesme diizeyinin azaltilmasi, bir bagka deyisle adem-i merkezilesme (decentrali-
zation) olarak agiklanmustir.

Fransa’da devletin toprak tizerinde orgiitlenmesindeki asil kritik doniisiim,
2003 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisiklikleri ile yasanmustir. (Ayrintili
bilgi i¢in bkz.: Karahanogullari, 2013). 1958 Fransa Anayasasi’nin 1. maddesi
Cumhuriyetin temel niteliklerini belirlemektedir. Béliinmez bir Cumhuriyet ol-
dugu belirtilen bu maddenin sonuna 2003 degisikligi ile “orgiitlenmesi ademi
merkezilestirilmigtir” ifadesi eklenmistir. Yine bu Anayasa degisikligi ile, 1.
maddeye eklenen adem-i merkezilesme ile ilgili hitkkmiin altin1 dolduran diger
onemli bazi yeni hiikiimlere yer verilmistir. Bir tiir yasama yetkisi paylagimi ni-
teligindeki yerel yonetimlere taninan ‘deneme yetkisi’, ‘referandum yetkisi’ ve
‘mali 6zerklik’ ile ilgili hiikkiimleri bunlar arasinda saymak miimkiindiir. Bu Ana-
yasa degisiklikleri ve buna bagl olarak ¢ikarilan yasal diizenlemeler, Fransa’da
Devrim sonrasinda gegen 200 yildan fazla siirede devlet orgiitlenmesinin omur-
gasini olusturan ve birlik, bitiinliik ve merkeziyet esasina dayanan kamu orgiit-
lenmesinin kurulusu agisindan ¢ok temel bir eksen kaymasi anlamini tagimakta-
dir.

Fransa’da toprak orgiitlenmesi ile ilgili 1980’lerden 2000’lerin baslarina dek
gerceklestirilen degisikliklerin tiimiinti adem-i merkezilesme kapsaminda deger-
lendirmek miimkiindiir. Nitekim Anayasa’ya eklenen “orgiitlenmesi adem-i mer-
kezilestirilmistir’ hilkkmii de bu yonelimi a¢ik bir bigimde tanimlamakta, nitele-
mektedir. Bununla birlikte donemin tartigmalarina bakildiginda Anayasa degisik-
liginin yarattig1 sonuglarin sadece adem-i merkezilesme ile sinirli kalmadigy, sii-
recin yerel yonetimleri giiglendirme igerigini agarak devletin toprak orgiitlenme-
sinde ve hatta devletin siyasal orgiitlenme bigiminde koklii degisiklikleri getirdigi
diistincesi giderek yerlesmeye baslamistir. 2000’1 yillarin baslarinda anayasa hu-
kuku, siyaset bilimi ve kamu yonetimi alanlarinda Fransa’nin merkezsiz (a-cent-
ral) bir kamu orgiitlenmesine dogru gittigine dair tespitlerin yapildigi, baz1 ya-
zarlarin daha demokratik bir devlet 6rgiitlenmesi igin merkezsiz kamu o6rgiitlen-
mesine gidilmesi gerekliligini savunduklari goriilmektedir. Bu dénemde uzun bir
stire gliindemin On siralarint mesgul eden bu tartismalarda 6rnegin M. Doat ve J.
V. Brisson gibi baz1 yazarlar, gergeklestirilen kamu yonetimi reformlarinin adem-
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i merkezilesme siireclerinden Gte bir anlam tagidigini, yerel yonetimlerin mahalli
miisterek niteligi asan ve genel kamu yararini saglayan faaliyetleri de yiiriitebile-
cek hale geldiklerini ve merkezi yonetimin toprakta orgiitlenmeyecegi bir or-
tamda genel yetkili tek yap1 olarak faaliyet yiiriitebileceklerini, bu nedenle de ge-
linen noktada reformlarin hedefinin adem-i merkezilesme ile sinirli olmamas: ge-
rektigini savunmuslardir. Ayn1 yazarlar bu durumu toprak orgiitlenmesinde her
seyin yerel oldugu merkezsiz toprak 6rgiitlenmesi olarak ifade etmislerdir (Fran-
s1z yazarlarin goriisleri i¢in bkz.: Karahanogullari, 2013).

Fransa’da merkezsiz kamu orgiitlenmesi ile ilgili tartismalar1 diger kavrami-
miz olan toprak orgiitlenmesi/teritoryal orgiitlenme ile birlikte ele almak katki
saglayacaktir. Fransa’da ilgili mevzuat, yerel nitelikteki kamu hizmetlerini yiiri-
ten kurumlar1 genellikle “yerel yonetim” (le gouvernement local) kavramiyla
ifade etmemektedir. Ornegin Fransa Anayasasi’nda yerel yonetimleri diizenleyen
maddede kavram olarak yerel (local) degil, teritoryal tercih edilmistir. Ana-
yasa’da yerel sozciigii sadece yerel hizmetler/yonetimler ile dogrudan ilgili ol-
mayan 34. maddede ge¢mekteydi. 2003 Anayasa degisikliginde Anayasa’nin 34.
maddedeki kalan son yerel sézctigii de teritoryal s6zctigii ile degistirilmistir. T.C.
1982 Anayasasi’nin ‘Mahalli Idareler’ bashikli 127. maddesi ile hemen hemen
ayni konular1 diizenleyen Fransa Anayasasi’nin 72. maddesinin bashgi, “Teritor-
yal Topluluklar’dir (Les collectivités territoriales). Yerel kamu hizmetleri ve ye-
rel yonetimler ile ilgili bakanligin adinda da teritoryal s6zciigi kullanilmaktadir.
Diger bir ilging nokta, Fransa Anayasasi’nda toprak orgiitlenmesi ile ilgili bo-
limlerde merkez sozciigline ya da merkezi yonetim ifadesine de rastlanilmama-
sidir. Ornegin kiyaslama yaptigimiz T.C. Anayasasi’nin ‘Idare’ bashgi altinda
birgok yerde ‘merkezi idare’ ifadesini gormek miimkiinken Fransa Anayasasi’nda
benzer konularin diizenlendigi maddelerde ‘devlet’ (I’étar) s6zctigiine yer veril-
mektedir. Peki yerel yerine teritoryal, merkez yerine devlet seklindeki kavram
tercihlerinin 6zellikle de ele aldigimiz konu agisindan bir anlami olabilir mi? Bu
kavram tercihlerinin, merkez-yerel ikiligini ortadan kaldirmaya ve toprak orgiit-
lenmesinde Anglo-Sakson devlet gelenegindeki gibi sadece yerel yonetimlerin
var oldugu merkezsiz kamu orgiitlenmesine yonelik politika degisikliginin dii-
siinsel alt yapisini olusturdugu sdylenebilir mi?®

Merkez ile yerel, olgu agisindan bakildiginda birinin varliginin digerinin var-
ligina bagl olarak olustugu, kavram olarak bakildiginda da biri ifade edildiginde
digerini adeta dogal olarak ¢agiran/¢agristiran bir 6zellige sahiplerdir. Bu nedenle
sosyal bilimlerin bir¢cok alaninda bu iki kavram bir ikiligin tarafi olarak tanim-
lanmaktadir. Kamu orgiitlenmesi agisindan bakildiginda ikiligi doguran sey el-

6 Hemen belirtelim ki bir taraftan bu sorular sorarken diger taraftan sdzciiklere ya da sozciik ter-
cihlerine oldugundan daha fazla bir anlam yiiklenmis olabilecegini de gz ardi etmiyoruz.
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bette cografi konum ya da mekansal farklilasma degildir. ikiligin tarafi olan mer-
kez ve yerelin (merkezi iktidar/yonetim ve yerel iktidar/yonetim) birbirinden
farkl ¢ikarlara odaklanan, birbiri ile siirekli ¢ekisme/miicadele i¢inde olan ve ¢o-
gunlukla da birbirlerini dislayan iktidar/gii¢ yapilarimi ifade ediyor olmasidir.’
Merkezi yonetim ve yerel yonetim devlet aygitinin asli unsurlaridir. Bununla bir-
likte, tarihsel orneklerin bizlere gosterdigi gibi her ikisi de asli unsur olmakla
birlikte esit glic ya da yetkiye sahip yapilar degillerdir. Taraflardan biri olan mer-
kezin, gii¢, kaynak ve yetki agisindan genellikle diger taraf olan yerel {izerinde
belirgin bir iistiinliige sahip oldugu sdylenebilir. Bu olgusal ger¢ekligin, hem kav-
ramsallastirma agisindan hem de bu ikilik agisindan yansimasinin olmamasi dii-
stinlilemez. Kavramsal agidan bakildiginda, ‘merkez’ s6zciigiine orta nokta, karar
verici, belirleyici seklindeki anlam karsiliklarinda da yiiklenmis bir tistiinliik s6z
konusudur. Bu agidan merkez-yerel kavramlarinin kullanilmasi ve bu kavramlar
tizerinden bir ikilik yaratilmasi durumunda, olgusal gergeklikteki bir tarafin {is-
tinliigliniin kabuld, kagmilmaz olarak kavramlarin kendisine ve ikilikteki ko-
numlarma da yansimaktadir.

Bu agiklamadan hareketle, yerel kavrami yerine Fransa’da teritoryal kavra-
minin tercih edilmesinin gerisinde, hem ilgili alanyazinda hem de varlik alaninda
yiizyillardir yerlesik hale gelmis olan merkez-yerel ikiligini ortadan kaldirma dii-
slincesinin yattig1 soylenebilir mi? Ya da Fransa’da yerel yonetim ile ilgili konu-
larda merkez-yerel kavramlarimin tercih edilmemesiyle ve dolayisiyla da buna
bagli olarak bunlar temelinde kurulan bir ikilige yer verilmemesiyle merkezin
iistiin oldugu toprak orgiitlenmesi anlayisinin en azindan kavram diizeyinde asil-
mast hedeflenmis olabilir mi? Fransa’da merkez-yerel ikiligine sikigtirilmamig
kamu orgiitlenmesi diisiincesinde de yine iki temel yap1 vardir. Bunlar, Ana-
yasa’da diizenlendigi sekliyle tilkenin biittiniinti temsil eden ‘devlet’ ve devlet
yetkisini belirli bir cografyada kullanan ve yerel yonetimleri ifade eden ‘teritor-
yal” orgiitlenmelerdir. Son donemlerdeki tartigmalarda 6rnegin Fransa’da Ana-
yasa tarafindan “teritoryal orgiitlenme” olarak tanimlanan bir belediye, yiizyillar-
dir tammlandigr sekliyle tistiin yapt konumundaki merkezi idarenin vesayeti al-
tinda hizmet goren tali/ikincil bir 6rgiitlenme degil, belirli bir toprak parcasinda
devlet yetkisi/miilki yetkiler® kullanan, devlet aygitinin asli birer pargasi olarak
tanimlanmakta, kavranmaktadir. Bu agidan yukaridaki iki soruya en azindan son
doénemlerdeki tartigmalar agisindan ‘evet’ yanitin1 vermek miimkiin olabilir.

" Merkez-yerel ikiliginin varlig1, hangi agiklama bigiminin bir araci oldugu, dogru konumlandiril-
masi ya da tanimlanmasi da ayrica tartisilabilir. Bir diger nokta, bu tanimlamalarda ya da ikilikte
merkez ya da yerelin kisilestirilmesi sorunudur.

8 Buradaki sozii edilen miilki yetkiler belediyelerin kullandiklari kolluk (zabita) yetkisinden elbette
¢ok otedir.
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Yukarida yer verdigimiz bilgiler Napolyoncu devlet geleneginin ev sahibi
tilkesi Fransa’nin son yillarda Anglo Sakson devlet gelenegine dogru kaydigi sek-
linde yorumlanabilir. Peki Napolyoncu gelenek Anglo Saksonlasirken, Anglo
Sakson devlet geleneginin ev sahiplerinden Ingiltere’de (England) devlet, toprak
tizerinde ylizyillar i¢inde olugmus ve kendisini 6zgiin kilan 6zellikler temelinde
‘merkezsiz’ bigimde orgiitlenmeye devam ediyor mu? (Birlesik Krallik’ta ve 6zel
olarak da Ingiltere’de devletin toprak iizerinde drgiitlenmesi ile ilgili ayrintili
bilgi igin bkz.: Karasu, 2013).

Merkezi yonetimin tasrada standart bir orgiitlenmesinin olmadigi Ingil-
tere’de, devletin toprak orgiitlenmesi yiizyillardir oldugu sekliyle merkezsiz olma
niteligini en azindan bigimsel olarak hala siirdiirmektedir. Ulke diizeyinde stan-
dart bicimde &rgiitlii tek teritoryal yap: yerel yonetimlerdir. 1l ile ve kdy diize-
yinde yaygin bi¢imde orgiitlii olan yerel yonetimler, temel ve 6nemli kamu hiz-
metlerini yiiriiten kurumlar olarak devletin toprak orgiitlenmesinin omurgasini
olusturmaktadirlar. 11 ve ilge meclisleri, gegmiste oldugu gibi giiniimiizde de eko-
nomik ve toplumsal yasamin mekansal temsiliyetleridirler. Bununla birlikte in-
giltere kamu orgiitlenmesinde teritoryal sabitlikte orgiitlii ve teritoryal orgiitlen-
menin asli ve tek standart yapis1 konumunda olan yerel yonetimler 90’1arin orta-
larindan itibaren bu konumlarini yitirmeye baslamislardir. Ornegin ilk ¢oziilme
1990’1arda, farkli siyasal partilerin iktidarlarinda yerel yonetimlerin sahip olduk-
lart baz1 6nemli yetki ve kaynaklarin bolgesel kurumlara (bolge idareleri-GOR,;
bolge kalkinma ajanslari-RDA) aktarilmasiyla yasanmistir. Ingiltere’de bolgele-
rin ekonomik ve toplumsal tabani olmadig i¢in bu yapilar kalici olmamuislar, te-
ritoryal sabitlik haline dontisememislerdir. 2012 yilinda biitiintiyle kaldirilan, sa-
dece 15 y1l gibi kisa denilebilecek bir siire faaliyette bulunan bélgesel 6rgiitlen-
meler, faaliyette olduklar1 donemde yerel yonetimlerin bazi teritoryal sabitlik un-
surlarinda 6nemli oranda ¢oziilmeye neden olmuslardir. Yerel yonetimler agisin-
dan ¢oziilme sadece bolgesel orgiitlenmeler ile yasanmamustir. 2010°da koalisyo-
nun biiytk ortagi ve 2015°te de tek basina iktidar olan Muhafazakar Parti, ¢ok
yogun kullandig1 yerellesme séylemine ragmen, uyguladigi ultra liberal politika-
lar ve bu politikalara uygun olarak ¢ikardigi yerel yonetim yasalariyla yerel de-
mokrasi geleneginin omurgasini olusturan il meclislerini (county council) biiyiik
oranda islevsiz hale getirmistir. Yeni yasalarda yerel yonetimler dncekilere ki-
yasla merkezi yonetimin ¢ok daha fazla vesayet denetimine tabi tutulmustur. Bu
donemde siyasal iktidar, teritoryal sabitlikte orgiitlii yerel yonetimlere alternatif
olarak yine yerel diizeyde ancak teritoryal sabitlik 6zelligi tasimayan bir cografi
alanda 6rgiitlii baz1 yeni esnek yapilar olusturmustur. Ornegin hiikiimetin atadig1
kisilerden olusan, i¢inde 6zel sektor temsilcilerinin oldugu ve yoneticisinin de bir
0zel sektor yoneticisi oldugu “yerel girisim ortakliklari”na (local enterprise part-
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nerships), yerel planlama ve hizmet sunumu ile ilgili ¢ok 6nemli yetkiler veril-
mistir.® Oyle ki Hiikiimet, 2012de biitiiniiyle kaldirilan bolge kalkinma ajansla-
rinin varliklarini ve yetkilerini isin (yerel kalkinma) gergek sahibi olan yerel y6-
netimlere degil, merkezi yonetim kurumlarina ya da dogrudan kendi denetimin-
deki yerel girisim ortakliklarina devretmistir (Ayrintili bilgi i¢in bkz.: Karasu,
2015b).

Iktidarlarin, se¢im ya da denetlenebilirlik agisindan demokratik unsurlar ta-
simayan yerel girisim ortakliklar1 gibi yapilara yetki ve kaynak aktarmayi tercih
etmeleri, yerel diizeyde ekonomik ve toplumsal iligkiler acisindan teritoryal sa-
bitligin ¢6ziilmesi, bir baska deyisle topraktan bagimsizlasma sonucunu dogur-
maktadir. Ciinkii yerel girisim ortakliklarinin cografi sinirlar teritoryal sabitlikte
orgltlii yapilara karsilik gelmemektedir. Bu yapilarin sinirlart belediyelerin 6r-
giitlii oldugu il sinirlarindan daha genis, ortadan kaldirilan bolge orgiitlerinin si-
nirlarindan daha kiigiiktiir. Bu yeni yapilarin esas olarak ekonomik verilerden ve
hesaplamalardan yola ¢ikilarak belirlenen cografi alanlari, giindelik yasamin, iire-
tim ya da emek orgiitlenmesinin dogal mekansal karsiliklar1 degildir.

Son yillara kadar ingiltere’de mahalle diizeyinden baslayarak il diizeyine ka-
dar olan cografi mekanlarda herhangi bir yerel meclis karar1 olmaksizin bir yerel
politikanin belirlenmesini ya da uygulanmasini diisiinmek ¢ok miimkiin degilken
artik bu 6zelligin giderek ortadan kalktig1 goriilmektedir. Glintimiizde her ne ka-
dar teritoryal sabitlik temelindeki il ve il¢e yerel yonetimleri ya da kdy orgiitlen-
meleri bigimsel agidan bakildiginda varligini siirdiirmekte ise de bu yapilarin geg-
mise kiyasla ekonomik ve toplumsal konulara iliskin ¢ok 6nemli yetkileri ellerin-
den alinmustir. Bolgesel orgiitler, kent bolgeleri ve yerel girisim ortakliklar: gibi
teritoryal sabitligin yerlesik nitelikteki 6zelliklerini tagimayan, se¢imle goreve
gelmeyen ve merkezi iktidarlarin yakin denetiminde faaliyet gosteren esnek ya-
pilarin olusturulmasi ile yerel planlama, politika belirleme ve hizmet sunumu ko-
nular yerel halkin, yerel topluluklar adina karar alan yerel meclislerin denetimin-
den 6nemli oranda uzaklastirilmustir. Siyasal iktidarlar, toprak orgiitlenmesini ye-
rel demokrasi, 6zerklik, se¢im, denetlenebilirlik yerine, iktidar pragmatizmine
dayal1 olarak ekonomik ussallik ¢er¢evesinde bigimlendirmektedirler. Bu Kritik
degisimler nedeniyle Ingiltere’de yiizyillardir demokrasinin besigi olan yerel yo-
netimler toprak orgiitlenmesinin esas yapilanmasi olma 6zelliklerini yitirmekte-
dirler.

Gegmiste oldugu gibi merkezi yonetimin toprakta drgiitlii olmadig merkez-
siz yapilanmaya sahip Ingiltere’de kamu orgiitlenmesinin glintimiizdeki bigimini

% Ingiliz Sayistay1 2016°da yayimladig1 bir raporda (NAO, 2016) yerel girisim ortakliklarinin 12
milyar Sterlin tutarinda kamu kaynagi kullandiklarini belirtmektedir. Rapor’da ayrica bu kurumla-
rin kullandiklart biiyiik kamusal kaynak yaninda, yerel planlamaya ve iktisadi yaprya iliskin ¢ok
onemli faaliyetler yiiriittiikleri bilgisi de verilmektedir.
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tamimlamada {i¢ 6zelligi 6ne ¢ikarmak miimkiindiir: EKonomik ve yonetsel arag-
larla giiciin giderek ¢ok daha fazla oranda siyasal iktidar/merkezi yonetimde top-
lanmast; teritoryal sabitlikte 6rgiitlii ve toplumsal temsiliyeti olan geleneksel ye-
rel yonetim orgiitlenmelerinin giderek islevsizlesmesi ve giderek toprak temelli
olma 6zelliklerini yitirmesi; yerel diizeyde yeni olusturulan igletmecilik esasli es-
nek yapilar araciligiyla idarenin toprakla baginin piyasa gerekleri ¢ercevesinde
yeni bir anlayisla yeniden kurulmasi.

Tiirkiye’de devletin toprak tizerinde orgiitlenmesinde 1980’lerden sonra kri-
tik dnemde birka¢ degisikligin oldugunu sdyleyebiliriz: ilk onemli degisiklik,
1984 yilinda 3030 sayil1 biiyiik sehir belediyelerinin yonetimi ile ilgili yasanin
¢ikarilmasidir. Bu Yasa ile birlikte 6zellikle giintimiizde 6ne ¢ikan metropol be-
lediyecilik anlayis1 yerlesmeye baslamistir. 1980’lerin ortalarindan 2000’lerin
baslarina dek gegen siirede il 6zel idareleri ile ilgili yasada baz1 degisiklikler ya-
pilmasi (1987) ve biiyiiksehir belediyelerinin sistem i¢inde giderek 6nem kazan-
mast disinda onemli bir gelismeden s6z etmek giigtiir. 2002 yilinda iktidarin el
degistirmesi sonrasinda genel olarak kamu 6rgiitlenmesi, 6zelde de toprak orgiit-
lenmesiyle ilgili 6nemli politika degisikliklerinin oldugunu sdyleyebiliriz. Kokli
denilebilecek politika degisikliginin en somut 6rnegi, 2004 yilinda TBMM’den
gecen ancak donemin Cumhurbagkani tarafindan yeniden goriisiilmek tizere Mec-
lis’e iade edilmesi sonrasinda yasalagma siirecini tamamlayamayan 5227 sayili
“Kamu Yo6netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda Ka-
nun”dur. Yirirlige girememis olsa da bu diizenleme kamu o6rgiitlenmesindeki
kritik onemdeki anlayis degisikligini ortaya koymasi ve sonraki yasal-kurumsal
diizenlemelere temel olusturmus olmasi agisindan énemlidir.’® Bu diizenlemede
merkezi yonetimin iglevlerinin tek tek sayilmasi, buna karsilik yerel yonetimlerin
adeta “genel yetkili” kilinmasi, az sayida birkag bakanlik disinda merkezi yone-
timin tagrada orgiitlenmesinin kaldirilmasi ve yerel yonetimlerin temel kamu hiz-
metlerinin asli yirttiiciisii haline gelmesi gibi ¢ok sayida ve ¢ok énemli degisik-
likler ongoriiliiyordu. Bu degisiklikler ile, Tirkiye’de modern big¢imini 1864 y1-
linda Vilayet Nizamnamesi ile almis olan ve bakanliklarin il/ilge miidiirliiklerinin
tizerinde yiikselen miilki idare sisteminin kaldirilmasi hedeflenmekteydi. Her ne
kadar acik olarak belirtilmemis olsa da 5227 sayil1 Yasa ile devletin toprak or-
giitlenmesinde merkezi yonetimin uzantis1 miilki idarenin var olmadigi “merkez-
siz kamu orgtitlenmesi”ne dogru yonelme hedefinin varligindan s6z etmek miim-
kiindiir. Ancak bu diizenleme yasalasamadigi igin ilk planda bu hedeflere ulasi-
lamamistir. Merkezsiz kamu orgiitlenmesi hedefinin sonraki adimlar1 yerel yone-
tim yasalartyla atilmustir.

10 By goriis bizzat “Temel Kanunun mimarlaridan Omer Dinger tarafindan dile getirilmistir (Din-
ger, 2015).
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2004 ve 2005 yillarinda ¢ikarilan Biiyiliksehir Belediyesi Kanunu, Belediye
Kanunu ve i1 Ozel idaresi Kanunu ile iktidar, kamu &rgiitlenmesinde ‘adem-i
merkezilesme’ hedefini ortaya koymustur. Bu yasalarda belediye ve il 6zel ida-
relerine yeni bazi gérev ve yetkiler taninmig, bu birimlere yonelik taninan idari
ve mali 6zerklige vurgu yapilmistir. Ama bu yasalar1 5227 sayili Yasa ile birlikte
diistindiigiimiizde, hedefin sadece adem-i merkezilesme olmadigini, devletin top-
rak orgiitlenmesi agisindan merkezsiz bir kamu 6rgiitlenmesi oldugunu yinele-
memiz gerekiyor.

Devletin toprak tizerinde orgiitlenmesi ile ilgili kritik diizenleme 2012 y1-
linda ¢ikarilan, yeni biiyiiksehir belediyeleri kuran ve biiyiiksehir belediyelerinin
cografi sinirlarini il milki sinirlarina genisleten 6360 sayili Yasa’dir. Bu Yasaile,
biiytiksehir olan illerde il 6zel idareleri kaldirilmis, biiyiiksehir belediyesi sinirla-
rindaki koyler ve beldeler de mahalleye doniistiiriilmisler, il 6zel idareleri kaldi-
rilan illerde Yatirim izleme ve Koordinasyon Baskanliklar1 kurulmustur. 6360
sayil1 Yasa, 3030 sayil1 biiyiiksehir belediyelerini diizenleyen yasa ile baglayan
metropollesme siirecini ¢ok daha ileri bir noktaya tagimus, toprak orgiitlenmesini
5227 sayili Yasa’nin ve bu kritik diizenlemeyi gergeklestirenlerin hedefledigi
merkezsiz toprak orgiitlenmesi sistemine bir adim daha yaklastirmus, islev ve
cografi alan itibariyle genisleyen biiyiiksehir belediyelerinin toprak orgiitlenme-
sinin en giiclii yapis1 haline gelmesini saglamgtir.!!

Kamu Orgiitlenmesi Merkezsizlesiyor Mu?

Napolyoncu gelenek icinde yer alan érnegin Fransa, ispanya ya da italya’da
merkezi iktidarin uzantisi 6rgiitlenmeler (miilki idare) kapitalizmin gelisme asa-
masinda 6zgiin tarihsel kosullarin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmustir. Tanzimat
sonrasinda Osmanli’da gii¢lii, modern bir miilki idare yapilanmasinin ortaya ¢1-
kigin1 da bu kapsamda degerlendirebiliriz. Merkezi iktidar kurumlar1 ve onun
uzantisi tagra orgiitleri ile yerel yonetimlerin yiizyillardir birlikte var oldugu ve
faaliyet yiirtittiikleri bu tilkelerde kamu orgiitlenmesinin kurulusu biiyiik oranda
merkeziyet esasina dayali oldugu i¢in orgiitlenme ilke ve uygulamalar1 da biiyiik
oranda merkezi iktidarlarin tercihlerine gore belirlenmistir. Bu durum bu {ilke-
lerde merkezi iktidar gibi, merkezin uzantisi tasra orgiitlenmesinin de 1980’lere
kadar giiclii ve etkin birer yap1 olmasina yol agmustir.

1 Toprak orgiitlenmesine iliskin diger bir onemli degisiklik, il diizeyini asan yapilarin kurulmasi-
dir. 2006 yilinda ¢ikarilan Yasa ile bolgesel diizeyde yeni bir yapilanma olarak kalkinma ajanslari
olusturulmustur. Ayni sekilde 2011 yilinda bir KHK ile ayr tiizel kisilige sahip bolge kalkinma
idarelerinin sayis1 artirilmugtir. 11 diizeyini asan ve dolayisiyla il teritoryal sabitligine dayanan y&-
netim sistemini asindiran bolge yapilanmalariin devletin toprak drgiitlenmesinin omurgasinda kri-
tik dnemde bir degisiklik yarattigin1 sdylemek en azindan su an itibariyle ¢ok miimkiin degildir.
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1980’1lerden sonra neo liberal politikalardan beslenen kamu yonetimi reform-
larin1 uygulayan tilkelerde demokratik, etkili ve verimli yonetim igin merkezi yo-
netimin kiigiiltiilmesi ve yerellesme birer amag olarak ortaya konulmustur. On-
ceki boltimde de kisaca yer verdigimiz gibi 6zellikle de 2000’1erin baglarinda
Fransa ve Tiirkiye’de ana temasini yerellesmenin olusturdugu reformlarda mer-
kezi yonetimin uzantisi tagra orgiitlenmeleri hantal, verimsiz ve anti demokratik
yonetimin bas sorumlularindan biri olarak gosterilmistir. Bu ilkelerde etkili, ve-
rimli ve demokratik yonetim hedefi i¢in 6nerilen ‘¢éziim’ ise devletin toprak tize-
rinde orgiitlenme big¢iminin ‘yerellestirilmesi’ olmustur. Bu ¢6ziime gore, tistlen-
digi tarihsel misyonunu tamamlayan merkezin uzantisi tagra orgiitlenmesi artik
kaldirilmalidir. Nitekim her iki tilkedeki reformlarin ortak 6zelligi adem-i mer-
kezilesme hedefi dogrultusunda miilki idarenin iglevsizlestirilmesine ve kademeli
bigimde ortadan kaldirilmasina yonelik politikalar1 icermesidir. Devletin toprak
tizerinde Orgiitlenmesi ile ilgili olarak, ilk asamada kapsamli bir adem-i merkezi-
lesme, sonrasinda da “merkezsiz” bir kamu orgiitlenmesi hedefi ortaya koyul-
mugtur. Fransa’da 1982-2010 ve Tiirkiye’de 2002-2014 yillar1 arasinda gergek-
lestirilen reformlarin séylem diizeyinde ve bazi uygulamalar agisindan bu hedefe
yoneldigini sdylemek miimkiindiir.

Peki bu dénemde bu tilkelerde merkezsiz kamu 6rgiitlenmesi hedefine ulasi-
labilmis midir? Yanit, agik bir bigimde ‘hayir’dir. Birakalim merkezsiz toprak
orgiitlenmesi hedeflerini, aslinda adem-i merkezilesme boyutunda da bu tilkeler
birgok agidan 2000’lerin baslarindakinden daha ileri bir noktada degillerdir. Mer-
kezsiz toprak orgiitlenmesi hedefinin aksine bu iilkelerde 6zellikle de uygulanan
asayis-giivenlik temelli politikalar nedeniyle hem merkezi iktidar hem de merkezi
iktidarin toprak tizerindeki uzantisi tasra orgiitlenmesi agisindan merkezilesme
diizeyi daha da artmustir.

2000°li yillarda gergeklestirilen kapsamli kamu y6netimi reformlari diistiniil-
diigiinde kritik soru, ekonomik ve toplumsal yap1 ve iliskiler agisindan bakildi-
ginda Fransa ve Tirkiye’de merkezsiz toprak orgiitlenmesinin maddi, nesnel te-
melleri var midir? Elbette bu sorunun yanitlanmasi kapsamli bir analizi gerektir-
mektedir. Bu caligmanin kapsam sinirliliginda, ayrintilarina girmeden, merkezsiz
kamu orgiitlenmesi hedefinin kendisi ya da bir politika olarak bu hedefin ortaya
koyulmasinin nedenleri ile ilgili birkag noktaya dikkat ¢ekebiliriz.

Modern devlet mesrulugunu, biiyiik oranda yonetsel eylemlerin genelligini,
evrenselligini, tilke ¢apinda herkese esit olarak sunulmasini saglamay1 amaglayan
teritoryal sabitlikte orgiitli miilki idare gibi yapilar araciligiyla elde etmistir
(Hardt-Negri, 2000: 348). Tarihsel olarak ortaya ¢ikis nedenleri ve iistlendikleri
roller itibariyle miilki idarenin, merkezi iktidarlarin iktidarlarini tesis i¢in bir arag,
onlar adina ‘zor’un uygulayicisi, kapitalist devlet orgiitlenmesinin ihtiya¢ duy-
dugu merkezilesme siirecinin temel yapilarindan biri oldugu bir gergektir. Bu-

99



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 12, Sayr 28, Aralik 2017, s. 81-110.

nunla birlikte miilki idare ayn1 zamanda kamu hizmetlerinin tilke capinda ve iil-
kenin kilcal damarlarinda siirekli, biiyiik oranda bedelsiz ve esitlik¢i bir anlayisla
yiriitiilmesinin ve ekonomik ve toplumsal agidan yurttaglarin haklarinin bir gii-
vencesi olma iglevini de gormiistiir. Miilki idarenin tstlendigi bu islevin, bazi
modern kapitalist devletlerin olusum siirecinde donemin siyasal iktidarlarinin
ozel olarak gozettigi bir amag olarak ortaya ¢ikmadigi ya da miilki idarenin bu
dénemde {istlendigi baz1 ekonomik ve toplumsal islevlerin, merkezi iktidarlarin
toplumsal yap1 ve iliskileri ‘zor’a dayali olarak doniistiirmede tistlendigi rollerin
dissal bir faydasi olarak olustugu da soylenebilir. Ancak ortaya ¢ikis nedenleri ya
da tstlendikleri tarihsel misyonla ilgili tartismalar bir yana, teritoryal sabitlikte
orgiitlii olan ve toplumsal bir islevi olan miilki idare yapilanmasinin, modern bi-
¢imiyle kamu yararinin ilk somutlasma 6rneklerinden birini olusturdugu da goz-
den kagirilmamalidir. Modern miilki idare yapilanmasinin (idarenin miilkiles-
mesi) ayn1 zamanda devletin ilk kamusallagsma bi¢imlerinden biri oldugu da bir
gergektir (Karasu, 2015).%2

Merkezsizlesme ya da merkezsiz toprak orgiitlenmesi ile ilgili politikalari ve
uygulamalart miilki idarenin sahip oldugu bu tarihsel-toplumsal rol ve islevler ile
birlikte diisiinmek gerekmektedir. i¢cinde bulundugumuz dénemde bu rol ve is-
levlerin artik ortadan kalktigi yoniinde bazi tezler ortaya koyan ve yerellesmeyi
adeta fetiglestiren kuramsal yaklagimlar ilgili yazinda egemen hale gelmistir. An-
cak bu yaklagimlarda, son yillarda giderek asir1 bireysellestirilen, piyasalastirilan
ve toplumsal bagi zayiflatilan yerel yonetim orgiitlerinin, miilki idarenin yukarida
belirttigimiz tarihsel-toplumsal islevini nasil ikame edebileceklerine dair ikna
edici agiklamalar bulunmamaktadir. Ayni sekilde miilki idarenin ortadan kalk-
mast durumunda miilki idare tarafindan yiiriitiilen temel kamusal hizmetleri hangi
yapilarin, hangi oncelik ya da esaslarla ve nasil yiiriitecekleri sorular1 da heniiz
tam olarak yanitlanmamustir. Giiniimiiz miilki idare yapilanmasinin daha ¢ok asa-
yig-glivenlik-niifus-vatandaslik ile sinirli bir hizmet alanina sikistirilmasi, ekono-
mik ve toplumsal islevlerden giderek arindirilmasi da bu kapsamda ayrica tarti-
stlmahidir. Bunlar diistiniildiigiinde miilki idarenin ortadan kalkmasinin, bir baska
deyisle merkezsiz toprak orgiitlenmesinin en azindan giintimiizdeki tarihsel ko-
sullar agisindan maddi, nesnel bir zemininin olmadigini séyleyebiliriz.

12.2000-2003 yillar1 arasinda Igisleri Bakanligi ve Ankara Universitesi SBF arasinda imzalanan
protokol cercevesinde yapilan “Halkin Miilki Idareye Yénelik Tutum ve Beklentileri” baslikli kap-
samli alan arastirmasinda, yurttaslarin yerel yonetimler ve yoneticiler ile miilki idare ve miilki idare
amirlerini kesin olarak birbirlerinden ayirdiklari, 6zellikle kamusal hizmet ve haklar agisindan
miilki idarenin varligin1 bir zorunluluk olarak gordiiklerini belirtmeleri bu yargimin sadece modern
miilki idarenin olustugu dénem i¢in degil, giiniimiiz i¢in de gegerli oldugunu ortaya koymaktadir.
Arastirma icin bkz.: C. Emre — T. Ozsen — M. Ozugurlu — K. Karasu, Halkin Miilki Idareye Yonelik
Tutum ve Beklentileri, igisleri Bakanlig1, Ankara 2003.
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Peki eger maddi bir zemini yok ise 2000°’1i yillarda merkezsiz toprak orgiit-
lenmesi ile ilgili politikalar ve buna doéniik reform girisimleri hangi giidi ya da
glidiilerle ortaya ¢ikmus olabilir? Bu soruya farkli bigimlerde yanit arayisi olabi-
lir. Bu girisimlerin, iiretimin, tiikketimin ya da emek siirecinin 6rgiitlenmesi ile
ilgili ussal ¢6ziim arayiglarinin degil, daha ¢ok siyasal iktidarlarin bu dénemde
aldig1 bigimlerle, iktidar pratikleri ile iliskili oldugu diistincesindeyiz. Ele aldigi-
miz tlkeler ekonomik ve toplumsal 6zellikleri agisindan farklilagsa da, siyasal
iktidarin aldig1 bicimler itibariyle benzer bir 6zellik gostermektedirler. Her iki
tilkede de bu donemde siyasal giig, agik bir bicimde merkezi siyasal iktidarlarda
yogunlagmistir. Son yillarda bigimsel agidan 6nemli yetkiler elde etmekle birlikte
yerel yonetimlerin bu yetkileri kullanma olanaklarinin siyasal ve yonetsel kosul-
lar nedeniyle biiyiik oranda kisitlandig1 gériilmektedir. Ornegin bir yandan yerel
yonetimlere mali 6zerklik ile ilgili bazi 6nemli yetkiler taninirken diger yandan
kamu mali yonetimi ve kontrolii ile ilgili yasal diizenlemelerde merkezi yonetim-
lere taninan ¢ok 6nemli yetkiler ile daha once yerel yonetimlere taninan yetkilerin
kullanilmasi 6nlenmektedir. Son yillarda bir¢ok yeni yasal-kurumsal arag (taktik,
strateji) ile merkezi iktidarlar tilkedeki siyasal ve yonetsel iligkileri giderek ¢ok
daha fazla belirleme olanagina sahip olmaktadirlar.

2000°1i yillarin baslarindan itibaren siyasal iktidarlarin bir yandan giicii ken-
dilerinde yogunlastirirken diger yandan kendileri agisindan bunu saglamanin en
dogrudan ve giivenilir bir arac1 olan miilki idare yapilanmasini kaldirmak isteme-
leri, merkezsiz bir toprak orgiitlenmesine gitmek istemeleri agik bir ¢eligki gibi
gortinebilir. Bu durumun bir geliski olusturmadigini, Tiirkiye’de yonetim bilimi
alaninin duayenlerinden biri olan Kurthan Fisek’in 1970°1i yillarda yazdig: bir
yazisindaki (Fisek, 2005: 147) ¢ok uluslu sirketlerin yonetim anlayigini ele aldigi
su gortsi ile de agiklamak miimkiindiir: Fisek, katilimc1 ya da demokratik yone-
tim soylemlerine ragmen adem-i merkezilesme girigimlerinin katt bir merkezi-
lesme dogurmasinin hi¢ de sasirtict olmadigini, teknolojinin sagladig: olanaklar
ile yonetim stireglerine iligskin her tiirlii konuda rahatlikla ayrintili nitelikte bilgi
sahibi olabilen ve en alt diizeylerdeki yonetsel siiregleri dahi gozetleyebilen, de-
netleyebilen merkezin daha da giiclenmesinin kaginilmaz bir sonug oldugunu be-
lirtmektedir. Teknoloji alanindaki gelismeler disiiniildiigiinde Fisek’in bu tespit-
lerinin giiniimiiz i¢in daha da gegerli oldugunu séylemek miimkiindiir. Artik dev
isletmeleri ya da devletleri yonetenler, ¢ok daha ileri teknolojiler sayesinde or-
giitleri, yonetime dair biitiin siiregleri merkezi olarak rahatlikla yonetebildiklerini,
denetleyebildiklerini gormektedirler. Belki de bunun verdigi bir rahatlikla yone-
timlerinin mesruiyetini saglamaya yonelik olarak adem-i merkezilesme soyle-
mini ¢ok yogun bir bi¢imde kullanmakta, hatta isleyise iliskin nitelikteki bazi
yetkileri devretmektedirler.
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Merkezi iktidar, teknoloji, 6rgiitlenme bigimi ve denetim arasindaki iligkiyi
toprak orgiitlenmesi agisindan diisiindiigiimiizde de benzer bir tablo ortaya ¢ik-
maktadir. icinde bulundugumuz dénemde siyasal iktidarlar, bilgi, iletisim ve
ulagtirma alanlarindaki teknolojik gelismelere de bagli olarak edindikleri ¢ok sa-
yida yeni arag sayesinde, tasrada dogrudan kendilerinin uzantis1 bir 6rgiitlenme
yapisi olmadan da cografi mekandaki ekonomik ve toplumsal iligkileri denetle-
yebilir, topraga kolaylikla hitkmedebilir hale gelmislerdir. Bu a¢idan toprakta 6r-
giitlii olmadan da giicii yeniden kendisinde temerkiiz edebilme, yogunlastira-
bilme (re-concentration) kapasitesine sahip merkezi iktidarlarin, 19. ya da 20.
yy’da oldugu gibi dogrudan kendisine bagl orgiitlenmelere artik ihtiyag duyma-
diklar disiiniilebilir.

Yukarida yaptigimiz son agiklama, ele aldigimiz iki tilkedeki son gelismeler
sonrasinda sanki bosa diisiiyor gibi gériinmektedir. Soyle Ki; toprak orgiitlenme-
sinde merkezsiz bir yapilanma tercihleriyle ilgili olarak Fransa ve Tiirkiye’de
2000’1i yillarin baslarinda esen riizgarin biiytik oranda dindigini, hatta tersi yonde
riizgarlarin giiglii bigimde estigini soylemek miimkiindiir. Nedenleri, dinamikleri,
dereceleri ve izlenen siiregler farklilasmakla birlikte her iki iilkede de bu politi-
kalardan keskin bir geri doniis yasanmis, merkezsiz toprak orgiitlenmesi ile ilgili
politikalar biiyiik oranda rafa kaldirilmistir.** Miilki idare yapilanmasinin kaldi-
rilmast bir yana 2010 sonrasinda her iki iilkede de miilki idare amirlerine daha
fazla yetki verildigi goriilmektedir.’* Bu durumda 2002-2003 ten itibaren mer-
kezsiz kamu orgiitlenmesi hedefine yogunlasan politika ve uygulamalar donemin
siyasal konjonktiiriiniin bir tiriinii mitydii? Her iki tilkedeki merkezsiz toprak or-
giitlenmesi ile ilgili soylemlerin, politika ve uygulamalarin “yer”e (iilke, toplum)
bagli etmenlerin (toplumsal iliskilerin) bir zorlamasi ile degil, iktidar pragma-
tizmi gergevesinde merkezi iktidarlarin donemsel bir yonetim stratejisi olarak or-
taya ¢iktigim diisiindiirtmektedir (Karasu, 2015b).%

13 Diger birgok etmenin yaninda, iskogya’nin ve Katalan Ozerk Toplulugu’nun bagimsizlik igin
gergeklestirdikleri referandumun birgok iilkenin yerel yonetim ve bolgesellesme ile ilgili politika-
larin1 yeniden gozden gegirmesine neden oldugu da sdylenebilir.

14 Her ne kadar riizgar tersi yonde esiyor, miilki idareye yeni bazi yetkiler veriliyor gibi goriinse de
iki noktaya dikkat ¢ekmek gerekmektedir. Son yillarda il ve ilge miidiirliiklerine dayanan miilki
idare sistemi ya da orgiitlenmesi degil, devletin/hiikiimetin temsilcisi olan miilki idare amirlerine
yetkiler verilmekte, kalkinma ajansi, mahalli idare birlikleri, organize sanayi bdlgesi vb. gibi ¢ok
sayida kurumda yoneticilik gorevleri verilen miilki idare amirleri gii¢lendirilmektedir. Diger nokta,
her iki tilkede de miilki idarenin daha ¢ok asayis-giivenlik alanlarinda &ne ¢ikiyor olmasidir. Son
yillarda ekonomik ve toplumsal iglevlerinden armdirilan miilki idare 6rgiitlenmesinin kamusal ni-
teliginin zayifladigini, teritoryal sabitlige dayanan toplumsal baglarindan kopmus oldugunu belirt-
memiz gerekmektedir. Bu agidan iginde bulundugumuz dénemde idarenin miilkilesme bigimi, 19.
ve 20. yy’da oldugundan ¢ok farklilagmaktadir. Bu konu Miilk, Toprak ve Yonetim adli ¢alisma-
mizda “miilki idarenin miilksiizlesmesi” basligiyla cok daha ayrintili bir bigimde tartisilmaktadir.
152012 yilinda gikarilan 6360 sayil Yasa ile biiyiiksehir belediyesi olan illerde il dzel idareleri
kaldirilmus, bu illerde Yatirim izleme ve Koordinasyon Baskanliklar: olusturulmustur. Valiye bagh
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Belki de daha once belirttigimiz gibi, kendi iginde bir geligki gibi goriinen
‘bir iktidarin bigimsel agidan dogrudan kendisine bagl bir yapiy:r ortadan kal-
dirma hedefi’, siyaset ve yonetim iliskisi ¢ergevesinde ayrica agiklanmasi gere-
ken bir tercihtir. 2000’lerin baslarinda merkezi iktidarlar kaliplagmis, yerlesik
yap1 Ve iligkileri kirmak/¢6zmek igin de bdyle bir politika izlemis olabilirler. Bir
bagka deyisle bu tercihleri, iktidar degisiklikleri sonrasinda iktidarlar tarafindan
kullanilan bir strateji olarak da diisiinmek miimkiindiir.*® Sonucta miilki idarenin
kendisi de bir gii¢c yapisidir. Her ne kadar merkezi yénetimin uzantisi bir yap1 da
olsa 6zgiin tarihsel kosullardan kaynakli olarak devlet iginde goreli bir 6zerkligi
olabilmektedir. Bu nedenle iktidara yeni gelen siyasal partiler, siyasal agidan ken-
dilerine bagli hale getirilinceye kadar miilki idare yerine kendilerine yakin ya da
siyasal a¢idan daha dogrudan baglh alternatif yapilara yonelebilmektedirler. Ele
aldigimuz her iki tilkede de miilki idarenin kaldirilmasina yonelik girisimlerin ik-
tidar degisiklikleri ardindan baslatildigint gérmekteyiz. Yillar gegtikge miilki
idare yapilanmasinin iktidar blogu i¢ine alinmasi sonrasinda ise yine ayni siyasal
partilerin iktidarlari doneminde miilki idarenin kaldirilmasi politikalarinin terk
edildigini ve hatta dogrudan kendilerine bagli miilki idare amirlerinin yeniden
giiclendirildigini s6ylemek miimkiindiir.

Merkezsiz kamu orgiitlenmesi ile ilgili boliimi kapatmadan 6nce, merkezsiz
kamu orgiitlenmesinin 6zgiin 6rnegi Ingiltere’deki son gelismelere bakabiliriz.
Ingiltere’de 1990’lardan itibaren merkezi yonetimin uzantis1 bélgesel dlgekte
standart bazi yapilarin olusturulmasi kamu 6rgiitlenmesinin “merkezsiz” olma ni-
teligini bir miktar azaltmistir. Fakat 2010 yilinda bolgesel diizeydeki biitiin ku-
rumlar kaldirilinca akla hemen Ingiltere kamu orgiitlenmesi yeniden 6ziine, yani
toprak orgiitlenmesinde yerel yonetimlerin tek ve gii¢lii yap1 oldugu merkezsiz
kamu orgiitlenmesi modeline mi dondii sorusu gelmektedir. Artik bolgelerin kal-
dirllmas1 sonrasinda merkezi yonetimin toprakta orgiitlii standart yapilanmasi

olarak kurulan bu yapiya, her ne kadar taslak asamalarinda tiizel kisilik verilmesi diisiiniilmiisse de,
Yasa’da bu 6zellik taninmamustir. Ancak Eyliil 2016°da ¢ikarilan KHK ’larda yapilan bir degisiklik
ile Yatirrm izleme ve Koordinasyon Bagskanliklari’na tiizel kisilik verilmistir. Baginda valinin bu-
lundugu ve devlet tiizel kisiligi icinde faaliyet yiiriiten miilki idarenin var oldugu bir ortamda, yine
valiye bagli ancak ayr tiizel kisiligi olan bir yap1 olusturulmus olmasi kamu 6rgiitlenmesinin genel
ilkeleri agisindan tartigmalidir. Bu ilging durum ayri bir yazinin konusunu olusturmaktadir. Bu nok-
tada konunun, iktidarlarin yonetim stratejisi ile bagini1 kurmak gerekirse sadece dort yil iginde top-
rak orgiitlenmesindeki bir kurumsal yapilanma ile ilgili ¢ok stratejik diizeyde karar degisikligine
gidiliyor olmasi, iktidarlarin anlik durumlar karsisinda kendi ihtiyaglarina gore toprak orgiitlenme-
sinde koklii degisiklikler gergeklestirdikleri tezini giiglendirmektedir.

16 Benzer bir yorumu, son 20 yil iginde devletin toprak 6rgiitlenmesinde gergeklestirilen dnemli
degisiklikleri ele aldigimz ¢alismamizda Ingiltere icin de yapmustik. Tktidar degisikliklerinin he-
men ardindan 6l¢ek ve mekan tercihlerinin koklii bigimde degistigini gérmekteyiz. Hatta birakalim
siyasal iktidar degisikliklerini, aym iktidar déneminde bile gok koklii gel gitler yasanmistir. Ornegin
bolge diizeyindeki orgiitlenmeler gibi kamu orgiitlenmesinde gorev-yetki-kaynak bolisiimiini de-
gistiren-doniistiiren bir yap1 bile sadece 15 yil uygulamada kalabilmis, kaldirilmalar1 sonrasinda
biitiin yap1 yeniden diizenleme konusu yapilmustir. Tlgili tartigmalar igin bkz.: (Karasu, 2015b).
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kalmadigr igin bu soruya ilk anda evet yaniti vermek miimkiindiir. Bi¢imsel ya-
pilanmaya degil, toprak orgiitlenmesindeki yonetim iliskisine dair bir degerlen-
dirme yaptigimizda durum farklilasmaktadir. ingiltere’de merkezsiz toprak or-
giitlenmesinin omurgasini olusturan, yiizyillardir yerel demokrasinin yapist olan
yerel yonetimler elbette hala varliklarini stirdiirmektedirler. Ancak son yillarda
merkezi iktidarlar, kurumsallagsmis birer gii¢ yapisi niteligindeki yerel yonetim-
lere alternatif olarak ¢ok sayida yeni yapilar olusturmustur. Ornegin bunlardan
biri, daha 6nce de degindigimiz yonetiminde 6zel sektor temsilcilerinin etkin ol-
dugu ve piyasa iligkisi esasina gore faaliyet gosteren yerel girisim ortakliklaridir.
Yerel nitelikteki toplumsal iliskilerden ve temsil iliskisinden (teritoryal sabitlige
ait unsurlar) kopuk olan bu yapilarin, olusumlarini ve islevlerini merkezi yonetim
belirlemektedir. Bu yapilar ayn1 zamanda merkezi yonetimin yakin denetim ve
gdzetimi altindadirlar. Ingiliz kamu 6rgiitlenmesi bu dénemde belki bigimsel ola-
rak merkezsiz bir 6zellik gostermeye devam etmektedir. Bununla birlikte, siyasal
iktidarlarin topragi (ekonomik ve toplumsal iliskileri) denetlemeye yonelik ola-
rak yerel girisim ortakliklar1 gibi yeni gelistirdigi araglar/stratejiler ile artik ingil-
tere’de merkezsiz toprak orgilitlenmesinin geleneksel sekliyle varligindan s6z et-
mek giderek daha da giiglesmistir.*’

Kamu Orgiitlenmesi Topraktan Bagimsizlastyor mu?

Son yillarda kiiresel ya da ulusal diizeydeki iktisadi diizenin ihtiyaglarini kar-
silayamadiklari, demokratik olmadiklari, simirlandirict ya da hapsedici nitelikte
olmalar1 gibi gerekgelerle teritoryal sabitlige dayanan mekansal 6rgiitlenmelerin
elestiri konusu yapildigi, ¢6ziim olarak da topraktan bagimsizlagmanin onerildigi
goriilmektedir. Nitekim onceki baglikta yer verdigimiz birgok reform girisimi
esas olarak modern donemde teritoryal sabitlik haline doniisen baz1 mekéansal or-
giitlenmelerin toprak ile baginin ¢oziilmesi hedefine yonelmistir. Bu reformlar
kapsaminda ilk olarak teritoryal sabitlige ait unsurlarin her biri adeta “yapiso-
kiime ugratilmistir” (Paasi, 2003: 120).

Ozellikle 1980’lerden sonraki siiregte kamu drgiitlenmesinde ulusal nitelik-
teki genel hizmetler agisindan da, yerel yonetimlerin sunduklar1 mahalli-miiste-
rek ihtiyaglar agisindan da mekansal orgiitlenmelerin toprak temelli olmaktan
uzaklastirildigi, modern dénemin teritoryal sabitliklerinin bir¢ok unsur agisindan
geriletildigi bir gercektir. Pazar iliskileri, emek siireci, biiyiik kolektif kamusal

17 Ele aldigimiz iig iilkede de kullandiklar yetkiler ve mali kaynaklar agisindan gok giiglii kilinan
metropol (bityiiksehir) belediyeler s6z konusudur. Son yillarda metropol belediyeler igin yeni cog-
rafi mekanlarda yeni rgiitlenme bigimleri gelistirilmektedir. Bu belediyeleri hinterland: ile birlikte
yeni bir cografi alanda orgiitlemeyi hedefleyen kent bolgeleri girisimi buna 6rnektir. Merkezsiz bir
toprak orgiitlenmesi tartisilirken, toprak orgiitlenmesinde adeta yeni bir merkez haline doniisen
metropol belediyeleri gercegini de gbz 6niinde bulundurmak gerekir.
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hizmetlerin sunumu, kamusal yatirimlar, kalkinmaya yonelik tesvikler, niifus ha-
reketleri, kimlik tanimlamalar1 ve yurttaslik vb. gibi bircok konuda temel bazi
iliskilerin ya da siireglerin artik koy, ilge, kent ya da il gibi teritoryal sabitlikler
temelinde giderek daha az tanimlandig1 ya da diizenlendigi soylenebilir. Dogal
yerlesim alani, ekonomik alan, yonetsel alan, siyasal alan gibi cografi mekan ta-
nimlamalarinda da giderek teritoryal sabitlik unsurlarinin temel alinmadigi go-
rillmektedir.

Peki bir devletin cografi sinirlar1 igindeki ekonomik ve toplumsal iligkilerin
topraktan bagimsizlasmis bir sekilde kuruldugu soylenebilir mi? Ya da Hardt-
Negri’nin “imparatorluk” taniminda (Hardt-Negri, 2000: 19) oldugu gibi kiiresel
iktidarlarin, esnek hiyerarsileri ve coklu miibadeleyi merkezsiz ve topraksiz 6zel-
lik gosteren degisken komuta aglar1 yoluyla yonettikleri soylenebilir mi?
Mekansal 6lgegi ya da orgiitlenme bigimleri degismekle birlikte toplumsal iligki-
lerin ve kamu orgiitlenmesinin biitiiniiyle topraktan bagimsizlagtigini séylemek
elbette miimkiin degildir. Onceki baslikta yer verdigimiz reformlar da gostermek-
tedir ki kamu orgiitlenmesinde topraktan kopma ya da bagimsizlagma siirecleri-
nin yasandigi bir gergektir. Ancak ekonomik ve toplumsal iliskiler agisindan sii-
re¢ topraktan bagimsizlasma noktasinda titkenmemektedir. Kiiresellesme ile ilgili
savlarda belirtildigi sekliyle ekonomik ve toplumsal iligkiler “yersiz, yurtsuz, me-
safesiz, sinirsiz” mekanlarda ger¢eklesmemektedir. Aslinda hemen hemen biitiin
topraktan bagimsizlagma siirecleri sonrasinda iktidarin, yonetimin, iligkilerin top-
rakla olan bagmin yeniden kuruldugu goriilmektedir. Ancak toprakla kurulan
bag, 6nceki baglardan gok kritik farkliliklar igermekte, ¢ok farkli bir maddi zemin
tizerinde yiikselmektedir. Nitekim aslinda son yillarda ger¢eklesen topraktan ba-
gimsizlastirma siireglerinin nedeni de biiyiik oranda toprakla kurulmus olan 6n-
ceki baglarin maddi zeminini ortadan kaldirmaktir. Bu durumda aslinda mekéansal
orgiitlenmeler agisindan topraktan bagimsizlasmadan s6z etmek yerine, 6rgiitlen-
menin toprakla kurdugu modern doneme ait bazi baglarin ¢6ziilmesinden soz et-
mek daha dogru olacaktir. icinde bulundugumuz dénemde bulunan mekénsal ¢6-
ziimler de ¢ogu zaman daha gegici nitelikte olmakla birlikte yine istikrarhidir. Bir
baska deyisle topraktan bagimsizlasan iliskilerin, bagka bigimlerde topraga yeni-
den baglanmas suretiyle bulunan mekansal ¢oziimler, unsurlart agisindan farkli-
lagsa da aslinda yine bir tiir teritoryal sabitlik 6zelligi gostermektedir. Kiiresel-
lesme olarak tamimlanan siiregte bir taraftan modern déneme ait teritoryal sabit-
liklerin ¢oziilmesi ile topraktan bagimsizlasma yasanirken, diger taraftan yeni
uluslararasi igboliimiine uygun olarak yine devlet merkezli olarak ¢oklu cografi
Olgek ve mekansal yapilarda devletin/mekansal orgiitlenmelerin toprakla bagi,
kimi zaman belki de daha da giiglii bir bigimde olmak iizere yeniden kurulmak-
tadir. Celiski gibi goriinen bu durum kapitalizmin i¢inde bulundugumuz tarihsel
aninda gelistirilen bir ¢oziimdiir. Merkezi iktidar/devlet, modern dénemde top-
rakla bagin kurulmasinda oldugu gibi, kiiresellesme siirecinde topraktan bagim-
sizlasmada ve yine bu donemde toprakla bagin yeniden kurulmasinda da basat
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yap1 olma 6zelligini stirdiirmektedir (Brenner, 1999: 41, 43, 53, 63; Hardt-Negri,
2000: 19).

Mekansal yapilarin toprakla baginin yeniden kurulmasiyla ilgili siirecler agi-
sindan bir noktaya dikkat ¢ekmek gerekmektedir. Modern teritoryal sabitlikler
cok biiylik oranda dogal yerlesim, tiretim ya da tiiketim yerlerinde gérece dogal
bir bigimde olusmus ya da yine bu yerler esas alinarak bilingli bir bi¢imde olus-
turulmustur. Teritoryal sabitlik temelindeki kirsal ya da kentsel mekansal 6rgiit-
lenmelerin 6nemli bir bolimiiniin bu anlamda ekonomik ve toplumsal bir temeli
vardir. Bu donemdeki mekansal yapilarin biiyiik bir bolimii, ekonomik ve top-
lumsal yasamin dogal sinirlarimin yonetsel sinirlara (teritoryal) dontistiiriilmesi
ile ortaya ¢cikmustir. Topraktaki tiretim, tiketim, miibadele, niifus iliskileri ile
idare arasinda bir bag kurularak toplumsal 6zellikler gosteren cografi mekan ayni
zamanda yonetsel olarak da kavranmustir. Teritoryal sabitlik olarak belirlenen
alanlarda modern yonetsel yapilar bu sekilde olusturulmustur. Bu dénemde
mekansal orgiitlenmelerin bilyiik bir boliimiiniin cografyast, birbiri ile ortiisen se-
kilde yasam, tiretim, tiiketim, siyasal temsil ve yonetim alan1 olup dogal bir tarih-
sel gegmise sahiptir.'®

Son yillarda kamu &rgiitlenmesinde yasanan, 6nce topraktan bagimsizlasma,
sonrasinda ise yeniden dl¢eklendirme ve farkl tiirdeki mekansal yapi tercihleri
ile yeniden toprakla bagini1 kurma siireglerini 6zellikle bu kapsamda degerlendir-
mek gerekir. Daha once de belirttigimiz gibi giiniimiizdeki mekansal yapilarin
toprakla baginin yeniden kurulmasinda da teritoryal sabitligin belirli unsurlariyla
var oldugunu soyleyebiliriz. Bu donemde de teritoryal sabitlikler yine devlet mer-
kezli olarak belirlenmektedir. Bu benzerliklerin varligina ragmen modern yapila-
rin kuruldugu dénem ve giiniimiiz dénemi arasinda toprakla kurulan bagin nite-
ligi ya da teritoryal sabitlik unsurlar1 agisindan ¢ok kritik farkliliklar s6z konusu-
dur. Her iki donem arasindaki farkliliklar “temsiliyet” kavrami ile de agiklamak
miimkiindiir. Temsiliyeti iki anlamda kullanmaktayiz. Birincisi, se¢im, kamu hiz-
meti, denetlenebilirlik ve yurttaslik ¢ergevesinde yerel meclis gibi ¢esitli kurum-
sal mekanizmalar araciligiyla saglanan ‘siyasal temsil’; ikincisi, mekansal yapi-
nin toplumsalligi, bir baska deyisle 0 cografi alandaki ekonomik ve toplumsal
iliskileri temsil giicidiir. Biitiin yerellesme sdylemlerine ragmen ele aldigimiz iil-
kelerde modern doneme ait teritoryal sabitliklerde 6rgiitlii yerel yonetimler yerine
onlara alternatif olarak olusturulan bazi yapilarin tercih edilmesi, merkezi ikti-
darlarin gii¢ ve kaynak aktarmak suretiyle tercih ettikleri yeni mekansal yapilarin
temsil yeteneginin ¢ok zayif olmasi ya da hi¢ olmamasi bir rastlant1 degildir. Kent
bdlgelerini, yerel girisim ortakliklarini, yine Tiirkiye’deki pergel diizenlemesini,

18 Modern y&netimin olustugu dénemlerde cografi mekanin merkezi iktidarlarin hesaplamalari,
stratejileri ¢ergevesinde belirlendigi, degistirildigi, doniistiiriildiigd, teritoryal sabitliklerin bir bolii-
miiniin ‘zor’a dayandig1, bu yoniiyle de toplumsal karsilig1 olmayan mekansal yapilanma drnekle-
rinin de var oldugu gergegini elbette inkar etmiyoruz.
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etkin ve verimli 6l¢ek gerekgesiyle cografi mekani il miilki sinirlarina genisletilen
biiytiksehir belediyelerini, koy ya da beldelerin tiizel kisiliginin kaldirilmasini,
bolge 6lgeginde yeni yapilarin varligini ya da var olan yapilarin kaldirilmasini bu
kapsamda diistinebiliriz. Son yillardaki toprak érgiitlenmesine iligkin diizenleme-
ler ile “teritoryalin mantiginin yerini kapitalin mantig1 almaktadwr” (Arrighi,
2000: 33-34; Harvey, 2003: 29). Buna gore ‘sermaye tizerinde denetimi saglama’
amaci i¢in ‘niifus ve toprak iizerinde denetim kurma’ bir ara¢ haline doniistiiriil-
mektedir. Bu durumda toplumsal-kamusal baglarindan koparilarak diizenleme
konusu yapilan cografi mekan, niifus ve topraga iliskin unsurlarin dogal degil,
ekonomik ya da matematiksel hesaplamalara dayali bir diizeni ifade eder hale
gelmektedir.

Son yasal degisiklikler ile biiyiiksehir belediyeleri agisindan bir yandan be-
lirli yonleriyle topraktan bagimsizlastirma diger yandan daha genis bir cografi
mekanda ve yeni bir bigim ile toprakla yeniden bir bag kurma s6z konusudur.
Biiyiiksehir belediyesi bi¢imsel agidan elbette hala teritoryal sabitlige dayanan
bir yerel yonetim birimidir. Ancak simdi oldugu bigimiyle belediyenin cografi
mekani, dogal bir yerlesim alanini1 ya da ekonomik ve toplumsal iligkilerin dogal
bicimde gelistigi, yerlestigi, koklestigi bir alan1 temsil etmemektedir. Dev 6lgekli
bir mekansal 6rgiitlenme olarak biiyiiksehir belediyeleri birbirinden ¢ok farkli ni-
telige sahip tretim, tiiketim, emek siireci ya da kimlik vb. gibi birgok unsuru ve
i¢ ice gegmis ¢ok sayida mekansal katmani barindirmaktadir. Cografi sinirlarinin
cok genis tutuldugu, biinyesindeki ¢ok sayida belde belediyesinin ve koylerin de
kapatilarak mahalleye doniistiiriildiigii distinildiigiinde biiyliksehir belediyeleri-
nin kendi cografyasindaki ekonomik ve toplumsal yap1 ve iliskileri temsil giicii-
niin ¢ok zayifladigi rahatlikla soylenebilir. Bu siiregte cografi mekanin sadece
ekonomik temsil niteligi zarar gormemistir. Ayn1 zamanda yurttaslar ile karar ve-
riciler arasindaki mesafenin uzaklasmasi, tarihsel-toplumsal niteligi olan koy ya
da belde belediyelerinin kapatilmasi ile biiyiiksehir belediyelerinin siyasal temsil
niteligi de gerilemistir. Biitiin bunlar diistiniildiigiinde bigimsel agidan yine ‘ye-
rel” diizeyde orgitlii bir mekansal yap1 olmakla birlikte, biiyiiksehir belediyeleri
toplumsal-kamusal temeli ¢ok zayiflatilmig bir teritoryal sabitlik tizerinde 6rgiit-
lenmektedir.*®

19 Ornegin bilyiiksehir belediyesi sinirlarinda gegimini iki inegi ile saglayan bir koylii igin yasam,
belediye orgiitlenmesinin toprakla baginin yeniden kuruldugu 6360 sayili yasa sonrasinda farklila-
sacaktir. KOy tiizel kisiliginin mahalleye doniistiiriilmesi ile kdyliiniin giindelik yasami, ekonomik,
toplumsal ve siyasal haklar1 kendi iradesi disinda koklii bicimde degistirilmis, yeniden tanimlan-
mustir. Bir 6rnek tizerinde agikladigimz bu doniisiimii, biiyiiksehir belediyelerinin cografi mekan
agisindan ¢ok sayida farkli durum i¢in genellestirmek miimkiindiir. Benzer bir degerlendirmeyi,
yerel kalkinmay1 IBBS Diizey 2°de orgiitleyen kalkinma ajanslari i¢in de yapmak miimkiindiir. Bu
kurumlarin da 6rgitlii oldugu cografi mekandaki ekonomik ve cografi iliskileri temsil ettikleri soy-
lenemez.
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**k*k

Son yillarda kamu orgiitlenmelerine yonelik ortaya ¢ikan topraktan bagim-
sizlagma tercihlerinin gerisinde “6zgilin amaglara ve tikelliklerin yonetimi”ne yo-
nelme vardir. Bu yoneliglere gore evrenselligi ve esitligi hedefleyen teritoryal sa-
bitlik ve bu sabitliklerde 6rgiitlii yapilar ile gesitlilik, ¢okluk, farklilik ya da tikel-
likler yonetilemez (Hardt-Negri, 2000: 348). Bu gerekgeye dayandirilarak ger-
ceklestirilen kamu yonetimi reformlarindaki topraktan bagimsizlagtirma, yeniden
olgeklendirme ve esnek yeni mekansal ¢oziimler yoluyla yeniden toprakla bag
kurma girisimlerinin, modern dénemin teritoryal sabitliginde orgiitlii yerel yone-
tim ya da miilki idare gibi mekéansal yapilanmalari doniistiirmeyi hedefledigi soy-
leyebiliriz. Ancak belirtmek gerekir ki bu girisimlerin hedefi sadece dogrudan
dogruya miilki idare ya da yerel yonetim yapilanmasinin Kendisi degildir. Esas
olarak dontstiiriilmek istenen bu yapilarin dayandigi modern déneme ait yapi,
iliski, deger ya da ideolojileri barindiran teritoryal sabitliklerdir. Esnek nitelikteki
yeni mekansal ¢oziimlerin bir sonucu olarak toprak temelli 6rgiitlenmelerin geri-
lemesi, ayn1 zamanda toprakta kurulu olan ve yerlesik hale gelmis ve biiyiik
oranda ekonomik-toplumsal haklarin zeminini olusturan iliskilerden, degerlerden
uzaklagmaya yol agmaktadir. Son yillarda bas dondiiriicti bir hizla gergeklestiri-
len 6lgek ve mekan degisikliklerine bakildiginda, kamu yonetimi reformlarinin
iceriginde topraksal olandan (territorial), topraga (territory) dogru yeniden bir
yonelmenin oldugu goriilmektedir.

Modern donemin miras1 miilki idare ve yerel yonetim gibi mekéansal yapila-
rin, varliklarini siirdiirmekle birlikte, topraksal olana ait 6nemli bazi toplumsal-
kamusal islevlerini yitirdigini sdyleyebiliriz. Bu yapilarin toprakla yeniden bagi
etkililik ve verimlilik, optimum 6lgek gibi ekonomik hesaplamalar temelinde ku-
rulmaktadir. Bu yapilar giderek toprak kavraminin ilk bigimindeki ¢iplak haliyle
belirli bir otoritenin cografi sinirlarin1 gosteren bir araziyi/alanini, belirli bir cog-
rafi sinirda yetki sahibi otoritenin/yonetenin cografi mekanini ya da ekonomik
temeldeki baz1 hesaplamalara gore belirlenen geometrik bir diizeni ifade eder hale
gelmektedirler.
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