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Oz

Tiirkiye’de yonetimde modern reform siireci, 18. ylizyilin baglarinda Lale Devri ile baglayan batililasma
cabalarindan bu yana devam etmektedir. 1789'daki Nizam-1 Cedit hareketi ve 1828’de II. Mahmut
reformlariyla giiclenen yonetimde merkezilesme egilimi, 1839 Tanzimat Fermani ile doruk noktasina
ulagmustir. Bu stireci 1856 Islahat Fermani, 1876 ve 1908’deki Mesrutiyet hareketleri takip etmis; Tiirkiye
Cumhuriyeti'nin kurulmasiyla birlikte idari devlet anlayisi Weberci rasyonel biirokratik yapilanma
ekseninde yeniden sekillenmistir. 1945 sonras: kalkinma devleti yaklasimi cercevesinde idari reform
seferberligi baslarken, 1980 itibariyla kiireselci yonetisim anlayisi ulus-devlet paradigmasina meydan
okuyan yapisal reform hareketlerini dogurmustur. Osmanli’dan giiniimiize uzanan reform ¢alismalars,
sivil biirokratik ve devlet¢i seckinler ile gelenekselci liberaller arasindaki goriis ayriliklar: dogrultusunda
sekillenmistir. Siyasal seckinci parti mensuplar1 biirokrasiyi siyasal parti biirokratlarina doéniistiirmeye
calisirken, iktidara gelmeden yerellesmeyi savunmus; iktidara ulastiklarinda merkezi politikalari
benimsemislerdir. Sivil biirokratik segkinler ise devletciligi ve statiikoyu koruma egiliminde olmus;
Atatiirk reformlarinin muhafazasin1i demokrasiden oncelikli gorerek ideoloji araciligiyla iktidarlarini
siirdiirme yoluna gitmiglerdir. Bunun sonucunda devlet odakli yapi merkezilesmeyi pekistirip
yerellesmeyi simirlamistir. Bu ¢alisma, Osmanli’'dan Cumhuriyet'e uzanan siirecte 6zellikle kalkinma
donemi 6ncesi yapilan merkezi ya da adem-i merkezi nitelikli reformlarin kamu yonetimi {izerindeki
etkilerini analiz etmeyi amaclamaktadir. Arastirma nitel bir yontemle yiriitiilmiis; tarihsel belge
incelemesi ve literatiir taramasiyla veriler toplanmis, elde edilen bulgular reformlarin yoniinii belirleyen
siyasal-biirokratik gekismelere isaret etmistir. Tiirkiye’de kamu yonetimi reformlar1 bu ¢ekismeye gore
sekillenmis, reform cabalarinda inisiyatif cogunlukla devletten gelmistir. Makale, mevcut literatiirde daha
¢ok planli donem sonrasina odaklanan arastirmalardan farkli olarak oncesine dair tartismalari merkeze

almakta ve Tiirk kamu yOnetimi reformlarmin uzun vadeli gelisim ¢izgisine 6zgiin bir katki sunmay1
hedeflemektedir.
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THE IMPACT OF CENTRALIZED AND DECENTRALIZED
REGULATIONS ON REFORM PROCESSES BEFORE THE PLANNED
DEVELOPMENT ERA IN TURKIYE

Abstract

The process of modern reform in Tiirkiye has continued since the early 18th century, beginning with the
Westernization efforts of the Tulip Era. The trend toward centralization, strengthened by the Nizam-1 Cedit
movement of 1789 and the reforms of Mahmud II in 1828, peaked with the Tanzimat Edict of 1839. It was
followed by the Islahat Edict of 1856 and the constitutional movements of 1876 and 1908. With the
establishment of the Republic, the administrative state was reshaped around Weberian rational-
bureaucratic structures. After 1945, within the developmental-state approach, a reform campaign began,
while the global-governance perspective emerging after 1980 generated structural changes challenging the
nation-state paradigm. Reform efforts from the Ottoman era to the present were shaped by differences
between civil-bureaucratic and statist elites and traditional liberals. Political elites sought to turn
bureaucracy into a party-dependent structure, advocating decentralization before gaining power but
adopting centralist policies afterward. Civil bureaucratic elites tended to preserve statism and the status
quo; prioritizing Atatiirk’s reforms over democracy, they maintained influence through ideology.
Consequently, the state-centered structure reinforced centralization and limited decentralization. This
study analyzes the effects of centralized and decentralized reforms, particularly before the planned-
development period, on public administration during the Ottoman—Republic transition. Using a qualitative
method, data were collected through historical-document analysis and literature review. Findings show
that political-bureaucratic conflicts shaped reform directions, with initiatives mostly originating from the
state. Unlike much of the literature focusing on the post-planning era, this article highlights earlier debates
and contributes to understanding the long-term evolution of Turkish public-administration reforms.
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GIRIS

Modern egitim gormiis biirokrat ve subaylardan olusan Jon Tiirklerin 1908’de iktidara
hakim olduklar1 donemde, milliyetcilik anlayist1 daha belirgin bir sekilde Tiirk ulusal
ozelliklerine gore sekillenmis ve bu anlayis, Tiirklerin hakim durumda oldugu merkeziyetci
bir Osmanli Devleti tasavvuruna zemin hazirlamistir (Karpat, 2010, s. 110). 1908-1918 aras1
donem, Tanzimat ve Ikinci Abdiilhamit'in basarilarmm modern Tiirkiye Cumhuriyeti'nin
temellerini atacak bigimde bir sentezin ortaya ¢iktig1 bir yenilesme donemi olarak One
cikmaktadir (Tiirkdogan, 1984, s. 216). 1913-1918 aras Ittihat ve Terakki Cemiyeti'nin siyasete
ve idareye hakim oldugu dénemde ise Abdiilhamit dénemindeki muhafazakarliktan agik¢a
farkli olan bir tiir eylemcilik, degisime ve ilerlemeye olan inang¢ s6z konusu olmustur. Bu
donem ve devamindaki erken Cumhuriyet yillarinda merkezi devlet, siyasi kararlarin
alinmas1 ve uygulanmasi bakimindan topluma yon veren temel otorite konumunu
surdirmistiir (Zircher, 2006, s. 193).

Yenilesme doneminde, yerinden yonetimi saglayacak en dnemli kurumsal yapilanma
olan belediyelerin bu noktada ne Olciide yerellesmeyi saglayabildigi ise hep tartismali
olmustur. Osmanli Imparatorlugundan kalma yerellesme anlayisi, deney ve kanunlarin
getirdigi birikimin azligindan dolay1 1877'de “Vilayet ve Dersaadet Belediye Kanunlari'nin
yuriirliige girmesinden elli y1l sonrasina kadarki siiregte yerellesme anlayis1 oldukga smirl
olmustur (Tekeli, 1977, s. 17). O donemde bir de il 6zel idaresinin organlarini, gérev ve
yetkilerini, gelir kaynaklarini diizenleyen 1913 tarihli “Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u
Muvakkati Kanunu'nun kabul edilmesi, valiye merkezi otoritenin ildeki ajan1 ve denetleyicisi
roliinii vermistir (Demirel, 2011, s. 104). Kanun, o zamandan giiniimiize Tiirk il idaresinin
temeli olarak varligimi siirdiirmiistiir. Donem hukukcularimin il idaresinin ¢ift karakteri
oldugu teorisini gelistirmelerine neden olan kanun sonucunda Il idaresinin merkezi hitkumet
cihazmin bir unsuru olarak ‘il genel idaresi” ve tiizel kisilikli ademi merkeziyet gozeten bir
idare birimi olarak ‘il 6zel idaresi” bigiminde iki cepheli olarak diistiniilmesi (Lewis, 1993, s.
387-388), Tiirk kamu y6netiminde ileride vali, bakanlar ve belediye bagkan1 aktorleri arasinda
yetki ve gorev agisindan bir ikiligin ortaya ¢ikmasinin ve bu baglamda yasanacak ¢atismalarin
temelini olusturmustur.

Nitekim daha &ncesinde de Ittihat ve Terakki doneminde 1908'de ilk defa Istanbul'da
vilayet tegkilatinin uygulanmaya baslamasiyla birlikte, merkez tarafindan atanan vali ile
sehremininin (belediye baskani) yetkileri ¢catismaya baslamisti. Bu sorun hem sehreminiligin
hem de valiligin ayn1 kisilerce yerine getirilmesi ile ¢oziilmeye ¢alisilmis ve bu uygulama
Osmanli devletinde baskentin idaresi igin bir gelenek halini almistir (Tekeli, 1977, s. 18). Tek
parti doneminde de valilik kurumu merkezi temsil etmenin yaninda siyasetle ic ice gecmis,
parti il bagkanlarimin vali olarak atanmalar1 valilik makamimnin haddinden fazla tartisma
icerisinde kalmasin saglamistir. 1950 se¢imleri de bu yap1 ve uygulamanin bir tepkisi olarak
yeni bir iktidari is basina getirmistir. Gerek Osmanli Devleti'nin son déneminde gerekse tek
partili yillarda biirokrasi-millet ekseninde goriiniim biirokrasinin egemenligi iizerine
sekillenen bir yonetim sistemidir (Yazicioglu, 2000, s. 74).

Yerinden yonetim konusunda bu sekilde ‘sinurli” ve “ikili yap1” ekseninde gelismeler
yasanirken Siyasal seckinler ya da gelenekselci liberaller diye adlandirilan kesim ve sivil
biirokratik seckinler, Cumhuriyet doneminden baslayan ve giiniimiize kadar devam eden
siirecte siddetli goriis ayriliklar igerisine girmis ve bunu belli etmislerdir. Siyasal seckinler, bu
tartismalar1 ya patronaj siyasetini ya da kamusal hizmetleri 6zellestirerek somut hale
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getirmislerdir. Siyasal seckinci parti mensuplari, biirokrasi mensuplarini siyasal parti
biirokratlarma déniistiirmeye galismuistir. Iktidara gelmeden yerellesmeyi ve yerinden
yonetime iliskin degerleri savunurken iktidarlar1 sonrasinda politikalar1 merkezi sekilde
olusturup ona gore kararlar almiglardir. Sivil biirokratik seckinler ise devletgilikten yana ve
statiikoyu korumaktan yana bir tavir almiglardir. Atatiirk reformlarmmin muhafazasini
demokrasiden 6nemli bulmuslar; toplumsal kitleyi arkalarina alarak elde edemedikleri seyi
ideoloji ile elde etmeye calismislardir (Heper, 2018, s. 140-158). Kamu yo&netimindeki
reformlar, biirokratlarla siyaset arasindaki bu ¢ekismeye gore bicimlenmeye devam etmistir.

Nihayetinde genel anlamda Osmanli donemiyle birlikte son {i¢ yiiz yillik gegmis,
batiilasma sorunu ile 6zdeslesmistir. Yonetimde modern reformlar siireci 18.ytizyilin
baslarinda Lale Devri'yle baslayan ‘batililasma ¢abalari’'ndan bu yana devam etmektedir.
1789'daki Nizam-1 Cedit hareketi, 1828’de II. Mahmut'un ‘bakanliklagsma’si, liberal devlet
anlayist dogrultusunda 1839 Tanzimat Fermani ve 1856 Islahat Fermani, 1876 ve 1908 birinci
ve Ikinci Mesrutiyet hareketi, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin kurulmasindan sonra idari devlet
anlayismna ait ‘rasyonalizasyon’ teriminde Ozetlenen Weberci rasyonel biirokratik
yapilanmanin kurulmasi, 1945 sonrasi kalkinma devleti yaklagimina ait ‘idari reform’
seferberligi ve 1980’de baslayan ulus-devlet karsisinda kendini konumlandiran kiireselci
yOnetisim yaklasimina ait “yapisal reformlar” hareketi, ii¢ yiizyilin baslica reform tipleri olarak
idari yap1 ve isleyisi stirekli bir doniistime ugratmistir (Giiler, 2021, s. 113-114). Bu reform
cabalarina genelde onciilitk eden merkezi idare olmus, reformlar toplum merkezli degil
devletin giiclendirilmesine yonelik bir anlayisla yiiritiilmistiir. Bu da siyasetin yapti1 ve
bilirokrasiye uygulattifi reform calismalarimin agirlikli  olarak merkeziyetgi nitelige
biirtinmesine yol agmuistir.

‘Aydin’ denebilecek bir tabaka Osmanli Devleti'nde ve Tiirkiye’de ¢ok ge¢ ortaya
ciktigr icin, devlet reform girisimleri i¢in hazir bir uygulayic1 kadro bulmakta zorlanmigtir. On
dokuzuncu yiizyilda, Tanzimat Fermani'ndan sonra, Osmanli toplumuna 6zgii ‘aydinlar’
ortaya ¢gikmustir. Tek-partili rejimin sonlarina dogru ise, bu rejime muhalif olan, yerellesmeye
iliskin gortislere daha yakin, kiiltiirel diizeyde geleneksel, ama bazi1 bakimlardan da daha
atilimar (Oncelikle ekonomik diizeyde, genel olarak kapitalist iliskilerin yayginlasmasindan
yana olmak gibi) yerel aydinlar sayica cogalmistir. Goreli bir gelenekgilikle 6zel girisimciligi
harmanlayan Demokrat Parti hareketinin kirsal kesimlerde yogunlasmasinda ve etkili
olmasinda bu gibi yerel aydinlarin, ‘avukat, doktor, noter vb. serbest meslek erbabi kisilerin’
onemli bir rolii bulunmaktadir. Bunlar, ‘egitim gormiis’ olmalarindan dolay, Tiirkiye'de
halen gecerliligini koruyan aydin tanimma uysa da benimsedikleri siyasi ve ideolojik
kimlikleriyle geleneksel Tiirk aydinlarindan farklidirlar.

Cumbhuriyet Tiirkiye’sinin kurucu siyasal aktorii eski Cumhuriyet Halk Partisi (CHP)
olmustur. Cok partili ve rekabet¢i bir se¢im sisteminin bulunmadig1 dénemde CHP, klasik
anlamda bir temsil partisi olmaktan ziyade, seckinci nitelik tasiyan aydinlar tarafindan
toplumu Batilllasma dogrultusunda doniistiirmeyi amaglayan bir kurum olarak
konumlanmustir. (Belge, 1983, s. 126-128). Reform calismalar1 bu doénemden sonra ya bu
sekilde ‘devletci-seckinci’, ya da ‘geleneksel-liberal’ anlayisi esas alan siyaset ve biirokrasi
tarafindan sekillenmistir. Hangi yaklasim esas aliirsa alinsin, reformlar: tasarlayan ve
uygulamak icin siyasete sunan Tiirkiye’deki aydinlarin egitiminde, bilgi birikiminde ve
zihniyet diinyasinda biirokrasi olgusu tarihsel olarak belirleyici bir konumda bulunmustur.
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Bu calismada yontem olarak literatiir taramas: esas alinarak tarihsel bir analiz
yapilmaya galisilmistir. Osmanli’dan Cumhuriyet’e uzanan siiregteki yasal, kurumsal ve
siyasal gelismeler ile yabanci uzman raporlar1 karsilastirmali bigimde degerlendirilmis;
merkez-yerel gerilimin kamu yOnetimi reformlarmin seyrini nasil belirledigi ortaya
konulmustur. Boylelikle, planli kalkinma donemi 6ncesinde reformlarin temel dinamikleri ve
gliniimiize yanstyan etkileri biitiinciil bir ¢ercevede ele alinmaktadir.

1. Cumhuriyet Doneminde Reform: Siyasal Devletcilik Anlayis1

Ozellikle 1929 Diinya Ekonomik Bunalimi sonrasinda yasanan ve Tiirkiye’de ortaya
¢ikan devletcilik anlayisi iktisadi ve siyasal devletgilik olarak iki kategoride degerlendirilebilir.
Devletin iktisadi hayata miidahalesini, iktisadi ve sosyal gorevlerin devletin elinde olmasini
savunan iktisadi devlet anlayisindan ziyade bu c¢alisma agisindan daha 6nemli kavram olan
siyasal devletgilik {izerinde durulacaktir. Bu olgu ise otoriter bir devlet anlayisin
yansitmaktadir. ‘Siyasal devletgilik’, mesruiyetini toplumdan ziyade askin ve tarihsel bir
kaynaktan devsirdigini varsayan; bu sebeple de toplumun serbest, mesru ve periyodik irade
beyanini gerekli gérmeyen askeri-sivil biirokratik elitin, temel toplumsal tercihleri tekeline
aldig1 bir anlayis1 ifade eder. Bu yaklasimda toplumsal faaliyetlerin mesruiyeti, devletin
belirledigi ‘kamu yarar1’ 6l¢ciitiine baglanmakta; otoriter, merkeziyet¢i ve seckinci bir siyasal
zihniyet olusturulmaktadir. Siyasal devletgilik Osmanli’daki otoriter ve merkeziyetci
anlayisin Cumhuriyete intikal etmesiyle varligimmi daha da giiclendirerek devam etmistir.
‘Dogal, yayilmaci ve her seye miidahale edici’ karakterine uygun olarak kendini sadece siyasal
alanla sinirlandirmamus, kiiltiirel ve ekonomik faaliyet alanlarina miidahale etmistir. A¢ik bir
sekilde ‘siyasal devletcilik’ siyasi-toplumsal davranislarin da sekillenmesine katkida
bulunmustur. Tiirkiye’de devletin sahiplenmeci ve sekillendirmeye yonelik mutlak yetkisi,
Tiirkiye’de devletgilik ilkesine ideolojik bir nitelik kazandirarak, devlete ve devlet aktorlerine
ebedi bir koruma saglamistir (Toprak, 2005, s. 53-55).

Gilintimiizde hakimiyetini siirdiiren ‘geleneksel devlet’ anlayisi, ¢agin kosullar
karsisinda etkinligini 6nemli Olclide yitirmeye baslamistir. Kiiresel 6lcekte ortaya ¢ikan yeni
dinamikler, devlet anlayisinda koklii bir zihniyet doniisiimiinii zorunlu kilmaktadir. Bu
dogrultuda, merkeziyetci, vesayet¢i, miidahaleci, gii¢ odakli, otoriter, biirokratik, hiyerarsik,
kuralca ve kutsal niteliklerle tanimlanan geleneksel devlet modeli, yerini demokratik, adem-i
merkeziyet¢i, hukukun tistlinliigiinii esas alan, yetkileri sinirlandirilmis, anayasal, hakem rolii
iistlenen ve katilimcilig1 temel alan modern devlet anlayisina birakmaktadir (Toprak, 2005, s.
58).

Diinya’daki yeni gercekler boyleyken Tiirkiye’deki yurttaslarin ¢nemli bir kesimi
yasadig1 yerlerin siirekli bigimde merkezi yonetimin bir parcas: ve tagradaki uzantisi olan il
veya ilge olmasini devletten beklemektedir. Bu egilim, yurttasin kamu ile etkilesime girerken
yerelden ziyade merkezi yonetimi istedigini diisiindiirmektedir. Gercekten de halk bugiin her
seyi merkezi hiikiimetten beklemekte, il veya ilge olmay1 talep etmekte, yonetime katilma
yoniinde cok istekli goriinmemektedir. Tabi ki bu durumu yalnizca halkin bu noktadaki
edilgen tutumu ile agiklamak yeterli degildir. Ciinkii Tiirkiye’de devletin merkeziyetci yapisi
ve tutumu halkin merkeze olan egilimini 6nemli oranda belirlemektedir. Yurttas goziiyle il
olmak, ‘kaynaklarin artmasi, sehrin gelismesi ve is imkanlarinin ¢ogalmasi’ anlamina
gelmektedir. Bu durum refah i¢inde bir yasam igin yurttaslari merkeze yoneltmektedir. Fakat
boyle tutumlarin gelismesinin de yurttas agisindan ‘etki-tepki davranis: iginde sorumluluk
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verilmeyen insanlarin diislince {iretme ve inisiyatif kullanma egilimlerini yok ettigi ve itaat
etme egilimlerini arttirdig1” sdylenmelidir* (Dinger, 1998, s. 5).

Tiirkiye'nin 1940'l1 yillarina damgasmi vuran sey, siiphesiz diinya savaginin ulus-
devletlere kiiresel boyutta meydana getirdigi etkiler olmustur. Tiirkiye, savasa girmese de bu
siirecten mali, idari, siyasi ve i¢timai agcidan 6nemli 6l¢iide etkilenmistir. 1929 ekonomik krizi
ve yurt icinde olusturdugu sartlar ile II. Diinya Savasinin Tiirkiye'ye verdigi zarar, donemin
iktidar1 CHP’yi mevcut sistemi her bakimdan yeniden diistinmek zorunda birakmus, ilk taviz
de devletgilik ilkesinden verilmistir. Savas sonrasinda s6z konusu sanayici ve is adamlari,
CHP politikalarm1 en agir sekilde elestirirken, kapitalist soylemleri dillerine dolamaya
baglamiglardir. ‘Dis yardimsiz kalkinmanin imkansizligl” veya ‘Bretton Woods ruhuna ve
esaslarma uymak’ gibi ciimleler muhalif basinda, uluslararas: pazarliklar sonrasinda CHP
kurultaylarinda dile getirilmeye baslandigindan itibaren, tilkenin yakin gelecekte yasanacak
bas dondiiriicii gelismelerin arifesinde oldugu anlasilmisti. Cok partili sistemin ilk yillarinda
CHP'li yetkililerden gelen aciklamalar, her haliyle dis dinamiklerden gelen reform
baskilarinin ne kadar sert oldugunu gostermekteydi (Tural, 2014, s. 3-5). CHP programindaki
devletgilik esasi da korunarak serbestgi goriis ve tedbirlere yer verme diisiinceleri bir
noktadan sonra iyiden iyiye olusmaya baslamis ve CHP'nin 1947 Kasim’inda toplanan biiyiik
kurultayy; ‘tartismalari, konusmalari, tasfiyeleri ve kararlariyla” her agidan tarihe ge¢mistir.
Kurultay nihayetinde acikladig parti programiyla onceki yillarda gerceklesen devaliiasyona
atifta  bulunulmustur. Kurultayda bildirilen parti programimin VI, Boliimiiniin
77.maddesinde, ulusal iktisadin iyilestirilmesi ve tilkedeki imar uygulamalarmnin hizli ve
kaliteli bicimde ytiriitiilmesi igin kisa ve uzun siireli i¢ ve dis bor¢lanmalardan yararlanmak
uygun bulunarak yabanci iilkelerle, kiiresel kuruluslarla mali anlamda bundan sonra
yapilabilecek her tiirlii anlasmanin 6nii agilmistir (CHP Yedinci Biiyiik Kurultay, 1947, s. 431).
Kurultayda bir taraftan da IV. Boliimde ‘giiclinii yasalardan alan ve hicbir olay ve etki
karsisinda sarsilmayan bir hiikiimetin varliginin’ idarenin temeli sayildigindan
bahsedilmistir. Yine mahalli idarelerin de demokratik biinyenin temel unsuru oldugundan
s0z edilmistir (CHP Yedinci Biiytik Kurultayi, 1947, s. 429). Yapilan anlagsmalar ve alinacak
borglar {iilke icinde gerekli yatirimlara yoneltilebildigi ve cesitli kamusal hizmetlerin
etkinligini ve verimliligini arttirabildigi Olciide yerinde olmustur. Lakin bu yapilamadig:
takdirde kurultayda da bahsedilen maddeler arasinda biiyiik bir celiskinin oldugundan sz
etmemiz gerekir ki ilerleyen yillarda yapilan merkeziyet-adem-i merkeziyet nitelikli reformlar
agisindan bu geligkiler yasanmaya devam etmistir.

2. Milli Miicadele Déneminde Merkezilesme ve Yerellesme Tartismalar:

Bu donemde Anadolu’da, isgal altinda olsun ya da olmasin ne bir is¢i simifi, ne
ayaklanmaya hazir bir koylii ne de bunun farkinda bir aydin bulunmaktaydi. Cumhuriyetten
once, Anadolu'nun kdy bolgelerinde sadece toprak sahipleri ve zengin koyliiler, bulunduklar:
bolgelerde hakim bir konuma sahipti. Baz1 bolgelerde, 6zellikle doguda, fiili toprak agasi

4 Fakat bu durum da 1990’li yillardan sonra degismeye baslamis; yerel yonetimlere iliskin yapilan yasal diizenlemelerle
beraber yerel yonetimdeki siyasal aktorler kamusal politikalara iliskin daha fazla inisiyatif almaya bagsladik¢a yerel yonetim
igindeki katilim mekanizmalar1 daha fazla isler hale gelmistir. Siyasete katilim arag olmaktan ¢ikip bir amag olarak goriilmeye
baslanmustir. Kentlesen yiginlarda siyasete katilma istegi artmis ve bunun da en iyi bigimde kentler igerisinde yerel birimlerle
etkilesime girilerek yapilacagi yore halkinca da anlagilmustir. Yurttaslar siyasal anlamda daha fazla bilgi sahibi olarak siyasal
kiiltiirlerini de arttirmislar ve bu dogrultuda ozellikle biiyiiksehirdeki yurttaslar ‘yerele’ yonelmeye baslamiglardir (Orug ve
Bayrakg, 2018, s. 476).
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esraflar1 Osmanli reformlarindan olumsuz anlamda etkilenmemis ve genis miilkler tizerinde
hala yar1 feodal imtiyazlardan faydalanir haldeydi. Atatiirk’iin yapmis oldugu reformlar
burada kokli degisiklikler getirdi. I. Mahmut ve Tanzimat donemi devlet adamlar1 gibi
Atatlirk de merkeziyetci bir anlayisi kararlilikla benimsemisti. Onlarin biiyiik derebeyi
ailelerinin imtiyaz ve ozerkliklerini ortadan kaldirma yoniindeki politikasini yeniden ele
alarak stirdiirdii. Onun dénemine kadar bu aileler, sayilar1 ne olursa olsun, yalnizca doguda
varliklarmai stirdiirebilmisti; Atatiirk ise ayaklanmalarin ardindan biiyiik miilkleri par¢alamak
icin kararli bir ¢caba gostermistir (Lewis, 1993, s. 314-315).

Bagimsizlik miicadelesinde yerel esraf ve halk belli ve smirli imkanlariyla bu ugurda
miicadeleye etmeye c¢aligssa da bu savasin yerel giiglerle ve diizensiz orduyla
kazanilmayacagin bilen ve bu dénemde ulusal bagimsizlik savasinin basariyla yiiriitiilmesi
miicadelesini veren M. Kemal Atatlirk, diizenli ordu kurmaya ¢alisarak ve ‘Heyet-i Temsiliye’
denilen organi olusturarak merkeziyetci bir sekilde biitiin ulus adina eyleme ge¢cme adimini
atacaktir. Bu donemde Heyet-i Temsiliye once birinci biiyiik millet meclisinin agilmasimin
oniinti agacaktir. Sonrasinda bu olusum ilan edecegi Misak-1 Milli kararlarinda, belirttigi
topraklarda ulusal iradenin egemen 6zgiirliigiiyle kurulacak, emperyalistlere kars: direnecek
bir kimlige sahip olacak bu yeni devletin bat1 devletleri ve Wilson tarafindan taninmasi istegi
s0z konusu olacaktir. Dogaldir ki bu dogrultuda miicadele etmeyen yerel 6rgiitler, cogunlukla
zararli cemiyetler olarak goriilecektir. Kimileri devletin boliinmesini istemese bile ‘manda ve
himayecilige kars1 ¢ikmayan, federal bir devlet yapilanmasi 6neren ve yerinden yonetimin o
sikintih donemde bile 6lciisiiz sekilde uygulanmasimi isteyen” bu birimlerle bir taraftan
miicadele edilmistir. Mustafa Kemal Atatiirk (1995), ‘Nutuk’ eserinde soziinii ettigimiz yerel
komitelerin® merkezden ayrilmak istediklerini, Anadolu topraklari iginde 6z yonetimi bahane
ederek c¢ok cesitli kiigiik devletler kurmay: arzuladiklarni vurgulamistir: “Merkezi
Istanbul’da bulunan Trabzon ve Havalisi Adem-i Merkeziyet Cemiyetinin siyasi amaci,
isminden de agikca anlasilacagy tizere idari bakimdan merkezden ayrilmaktir” (s.6). Bu ve
benzeri yapilar ortaya ¢itkmaya baglamig, bunun yaninda iilke genelinde baska olusum ve
girisimler de goriilmeye baslanmistir. Nitekim Diyarbakir, Bitlis ve Elazig vilayetlerinde,
yonetimi Istanbul’da bulunan Kiirt Teali Cemiyeti bunlardan bir digeridir. Bu cemiyetin de
amacl, yabanci devletlerin himayesi altinda, bagimsiz bir Kiirt Devleti kurmakt: (Berkes, 2022,
s. 480-482). Eski Ittihatcilar da bu dénemde sehremaneti ve belediyeler etrafinda esnaf
loncalarini kurumsallagtirarak 6nemli bir siyasal giic meydana getirmislerdir. Ategkes
suirecinde bile etkilerini bu sekilde stirdtirmtislerdir.

Cumbhuriyet idaresi yerel yonetimler konusunda getirdigi diizenlemelerde bu siyasal
gii¢ dengesini de goz oniinde tutmustur. Zaten istenilse de bu dénemde yerel yonetimlere
onem verilememistir. Birinci Diinya Savasi sartlarinda para, enflasyondan dolay1 degerini
yitirmis; zaten kit olan ‘belediye gelirleri, resimleri ve vergileri’, enflasyonun etkisiyle fiilen
islevsiz hale gelmistir (Tekeli, 1977, s. 18). Atatiirk, bu yillarda buna benzer sebeplerden 6tiirii
Ittihat ve Terakki Cemiyeti'ne soguk bakmis; milli miicadele déneminde baz iiyeler Kemal
Pasa’ya baghliklarini da bildirse, Pasa iyi niyetlerinden hosnutluk duydugunu belirterek
yapilan ¢alismalarda hicbir seye karismamalarmi kendilerine ifade etmistir (Yalgin, 2000, s.
370).

> Fakat bu komitelerden bazilarimun da milli miicadele acisindan son derece dnemli faaliyetleri olmustur. Bu baglamda
Erzurum’daki hiirriyet hareketi, Anadolu’da ortaya ¢ikan yeni esraf siifinin dnciiliigiinde sekillenmistir. S6z konusu kesim,
sahip oldugu tarihsel birikimin de etkisiyle Milli Miicadele’nin baslamasinda ve Erzurum Kongresi'nin toplanmasinda nemli
rol oynamustir (Tiirkdogan, 1984, s. 216).
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Mustafa Kemal Atatiirk’tin (1995) Nutuk eserindeki yaptig1 aciklamalardan birini daha
burada orneklendirerek bir degerlendirilme yapmaya calistigimizda su durum karsimiza
cikar: “Erzurum subesi, Istanbul’ daki idare merkezi baskanliklarina yolladiklar: bir telgrafla,
genel merkez adina oy kullanip goriis bildirmek yetkisinin, bana verildiginin telgrafla haber
verilmesini de rica ettiler” seklinde bir agiklama yapmustir (s. 63). Bu vurgu Atatiirk’{in yetki
genisligi ilkesine uygun hareket ettigini gostermektedir. Bu donemde biiylik komutanlarla
iletisime gecerek cesitli bolgesel Orgiitleri tek bir ulusal Orgiit haline getirme girisimlerini
baglatan Atatiirk’tin bu hamleleri ulus-devlet anlayisiyla daha da goriiniir hale gelen
merkeziyetciligin bu donemden itibaren uygulanmaya basladiginin bir gostergesi olmustur
(Ziircher, 2006, s. 218). Ciinkii genel anlamda yetki genisligi lehine yapilan diizenlemeler
‘adem-i merkeziyet’ ya da yerinden yonetim lehine yapilan diizenlemeler degil,
merkeziyetciligi giiclendiren girisimler olarak ele alinmaktadir (Giiler, 2005, s. 235).

Atatiirk’tin, her ne kadar merkeziyetgi nitelikli de olsa reform konusunda son derece
onemli anlayis degisikliklerini yerine getirdigini ifade etmemiz yerinde olacaktir: Jon Tiirkler
iktidara geldiginde fiilen ‘sikayet” edebiyati ortadan kaldirilamamustir. Ziya Gokalp’mn reform
siirecini, bir tiir olumlu ve ilerlemeci doniisiim olarak gérme ¢abasina ragmen, bu ‘sikayet’
havasi 1920’lere kadar hakim olmustur. Atatiirk’iin en belirgin yenilik¢i katkilarindan biri,
mevcut edilgen ve yakinmaci yonetim zihniyetini dontistiirerek, rasyonel sorun analizi ve
yapict ¢Oziim iiretimine dayali dinamik bir reform yaklagimini devlet pratigine
yerlestirmesidir. (Mardin, 1994, s. 189).

Bu dénemde bolgesel yonetimin siyasal irade agisindan tasidig1 6nemi anlayabilmek
icin Umumi Miifettislik konusuna deginmek gerekir. Umumi miifettigliklerin kurulmasi
konusu oncelikle II. Abdiilhamit ve II. Mesrutiyet donemlerinde giindeme gelmistir. Milli
Miicadele doneminde de umumi miifettislik kurulmasini Kazim Karabekir 6nermis, 1921
Anayasasi’nin 21 ve 22. maddeleri ile, 1927’de ‘Umumi Miifettislik’ yasas1 yiiriirliige
girmistir.® Donemin Ekonomi Bakani Celal Bayar kalkinma igin birkag ili i¢ine alan bolge
valiligi kurulmasin1 Onermistir. 1935’te “Agri, Kars, Artvin, Rize, Trabzon, Giimiishane,
Erzincan ve Erzurum’u’ kapsayan bir umumi miifettislik kurulmustur. Bu miifettigligin gorev
alanini dénemin valisi Tahsin Ozmen sOyle agiklamistir: “Idari, mali, ekonomik, bayindirlik,
tarim, sihhat, iskan ve diger konular...” Tahsin Ozmen daha sonra, Umumi Miifettislik
Kanunu’'nda degisiklik yapilmasini ve bu illerin biitgelerinin birlestirilmesini, il genel meclisi
tiyelerinden olusan bir meclis kurulmasini onermistir. Bu yapildig1 takdirde miifettislik
merkezi idarenin bir parcas: olmaktan gikarilip bir bolge yonetimi kurulmus olacaktir. Bu
donemden itibaren bolgesel gelisme agisindan 6nemli adimlarin atildigimi da sdylemek
gerekir. Ornegin bolgenin yerel idarecilerinin de destegi alinarak ‘Sivas-Erzurum Demiryoluy,
Trabzon-Iran Transit yolu galismalar1’ yapilmistir (Aslan ve Yel, 2018, s. 8; Toksdz ve Gezici,
2014, s. 14).

1921 Anayasasi, mahalli idareler agisindan son derece demokratik diizenlemeler
getirmistir. 1921 Anayasasinin ya da orijinal adi ile Tegkilati Esasiye Kanununun 11.
maddesine gore, vilayetler, 6zerk yonetim birimleri olup i¢ ve dis siyaset ile adli ve askeri
orglitlenmenin disinda egitim, saglik, tarim, alt yap1 ve imar gibi hizmetleri, halk tarafindan

® Ancak, Umumi Miifettislik uygulamast 1952 yilinda sona ermistir. Bunun yarunda, bir i¢ giivenlik 6nlemi olarak 1987
yilinda yiiriirliige giren Olaganiistii Hal Bolge Valiligi uygulamasi 2002 yilina kadar yiiriirliikte kalmigtir (Aslan ve Yel, 2018, s.
8; Toksoz ve Gezici, 2014, s. 14).
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secilen vilayet suralari eliyle yerine getirilecektir. Yine esas yasanin 14. maddesine gore: “vali,
yerel orgiitlenmeye ve hizmetlerin yerine getirilisine karismayacak; ancak merkezi gorevler
ile yerel gorevler arasinda bir ¢atisma s6z konusu olunca” duruma miidahale edecektir. Ancak
hemen belirtmek gerekir ki, bu demokratik hiikiimler ve diizenleme, Kurtulus Savasi
sartlarinda ytiriirliige girmemis ve merkezi idare, vilayetlerde de tiim devlet orgiitlenmesini
kapsamistir (Saylan, 1983, s. 389).

Mustafa Kemal Atatiirk’iin yonetimde etkisini iyice hissettirdigi 1920'li yillarin
basinda hazirlanan bu anayasa ile 8. maddede merkezi hiikiimetle yerel yonetimler arasinda
bir gorev ve hizmet paylasimi yapilmistir. Bu baglamda merkezi hiikiimetin gorev ve hizmet
alani smirh tutulmustur: ‘i¢ ve dis siyaset, seri, adli ve askeri islerle dis ekonomik iligkiler’
merkezi idarenin gorev alanina girmektedir. Bunun yaninda konusu birden ¢ok ili ilgilendiren
isler de merkezi hiikiimete verilmistir. Illere verilen gorev ve hizmetler ise su konularda
olmustur: ‘Vakif, egitim-6gretim, saglk, iktisat, tarim, bayindirlik ve sosyal yardim
hizmetleri’. Ve bu anayasa illeri 6zerk kamu tiizel kisileri bigimde tanimlamistir (Toksoz ve
Gezici, 2014, s. 14). [llerdeki diizeni merkezi idare saglarken, kirsal alanlarda koylerle merkezi
hiikiimetin siki bir sekilde iletisime girmesi ilk donemlerde miimkiin olmamistir. Ve koyler,
yerel yonetimlere, kirsal alanlara gereken 6nemin verilmeye baslayacag: 1970°li yillara kadar
kendi kendine yetmeye calisan birimler olmuslardir. Merkez sehirlere biraz daha yakin olan
‘ova koyleri’ yeni tasit ve haberlesme vasitalariyla dis diinyaya baglanarak, sehirle
miinasebetlerini artirarak, siiratle degismisler kamusal hizmetlere ulasmada daha sansh
olmus iken, merkeze uzakta olan ‘dag koyleri’ ise topragimin verimsizligi, teknolojik
imkanlarinin yoklugu yiiziinden uzun siire daha diisiik bir hayat seviyesine mahkum kalmis
ve Cumhuriyet’in getirdigi degisim kosusunda arkada kalmus; kasabanin, ova koylerinin
ardinda biraktiklarini yeni diye benimsemek durumunda kalmistir (Boran, 1992, s. 250).

3. Tek Partili Donemde Reform Calismalar:

Siyasete tam olarak hakim olunduktan sonra M. Kemal Atatiirk ve hiikiimeti yogun
bir reform programina girismistir. Yapilacak bu reformlar, Tanzimat ve sonrasinda hukuk,
egitim ve yoOnetim sistemi icerisinde yapilan reformlarin bir devami niteliginde olup,
Cumbhuriyet’i ilan ederek toplumu laiklestirmeyi ve modernlestirmeyi amaglamistir (Ziircher,
2006, s. 251-252).

Tek partili donemde yapilan 1924 Anayasasi'na gore yiiriitme islevinin orgiitlenmesi,
esas olarak Cumhurbaskanligi makamina ve bakanlar kuruluna dayandirilmigtir. Atatiirk ve
Ismet Inénii'niin giiclii kisilikleri, karizmatik dzellikleri ve iilkede egemen tek parti yonetimi
sonucunda, devlet baskanlig1 makamu siyasal agidan son derece etkin bir rol {istlenmis; temel
siyasi kararlarin alinmasi ve siyasi denetimin ytiriitiilmesi biiyiik 6l¢tide Cumhurbaskanlig:
araciligiyla gerceklesmistir (Saylan, 1983, s. 390). 1920'li yillarda hiikiimet liberal bir ekonomi
politikas1 benimsemistir. Kisa siire sonra, ekonomiye yonelik bu yaklasimin tatmin edici
olmadig ortaya cikti, ¢iinkii 6zel sermaye, giiclii ve deneyimli 6zel girisimciler yoktu.

Ayrica ekonominin temel altyapisi yoktu. Ustelik on yilin sonunda 1929 Biiyiik
Buhrani diinya ekonomisini vurdu. Boylece, pragmatik devletcilige bir gecis oldu. Devlet,
ideolojik nedenlerle degil, zorunluluktan dolayz aktif bir girisimcilik roliinii iistlendi. Devlet,
kambiyo kontrollerinin kurulmasi, imalatta biiyiik kamu yatirimlari, kamu hizmeti sunan
yabanc1 ve yerel sirketlerin kamulastirilmas: ve sanayiyi korumak icin ithalat vergileri ve
kotalarin getirilmesi dahil olmak {izere bir dizi ekonomik faaliyete aktif olarak dahil oldu.

243
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Devlet himayesinde 0zel imalat gelismeye basladi. Devletle yapilan sozlesmeler yoluyla
sermaye biriktirilmeye baslandi.

S6z konusu tek parti doneminde, Tiirkiyenin daha sonraki hizli kalkinmasinin
temelleri basariyla atilmistir. Tek partili on yillar boyunca devlet, ekonomik modernlesmeyi
saglamak i¢in bu tiir 6zel korumalarin kapsamini genisletme egilimindeydi. Devlet seckinleri,
bu tiir korumalari siyasi destek elde etmek igin bir siyasi himaye araci olarak gormediler. Bu
korumalar batililagsmaya bagliliklarinin ayrilmaz bir parcasiydi. Bireysel girisimciler de devlet
tarafindan kendilerine verilen 6zel korumalar sayesinde basarili oldular” (Heper ve Keyman,
1998, s. 260-261). Dolayisiyla 1920'li ve 1930Tu yillar merkezi devlet orgiitlenmesinin
genisleme yillar1 olarak tanimlanabilir. S6zii edilen genislemenin ilk gostergelerinden biri
bakanlik sayilarindaki artistir. 1930'lu yillarda yalmizca bakanhk diizeyinde degil, devletin
iktisadi kuruluslarinda da biiyiik bir gelisme goriilmiistiir. 1930Tu yillar devletcilik
uygulamasit iginde kamusal Orgiitlenmenin hizla biliyiimesini giindeme getirmis
bulunmaktadir (Saylan, 1983, s. 392).

1950 6ncesi donemde Tiirkiye’de tek parti doneminde, Cumhuriyet'in kurucusu Gazi
Mustafa Kemal Atatiirk ve Inonii, toplumun uzun vadeli g¢ikarlarini gdzetmis ve bu
dogrultuda giiclii bir devleti savunmuslardir. Atatiirk, Siyasal yerinden yonetime o donemde
¢ok sicak bakmasa da idari yerinden yonetim birimlerine, 6zellikle koy idari birimine 6zel bir
onem vermistir. Koy Ekonomisinin diizenlenmesi, Zonguldak Maden Ocaklarinda ¢alisan
iscilerin hayat sartlarini diizeltecek kanun tasarilarinin hazirlanmasi hep Atatiirk doneminde
olmugstur: “Koyliiyli milletin efendisi yapmak savasta da barista da hedefimiz olmalidir”
diyen Atatiirk (Bozdag, 2009, s. 57-58) kirsal alanlarin derebeylik sisteminden kurtulmasina
onciiliik eden kapsamli reformlar gerceklestirmistir. Cumhuriyet idaresi savas sonrasinda
onemli belediyecilik ve imar sorunlarini ¢dzmek zorunda kalmuglardir. Ozellikle Bat
Anadolu’daki sehirlerin savas sonrasi kosullara uyum saglayabilmesi, donemin karsilastig:
sorunlarin basinda gelmistir (Tekeli, 1977, s. 17).

Cumbhuriyet yonetimi belediyeleri de mali olarak gii¢lendirirken, ayn1 zamanda mali
hesaplarii da diizenlemeyi hedeflemis 1924 yilinda ‘Dahiliye Vekalet Umumi Mahalliyet
Vilayet Miidiiriyeti” ve “Usulii Muhasebe-i Belediye Talimatnamesi’ hazirlamistir. Ama bu
uygulamada tam bir etkinlik saglanamamistir. Ik yillarda belediyelere saglanan mali
olanaklar kisa bir siire sonra yapilan yasal diizenlemelerle azaltilmaya baslanmistir. Belediye
kaynaklarinin bir kism1 merkezi idareye aktarilmistir. 1923-1930 doneminde yukarida sayilan

7 Siiphesiz bu donem devletin tek bagina ekonomik faaliyetlerde séz sahibi oldugu bir siyasal diizenden bahsetmek
miimkiin degildir. Mustafa Kemal Atatiirk, yabanci sermayenin ve yabanci uzmanlardan kalkinma igin destek alinmasi
gerektiginin farkindadir. Cumhuriyet yoneticilerinin de &zellikle Baskent Ankaranin imarinin yabanci sermayeye ve yabanci
uzmanlara ag¢ilmasi bakimindan 1927'ler bir déniim noktasi olarak goriinmektedir. Bu doniisiim yalniz altyap: isletmelerinde
kendisini gostermemistir. Sehirde 6nemli biirolarin yabanct mimarlara sehir planinin yabanci sehircilere yaptirilmasinda da
gostermistir (Tekeli, 1977, s. 21). ‘Ankara imar Miidiirliigii’, Imar Plamini ve bes yillik programini hazirlamakta veya hazirlatip
Bakanlar Kuruluna onaylatmaktadir. Plan degisiklikleri de Bakanlar Kurulu kararina bagli olmustur. Bes yillik program Bakanlar
Kuruluna onaylatildiktan sonra yillik biitcelerle uygulanmgstir. Goriildiigii iizere imar planinda onaylanma asamasinda 1985
yilina kadar yetkili, belediye meclisleri degil merkezi idare olmustur. Bugiin uygulanmakta olan ve 1985 yilinda yiiriirliige girmis
bulunan Imar Yasast ise, imar planlarinin belediye meclislerince onaylanarak yiiriirliige girecegini belirtmektedir. 1972 yilindaki
Idari Reform danigma kurulu raporunda da bélgesel gelisme merkezlerinde imar hizmetlerinin temel sorumlulugunun devlette
olmas1 ve imar konusunda merkezi yetkilerin Imar ve Iskan Bakanligi'nda toplanmasiin saglanmasi gerektigine yer verilmistir.
Bir taraftan ise raporda mahalli idarelerin gecekondu yapimini énlemek amaci ile konut yapmalarinin tesvik edilmesi gerektigi
ifade edilmistir (Aksal, vd., 1972, s. 105-109; Keles, 2023, s. 238). Bu iki 6neri birbiriyle celisir gibi goriinmektedir. Buna benzer
celiskiler Tiirkiye’de giiniimiizde bile yasanmaya devam etmektedir.
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kanunlara ragmen belediyecilik konusunda yapilanlar oldukga pargact ve simirli kalmistir.
Biitlinliik iginde olan bir yerellesme anlayis1 olusturulamamaistir (Tekeli, 1977, s. 18-19).

Cumhuriyet Doneminin ilk yillarinda merkezilesme-yerellesme tartismalar1 belediye
bagkanligimnin atanmis m1 yoksa secilmis mi olmasi gerektigine iliskin ortaya konulan
diistinceler etrafinda gelismistir. 1930 yilinda 1580 sayili Belediye kanunu kabul edilinceye
kadar belediye baskanlari merkez tarafindan atama ile goreve gelmistir. Bu yeni kanunda ise
genel uygulama belediye bagkanlarinin meclis tarafindan segilmesi olmustur. Kanunun 89.
maddesinde ise Igisleri Bakanhigima Belediye Meclisinin secti§i belediye bagkanlig
se¢imlerini veto etme gibi genis vesayet yetkileri verilmistir. 94. Maddede de ‘nerelerde
atanmis belediye bagkani bulunacagy” seklinde bir istisnai durum olusturulmustur. Buna gore
Bakanlar Kurulu gerekli gordiigii yerlerdeki belediye bagkanliklari ile Ankara Belediye
Bagkanliginin ‘Dahiliye Vekaleti'nin teklifi ve Reis-i Cumhurun onay1 ile vali ve
kaymakamliklar sorumluluguna birakilabilecegi’” 6ngoriilmiistiir® (Ucgar, vd., 2016, s. 63-67).

Bu dénemde “yerel kamu hizmetleri ve merkezi kamu hizmetleri” ayrimi vardir ve bu
1960’lara kadar siirmiistiir. Bu ayrim oOrgiitler bazinda yapilmakta ancak Orgiitlerin
konularmin ayrimiyla devam etmektedir. Sonradan merkezilesme, ‘uzmanlagsma ve
standartlasma’ olarak goriinmeye baslamis; fakat bu merkezilesme, ‘konular bazinda ve
kurumlar icinde merkezilesme’ seklinde gerceklesmistir. Ornegin belediyeler ve koyler tek tip
orgiitsel yapiy1r olusturmakta, buna gore gorevleri ve bu gorevleri yiiriitecek personel
diizenlenmektedir. Bakanliklar da ayni bicimde yapilandirilmigtir. Merkezi yonetim ve yerel
yonetim ayrimi bu donemde ‘Orgiit, yap1 ve personel diizeyinde” de yapilmaya calisilmistir.
Ornegin 1926 yilinda ¢ikarilan 788 sayili Memurin Kanunu yalnizca merkezi idare personeli
i¢in dlizenlenmis, yerel yonetim personeli bu kanunun kapsami disinda tutulmus ve belediye
personelinin bu Kanuna tabi olmadig1 acikca belirtilmistir.®

Inonii hiikiimetleri ekonomik anlamda ise siyasal iktidarda oldugu dénemde dis
yardima bagimli kalmamak icin denk biitgelerde 1srar etmislerdir. Bu hiikiimetler, savas
zamaninda personel ve techizatin iilkenin bir kismindan digerine hizli bir sekilde
nakledilebilmesi i¢in biiyiik bir demiryolu ingsaati projesine girismislerdir. Hiikiimetler, yeni
nesil Tiirkleri yeni Cumhuriyet rejiminin erdemlerine inandirmak igin kapsaml egitim
programlari da baslatmistir. Ayni ¢izgide, Kurtulus Savasi sirasinda ortaya ¢ikan popiilizmin
sosyo-ekonomik boyutu, ulusal ilerlemenin saglanmasi i¢in modern bilim ve teknolojinin
uygulanmasiyla insanlarin yasam standartlarinin yiikseltilmesi gerekliligini vurgulamistir.

S6z konusu siyasal iktidarlar siyasi makami ekonomik kazang elde etmek igin
kullanmaya c¢alisanlarin karsisinda her zaman dimdik durmus, siyasi faaliyetlerde
bulundugundan siiphelenilen memur ve siyasetciler hakkinda yasal islem baslatma
noktasinda tereddiit yasamamiglardir (Heper ve Keyman, 1998, s. 260). Ismet In6nii, ¢ok
partili hayata gecis yillarina kadar belirli donemlerde siyasi iktidar igin cekisecegi isim olan

8 Belediye bagkanlarimn seciminin Vali ya da Cumhurbaskani tarafindan onaylanacagi kurali ancak 1963 tarihinde
cikarilan 307 sayili yasa ile yiiriirliikten kaldirilabilmistir. Ciinkii Tiirkiye’de geleneksel olarak belediyeler ‘yerel hiikiimet’ olarak
degil, “yerel yonetim’ olarak diistiniilmektedir. Tiirkiye’de Yerel yonetimler her zaman giiglii bir vesayet altinda olmuslardir
(Kesgin, 2016, s. 98). Bilal Eryllmaz'in da kavramsallastirmasinda Tiirkiye agisindan vurguladig: siyaset kiiltiirii yerine idare
kiiltiirtiniin hakim olmasi durumu yerel yénetim birimlerinin ‘merkezin uzantist’ olarak goriilmesi ve ‘merkeziyetci olmasi” gibi
karakterlerini agiga ¢ikarmaktadir.

% Giiniimiizde de yerel yonetim personelleri yerel yonetim birimlerinde ‘memur, sézlesmeli personel, siirekli isci ve gecici
is¢i’ pozisyonlarinda istihdam edilebilmektedir. Memurlar DMK’ya tabi iken, Belediye ve bagh kuruluslarinda, 5393 sayili
Kanunun 49'uncu maddesinde sayilan unvanlardaki s6zlesmeli personeller ise yillik sdzlesme ile ¢alistirilabilmektedirler.
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Celal Bayar’a gore ‘kuvvetli devlet’ fikrinden yanaydi. Bayar, 0rnegin ‘Rusya'da ekonomik
gliclerin devlet elinde toplanmasini kendi agisindan begendigini’ diistintiyordu. Ciinkii
‘ekonomik giicler, ne kadar hiikiimetin elinde olursa, milleti idare etmek de o kadar’
kolaylagacakti. Liberal Ekonomiden yana olan ktisat Vekili Seref Bey, Ismet Pasa'nin baskist
ile, birdenbire, birbiri ardina, ‘devlet¢i kanunlar’’” Meclis'e getirip kanunlastirmistir. Celal
Bayar, Iktisat Vekili olarak ise basladig1 zaman, elinde, oldukg¢a kati olan bu kanunlar:
bulmustur. Bu kanunlart miimkiin oldugunca yumusatarak uygulamistir. Halk ile Devlet'i,
ortak bir ekonomiye dogru gotiirdiigiinii ve Atatiirk’iin de bu politikasin1 begendigini ve
kendisine arka ¢iktigini ifade etmistir (Bozdag, 2009, s. 44-45).

Sonug olarak, bu dénemde nispeten tutarli sosyo-ekonomik politikalar uygulanmustr.
Cumbhuriyetle olusan yeni yonetsel sistemde yeni siyasi yaklasimlarla beraber yeni idari yap1
ve kurumlar olusturulmustur. “Yeni bir devlet anlayisi ve toplum olusturma projesi’
dogrultusunda, yonetim sisteminin yeni hedeflere gore orgiitlenmesi zorunlu hale gelmistir.
Ozellikle tek parti doneminde halk devlet ve parti yoluyla kontrol edilmistir. Kamu otoritesi
disinda higbir sivil orgiit olusmamasini yegleyen daraltici ve merkezi politikalar merkezi
yapiy1 gliglendirirken, yerinden yonetim kuruluslarini ve yerel yonetimleri olumsuz yonde
etkilemistir (Toprak, 2005, s. 24). Atatiirk, tek parti doneminde toplumu uygarliga
tastyacagma inandig1 ‘din, egitim, yeni yazi ve alfabe’ gibi alanlarda koklii reformlara
yogunlagirken, Inénii daha gok devlet yonetimini istikrarli bigimde siirdiirme ve hiikiimet
biitiinltigiinii muhafaza etme ¢abasi iginde olmustur. Bu gercevede Inonii, Atatiirk’ten farkl
olarak ‘reformcu-karizmatik liderlikten” ziyade “yonetim adami” kimligiyle 6ne ¢ikmaktadir.
Kendisinin ‘hiikiimet’ olarak tanimladig1 mevcut diizenin smirlan iginde hareket ederek
kanun ve diizeni Oncelemis ve radikal hamlelerden ¢ok, kurulu sistem icerisinde dontistim
arayisina yonelmistir. (Heper, 2018, s. 122-123). Cok Partili hayata gecis denemeleri olmus,
fakat bu denemeler dénemin siyasal sartlar1 geregi basarisiz olmus; ¢ok partili hayata
alternatif siyasal uygulamalar da ytiriitiilmeye ¢alisilmistir. 1939 Kurultayi ile sinirli olarak bir
liberalizasyon baglamistir. Ik defa, 6zellikle belli isimler tarafindan parti yonetimine elestiriler
ileri stirtilmiistiir. Bu kurultayda, Icisleri Bakanligi ile parti sekreterliginin, bunun yaninda
valilik ile parti il bagkanliginin ayni kisi tizerinde olmamasi karara baglanmustir (Karpat, 2010,
s. 475).

Cumbhuriyet Halk Partisi'nin 5.Kurultay1’'nda 1939 yilinda ‘miistakil grup” kurulmas:
kararlastirilmistir. Miistakil Grup ‘Cumhuriyet Halk partisi Biiyiik Kurultayr Genel Kurulu’
tarafindan segilmis tiyelerden olugsmustur. Buna gore miistakil grubun gorevlerinden biri
devlet iglerinin en iyi sekilde yiiriitiilmesi i¢in, parti nizamname ve programinin ve biiyiik
kurultay kararlarinin en uygun sekilde uygulanmasini meclis grubu kararina tabi olmaksizin
denetlemektir. Bu sekilde ilerde bir muhalefet partisinin iistlenecegi rol icin bir 1s1k tutacak,
neticesinde de parlamenter meclis, gesitli partiler meclisine alistirilmis olacaktir. Ancak, bes
buguk yillik gorev siiresine ragmen miistakil grup, hiikiimetin denetlenmesinde ve meclisin
¢ok partili sisteme alismasinda yeterli basar1 gosterememistir. Grup tarafindan iktidara
yapilan elestiriler parti icinde kalmais, bir vekili gerekirse yerinden etme veya vekile gerekli
disiplin cezalarinin verilmesinde dncii olma gibi bir etkisi olmamuistir (Turan, 1999, s. 40-41).

II. Diinya Savasi'ndan sonraki siiregle beraber biirokratik yapiya ise yabanc
uzmanlarin hazirladiklart raporlarin yonetimde reform calismalarma yon verdigini
soylememiz miimkiindiir. Bundan sonraki boliimde dénemin siyasal yasamina kisaca
degindikten sonra bu raporlara iligkin bilgiler vermemiz gerekecektir.
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4.1946’dan 1960’11 Yillara Gegis Siirecinde Reform Calismalar1

1946 Yilinda Cok Partili Hayata gecisin s6z konusu oldugu ve Demokrat Parti'nin
mubhalefet olarak giiclenmeye basladig1 bu donemde merkezi idarenin bu yeni diizene ayak
uydurabilmesi pek kolay olmamistir. Cumhuriyet Halk Partili Nihat Erim, ‘Demokrasi Gaye
Midir, Vasita Midir?” bashgiyla yazdigr metinde: “Toplum yapisinda ve islevlerinde ciddi
krizler ortaya ¢iktiZinda bunlar1 gidermenin yolunun, bir siireligine 6zgtirliikleri kismen
sinirlandirmak ve yukaridan asagiya giiglii bir otorite kurmaktan” gectigini ifade etmistir.
Ahmad ve Ahmad (1976) tek dereceli milletvekili se¢im tasarisinin kabul edildiginde bile,
“eger belediye segimlerinde goriilen zihniyet ve tutum bu kanunun uygulanmasma da
yansiyacaksa, bundan kaygi duymamanmn miimkiin olmadigim1” ifade eden Adnan
Menderes’in, merkeziyetci zihniyetin kolay kolay degismeyecegini diisiindiigiinti agikga
ortaya koydugunu ifade etmistir. Fakat Demokrat Parti'nin muhalefet olarak baski yaptikca
taleplerinin kabul gorecegine iliskin {imitlerini de bu donemde arttirmaya basladig:
goriilmektedir. Demokrat Parti'nin ilk biiylik kongresinde kabul edilen ‘Hiirriyet Misak1’
adiyla tanman raporu ile parti demokrasisinin kurulmasi i¢in yapilmasi gereken ti¢ temel seyi
vurgulayacaktir: “anti demokratik ve anayasaya aykir1 kanunlarin kaldirilmasi, devlet
memurlar1 tarafindan degil de yarg: organlarinca kontrol edilen secimler (siyaset-biirokrasi
ayrimi), Cumhurbagkanligi mevkiinin parti liderliginden ayrilmas1” (s. 21).

Bunlarin hepsi de zaman igerisinde o donemden sonra yapilan reformlarla yerine
getirilecek istekler olmustur. Nitekim bu dénemde CHP'nin igindeki fikir ayriliklari ¢ogalmus;
anti-demokratik kanunlarin degistirilmesi, parti disiplininin gevsetilmesi ve parti
biirokrasisinin kontrol altina alinmasi onerilmistir. Ve 7. Kurultayda CHP parti tegkilat1 bir
miktar adem-i merkezilestirilmistir. Parti mensuplar1 artik gecmiste oldugu gibi atamayla
degil secimle gelmeye baslamistir. Aslinda CHP’de de DP’de de kuvvet 6zellikle 1942’den
sonra 1liml aydinlarin ve toprak sahibi gruplarin eline ge¢mistir (Ahmad ve Ahmad, 1976, s.
28-38). CHP’de 1946'daki olaganiistii kurultayda, tek dereceli segimlerin kabuliine, dernek
kurma Ozgiirliigiiniin taninmasma karar verilmistir'?. Devlet tegebbiislerinde idare ve
sorumluluk bakimindan ‘adem-i merkeziyet’ savunulmaktadir. Program, ihracatin da daha
iyi bir diizene baglanmasini, devletin kalkinmasini saglamak i¢in yabanci sermayeden de yerli
sermaye ile esit sartlarda yararlanilacagini vurgulamistir (Karpat, 2010, s. 475-476).

1950 sonras1 Tiirkiye'nin ¢ok partili demokrasisinde ise, patronaj siyaseti goriilmeye
baslamis ve bunun gelismesinde birkag faktor rol oynamistir. Birincisi, geleneksel olarak giiglii
olan devlet, diismanlarim1 yeni siyasi seckinler arasinda hizla bulmustur. Sonuncular
kendilerini ‘devlet iradesi’ ne karsi ‘milli irade’ nin savunuculari ve devlet seckinlerine karsi
kitlelerin koruyucusu olarak takdim etmislerdir. Bu, yeni siyasi elitin, yonetime ve topluma
uzun siire hakim olan devlet seckinlerine ve kendilerine Cumhuriyet normlarini koruma
misyonu, idari liyakatten ¢ok daha 6nemli olan biirokratlara kars: adeta iggiidiisel bir tepkidir.
Yeni siyasi seckinler tarafindan benimsenen politikalarin verimli ve etkili bir sekilde
uygulanmas: siyasal seckinlerin kendilerini mesru bir zemine koymak igin benimsedigi

10 partinin iyi niyetle hareket ettigi kuskusuz olmakla birlikte demokratiklesme siirecinin baslamasinda i¢ dinamiklerin
yanu sira Tkinci Diinya Savasi'nin tek parti rejimlerinin ¢oziilmesiyle sonuglanan kiiresel etkilerinin de bir dnemli bir rolii vardir.
CHP Parti Programinda millet siyasi iktidarin asli kaynag: olarak gosterilmis; Biiyiik Millet Meclisi ise bu yetkiyi millet adina
kullanan kurum seklinde tamimlanmistir: Programda, siyasi parti ve sendika kurma 6zgiirliigii ile diislince, ifade ve basmn
ozgiirliikleri bireysel ve toplumsal gelismenin temel sartlar1 arasinda sayilmistir (madde 2). Devlet, bireylerin mutlulugunu
saglamak ve onlar1 korumak amaciyla olusturulmus bir kurum olarak tarif edilmistir. Ekonomik alanda ise program, 6zel girisimi
tanimakla birlikte devletciligin korunacagimi belirtmis; devleti ekonomik iligkilerin tarafsiz diizenleyicisi olarak
konumlandirmustir (Karpat, 2010, s. 475-476).
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politikadir. Yeni siyasi seckinler ayrica kendi deyimleriyle halki yozlasmis ve zalim hiikiimet
yetkililerine kars1 korumaya g¢alismistir. Birgogunun bdyle bir korumaya ihtiyact olmustur,
ciinkii 1950'den sonraki hizli sosyo-ekonomik degisimin bir sonucu olarak, geleneksel koruma
aglar1 parcalanmaya baslarken, bireycilik yerine aidiyet, dayanisma ve yakin iligkiler etigi
devam etmistir. Sonug olarak, se¢ilmis temsilcilerin halkin dogrudan kisisel temsilcileri olmasi
gerekmistir (Heper ve Keyman, 1998, s. 261).

Oy karsiliginda ‘siyasi himaye (patronaj) uygulamasi, 1950'de merkez sag Demokrat
Parti'nin (DP) ve DP'nin halefi olan merkez sag siyasi partilerin, Adalet Partisi'nin (AP)
iktidara gelmesiyle en {ist diizeye cikmugtir. Daha sonra soldakiler de dahil olmak iizere diger
siyasi partiler de ayni seyi yapmaya baglamugtir. DP hiikiimeti doneminde, daha 6nceki ‘devlet
merkezli yonetim’, ‘siyasi parti merkezli bir yonetime’ dogru hareket etmeye baglamistir;
siyasi seckinler, baslica kamu politikas1 yapicilar olarak devlet segkinlerinin yerini almaya
baslamislardir (Heper ve Keyman, 1998, s. 261). Bu baglamda, Demokrat Parti (DP) iktidar1
doneminde siyasal seckinlerin kamu politikas1 yapiminda 6ne ¢ikmasi, kamu harcamalarinin
artmasma ve kamu yonetiminde kapsamli reformlara duyulan ihtiyaci daha belirgin hale
getirmistir. Nitekim, 1949-1960 yillar1 arasinda Tiirkiye'ye sunulan yabanci uzman
raporlarinda da bu donemdeki kamu yonetimi sorunlarina dikkat ¢ekilmis ve reform 6nerileri
sunulmustur.

5. Hiikiimete Sunulan Yabanc1 Uzman Raporlarn

Yénetimde ve personel rejiminde yeniden yapilanma mevzusu, bilhassa Ikinci Diinya
Savasi’'ndan sonraki donemlerden itibaren ‘parlamento, hiikiimet, tiniversiteler ve ¢esitli fikir
merkezlerinde’ yogun bir sekilde tartisilmaya baslanmistir. Devletin bu noktadaki
sorumlulugunun gittikce onem arz etmesi, reform sorunlarini ¢dzebilmeyi onceligine aldig:
gibi, yonetsel sistemdeki eksiklikler ve aksakliklarin her gegen giin degisime ugrayan
ihtiyaglara cevap verememesi sonucunda merkezi idare ve yerinden yonetim kurumlar1 zor
duruma diismiislerdir. Devlet idaresi bir yandan kendi biinyesinde bu énemli sorunlara bir
¢0zlim ararken bir yandan da yabanci uzmanlarin yonetsel tecriibelerinden de yararlanmaya
calisacaktir. 1949- 1959 arasindaki donemde Tiirkiye’ye gelip personel ve yonetim meselelerini
inceleyerek belirli tavsiyeler sunan bes yonetim bilimci uzmanin raporlari bu g¢abanin
sonucudur. ‘Ord. Prof. Dr. F. Neumark, Barker heyeti, James W. Martin ve Frank E. Cush, Prof.
Leimgruber ve Maurice Chailloux Dantel” gibi gergekten uzman kisilerin emek mahsulii olan
bu raporlar ciddi bir yanki uyandirmamus ve tavsiyeleri karsilik bulamamuis olsa da, devlet
reformunun nasil yapilmas: gerektiginin yaninda; egitim, saglik, personel sistemi gibi devlet
idaresinin aktif rol tistlendigi kamusal hizmetlerin yiiriitiilmesinde merkezi-adem-i merkezi
nitelikte yapilmasi gereken reformlara iligskin de ¢ok 6nemli goriisler sunmas1 bakimdan bu
raporlar ¢ok kiymetlidir.

5.1. Neumark Raporu

Neumark, ‘Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslar1t Hakkinda’ bir
rapor hazirlamistir. Bu raporda, Neumark’ in (1963) Tiirk kamu yonetiminde sikintili gordiigii
ve derhal ¢6ziim bulunmasi gerektigini distindiigii konular: “memurlarin sayisiyla
vasiflarina iliskin meseleler, teskilattaki noksanliklar, kanunlarimizin elverissiz sekli, agirim
bir kirtasiyecilik zihniyetinin dogurdugu formaliteler ve bundan ileri gelen giigliikler, o giine
kadar gelen stirecteki teftis ve denetim metotlarindan kaynakli aksakliklar” dir. (s. 2-37).
Neumark (1963) verimli ¢calismayan ve yetersiz olan memurlar tespit edip memur sayisin
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azaltmanin veya duruma gore hizmeti icra eden memur sayisinin ¢ok az olmas: durumunda
bu say1y1 arttirmanin; kurum iginde hem herkese uygun oranda yeterli bir maas verilmesinin
oniinii agacagini hem de memurlarin verimliligini arttiracagini savunmaktadir. Memurlarin
kalitesini arttirmak i¢in hizmet i¢i egitim ve imtihanla almak usulleri uygulanmalidir. Agir1
kirtasiyeciligin Ontine gecilmesi icin memurlarin ve kamusal hizmet icra eden diger kamu
gorevlilerinin rasyonel olmayan bir tarzda ¢alismasi engellenmelidir. Tiirkiye gibi dinamik bir
karakter tasiyan bir iilkede, savasin etkisinden kaynaklanan olaganiistii sartlar altinda,
mevcut kanunlar sik sik yeniden yapilanmaya ugrayarak degismektedir. Ancak gerekli 6zen
gosterilmeden ¢ok hizli bir bigimde “icat edilen” ek kanunlar baz1 durumlarda mevzuatin pek
karisik ve ahenksiz bir hale gelmesine neden olmustur (s. 2-37). Bu nedenle, 6zellikle en temel
diizenlemelerden baslanmak {izere, tiim kanunlarin kapsamli bir incelemeye tabi tutulmasi,
metinlerin yeniden sistematik hale getirilmesi (kodifiye edilmesi) ve bu siiregte agik, anlasilir ve
miimkiin oldugunca ortak bir dil kullanilmasi hem hukuki giivenlik hem de kamu
yonetiminde rasyonel isleyis agisindan zorunlu hale gelmistir.

5.2. Barker Raporu

Barker, ise hiikiimete sunulan ‘Tiirkiye iktisadil Kalkinmasi Hakkinda Rapor’ unda
egitimde, saglikta yapilmasi gereken reform hamlelerine deginir. Son senelerde goriilen
bliyiik olciideki artiglara ragmen, buglinkii seviyesinde egitime yonelik yapilan kamu
harcamalar1 bariz bir gsekilde yetersizdir. Egitim-0gretim sisteminin yeniden gozden
gecirilmesi sirasinda hiikiimet, egitimin biitiin derecelerinde daha genis bir diisiinme ve
arastirma hiirriyetinin tesviki ve sistemdeki otoriter karakterini azaltmalidir. Barker,
flkokullarina yapilacak mali harcamalarinda yoredeki yerel yonetimlerin daha fazla
sorumluluk almasi, yiiksekokul ve {iniversitelerin giris sartlarinin sikilagtirilmasi ve ilmi
standartlarinin yiikseltilmesinin de reformun basariya ulasmasinda son derece ©nemli
oldugunu raporunda vurgulamaktadir. Tip okullarinda kamu sagligina ve hastaligi 6nleme
prensiplerine daha fazla onem vermek gerektigini ifade etmektedir. O donemde hizmetlerine
devam eden Ankara’daki Hifzissihha Enstitiisii yabanci bir uzmanin yardimi ile yeniden
organize edilmeli ve bu kurulustan verilecek olan kamu saglig: diplomalarina sahip olmak,
biitiin saglik kuruluslarina yapilacak tayinlerde bu mevkilere girme kosulu olmalidir (Barker,
1963, 5. 56-59). Idari tegkilat igerisinde en acil sekilde yapilmasi gereken ana politikalardan biri
merkezi idarenin yiiriittiigli fonksiyonlara iliskin yetkilerini devretmesidir. Barker (1963)’a
gore: Devletin biitlin icrai organlarinda yetkiler biiylik Olglide en yiiksek kademelerde
toplanmustir. Devlet fonksiyonlarinin gittikce karmasik hale gelmesine ragmen, mesuliyetlerin
devrine az rastlanmuistir, yiliksek dereceli amirler haddinden asir1 bir is yiikii altindadirlar;
devletin yiiksek kademeleri yigmn yigin tali meselelerle ugragsmaktan asli gorevini
yapamamaktadir. Devlet otoritesinin liizumundan fazla merkezilestirilmesinin 6niine gegmek
ve ancak idari politikalarla ilgisi olan onemli meselelerin karar igin yiiksek makamlara
gotiirtilmesini saglamak iizere tedbirler alinmasi liizumu asikardir. Yetkilerin daha iyi bir
sekilde devri, basta bulunan amirlerin icra faaliyetleri ile tali derecedeki idari politika
kararlarina dair olan yetkileri, kendilerine bagli memurlara devretmeye riza gostermelerine
ve bu memurlarin da boyle bir mesuliyeti kabul etmek arzusunda bulunmalarina
dayanacaktir. Idarenin fazla merkezilestirilmis olmast Ankara’da bulunan merkezi hiikiimet
ve vilayetler ve mahalli organlar arasindaki iligkiler bakimindan da meseleler
olusturmaktadir. Vildyet ve belediye amirlerine devlet fonksiyonlarindan daha fazla bir
kisminin verilmesi suretiyle mahalli birimlerde inisiyatif ve mesuliyet bilincini uyandirmak
gerekmektedir (s. 62-63).
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5.3. Martin ve Cush Raporu

J. W. Martin ve Frank Cush, ‘Maliye Bakanligi Kurulus ve Calismalar1 hakkinda’
hazirladiklar1 raporda agirlikli olarak Maliye Bakanligina bagli memurlara iliskin bir rapor
hazirlasalar da ¢alismalarinin diger memurlar: da kapsadigini verdikleri 6rneklerle belirtirler.
Martin ve Cush (1963)'a gore merkezi bir organ olarak katiyetle ‘Devlet Personel Dairesi’
kurulmalidir.” Ciinkii herhangi bir bakanlikta c¢alisan memurlar dogrudan devlet
memurudurlar ve diger devlet memurlariyla rekabet halindedirler. Birbirine benzer is yapan
ve ayni is yiki ile ¢alisan memurlarin ¢alisma sartlar1 veya tabi olduklar1 hiikiimler
birbirinden farklilastirilirsa bu bir hatadir. Netice olarak memurlara iliskin mevzuati
simdikinden daha genel hale getirmek gerekir. Esasinda bu mevzuat, devlet girisimleri de
dahil olmak tizere biitiin devlet dairelerini kapsamalidir. “Amme idaresi prensipleri’ diger
idari konularda oldugu gibi personel islerinde de uygulanmalidir. Devlet biitiin kamu
hizmetlerini igine alan bir “tasnif kanunu’ ¢ikarmalidir'?. Bir dairenin iglerinin iyi ytriiytip
ylriimedigini anlamak i¢in, memurlarin kendi daireleri hakkinda ne diistindiigiine bakmak
gerekmektedir. Ornegin memurlar Maliye Bakanligi'ni iyi bir yer olarak algiliyorlarsa,
bakanlik islerini de daha miikemmel yiiriitmek olanakli olacaktir. Kamu kurumunda bdyle bir
iklim meydana getirmek i¢in memurlar arasinda bir beraberlik ruhu asilamak hakl ve fark
gozetmeyen merkezilestirilmis, standart bir maas sisteminin saglanmasi ¢ok énemlidir” (s. 73-
74). Bu iki uzmana gore standart bir performans degerlendirme sistemi olusturularak
memurun belirli bir miiddet iginde gikardig: isler objektif olgiilerle tespit edilebilmelidir
(Martin ve Cush, 1963, s. 96). Biitiin bu tespitler, Martin ve Cush'un onerilerinde klasik
yonetim yaklasiminin 6ngordiigii standartlastirilmis ticret ve personel sistemi ile neoklasik
yaklasimin vurguladig: psikolojik ve orgiitsel faktorlerin birlikte ele alindigini ve bu ilkelerin
Tiirkiye’de merkezi idarede gorev yapan kamu personeline uygulanmasimin onerildigini
gostermektedir.

5.4. Maurice Chailloux Dantel Raporu

Maurice Chailloux Dantel tarafindan 1959 yilinda ‘Tiirkiye’de Devlet Personeli
Hakkinda Bir Arastirma’ isimli rapor hazirlanmistir. Raporda Tiirkiye’de sosyal, kiiltiirel,
iktisadi baglamda ¢ok seyin degistigi fakat bu siirecle es zamanl olarak idarenin ve personel
yapisinin degismedigi, idari reformun zorunluluk oldugu, reform i¢in de en acil konunun da
personel reformu oldugu belirtilmistir. Raporda oOzellikle bakanlarin ve {iist kademe
yoneticilerinin personel tizerindeki yetkilerini sahsilestirmelerinin (yetki gaspi) ve 6zerk

111960 sonrasi ¢ozlim olarak Devlet Personel Dairesi kurulmus fakat bu kurum kamu yonetiminde etkin bir rol
alamamustir. Sonrasinda bu kurum 1984 yilinda “Devlet Personel Baskanlig1” adini almis; bu siirede de beklenilen gorevleri yerine
getirememistir. 2011 yilinda ¢ikarilan bir KHK ile DPB’ye yeni bazi gorevler verilmis ve kurum yapisinda birtakim degisikliklere
gidilmis fakat yine kendisinden beklenilen etkinlik ve performansi gosterememistir. 2018 yilinda yeni Cumhurbagkanlig:
hiikiimet sistemi ile beraber kamu personel sistemini 6nemli &lclide etkileyebilecek degisiklikler yapilmistir. Basta
‘Cumhurbagkanligi Insan Kaynaklar1 Ofisi’ kurulmus, ‘Bagbakanlik Personel Prensipler Genel Miidiirliigir,
Cumhurbagkanhigi'na devredilmistir. Devlet Personel Bagkanligi'min 2019 yili itibariyle kapatilmasina karar verilmis; gorevleri
de Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanligi'nin biinyesinde bulunan ‘Calisma Genel Miidiirliigii'ne aktarilmistir (Acar, 2021,
s. 1027). Sonrasinda Insan Kaynaklar1 Ofisi de 183 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kapatilmistir. Ofisin gorevleri
sadelestirilerek Cumhurbagkanligi Personel ve Prensipler Genel Miidiirliigii igerisine dahil edilmistir. Personel yonetimi gibi
hassas bir konunun bu kadar farkli kurumlarin elinde yer degistirmesi zaman igerisinde gesitli problemlerin ortaya ¢ikmasina
sebep olurken; yonetimde ikilik tartismalarmin ‘Personel Yonetimi’ konusunda da ¢tkmasina zemin hazirlamistir.

12 Nitekim, 1965 tarihli 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'na 1975 yilinda getirilen diizenleme, kamu personelini
‘calisma alanlar1 ve uzmanliklarina gore’ farkli hizmet siruflari altinda gruplandirarak personel rejimini daha sistematik bir
yaptya kavusturmustur.



e-ISSN: 2757 - 5489

Cilt 7 Sayi1 1 Ay Mart Yil 2026 TOPLUM, EKONOMi VE YONETIM DERGISI
Volume Issue Month  March Years JOURNAL OF SOCIETY, ECONOMICS AND MANAGEMENT

idarelerde kisilere gore yonetim sergilenmesinin personeller arasinda farkliliklara yol actigina
vurgu yapilarak bunlarin denetimi zorlastirdigindan ve esitlik prensibinden uzaklagsmaya yol
actigindan bahsedilmistir (Aslan, vd., 2016, s. 40). Chailloux-Dantel’in raporu, devlet personel
rejimindeki yapisal krizi bilimsel bir yaklasimla incelemekte olup, ortaya koydugu tespitler
glintimiizde dahi gecerliligini korumaktadir. Dantel (1963)’e gore, kurumlarin personel
yonetiminde tek tek hareket etmesi, kamu gorevlerinin biitiinctil bir sistem yerine pargali bir
yap1 haline gelmesine yol agmaktadir. Kadro ihtiyaglar1 belirlenirken gorevlerin gerektirdigi
bilgi, yetkinlik ve standartlar dikkate alinmadigr ig¢in, kamu personel rejimi rasyonel ve
islevsel bir temele dayanamamaktadir (s. 111-117).

Bahsedilen bu raporlar dogrultusunda 1960 yilinda, Bagbakanlik biinyesinde heyet tipi
bir yapilanmaya sahip Devlet Personel Dairesi kurulmustur. Devlet Personel Dairesi 160 say1l1
Kanunla ‘icraci merkeziyetci bir giice degil, istisari merkezi bir yapiya sahip olarak’
faaliyetlerini yiirtitmiistiir. Daire genel olarak, kamu personel rejimi konusunda, Bakanlar
kuruluna karar destegi veren ve goriis olusturan bir yapida olmustur (Aslan, vd., 2016, s. 46-
76). Kurum 1980 yilinda Devlet Personel Baskanlig1 olarak faaliyetlerini yiiriitmeye devam
etmigtir.

Bahsi gecen raporlar, merkeziyet¢i yonetim anlayisindan uzaklasilmasi, yerel
yonetimlerin idari ve mali bakimdan giliclendirilmesi ve kamu personelinin sayismin
azaltilmasi yoniinde tavsiyeler icermektedir. Fakat buradaki yerellesmeden Kkasit
yerellesmenin bir formu olarak goriinen oOzellestirmelerin (Smith, 2001) yapilmasidir. Bu
raporlarda 0zel sektore oncelik verilmesi ve bu amagla krediler agilmasinin 6nemi siirekli
vurgulanmaktadir. Sonu¢ olarak bahsedilen bu donem igerisinde Cumhuriyet kadrosu
‘yabanct uzmanlar’ meselesinde siipheci ve ikili bir tutum igerisinde olmustur. Fakat
uygulamada ilk zamanlardaki yabanci uzman konusundaki radikal tavir az da olsa gevsemis
ve daha gercekci/faydaci politikalar benimsenmeye baslanmistir (Yayman, 2016, s. 178-180).

SONUC

Bu calisma, Tiirkiye’de planl kalkinma doneminden dnceki merkezilesme ve adem-i
merkeziyetcilik tartismalarinin, tarihsel baglamda kamu yonetimi reformlarina nasil zemin
hazirladigimni ortaya koymaktadir. Tanzimat'tan Cumhuriyet'e, Cumhuriyet'ten planl
doneme giris siirecine kadarki donem ¢alismanin konusunu olusturmustur. 1839 Tanzimat
Fermanu ile belirginlesen merkezilesme egilimleri, II. Abdiilhamid donemi ve Mesgrutiyet
tecriibeleriyle yeni sekiller almis, Cumhuriyet’in kurulusuyla birlikte rasyonel biirokratik bir
devlet anlayisina evrilmistir. Bu evrim siirecinde, devletin merkeziyetci yapisi gesitli
donemlerde yasal, kurumsal ve ideolojik diizeyde yeniden {iretilmistir. Reform girisimleri
tarihsel olarak incelendiginde, 3. Selim’in Nizam-1 Cedid hamlesi, II. Mahmut'un tasra
otoritesine karg: yiiriittiigii miicadele ve Abdiilhamit donemindeki merkeziyetgci biirokratik
inga stireci ve idari/siyasi merkeziyetcilik hamleleri dikkat cekicidir. Her ii¢ donemde de
reformlar, merkezi otoriteyi yeniden yapilandirmak ve modernlestirmek amaci tagimis, ancak
yerel aktorlerin direnci ve toplumsal taban eksikligi nedeniyle kalic1 etki smnirli kalmistir.

Erken Cumhuriyet doneminde siyasette Cumhuriyet’in kurucusu Gazi Mustafa Kemal
Atatiirk ve Inénii'niin merkezilesme ve yerellesme konularina yaklagimlari, donemlerinin
ihtiyaglarma gore farklilasmistir. Atatiirk’iin ideolojik modernlesme vizyonu ile Inénii'niin
idari denge arayisi, merkezi yapinin korunmasina odaklanmis; ancak kirsal kalkinma ve koy
idaresi gibi alanlarda yapilacak reformlarla yerellesme unsurlar1 da tamamen goz ardi
edilmemistir. Bu dénemde reformlar, ulusal biitiinliigiin tesisi ve giiclii devlet insas1 hedefiyle
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sekillenmis, ancak yerel 6zerklik sinirli tutulmustur. Atatiirk, ulusal birligin saglanmas1 ve
modern bir devletin ingas1 siirecinde merkeziyetci politikalar1 6n plana ¢ikarmis, yerel
gliclerin etkisini azaltarak merkezi yonetimin kontroliinii giiglendirmeye odaklanmusgtir.
Indnii ise, cok partili sisteme gegise zemin hazirlayan daha dengeli bir reform siireci yiiriitmiis,
merkezi otoritenin gii¢lii tutulmasini savunurken, 6zellikle yerel yonetimlerde sinirli diizeyde
ozerkligi tegvik eden uygulamalara da yer vermistir. Inonii'niin reform anlayisi, merkezi
kontrolii elden birakmamakla birlikte, erken Cumhuriyet déneminden farkli olarak “parti ve
devlet ayrimini” gozeten bir ¢izgide ilerlemistir. Atatiirk, tek parti doneminde toplumu daha
ileri bir medeniyet diizeyine ulagstirma hedefiyle din, egitim ve alfabe gibi alanlarda kapsaml
reformlarin hayata gecirilmesine dnciiliik etmistir. Inénii ise, hiikiimeti bir arada tutmaktan
sorumlu olmustur. Reformu devletci-seckinci bir yaklasimla kurulu diizen iginde aramistir.
Sonug¢ olarak, Atatiirk’iin reformlar1 daha ideolojik bir modernlesme ¢abas1 olarak
sekillenirken, Inénii’'niin yaklagimi siyasi istikrari ve idari dengeyi korumaya odaklanmusgtir.
Her iki lider de merkeziyetci yapiyr muhafaza etme egiliminde olmus, ancak yerellesme
tartismalarina yon veren farkli perspektifler gelistirmistir.

1950 sonras1 Demokrat Parti iktidar: ile birlikte devlet¢i anlayistan siyasal temsil
temelli bir yonetime gecis yasanmus; bu da yerel diizeyde siyasi himaye iliskilerinin
giiclenmesine neden olmustur. Bu siiregte kamu yonetimi reformlarina dair 6nemli tespit ve
oneriler igeren yabanci uzman raporlar1 dikkat ¢ekmektedir. Neumark Raporu, memur
sayismin diizenlenmesi ve mevzuat sadelestirmesi gibi yapisal sorunlara isaret etmis; Barker
Raporu, egitim ve saghk reformlarmnin etkili kamu hizmeti sunumu igin gerekliligini
vurgulamistir. Martin—Cush Raporu performans yonetimi ve standart personel sistemi
onerirken, Maurice Dantel Raporu yetkin ve denetlenebilir yonetim yapisina dikkat cekmistir.
Ancak bu raporlarin onerileri uygulama noktasinda smurl kalmis, reformlarmn siirekliligi
saglanamamuistir. Tim bu gelismeler 1s1§inda, Tirkiye'de planli kalkinma donemine
gecilmeden once adem-i merkeziyetgi talepler ve buna yonelik reform girisimleri de
gozlemlenmis olsa da agirlikli olarak merkeziyetgilik egilimi baskin olmustur.

Bu ikili yaps, ilerleyen dénemlerde Tiirkiye’deki kamu yonetimi reformlarinin temel
gerilim hattin1 olusturmustur; merkezilesme ile yerellesme talepleri arasinda yapilmaya
calisilan reform anlayisi giiniimiizde de etkisini stirdiirmeye devam ettirmektedir. Planl
donem sonrasinda hazirlanan raporlarda da Tiirk kamu yonetiminin merkeziyet¢i yapisina
yonelik elestiriler sz konusu olup yerellesme reformlar: tesvik edilmeye ¢alisilmistir. Ancak,
Tiirkiye’de merkezi ve adem-i merkezi diizenlemeler, hem tarihsel miras hem de siyasal
tercihler dogrultusunda siirekli olarak yeniden inga edilmektedir. Inénii’niin temsil ettigi
devletci-seckinci anlayistan, Demokrat Parti ile 6zdesleserek merkez sagda devam eden
gelenekselci-liberal perspektife kadar uzanan cizgide reformlarin, biiyiik Olciide merkezi
otoritenin ihtiyaglar1 dogrultusunda ve merkeziyet¢i bir yaklagimla sekillenmeye devam
etmekte oldugu bir gergektir. Ancak siyaseti ve kamu yoOnetimini bu baglamda
merkeziyetgilikle elestiren kesimlerin su noktay1 da gozden kagirmamasi gerekmektedir. Tiirk
kamu yOnetiminin daha iyi bir yol almasinin kamu hizmetinin daha iyi bir sekilde sunularak
niteliginin arttirilmasi ve kaynak sorununun ¢oziilmesinden gectigini gozden kacirmamak
elzemdir (Yayman, 2016, s. 182). Kalkinma doénemi 6ncesinden bugiine gelen siirecte siirekli
tartisilan kamu hizmetini merkezin mi yerelin mi yaptigini irdelemekten ziyade, kamu
hizmetinin nasil yapildigr ve etkinliginin de nasil arttirilabilecegi {izerine yogunlasmak
tartismalarin daha verimli bir zemine tasinmasini saglayabilir.
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Arastirma ve Yayin Etigi Beyami

Bu calismada bilimsel arastirma ve yayin etigi ilkelerine uyulmustur. Arastirma siirecinin tiim
asamalarinda etik kurallar gozetilmis; intihal, sahtecilik, carpitma, haksiz yazarlik gibi etik dis1
uygulamalara yer verilmemistir. Calismada kullanilan tiim kaynaklara uygun bigimde atifta
bulunulmustur.

Yazarlarin Makaleye Katki Oranlar1
Yazarlar arastirmaya esit oranda katki yapmaislardir.
Etik Kurul izni

Bu makalede etik kurul iznine gerek yoktur. Etik kurul karari gerekmedigine iligkin 1slak
imzal1 onam formu sistem {izerindeki makale siireci dosyalarinda yer almaktadir.

Cikar Beyani

Yazarlar, bu makale ile ilgili olarak herhangi bir kisi, kurum veya kurulus ile ¢ikar ¢atismasi
bulunmadigini beyan etmektedirler.
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EXTENDED ABSTRACT

This study examines how debates on centralization and decentralization prior to Tiirkiye’s
planned development period laid the groundwork for public administration reforms within
their historical context. The process of modern administrative reform began in the early 18th
century with “Westernization efforts” and continued through the military and administrative
reforms of Selim III and Mahmud II. In line with the liberal state concept, the Tanzimat Edict
(1839), the Islahat Edict (1856), the First and Second Constitutional Movements (1876 and
1908), and the Weberian rational-bureaucratic structure that emerged after the Republic’s
establishment collectively marked the evolution of the administrative state. The
‘administrative reform’ campaign of the post-1945 developmental state and the ‘structural
reforms” movement associated with global governance after 1980 transformed the
administrative structure and functioning over three centuries. In all these reform efforts, the
initiative came from the state, aiming primarily to strengthen state authority before society.
From the Tanzimat to the Republic and then to the planned era, centralization tendencies were
reinforced by the reshaping of the authoritarian-elitist bureaucratic legacy inherited from the
Ottoman Empire.

After the 1929 The Great Depression, the concept of statism was interpreted in two ways:
economic and political. Political statism reflected an authoritarian, centralist mindset that
placed societal legitimacy in the background, giving the Ottoman-era tradition of central
authority an ideological dimension within the Republic. However, from the mid-twentieth
century onward, democratic, rule-of-law-based and decentralized approaches introduced new
perspectives on state organization. In Tiirkiye, most citizens continued to rely on the center
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rather than actively participate in governance, maintaining a historically strong centralist
culture.

During the National Struggle, centralization was regarded as essential for achieving
independence. Atatiirk acted on behalf of the entire nation by establishing the Representative
Council. Although some local organizations advocated self-government, they were considered
threats to national unity. Atatiirk, therefore, promoted a national organization to ensure
central control, laying the foundations of modern centralism. Although the 1921 Constitution
included provisions that appeared to support local autonomy, central administration
prevailed due to wartime conditions. Access to local services in rural areas remained limited,
leading to long-term dependence on centrally provided public services.

Reforms accelerated during the single-party period as Atatiirk and Inénii strengthened the
central structure for political stability and modernization. The 1924 Constitution vested
executive power in the Presidency and the Council of Ministers, while strong leadership
enhanced the executive’s effectiveness. Following the 1929 Crisis, state entrepreneurship and
public economic enterprises were promoted under a state-centered economic model. Rural
reforms sought social transformation through agricultural development and education.
Although the 1930 Municipal Law granted limited autonomy to local administrations, it
reinforced centralization by giving extensive supervisory powers to the Ministry of the
Interior. Organizational distinctions were made between local and central services, but
centralization persisted. Inonii’s governments pursued balanced budgets and railway
investments, yet economic management remained under state control. Efforts toward a multi-
party system were limited, and the integration of party and state institutions hindered civil
society development.

After 1946, with the rise of the Democratic Party, the transformation of the central structure in
the political sphere accelerated. Within the CHP, decentralization debates intensified, leading
to the election rather than appointment of party officials. The Democratic Party’s Hiirriyet
Misaki (Pact of Freedom) demanded the repeal of anti-democratic laws, separation of politics
and bureaucracy, and neutrality of the Presidency. After 1950, patronage politics became more
visible, replacing state-centered administration with a political-party-centered model. The
new political elite positioned themselves against bureaucrats, claiming to represent the people,
which increased the perceived need for public administration reform.

Between 1949 and 1959, foreign experts significantly influenced Tiirkiye’s search for
administrative reform. Neumark emphasized rational working principles and reducing
excessive bureaucracy. Barker called for reforms in education and health, stressing the
devolution of authority to local units. Martin and Cush proposed creating a central State
Personnel Department to improve efficiency through standardized salaries and performance-
based evaluations. Maurice Chailloux Dantel placed personnel reform at the core of
administrative restructuring, noting that personalized authority among senior managers
undermined administrative equality. Influenced by these reports, the State Personnel
Department was established under the Prime Ministry in 1960. Yet most recommendations
were only partially implemented, and reforms lacked continuity.

Although decentralization demands existed before the planned development period, the
prevailing trend remained centralist. This duality formed the main tension line of Turkish
public administration reforms and continues to shape governance today. After the planned
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era, criticism of the centralized structure intensified and decentralization reforms were
promoted. Nevertheless, historical legacy and political preferences have ensured the
continued redefinition of relations between central and local government. From the statist-
elitist understanding represented by Inonii to the traditional-liberal approach identified with
the Democratic Party, reforms have largely reflected the priorities of central authority.

Ultimately, the central question in Turkish public administration is not whether public
services are provided by the central or local government but how their quality and efficiency
can be improved. This perspective shifts the debate on centralization and decentralization to
a more constructive and policy-oriented framework, underlining that strengthening the
effectiveness of public service delivery remains the key to sustainable governance reform in
Tiirkiye.
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