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BU SAYIDA

Idarenin, kamu yonetiminin daha kapsamli bir sekilde ifade edilirse
devletin sorumlulugu, toplumsal yasam agisindan hayati 6nem arz eden bir
konudur. Evrensel hale gelen hukuk kurallari, temel hak ve dzgiirliikler g6z
ardi edilmeden toplumsal yapidaki en iist siyasal iktidarin, bagka bir anlatimla
egemenligin somutlagmig halinin devlet oldugu soylenebilir. Yurttaglar ve
toplum agisindan ¢ogunlukla mesru olarak kabul edilen devlet her agidan
toplumsal yasami diizenlemek igin yetkilendirilmistir. Sinifli bir toplumsal
yapinin tezahiirii olarak devletin var oldugunu diisiiniiyor iseniz devlet,
egemen simifin ¢ikari i¢in kural koyan ve faaliyet yiiriiten siyasi bir aygittir.
Devletin gelecegini, toplumsal uzlasi ya da ¢atisma belirleyecektir.

Yetki sahibi olan devletin kurumlartyla, gorevlileriyle, islem ve
eylemleriyle hukuken, siyaseten, idari ve mali agidan da sorumlu tutulmasi
gerekmektedir. Sorumluluk boyutu olmadan yetkilendirmeden ve yonetimden
bahsedilmesi miimkiin degildir. Demokratik bir yonetim yapilanmasinda
sorumlulugun tiirli, niteligi, kapsami, kime karst sorumlu olundugu gibi
hususlarin her birinin arastirilmasi, incelenmesi ve tartisilmasi elzemdir.
“Sorumluluk™, “hesap verebilirlik”, “denetim”, “etik” gibi baglklar
cercevesinde konu farkli akademik disiplinlerde hukukgularca, kamu
yonetimcilerince, siyaset bilimcilerince ve maliye alaninda calisanlarca ele
alinmaktadir. Disiplinler aras1 incelemelerin alt konular bakimindan kesistigi
de gorulmektedir.

Idare hukukgular1 “idare”nin eylem ve islemlerinden dogan zararlari
hizmet kusuru ve kusursuz sorumluluk kapsaminda incelemektedir. Idari
sozlesmelerden, kamu ihalelerinden kaynakli sorumluluk da bu kapsamda
irdelenmektedir. Anayasa hukukgular1 yiiriitme kuvvetinin parlamento
tarafindan denetimini “idare”nin siyasi denetimi olarak caligmaktadir
(6rnegin; meclis aragtirmasi, sorusturmasi, yazili soru, genel goriisme, biitge
goriismeleri, Dilekge ve Insan Haklar inceleme Komisyonlar1). Hukukgular
idarenin kamu hukukuna ve 6zel hukuka tabi islem ve eylemlerinin yargisal
denetimini de kapsamli bir sekilde incelemektedir.

Kamu yonetimi alaninda ¢alisanlar bu tiir calismalar1 ve hukukgularla
birlikte hiyerarsi ile idari vesayet denetimlerini dikkate alarak parlamentonun
denetimi ekseninde ombudsman (Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun/KDK),
Tiirkiye Insan Haklar1 ve Esitlik Kurumu’nun (TIHEK) ve Sayistay’in
denetimini daha fazla inceleme giindemlerine almaktadirlar. Kamu kurum ve
kuruluslarmin islem ve eylemlerine ek olarak idarenin tutum ve davraniglarini,
insan haklarina dayali adalet anlayisi iginde hukuka ve hakkaniyete uygunluk
yonlerinden arastiran, inceleyen ve idareye onerilerde bulunan KDK raporlari;
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insan haklarin1 korumak ve gelistirmek, kisilerin esit muamele gérme hakkini
giivence altina alimak igin calisan, iskence ve kotii muameleyle etkin
miicadele etmeyi hedefleyen TIHEK’in kararlar1 ve raporlari; kamu
idarelerinin hesap ve islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol
sistemlerinin degerlendirme sonuglarini esas alarak, mali rapor ve tablolarinin
giivenilirligini ve dogrulugunu, gelir, gider ve mallarina iligkin hesap ve
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygunlugunu,
idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarini
inceleyen Sayistay’in raporlart kamu yonetimcilerince mercek altina
alinmaktadir. Bu noktada maliye alanindaki teorisyenler ve uygulamacilar
caligmalara mali denetim ve hesap verebilirlik dogrultusunda ortak
olmaktadirlar.

Kamu ydnetimciler hesap verebilirlik konusunu mali denetimden c¢ok
kamu yonetiminin-idarenin genel olarak sorumlulugu, cevap verebilirligi,
cevreye duyarliligi, acikhigi ve seffafligt uzantisinda ele almaktadirlar.
Yolsuzlugun 6nlenmesi, ilkelerin ve degerlerin tasiyicisi etik gibi konular1 da
siklikla hesap verebilirlik kapsamia dahil etmektedirler. Burada “(iyi)
yOnetisim” yaklagimi/anlayis1 bir sdylem, bir paradigma, genel kabul, bir
ekonomi-politik durus olarak belirleyici olmaktadir.

Siyaset bilimciler kamu y6netimcilerin hesap verebilirlik, etik, yonetisim
gibi tartigma diizlemlerine sivil toplum oOrgiitlerinin-demokratik kitle
orgiitlerinin, diisliince kuruluslarinin, yerli ve yabanci proje tiretici vakiflarin
kamuoyu denetimi agisindan etkinlik incelemeleriyle literatiire katki
vermektedirler. Kamu yonetimciler ve siyaset bilimciler kamu politikalarinin
(policy) belirlenmesi, uygulanmasi, sonuglarinin analizi ve asil-vekil iligkisi
kapsaminda da ¢alismalar tiretmektedirler.

Yetki, diizenlemeler ve teskilatlanma agisindan yiiriitme kuvvetinin
giiclendigi ve On plana ¢iktigi Cumhurbaskanligi Hiikimet Sistemi; 6zel
sektore ig gordiirme, ihale etme usullerinin yayginligi; hukuksal diizenlemeler
ve yargl kararlarin uygulanmasi yoniinden ongoériilebilirlik; temel hak ve
0zgUrliiklerin korunmasi ve gelistirilmesi; se¢cim diginda yonetime katilim
olanaklari gibi gelismeler ve degiskenler idarenin-kamu ydnetiminin
sorumlulugunu yurttaslar, halk, piyasa aktorleri ve ulusiistii yapilar a¢isindan
degerlendirmede belirleyici durumdadirlar.

38’inci Sayi, kapsayict bir ifadeyle “yonetsel” sorumlulugu kendisine
konu edinmistir. Memleket Siyaset Yonetim Dergisi, farkli boyutlariyla ve
farkli disiplinlerin ¢alisma birikimiyle teori ve pratik biitiinselliginde
idarenin-kamu  yonetiminin-devletin  sorumlulugunu  farkli  konular
cercevesinde isleyen yazilar igermekle birlikte dosya disi yazilart da
biinyesinde barindirmaktadir.
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Dosya kapsamindaki ilk makale, Siiheyla Suzan GOKALP’in “Cevre
Sorunlar, Devletin Pozitif Yiikiimliiliigii ve Idarenin Sorumlulugu” bashkl
calismasidir. Gokalp, insanlik i¢in biiylik 6nem arz eden gevre(nin korunmasi)
ve iklim degisikligi ekseninde g¢evresel sorumluluk konusunu ele almaktadir.
Yazara gore siirdiiriilebilirlik diigiincesi kilavuzlugunda gelecek nesillerin
cevre hakki ile yasam hakkinin korunmasi ve gelistirilmesi tiim insanligin ve
bireylerin  sorumlulugu olmakla birlikte esas olarak devletlerin
sorumlulugundadir. Yazar, bu kapsamda devletin ve onun idari aygitinin
sorumlulugunu ulusal ve uluslararas1 hukuk kurallar1 ve ictihatlar uzantisinda
irdelemektedir.

Seyma ESKi CAYLAK, “Hesap Verme Sorumlulugu Baglaminda
Performans Denetimi Raporlarimin  Kamu Yonetimine Etkisi” adh
makalesiyle hesap verme sorumluluguna katkist baglaminda Tiirk
Sayistay1’nin performans denetiminin uluslararasi standart ve uygulamalarla
uyumlu bir sekilde gerceklestirildigi donemdeki (1996-2010) raporlarinin
kamu yonetimine etkilerini tespit etme ve tartismaya a¢ma amaci
tagimaktadir. Makalede performans hesap verme sorumlulugu ve denetimi
arasindaki yakin iliski ortaya konmaktadir. Yazar, denetimin kurumsal yapisi
bakimindan Yiiksek Denetimi (Sayistay denetimi), niteligi bakimindan ise
performans denetimini, baska bir ifadeyle Sayistay performans denetimini;
hesap verebilirligin konusu bakimindan da performans/yonetsel hesap verme
sorumlulugunu incelemektedir. Yazar, ayni zamanda c¢aligmasiyla
performans, hesap verme sorumlulugu-hesap verebilirlik ve denetim
kapsaminda literatiirdeki kavram karmasasini ifsa etmekte ve kavramlara
netlik kazandirmaktadir.

Hazal Ilgn BAHCECI BASARMAK, kentleri kent yapan tarihsel
kiiltiirel degerler, alanlarin ve yapilarin fiziksel, sosyal, ekonomik vb. agidan
korunmasini inceleme konusu yapmigstir. “Tiirkiye’nin Kentsel Koruma
Politikas1” adli makalesiyle yazar, diinyada ve Tiirkiye’de kentsel koruma
olgusunun gelisimini tarihsel olarak ortaya koymaktadir. Bu konuda
Tirkiye’de belirlenen politikalar1 ve uygulamalart mevzuat ve sorumlu
kurumlar ¢ergevesinde elestirel bir irdelemeye tabi tutmakta; benimsenmesi
gereken tavri ve politikalar1 da yetkililerin ilgisine sunmaktadir.

Sinan CINAR, “Belediye Iscilerinin Hukuki Statiisiine Dair Sorunlar ve
Istihdama Yansimalar1” adli makalesiyle hukuki diizenlemeler ve igtihatlar,
caligilan kurumlar, istihdam sekilleri, mali ve sosyal haklar vb. ydnlerden
tartigmalarin hi¢ bitmedigi kamu personel rejimini “belediye is¢isi” kategorisi
iizerinden incelemeye almaktadir. Belediye is¢ilerinin kamu personel rejimi
igerisindeki yerini irdeleyen makalede Ozellikle son yirmi bes yilda
uygulamaya konulan ve kamuda ¢alisma hayatin1 etkileyen yasal
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diizenlemeler ile yargi kararlar1 birlikte degerlendirilerek, belediye is¢ilerinin
ozellikle idare ve ceza hukuku karsisindaki durumu tartisilmaktadir. Belediye
iscileri dolayimiyla kamu gorevlisi kavraminin kapsami ve igerigi de
sorgulanmaktadir. Belediye iscilerinin “diger kamu gorevlisi” tanimi
icerisinde yer almadigina yonelik igtihat ve kurum goriislerinin siyasal
yaklagimda yasanan degisim dikkate alinarak tekrar degerlendirilmesi ve asli-
strekli kamusal hizmetleri yerine getiren sirket is¢ileri de dahil olmak tizere
belediye iscilerinin “diger kamu gorevlisi” tanimi icerisinde kabul edilmesi
gerektigi o6ne siiriilmektedir.

Giiler UNLU, “tahil”a yaklasim tarzimzi sorgulatan ve ayni zamanda
olumlu anlamda degistiren “Olaganiistii Kosullarda Tahil Yo6netimi: Milli
Korunma Kanunu Uzerinden Kisa Bir Degerlendirme” baslikli makalesiyle
tahilin yalnizca teknik bir zirai veya iktisadi konu olmadigimi toplumsal bir
“yonetim” konusu oldugunu ve bir “devlet yonetimi” konusu oldugunu dile
getirmektedir. Yazara gore tahil tabanli tarimsal {iretim ve boliigiim ile bunun
yoOnetimi insanlik tarihinin baslangicindan beri yonetim yapilarini, devletlerin
politikalarini belirleyen bir nitelige sahiptir. Savas gibi olaganiistii kosullarda
tahilin yonetimi daha da 6nem arz eden bir hale biiriinmektedir. Makale bu
baglamda Tiirkiye 6zelinde II. Diinya Savasi siirecinde ¢ikan Milli Korunma
Kanunu diizenlemesini ve deneyimini ele almakta ve bugiine de 151k tutacak
sekilde irdelemektedir.

Dosya dis1 ilk makale Ismail Bahadir TURAN’1n, “Almanya’da Kamu
Yonetimi Disiplininin  Tarihsel Gelisimi ve Nesne Sorunu: Weimar
Cumhuriyeti Oncesi ve Sonras1” baslikli makalesidir. Yazar, kamu yonetimi
alaninin olusmasinda 6ncii iilkelerden biri olan Almanya’da “y6netim bilimi”
diizleminde yo6netim olgusunun nasil ve hangi kapsamda ele alindigini
ayrmtili bir literatiir incelemesiyle okuyucuya sunmaktadir. Makalede,
feodalizmden kapitalizme gecis baglaminda iiretim bigiminin tarihsel
degisimine ve gelisimine bagl olarak idare hukuku — yonetim bilimi
geriliminin ortaya ¢ikisi, yonetimi biliminin devlet olan nesnesini kaybetmesi
siireci ve geri plana diismesi titizlikle irdelenmektedir.

Cenk REYHAN, “Dil ve Yapi: Osmanli-Tiirk Modernlesme Siirecinde
Dilsel Doniisiimiin Yapisal Doniisiime Etkisi” baglikli makalesinde, Yeni
Osmanli hareketinden Cumhuriyet¢i harekete uzanan modernlesme siirecini
birbirine ickin olan dil ve yap1 arasindaki iligki baglaminda incelemektedir.
Bu siire¢ iginde farkli tarihsel donemler ve bu donemlerin 6ne ¢ikan
disiiniirleri dil ve yap1 birlikteliginde analize tabi tutmaktadir. Metodolojik
bir metin olarak da degerlendirilebilecek makalede dil ve dilin sinirlar
diinyamizi, diislincelerimizi ve yapimin smirlarini belirler ve dil, diistinceleri
diizenleme ve davranislari kontrol etme araci olarak da ¢alisir kabullerinden
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yola cikilarak Osmanli diisiince diinyast kapsaminda, dilsel ve yapisal bir
donulsiimiin ana hatlar1 ortaya konmaktadir.

Abdullah METIN ve Serkan UNAL, Tiirkiye’de akademik ve siyasal
giindemden diismeyen hiikimet sistemi konusunu makalelerinde
islemektedirler. “Yari-monarsiden Baskanliga Tirkiye’de Hiikiimet
Sisteminin Evrimi” baglhkli ¢alismalarinda hiiktimet sistemlerine iligkin
kapsamli bir literatiir bilgisi verdikten sonra Kanun-i Esasi’den itibaren
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Arastirma Makalesi:

CEVRE SORUNLARI, DEVLETIN POZITIF
YUKUMLULUGU VE iDARENIN SORUMLULUGU

Stiheyla Suzan GOKALP*

Oz

Cevre hukukunun kapsamina, cevreyi korumak ve gelistirmek, cevre
kirliligini gidermek ve zararlari tazmin amaciyla kurallar koymak, bitin
bunlar igin kaynak yaratmak ve yaptirimlar énermek girmektedir. Cevre
hukuku, yasal ve finansal araglarla korumanin masraflarini karsilayan
sorumlular ile ¢evresel zararin giderilmesi amacini tasiyan yeni ¢evresel
ilke ve tanimlara dayanmaktadir. Bu kapsamda, cevreyi kirletenlerin
hukuki sorumluluguna, ortaya ¢ikan zararin tazmin ettirilmesi amaciyla
gidilmektedir. Cevresel sorumluluk, gelecek kusaklar icin buglinki
kusaklarin, emanet olarak yasadiklari gevrenin korunmasi sorumlulugunu
iceren “stirddiriilebilirlik” kavramina dayanmaktadir. Glnimizin en
biylk c¢evre sorunu olan iklim degisikliginin; etkiledigi dezavantajli
gruplarin yani sira gelecek nesillerin haklarina olan etkisi, tim diinyada
oldugu gibi lilkemizde de 6nemli bir gindem maddesidir. Bu haklarin
korunmasi ve gelistiriimesi ile magduriyetlerin 6nlenmesi oncelikle
devletlerin sorumlulugundadir. Cevrenin ve dolayisiyla saghigin korunmasi
alanindaki faaliyetlerini kamu hizmeti olarak yiritmek zorunda olan ve
sosyal devlet ilkesini hayata gegirmek isteyen devlet, kamu diizeninin bir
parcasi olan cevreye iliskin mevzuatin kendisine yikledigi yetki ve
gorevleri layikiyla yerine getirmelidir. Bu gorevlerin yerine getirilmesinde
devletin sorumlulugunun kapsaminin belirlenmesi 6nem arz etmektedir.
Bireylerin sorumlulugunun yasal kurallara baglanmasi, uyulmasi zorunlu
ilke, kural ve vyaptirimlarin belirlenmesi ise ¢evresel sorumlulugun
dayanagini olusturmaktadir.
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ENVIRONMENTAL PROBLEMS, POSITIVE OBLIGATION OF THE STATE
AND ADMINISTRATION’S RESPONSIBILITY

Abstract

The scope of environmental law includes protecting and improving the
environment, eliminating environmental pollution and setting rules for
compensation, creating resources and proposing sanctions. Environmental
law is based on new environmental principles and definitions aimed at
eliminating environmental damage, with those responsible for covering
the costs of protection through legal and financial means. In this context,
the legal responsibility of those who pollute the environment is taken with
the aim of compensating the damage caused. The impact of climate
change, which is the biggest environmental problem of our time, on the
rights of future generations as well as disadvantaged groups is an
important agenda item in our country as well as all over the world. It is
primarily the responsibility of states to protect and develop these rights
and to prevent grievances The state, which has to carry out its activities in
the field of protection of the environment and therefore health as a public
service and wants to implement the principle of social state, should
adequately perform the duties assigned to it by the legislation on the
environment, which is a part of the public order. It is important to
determine the scope of the state’s responsibility in the perform of these
functions The binding of the responsibility of individuals to legal rules and
the determination of mandatory principles, rules and sanctions are the
basis of environmental responsibility.

Keywords; Environmental Responsibility, Positive Obligation of the State,
Right to Environment, Liability of Administration

Giris

Cevre sorunlart hem ¢ok kapsamli, hem ¢ok karmasik yapida olup,
sadece yerel veya ulusal bir sorun olarak kabul edilmemektedir. Iklim
degisikligi, hava, su, toprak ve denizlerin kirlenmesi, ormanlarin ve
biyolojik ¢esitliligin yok edilmesi yeryuzinde yasayan tiim canlilari
etkileyen kiiresel nitelikte sorunlardir ve ¢ok boyutludur. Bu nedenle
ulusal politikalar ve uygulamalar, sorunlarin ¢dziimiinde tek basina
yeterli degildir. Kiiresel 1sinma ve bu nedenle ortaya ¢ikmaya baglayan
vektorel kaynakli salginlar, biyolojik c¢esitlilik kaybi, kuraklik ve su
sorununa dayali olarak yasanmasi muhtemel gida sorunu, yagmur
ormanlarinin tahribi ve ¢ollesme tiim diinyay1 etkileyecek felaketleri
beraberinde getirmektedir.
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Yukarida belirtilen sorunlarin giderilmesine, ¢evrenin korunmasina
ve tedbir alinmasina iliskin yiiriirlige konulan mevzuatin uygulanmasinin
ekonomik bir maliyeti bulunmaktadir. S6z konusu kurallarm, yalnizca
bazi1 devletlerin ulusal hukukunda yer almasi durumunda, bu devletlerin
uluslararasi ticarette magdur olabilecegi bilinmektedir. Ciinkii ¢evrenin
korunmasi konusunda ilgili tedbirlere yer vermeyen iilkeler, s6z konusu
tedbirlerden kaynaklanan ekonomik bir yuk Ustlenmediklerinden, bu
tedbirlerin ele alindig: tilkelere gore uluslararas: ticarette daha avantajli
olmaktadirlar. Benzer durum i¢ hukukta da gecerlidir. Cevrenin
korunmasina iligkin standart ve kurallara uymayan firmalar, uyanlara
gore daha avantajli olacak ve bu durum da “haksiz rekabete” sebebiyet
verecek, uluslararasi ticarette rekabetin ihlali sonucunu doguracaktir. Bu
nedenle rekabet ihlallerinin Onlenmesi amaciyla, uluslararasi ticarette
sorunlarin yaganmamasi igin kiiresel isbirligi zorunludur ve isbirliginin
arttirllmas1 amaciyla uluslararasi ¢evre hukuku gittikce gelismektedir.
Son dénemde pek ¢ok uluslararasi ¢evre sdzlesmesi yiirlirliige girmistir
ve uluslararasi politikalarda ¢evre konusu 6n plana ¢ikmaistir.

Ulusal hukukumuzda da gevre politikasinin diger politikalarla
entegrasyonu zorunlu hale gelmistir. Son dénemde {ilkemizde ¢ok sik
tartigilmaya baslanilan deniz kirliligi (miisilaj sorunu), orman yanginlari,
sel felaketleri, kuraklik, susuzluk, gida giivenligi gibi iklim degisikligi ile
dogrudan ilgili bir¢ok sorun ve alinmasi gereken tedbirler, yakimn
gelecekte giindemimizde ¢ok daha 6nemli bir yer isgal edecektir. Cevre
yonetimine iligkin yasal ve kurumsal yapmm da gliglendirilmesi ve
surddrdlebilir bir hale getirilmesi zorunludur. Ayrica, ¢cevre sorunlarina
¢ozliim bulma arayislarinda, hukukun yeri ve 6nemi gittikce artmaktadir.
Cevreyi korumak ve gelistirmek, ¢evre kirliligini gidermek ve zararlar
tazmin amactyla kurallar koymak, biitiin bunlar i¢in kaynak yaratmak ve
yaptirimlar 6nermek c¢evre hukukunun alanina girmektedir. Evrensel
degerler olarak katilimci demokrasi, hukukun istiinliigii, insan haklar1 ve
temel Ozgiirliiklerin korunmasmin saglanmasinin yam sira, ekonomik,
siyasal ve toplumsal kalkinmanin da en onemli dayanaklaridir. Bu
hususlarin gergeklestirilmesinde devletin sorumlulugunun kapsaminin
belirlenmesi énem arz etmektedir. Zira, bireylerin sorumlulugunun yasal
kurallara baglanmasi, uyulmasi zorunlu ilke, kural ve yaptirimlarm
belirlenmesi ¢evresel sorumlulugun dayanagini olusturmaktadir.

Cevresel sorumluluk, gelecek kusaklar icin buglnki kusaklarin,
emanet olarak yasadiklari ¢evrenin korunmasi sorumlulugunu icgeren
“surddrdlebilirlik”  kavramma  dayanmaktadir.  Siirdirilebilirligi
saglamanin yolu ise, ¢evre kirliliginin yarattig1 belirgin etkileri azaltmak
ve gidermek, kirlenen sahalarda olusan riskleri ve Dbiyogesitliligin
azalmasina neden olan faktorleri ortadan kaldirmak, iklim degisikliginin
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neden oldugu zarar1 onlemek amaciyla sorumluluga iliskin bir sistem
kurmay1 zorunlu hale getirmistir. Bu nedenle ¢evre hukuku, yasal ve
finansal araglarla korumanin masraflari1 karsilayan sorumlular ile
cevresel zararin giderilmesi amacimi tasiyan yeni gevresel ilke ve
tanimlara  dayanmak  zorundadir.  Cevreyi  kirletenin  hukuki
sorumluluguna gidilmesinin amaci, ¢evrenin Kirlenmesine neden
olanlara, ortaya ¢ikan zararin tazmin ettirilmesidir.

Bu ¢alismada, oncelikle devletin pozitif ylikiimliiliigii ve sonrasinda
icrai nitelikle islem ve eylemleri yiiriiten idarenin sorumlulugu izerinde
durulmugtur. Devletin pozitif ylikiimliligii ¢cergevesinde; sosyal devlet
ilkesi, bu ilke cercevesinde ekonomik ve sosyal haklarin Anayasada
diizenlenis bi¢imi ve bu kapsamda g¢evre hakk: incelenmistir. Daha sonra
ise idarenin yetki ve gorevleri Uzerinde durularak, idari sorumluluk ve
hizmet kusuru konular1 a¢iklanmustir.

1. Temiz, Saghkh ve Siirdiiriilebilir Bir Cevre Hakk:
Gunumuizdeki Durum

Saglikli bir ¢evreye sahip olma hakki, ilk kez 5-16 Haziran 1972
tarihleri arasinda Isve¢’in Stockholm kentinde Birlesmis Milletler
himayesinde diizenlenen uluslararasi bir konferanstal kabul edilen
Stockholm Bildirgesinde ifade edildigi 1970’lerden bu yana kademeli
olarak gelismistir. Bildirgenin ilk ilkesine® gore: “Ozgiirliik, esitlik ve
kaliteli bir cevrede onurlu ve yeterli yagam sartlart saglanmis olarak
yasamak insanlarin temel haklaridir. Insan, aym zamanda, bugiinkii ve
gelecek  kusaklar icin ¢evreyi koruma ve iyilestirmenin ciddi
sorumlulugunu da tasir.”

Konferansta, ¢evrenin korunmasi ve gelistirilmesi diinyamizin her
yerinde insanlarin refahin1 ve kalkinmasii etkileyen 6nemli bir konu,
biitlin insanlarin 6zlemi ve biitiin hitkumetlerin gorevi olarak kabul
edilmis ve devletlerin pozitif yilikiimliiliigiine de vurgu yapilmustir.

1 Stockholm Konferansi’'nin temeli, Isve¢’ten 1968’de BM’nin cevre sorunlarini
incelemek, ¢ozmek ve siirdiiriilebilir kalkinma saglamak i¢in uluslararasi ig birligi
gerekliliklerini belirlemek i¢in uluslararasi bir konferans diizenleme &nerisine
dayanir. 1972 yilinda diizenlenen bu konferansa 114 hikiimetten temsilciler
katilmistir. Konferans sirasinda olusturulan belgeler uluslararasi ¢evre hukukunu
etkilediginden 6nem arz etmektedir.

2 United Nations Environment Programme, Stockholm Declaration, (Adopted by the
United Nations Conference on the Human Environment, StockhoLm, 16 June 1972;
U.N. General Assembly Resolutions 2994/XXV1I, 2995/UVII and 2996/XXII of 15
December 1972),
https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/29567/EL GP1StockD.pdf
(erisim tarihi 29.10.2022)
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Stockholm Bildirgesi, saglikli bir ¢evre hakkinin ulusal ve bolgesel
diizeylerde tanmmasi igin bir katalizér olmustur. Bugin, BM Ozel
Raportori David Boyd’a gore, saglikli bir ¢evre hakk:i 120°den fazla
devleti baglayan bolgesel insan haklar1 s6zlesmelerinde ve cevre
sozlesmelerinde yer almaktadir. (IUCN, 2021) 100°den fazla devlette
anayasal korumaya sahiptir ve 100°den fazla devletin ¢evre mevzuatina
dahil edilmistir. Toplamda 155 devlet, saglikli ve siirdiiriilebilir bir ¢evre
hakkini yasal olarak tanimistir (IUCN, 2021) Ulusal diizeyde Portekiz,
1976°da bu hakka anayasasinda yer veren ilk tilke olmustur. O zamandan
beri, saglikli bir ¢evre hakki, baska herhangi bir “yeni” insan hakki i¢in
goriilmemis bir sekilde, hizla diger iilke anayasalarina yayilmistir (Knox
ve Boyd, 2018: 11). 1982 Anayasasi’nda da tilkemiz agisindan olduk¢a
erken bir tarihte “cevre hakki” anayasal bir hak olarak diizenlenmistir.

1.1. Cevre Hakki ve Devletin Pozitif Yiikiimliiliigii

Cevre  sorunlari, tiim diinyada esitsizlikleri  artirmakta,
giivencesizligi derinlestirmekte ve insan yasamini ve ge¢im kaynaklarini
tehdit etmekte ve en Onemli insan haklar1 sorunlari arasinda yer
almaktadir. Giiniimiiziin en biiyiik ¢evre sorunu olan iklim degisikliginin
etkiledigi dezavantajli gruplarin yani sira, gelecek nesillerin haklarina
olan etkisi, tiim diinyada oldugu gibi iilkemizde de onemli bir gliindem
maddesidir. Anilan  haklarin  korunmasi ve  gelistirilmesi ile
magduriyetlerin  6nlenmesi  6ncelikle devletlerin  sorumlulugunda
olmasina ragmen, saglikli bir ¢evrede yasama hakkmin uluslararasi
alanda taninmasi yeterince gelismemistir. Ciinkii simdiye kadar devletler
boyle bir hakki taniyan baglayici bir hukuki belgeyi kabul etme
konusunda ¢ok caba gostermemistir. Saglikli bir gevreye sahip olma
hakki, uluslararasi ¢evre hukukunda esasen hukuki giigten yoksundur.
Yukarida bahsedilen Stockholm Bildirgesi disinda, Rio Bildirgesi® daha
az iddial1 bir sekilde “sirdiiriilebilir kalkinma endiselerinin merkezinde
insan oldugunu ongormiis ve dogayla uyum iginde, saglkli ve iiretken bir
yasama hakking” kabul etmistir.

Bu onemli bildirgeler sonrasinda uluslararasi alanda bazi hukuki
diizenlemeler yapilmig olmasina karsilik, ¢evre hakkmin kabul
edilmesine iligkin 6nemli bir gelisme olmamistir. 2010°1u yillarda tiim
diinyada iklim davalarinin agilmasi ve mahkeme kararlarinda insan
haklarina dayanilmasi dikkat ¢ekicidir. Yakin tarihte, 8 EKim 2021’de
BM Insan Haklar1 Konseyi, temiz, saglikli ve siirdiiriilebilir bir cevre
hakkmin bir insan hakki oldugunu taniyan bir karar almistir. Bu karar

3 Report Of The United Nations Conference On Environment And Development
(Rio de Janeiro, 3-14 June 1992)
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ileriye dogru atilmig biiyiik bir adimdir. Hukuki olarak baglayici olmasa
da, neredeyse oybirligiyle kabul edilmesi, bu insan hakkinin
olusturulmasi, igerigi ve dnemi konusunda fikir birligini gostermektedir
(IUCN, 2021). Kararin ilk maddesi “femiz, saghkli ve siirdiiriilebilir bir
cevreye sahip olma hakkini, insan haklarindan yararlamilmast icin
onemli olan bir insan hakki” olarak kabul etmektedir. Ayrica, bunun
minferit bir hak olmadigini, daha ¢ok “uluslararasi hukuka uygun diger
mevcut haklarla ilgili” oldugunu vurgulamaktadir. Metin ayni1 zamanda
devletleri, bu insan hakkindan yararlanmayi miimkiin kilan kapasiteye
sahip olarak ve politikalar olusturarak harekete gegcmeye tesvik
etmektedir. Metnin lafzinin yani sira, bu kararin kabul edilmesi, ¢evre
hakki lehine bir oybirliginin olustugunu gostermektedir. Devletleri
hukuki olarak baglamamakla birlikte, temsil ettigi simge, bu konuda
isteksiz hukumetleri, saglikli bir gevre hakkini ulusal mevzuatlarinda
tanimaya sevk edebilecektir. Ayrica, hakkin arkasindaki siiriikleyici giig,
hali hazirda tanindig1 iilkelerde daha fazla wuygulanmasina yol
acabilecektir. Son olarak, uluslararasi ve hukuki olarak baglayici bir
metinde hakkin taninmasi i¢in itici gii¢ olabilir. Karar metni, bunun son
bir adim degil, daha iddiali 6nlemler i¢in bir sigrama tahtasi oldugunu
acikca ortaya koymaktadir. Zira Covid-19 nedeniyle baslayan yeni
doénem, saglikli bir ¢evrede yasamanin 6nemini gézler éniine bir kez daha
sermistir. Diinya Saghk Orgiitii’ne (WHO) gore, tim kiresel 6limlerin
%241 gevreyle baglantili oldugundan, bu o6zellikle dikkate degerdir.*
Ayrica, BM Genel Kurulunu, benzer bir karari ele almaya davet etmistir.

Bu cercevede, BM Genel Kurulu (UNGA), temiz, saglikli ve
siirdiiriilebilir bir ¢evre hakkini bir insan hakki olarak taniyan bir karar®
almistir. S6z konusu BM karari, 28 Temmuz 2022 tarihinde, sekiz
cekimserle® birlikte 161 lehte ve sifir aleyhte oyla kabul etmistir. BM
Genel Kurulu, devletleri, uluslararasi kuruluslari, isletmeleri ve diger
paydaslar1 herkes i¢in temiz, saglikli ve siirdiiriilebilir bir ¢evre saglamak
icin  “cabalart artirmaya” c¢agirmigtir. Karar, temiz, saglikli ve
siirdiiriilebilir bir ¢cevre hakkinin “diger haklar ve mevcut uluslararasi
hukukla baglantili” oldugunu belirtiyor ve bu hakkin desteklenmesinin
“uluslararast ¢evre hukuku ilkeleri cercevesinde” c¢ok tarafli gevre
anlasmalarmin ~ “tam olarak uygulanmasmi”  gerektirdigini ifade

4 Saglikli gevre yoluyla hastaligi onleme: gevresel risklerden kaynaklanan hastalik
yiikiiniin kiiresel bir degerlendirmesi, Diinya Saglik Orgiiti (WHO) Raporu, 13
Eyliil 2018.

> BM Genel Kurul Karari. 28 Temmuz 2022, 76/300. The human right to a clean,
healthy and sustainable environment, CAL-455-UNGA-R2HE-resolution-adopted-
280722.pdf

6 Sekiz gekimser devlet; Beyaz Rusya, Kambogya, Cin, Etiyopya, Iran, Kirgizistan,
Rusya Federasyonu ve Suriye’dir.
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etmektedir. Baslangigta Kosta Rika, Maldivler, Fas, Slovenya ve Isvicre
tarafindan 6nerilen ve daha sonra 100°den fazla Glkenin ortak destegiyle
yiiriitilen BM Genel Kurul Karari, Ekim 2021°de BM Insan Haklar
Konseyi tarafindan kabul edilen ve “temiz, saglikli ve siirdiiriilebilir bir
cevre hakkimin kiiresel diizeyde ilk resmi olarak tamnmaswmi” dngoren
benzer bir metne dayanmaktadir.

BM Genel Sekreteri konuyla ilgili olarak yaptig1 agiklamada, karan
“doniim noktast niteligindeki bir gelisme” olarak ifade etmistir. Bunun
yani sira; c¢evresel adaletsizliklerin azaltilmasi; koruma bosluklarinin
kapatilmasi, insanlari, ozellikle ¢evresel insan haklar1 savunuculari,
cocuklar, gengler, kadmlar ve yerli halklar da dahil olmak tizere hassas
durumdakileri giliclendirmeye ve iiye devletlerin ¢evre ve insan haklari
ylikiimliiliiklerinin ve taahhiitlerinin uygulanmasmi hizlandirmaya
yardimci olacagina dikkat ¢ekmistir.

Sonug olarak BM Genel Kurul Karari, “saglikli bir ¢evre hakkini”
tim devletlerin anayasalarinda ve bolgesel anlagsmalarda yer verilmesini
tesvik edebilecegi disiiniilmektedir.

Kullanilan terimlerin ¢esitliligine ragmen, saglikli bir ¢evre hakkinin
temel igerigi genellikle tiim ulusal, bolgesel veya uluslararasi metinlerde
ortaktir. Cevrenin korunmasi ile insan haklarinin etkili bir sekilde
korunmas1 arasindaki temel baglanti, bu formiilasyonlarin her birinin
merkezinde yer almaktadir. Ugiincii kusak haklardan olan ¢evre hakkinmn
hayata gecmesinde bireylerin kazanmasi gereken ¢evre bilincinin
yaninda, devletin yerine getirmesi gereken yikamlalikler 6énem arz
etmektedir. Bazi haklarin  gergeklesmesi  bakimindan  devletin
sorumluluklar1 yeterli olmayip, haklarin gergeklesmesi bakimindan siyasi
otoritelerin  ve vyasalarin yaninda toplumdaki herkesin  belli
yiikiimliiliiklerinin oldugu hususu {izerinde durulmaktadir. S6z konusu
ozelliginden dolay1 tgilincii kusak haklar “dayanisma haklar” olarak
kabul edilmektedir (Vasak, 1977: 29-32) ve bu sekilde insan haklarinin
saglanmasmin biitiin toplumsal aktorlerin dayanismasindan gectigine
vurgu yapilmaktadir.’

Saglikli bir ¢evrede yasama hakki, tiglincli sahislarin hak sahibine
kars1 pozitif bir yiikiimliiliigiinii ifade etmektedir. Ulkede yasayan tiim
bireylerin Anayasa ile giivenceye kavusturulan temel haklara sahip
olmasi1 ve bu haklardan geregi gibi yararlanmasini saglamak {izere,

7 Ik kez 1979 yilinda Karel Vasak tarafindan yapilan insan haklarmin kusaklara
gore smiflandirilmasinda, o6zgiirlikk, esitlik ve kardeslik ilkelerinin bir uzantist
olarak birinci kusak, ikinci kusak ve tgiincli kusak insan haklari olarak ifade
edilmistir.
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devletin  pozitif  yiikiimliligii bulunmaktadir.  Devletin  pozitif
yukimliiliigii, yakin zamanda farkli yargi mercileri tarafindan yeniden
teyit edilmistir. Ornegin, hem iklim davalarinda ¢igir agan Urgenda
karari® hem de Alman Federal Anayasa Mahkemesi’nin son karar®
bireylerin haklarin1 devletin pozitif yiikiimliliigiine baglamaktadir.
Devlet gercekten de saglikli bir ¢evre hakkinin borglusudur. Ayrica, 6zel
sirketler gibi diger kuruluslarin saglikli ¢evre hakki kapsaminda
yiikiimliiliikler tagimasi kabul edilmektedir. Bu yukimlulik cercevesinde
devletin sorumlulugu, ilgili kanunlar1 ¢ikarmak ve uygulamaktir.

1.2. Anayasal Hiikiimlerde Cevrenin Korunmas1 ve Sosyal Devlet
Tlkesi

1982 Anayasasi pek ¢ok agidan elestirilmesine ragmen, gevrenin
korunmasina iligkin dnemli hiikiimler igermektedir. Basta temel bir insan
hakki olan ¢evre ve saglik hakkini diizenleyen 56. madde olmak Uzere,
Devletin, tarih, kiltir ve tabiat varliklar1 ile degerlerini koruma
yikiimliligiine iliskin 63. maddesi, deniz, gol ve akarsu kiyilariyla,
deniz ve gollerin kiyilarin1 ¢evreleyen sahil seritlerinden yararlanmada
oncelikle kamu yararinin gozetilecegine iliskin 43. maddesi, Devletin,
topragin verimli olarak isletilmesini korumak ve gelistirmek, erozyonla
kaybedilmesini 6nlemek ve topraksiz olan veya yeter topragi bulunmayan
ciftgilikle ugragsan koyliiye toprak saglamak amaciyla gerekli tedbirleri
almasmi 6ngoéren 44. maddesi dogrudan ¢evre degerlerinin korunmasinda
devlete gorev ve sorumluluk veren maddelerdir.

S6z konusu maddeler Anayasa’nin “Temel Haklar ve Odevler”
bashikli Ikinci Kisminin, “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler”
baslikli Ugiincii Béliimiinde diizenlenmistir. Bu bélimde diizenlenen
hiikiimler; bireylere, talep etme (isteme) hakki verirken, devlete de mali
yeterlilikleri 6lglsunde yerine getirebilecekleri gérev 6ngdrmektedir.
Dolayisiyla, ekonomik ve sosyal haklarin saglanmasi, devletin aktif
sekilde pozitif yiikiimliiliiklerini yerine getirmesi ile mimkdndr.

Anayasa’da Cumbhuriyetin niteliklerinin belirtildigi 2. maddede
acikca devletin sosyal bir hukuk devleti oldugu vurgulanmis ve “sosyal
ve ekonomik haklar ve odevler” bélimunde sosyal devletin yapmasi
gereken gorevler pozitif edim olarak devlete yiikklenmistir. S6z konusu
haklar ile ilgili olarak sosyal devlet, sosyal adalet ilkeleriyle
diizenleyecegi bir alan iginde bireylerin kendini giivende hissetmesini
saglamakla gorevlidir. Bu gorev sosyal devlet ilkesinin; refah, huzur ve

8 Urgenda Vakfi tarafindan Hollanda Devletine karsi agilan iklim davasinda,
Hollanda Yiiksek Mahkemesi tarafindan 20 Aralik 2019 tarihinde verilen karar.

® Almanya Federal Anayasa Mahkemesi’nin Karari, BVerfG, Order of the First
Senate of 24 March 2021 - 1 BvR 2656/18
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mutlulugu saglama, insani1 6zgiirlestirme ve devleti insanin ve toplumun
hizmetine sunma gibi amaglarinin bir geregidir.

Anayasamizin “Saglik Hizmetleri ve Cevrenin Korunmasi” baghgini
tagtyan 56. maddesinde saglikli bir ¢evrede yasama hakki vurgulanmis ve
devlete (idareye) bireylerin saglikli bir yasam ortami saglamalari
konusunda sorumluluk yiliklenmistir. Buradaki sorumluluk cok genis
cerceveli bir sorumluluk olup, vatandaslarin 6devi gevreyi kirletmemek,
Devletin gorevi de hem faaliyetleriyle cevreyi kirletmemek hem de
cevreyi kirletenlere karsi onlem almak seklindedir. 56. maddede ¢evre
hakki terimi kullanilmamakla birlikte “sagliklt ve dengeli bir ¢evrede
yasama hakkr” ifadesiyle bu hakkin tanimi yapilmistir. Hak sahiplerine
de odev yiiklenmis, ayrica devlet, ¢evre hakkinin gerceklesmesinde
kaginma ve yapma biciminde edim borcu altina sokulmustur. Bu diisiince
Anayasa Mahkemesi Kararlarinda da vurgulanmistir. Yiikksek Mahkeme
cevre hakkinin, gerek yasam hakkiyla gerekse saglik hakkiyla olan yakn
iliskisi nedeniyle bugiinkii nesli hatta daha c¢ok gelecek nesilleri
ilgilendirdiginden gilinimiizde ¢ok daha O&nemli hale geldigini
belirtmektedir.}® Karara gore; “Cevrenin kirlendikten ve bozulduktan
sonra eski hdline getirilmesinin ¢ok giic ve kiilfetli olmast hatta kimi
zaman miimkiin olmamasi nedeniyle, kalkinma ve ekonomik gelisme igin
yapilacak yatirim ve faaliyetlerin, dogayi tahrip etmeden ve cevreyi
kirletmeden gergeklestirilmesi; Kirlenen cevrenin temizlenmesi veya
bozulan c¢evrenin onarimasi yerine, kirliligi ve bozulmayr onleyici
tedbirlere  agwhk  verilmesi  gerekmektedir (AYM, E.2013/89,
K.2014/116, 3/7/2014; E.2006/99, K.2009/9, 15/1/2009). Saghkli ve
dengeli bir cevrede yasama hakki; getirilecek kuralm ekonomik,
biirokratik ve fiili yiikiimliiliiklere yol acacagi ve iiretim faaliyetlerinin
etkilenecegi gerekceleriyle vazgegilecek haklardan degildir (AYM,
E.2011/110, K.2012/79, 24/5/2012).”

Sonug olarak sosyal devlet ilkesi; devletin sosyal barisi ve sosyal
adaleti saglamasina yonelik olarak, sosyal ve ekonomik hayata aktif
miidahalesini mesru ve gerekli géren bir devlet anlayisidir (Ozbudun,
2011: 22). Devletin en oncelikle gorevinin, bireylerin refah icinde
yasamalarmi garanti etmek ve sosyal haklari koruyan tedbirler almak
oldugu sosyal devlette, sosyal haklarin somut bir sekilde hayata
gecirilmesi gerekmektedir.

1.2.1. Saghkh ve Dengeli Bir Cevrede Yasama Hakki ve Devletin

10 Anayasa Mahkemesi’nin, Mehmet Kurt Basvurusu, Basvuru No: 2013/2552,
25.02.2016, 20.05.2016 tarih ve 29717 sayil1 Resmi Gazete.

275



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 17, Say1 38, Aralik 2022, 267-300.

Pozitif Yiikiimliiliigii

Devletin gevre ve saglik hakkini saglama konusunda sahip oldugu
pozitif yiikiimliiliklerin diger izlerine, Anayasanmn genel esaslar
bolimunde rastlamak mimkinddr. Zira esas itibariyle devletin cevre ve
saglik hakkinin saglanmasi amaciyla alacagi tedbirler ve kamu
hizmetlerinin bireylere sunumu konulari, Anayasanin genel esaslar
boliimiinde gegen sosyal devlet ilkesi ile yakindan ilgilidir. Anayasa’nin
5. maddesinde “...kisilerin ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu
saglamak, kiginin temel hak ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve
adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette simirlayan siyasal, ekonomik ve
sosyal engelleri kaldirmaya, insamin maddi ve manevi varliginin
gelismesi icin gerekli sartlart hazirlamaya ¢alismak™ ifadesiyle, sosyal
devlete atifta bulunulmus ve devletin temel amag¢ ve gdorevleri
belirlenmistir. Dolayisiyla kisilerin ve toplumun refah, huzur ve
mutlulugunu saglama ve insanin maddi ve manevi varliginin gelismesi
icin ihtiya¢ duyulan kosullar1 hazirlama yilikiimliiliigii ile bireylerin insan
onuruna yakisir sekilde yasamalar1 6ngoriilmiis ve bir sosyal hak olan
cevre hakki glivence altina alinmistir. Diger taraftan ¢evre hakki, 1982
Anayasasi’nin 17. maddesinde korunan yasama, maddi ve manevi
varligimi koruma ve gelistirme hakki kapsaminda, “Herkes, yasama,
maddi ve manevi varligini koruma ve gelistirme hakkina sahiptir...”
hiikkmii ile de dogrudan ilgilidir. Zira biitiin insan haklarinin 6ziinde yer
alan yasama hakki, “saglikli bir ¢evrede yagsama hakkinin™, ayrilmaz bir
pargasidir. Saglikli bir ¢evrede yasama hakki, Ongordigi ‘pozitif
yukimlulukler’ ile devletlerin koruyucu tedbirler almasimni, bu tedbirlerin
izlenmesi ve denetlenmesini, boylece bireyler i¢in yasamsal bir hak olan
cevre hakkmin saglanmasini gerekli kilmaktadir. Sonu¢ olarak, insan
haklarini hayata gegirebilmek i¢in devletin haklar1 tanimasi, korumasi ve
bazen karigmamak seklinde negatif tutum sergilemesini, bazen de olumlu
bir edimle miidahale ederek uygulanmasini saglamasi gerekir.

Anayasa’da tamimlanan hak ve o6zglrlikler tim bireyler
bakimindan giivence altindadir. Temel hak wve hiirriyetlerin niteligi
basliklt 12. madde geregince “(...) femel hak ve hiirriyetler, kisinin
topluma, ailesine ve diger kisilere karsi 6dev ve sorumluluklarini da
ihtiva eder”. Anayasa’nin “hakkin kétiiye kullaniimasina” iliskin 14,
maddesinin ikinci fikrasi ise Anayasa hiikiimlerinden higbirinin devlete
veya Kkisilere, Anayasa’yla tanman temel hak ve hiirriyetlerin yok
edilmesini veya Anayasa’da belirtilenden daha genis sekilde
sinirlandirilmasini amaglayan bir faaliyette bulunmay1 miimkiin kilacak
sekilde yorumlanamayacagini ifade ederek hem bireylere hem de devlete
hitap etmekte ve temel haklarm etkin kullanimi noktasinda kamusal
makamlara diisen pozitif yiikiimliiliikler ile temel haklarm yatay iliskilere
uygulanmasinin normatif dayanaklarindan birini olusturmaktadir.
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Anayasa Mahkemesi, ¢evre hakki kavramia iligkin olarak bir
kararinda; “Saglikl ve dengeli bir ¢evre kavramina, dogal giizelliklerin
korundugu, kentlesmeye sanayilesmenin getirdigi hava ve su
kirlenmesinin onlendigi ¢evre kadar, belirli bir plan ve programa gére
diizenlenmis ¢evreninde girecegi kuskusuzdur.” ifadesini kullanmigtir.?
Yargitay da cevre hakkini, yerlesmis ictihatlarina gore bir kisilik hakki
olarak kabul etmektedir.'?

Ekonomik ve sosyal haklar, degisen ve insancil olmaktan
uzaklasan yasam kosullar1 igerisinde insancil yasama kosullarmi
saglamak amaciyla klasik hak ve Ozgiirliiklere dayali olarak ortaya
cikmustir (Uzun, 2010: 56). Sosyal haklarin taninmasi ile insanlarin daha
ozgiir kilinmasi amaglanmustir. Sosyal haklar, herkesin insanca ve onurlu
bir hayat yasamasmna hizmet etmekte ve kisilerin kendini
gerceklestirmesini saglamaktadir (Goze, 2016: 209).

Anayasa Mahkemesi kararlarinda da, ¢evre hakkiin bir pozitif
statli hakki olduguna ve devlete birtakim o6devler yiikledigine vurgu
yapilmaktadir. Mahkemenin 29.11.2012 tarihli bir kararmda,®* “...
cevrenin gelistirilmesi, ¢evre saglhiginin korunmasi ve ¢evre kirlenmesinin
Onlenmesine; tarih, kiiltir ve tabiat varhiklarimin ve degerlerinin
korunmasma yonelik her tirlii tedbiri almak Devletin temel
Odevlerindendir. Bu amacla Devlet, c¢evrenin ve Kkiltir ve tabiat
varliklarmin korunmasini saglamak icin etkili bir maddi hukuk diizeni
Olusturmak ve ongoriilen maddi hukuku wuygulamak iizere gereken
teskilati kurmakla yikiimliidiir. Anayasa’da bu g0Orevleri yuritmek
amaciyla olusturulacak teskilatin niteligiyle ilgili herhangi bir belirleme
yapilmamis, bu konuda kanun koyucuyu swurlandiran herhangi bir
hiikme yer verilmemistir. Bu nedenle c¢evrenin gelistirilmesi, ¢evre
saglhiginin korunmasi ve ¢evre kirlenmesinin onlenmesine; tarih, kiiltiir ve
tabiat varliklarinin ve degerlerinin korunmasina yénelik olarak
olusturulacak teskilatin tiriinii, yapisint ve niteligini belirlemek kanun
koyucunun takdirindedir. Kanun koyucu, bu gorevlerin merkezi idare
teskilati icerisinde yer alan bir kamu kurumu tarafindan yerine
getirilmesini éngorebilecegi gibi bu gorevi merkezi idare teskilati disinda
yer alan 6zerk bir kamu kurumuna da tevdi edebilir.” gerekgesiyle yasal
diizenleme ile cevrenin korunmasina iligkin teskilatin olusturulmasi

Anayasa Mahkemesinin 12.11.1986 tarih E. 1985/11, K.1986/29 sayili karari,
Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Dergisi, 1987, S.22, 5.433 vd.

2 Yargitay 4. Hukuk Dairesinin 16.02.1993 E.1993/7876, K. 1994/5878 sayili
Karar1, Ankara Barosu Dergisi1994/4, s.622 vd.

13 Anayasa Mahkemesinin E. 2011/106, K. 2012/192, 29.11.2012 Karari,:
02.04.2013 tarih, 28606 sayil1 (miikerrer) Resmi Gazete.
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gerektigini ifade etmistir.

Yiiksek Mahkemenin 24.05.2012 tarihli bir baska kararnda'* da
Anayasa’nin 56. maddesinde belirtilen 6devlerin somut tedbirlerle nasil
yerine getirilecegi hususunun yasa koyucunun takdirinde oldugu ifade
edilmigtir. Yiksek Mahkemeye gore; “Sagliklt ve dengeli bir ¢evrede
yasama hakki, getirilecek kuralin, ekonomik, biirokratik ve fiili
yiikiimliiliiklere yol agacagi ve tiretim faaliyetlerinin etkilenecegi
gerekgeleriyle vazgecilecek haklardan degildir. Insanin, toplumun ve
cevrenin varlik, saglik ve giivenligi ile bu konuda Anayasa’nin Devlet’e
yiikledigi gorev goz oniinde bulunduruldugunda, itiraz konusu ibare ile
Eregli Kémiir Havzasindaki Tiirkiye Taskomiirii Kurumu 'nun yiiriitecegi
taskomiirti  faaliyetlerinin  Maden Kanunu’nun 7. maddesine tabi
olmamasi kabul edilemez.

Anayasa’min 5. ve 56. maddelerinde belirtilen o6devierin somut
tedbirlerle nasil yerine getirilecegi yasa koyucunun takdirinde ise de soz
konusu odevler yerine getirilirken Eregli Komiir Havzasinda taskomiirii
icin kamu tarafindan yiiriitiilecek faaliyetlere ayricalik taninarak Maden
Kanunu’nun 7. maddesinde belirtilen hikumlere tabi olmaktan
cikarilmasi, Anayasa 'nin hukuk devleti ilkesine uygun olmadigi gibi 5. ve
56. maddeleri ile de bagdasmaz.”

Kararda ifade edilen, Devlete verilen sfz konusu gorevlerin
yasama gecirilmesi bakimindan, maden mevzuatiyla getirilen
diizenlemeler biiyiik 6nem tagimaktadir. Bir diger hukuki diizenleme ise
Orman Kanunudur. Devlet ormanlar1 i¢inde yapilacak maden arama ve
isletme faaliyetleri ile bu faaliyetler i¢in zorunlu ve ruhsat siiresine bagh
olarak yapilan gegici tesislere 31/8/1956 tarihli ve 6831 sayili Orman
Kanunu hikumlerine gore izin verilmektedir.

Ekonomik ve Sosyal Haklar boliminde yer alan s6z konusu
haklarin yami sira, Anayasa’nin “Mali Ve Ekonomik Hikimler” baslikli
Dérdiincii Kisminmn Ikinci Boliimiinde yer alan Ekonomik Hiikiimler
kapsaminda yer alan, tabii servetler ve kaynaklarin Devletin hiikiim ve
tasarrufu altinda oldugu, bunlarin aranmasi ve isletilmesi hakkinin
Devlete ait oldugu ve Devletin bu hakkini belli bir stre icin, gercek ve
tiizelkisilere devredebilecegine iliskin 168. maddesi ile Devlet,
ormanlarin korunmasi ve sahalarinin genisletilmesi i¢in gerekli kanunlar
koyacagina ve tedbirleri alacagina, yanan ormanlarin yerinde yeni orman
yetistirilecegine, bu yerlerde baska ¢esit tarim ve hayvancilik
yapilamayacagina, biitiin ormanlarin gézetiminin Devlete ait olacagina,
Devlet ormanlarmin  milkiyetinin  devrolunamayacagina, Devlet

14 Anayasa Mahkemesi Karari, 24.05.2012 tarih ve E.2011/110, K. 2012/79. Resmi
Gazete. 21.07.2012 tarih ve 28360 say1.
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ormanlarmin kanuna gore, Devletce yonetilip ve isletilecegine iliskin
169. maddesi, ¢evre degerlerinin korunmasina iligkin diger hiikiimlerdir.
S0z konusu hiikiimlerde de Devletin sorumluluklari ¢ok net ifade edilmis
ve yasal duzenlemelerle kamu yo6netimi icerisinde belirtilen gorevleri
ylrutecek idari teskilat kurulmustur.

Kanunlarin, kamu yararinin saglanmasi amacina yonelik olmasi,
genel, objektif, adil kurallar icermesi ve hakkaniyet dl¢itlerini gdzetmesi
ve kazanilmig haklar1 ihlal etmemesi Anayasa’nin 2. maddesinde
belirtilen hukuk devleti olmanin geregidir. Bu nedenle kanun koyucunun
hukuki diizenlemelerde kendisine taninan takdir yetkisini anayasal
siirlar i¢inde adalet, hakkaniyet ve kamu yarar1 Glgiitlerini géz 6niinde
tutarak kullanmasi gerektigi agiktir.

1.2.2. Yasam Hakki / Cevn:.e Hakkir Cercevesinde Avrupa insan
Haklar1 Mahkemesi Karari (Oneryildiz / Tiirkiye Kararr)

Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi’nde, ¢evre hakki yer almamasina
ragmen, cevre Kkirliligini Onlemeye yonelik tedbirlerin devlet (idare)
tarafindan alinmamasi ve kamusal hizmetlerin diizgiin yiriitiilememesi
sonucunda ortaya cikan kisisel zararlarin tazminine iliskin Avrupa Insan
Haklar1 Mahkemesi’nin Oneryildiz / Tiirkiye karari, devletin pozitif
yiikiimliligiine vurgu yapan 6nemli bir  karardir. Blyik bir ¢evresel
felaketin yasandig1 ve sonrasinda idarenin sorumlulugunun tartisildigi
Umraniye-Hekimbas1 ¢&p toplama alaninda 28.4.1993 tarihinde meydana
gelen patlama sonucunda dogan uyusmazlik nedeniyle yasanan siire¢ ve
yargi kararlar1 6nem arz etmektedir. Patlama sonucu yakinlarini kaybeden
ve zarara ugradigmi one siiren vatandaslar tarafindan, igisleri Bakanlig,
Cevre Bakanlig1, Istanbul Biiyiiksehir Belediye Baskanligi ve Umraniye
Belediye Baskanhigi'na karst tazminat davalari acilmistir. Idare
Mahkemelerince, olayin bu boyutlara gelmesinde tiim kamu idarelerinin
zaman i¢inde ¢ogalan kusurlar1 bulundugu gerekcesiyle maddi ve manevi
tazminat istemlerinin kismen kabuliine, destekten yoksun kalma
tazminat1 istemlerinin de reddine karar verilmistir.’® Damstay anilan
kararlarin temyizi {izerine, idare mahkemesince verilen Kkararlan
onamustir.® Dava dilekgesinde iddia edilen idarenin sorumlulugu, tiim
yargi kararlarinda tartisilan en énemli husustur.'’

15 fstanbul 5. Idare Mahkemesinin 30.11.1995 tarih ve E.1993/1610, K.1995/1446
sayili karari.

6 Damgtay 8. Dairesinin 21.04.1998 tarih ve E.1996/2559, K.1998/1341 sayili
karari. Daha sonra karar diizeltme yoluna bagvurulmus ve kararlar onanmustir.

17 S6z konusu davanin goriildiigii tarihte yiiriirliikte bulunan 1580 sayili Belediye
Kanunu ile 3030 sayili Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun
uyarinca belediye ve biiyiiksehir belediyesinin belediyesi siirlari dahilinde olusan
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S6z konusu kararlari hukuka ve hakkaniyete uygun bulmayan
davaci, Avrupa Insan Haklari Mahkemesine basvurmus,'® Mahkeme
Umraniye’de meydana gelen patlamanin yol agtigi 6liimleri, Avrupa
Insan Haklar1 Sozlesmesi’nin 2. maddesi ve 1 nolu Protokoliin 1.
maddesi c¢ergevesinde degerlendirmis ve ailesinden 9 kisiyi ¢Oplikk
patlamasi sonucunda yitiren davaci tarafindan yapilan bagvuru sonucunda
Tirkiye’yi, davaciin yakinlarinin 6limiinden sorumlu tutmustur.
Kararda, ATHS’nin 2. maddesinin ihlal edildigine ve konuyla ilgili i¢
hukukta alman onlemlerin “yeterli ve etkili” olmamasindan dolay1 2.
maddede ongorulen usuli  yiikiimliliklerin yerine getirilmedigine
hikkmedilmistir.’® Ayrica, patlamada evini ve esyalarrm yitiren
bagvurucunun, miilkiyet hakkinin da ihlal edildigine karar verilmistir.

Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi’nin 2. maddesi ile biitiin haklarm
ve 6zgurliklerin varlig i¢in 6n kosul olan “yasama hakks” koruma altina
almmustir. Maddenin 1. fikrasinda diizenlenen ‘“herkesin yasam hakki
sozlesmenin korumasi altindady” hukmi ile genel kural getirilmis ve
ayni fikranin 2. ctmlesi ile birlikte, maddenin 2. fikrasinda genel kuralin
istisnalart belirtilmistir. Bilindigi ilizere “yasama hakki1” ile “cevre
hakkinin” dogrudan ilgisi bulunmakta ve bu ilgi, ¢evreye iligkin
sorunlarin ¢oziimiinde yol gosterici olmaktadir. Yagam hakkinin sinirlari,
“li¢ilincii kusak haklar” olarak bilinen ¢evre hakki, baris hakki, kiitlesel
yok edici silah yasagi gibi kolektif haklar nedeniyle teorik olarak
genisletilmistir.  Pozitif yiikiimliliikkler kavrami, farkli sekillerde
tammlanmaktadir. ATHS baglaminda pozitif yiikiimliiliikler, sosyal
gerceklikte insan haklarmin etkinligini saglamak, temel haklarin tigiincii
kisiler tarafindan ihlal edilmesini 6nlemek ve haklardan etkili sekilde
yararlanabilmek i¢in devlet tarafindan almmas1 gereken onlemler
seklinde ifade edilmektedir (Metin, 2010: 113).

AIHM, Oneryildiz / Turkiye kararinda ATHS’nin yasam hakkia
iligkin 2. maddesinin, devlete pozitif 6devler yiikledigini, bu maddenin
davada uygulanabilir oldugunu ifade etmis, davaciin yakinlarinin
Olimiinden devletin sorumlu olduguna karar vermistir. Devlet
yetkililerinin patlamay1 6nlemek amaciyla aldiklar1 onlemler ile halkin
bilgilendirilme hakk: kararda ozellikle vurgulanmistir. Kararda, olaydan
once bir rapor ile Umraniye ¢opliigii ¢evresinde patlama tehlikesine
dikkat ¢ekildigi ve ¢opliigiin teknik standartlara uygun olmadiginin tespit
edildigi, bunun belediye yetkililerinin bilgisi dahilinde oldugunun kabul

¢Op ve kat1 atiklarin toplanmasi, taginmasi, degerlendirilmesi ve imhasi gorevleri
bulunmaktadir. Ayrica Valiligin ve Saglik Bakanliginin da bu konuda icrai yetkisi
vardir.

18 Oneryildiz/Tiirkiye Davas1, bagvuru no. 48939/99

19 ATHM nin (Section I) 18 Haziran 2002 tarihli karari. http://www.echr.coe.int
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edilmesi gerektigi  belirtilmistir. Mahkeme, yetkililerin metan gazi
patlamasi  sonucu ugranilabilecek tehlikeler hususunda halki
bilgilendirmediklerini saptamis ve sonug¢ olarak, ¢Opliik c¢evresinde
yasayan insanlarin yasamlarinin “gercek bir tehlike” ile karsi karsiya
olduklarinin yetkili mercilerce bilindigi ya da bilinmesi gerektigini, bu
tehlikeden kacinmak i¢in yetkililerin herhangi bir onlemi almamis ve
denetim yapmamis olmalarmi AIHS nin 2. maddesinin ihlali olarak kabul
etmistir. Kararda ayrica, Sozlesmenin 2. maddesinin kapsamina giren
usule iligkin yiikiimliiliikkler de incelenmis ve devlet bu bakimdan da
sorumlu bulunmustur. Diger taraftan, ATHM davadaki i¢ yargisal yollarin
yeterli ve etkili olmadigina karar vermistir. Sonug olarak, AIHS’nde,
acikca cevre hakkma yer verilmemis olmasma karsilik, Avrupa Insan
Haklar1 Mahkemesi’nce saglikli bir cevrenin saglanmasina yonelik
hizmetlerin diizgilin islememesi sonucunda ortaya ¢ikan kisisel zararlarin
tazmini hususunda ¢ok genis bir yorum getirilmistir.

1.2.3. Anayasa Mahkemesi’nin Cevrenin Korunmasma Iliskin
Bireysel Bagvuru Kararinda Devletin Pozitif Yiikiimliiliigii

Anayasa Mahkemesi;?® “Cevizlik Regulatori ve Hidroelektrik
Santralleri Projesi” kapsaminda Rize ili Kalkandere ilgesi Soguksu
koyl smirlart iginde, Orman Genel Miidiirliigiiniin verdigi ek karar
iizerine insa edilen salt sahasi hakkinda ayrica cevresel etki
degerlendirmesi (CED) olumlu karar1 alinmamasi ve bu hususta acilan
davanin reddedilmesi nedenleriyle maddi ve manevi varligin
korunmas1 ve gelistirilmesi hakkimin ihlal edildigi iddiasina iliskin
Anayasa Mahkemesine yapilan bireysel bagvuru nedeniyle verilen
kararda; ¢evre hakki baglaminda 6zel yasam, aile yasami ve konuta
saygi hakkinin, sadece kamusal miidahalelere karsi korunmadigini,
pozitif yiikiimliiliikkler doktrini uyarinca bu korumanin 6zel kisilerden
kaynaklanan miidahaleler kapsaminda da gilindeme geldigini
vurgulamistir.

Kararda; belirtilen genel nitelikteki diizenlemelerin yani sira ve
ozellikle cevresel meseleler baglamida Anayasa’nin ¢evreyi gelistirme,
cevre sagligini koruma ve ¢evre kirlenmesini 6nlemenin devletin 6devleri
arasinda oldugunu belirten 56. maddesinin ikinci fikrasmnin da kamusal
makamlarin ¢evresel meseleler baglamindaki pozitif yilikiimliiliiklerinin
tespiti ve degerlendirilmesi hususunda géz 6nilinde bulundurulmasi
gerektigi, Anayasa’nin 56. maddesinin gerekcesinde de genel olarak
cevresel kirlenmeye yer verildigi, vatandasin korunmus ¢evre sartlarinda

2 Anayasa Mahkemesi’nin, Mehmet Kurt Basvurusu, Bagvuru No: 2013/2552,
25.02.2016, 20.05.2016 tarih ve 29717 sayili Resmi Gazete.

281



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 17, Say1 38, Aralik 2022, 267-300.

beden ve ruh saghgi icinde yasamimi siirdiirmesini saglamanin devletin
gorevi oldugu, ¢evreyi koruyucu mevzuat kadar devlet denetiminin ve
cevreyi koruyucu fiili tedbir ve faaliyetlerin de gerekli oldugu
belirtilmistir. Bu kapsamda devletin hem kirlenmenin énlenmesi hem de
tabii ¢evrenin korunmasi ve gelistirilmesi icin gereken tedbirleri almasi
gerektiginin vurgulandigi ve bu suretle ¢evresel meselelerde devletin
pozitif ylkiimliiliikklerine isaret edildigi ifade edilmektedir.

Mahkemeye gbre; Anayasa’da pozitif ylkiumluliklere ve temel
haklarin yatay iliskilere uygulanmasma gonderme yapan ¢ok sayida
dizenleme bulunmaktadir, bu kapsamda Anayasa’nin 176. maddesine
gore metne dahil sayilan Baslangi¢c’in yedinci paragrafinda “Topluca
Tiirk vatandaglarimin (....) birbirinin hak ve hiirriyetlerine kesin saygi
(...)” gostermesi  hususundan  bahsedilmektedir. Karara  gore;
“Anayasa’nin devietin temel amag¢ ve gorevierini belirleyen 3.
maddesinde ise “(...), kisilerin ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu
saglamak; kisinin temel hak ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk devleti ve
adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette simirlayan siyasal, ekonomik ve
sosyal engelleri kaldirmaya, insamin maddi ve manevi varliginin
gelismesi i¢in gerekli sartlart hazirlamaya ¢alismak” ifadelerine yer
verilmektedir. Bunun yani sira Anayasa’nin baglayiciligi ve tistiinliigiine
iliskin 11. madde geregince Anayasa hiikiimleri yasama, yiiriitme ve
yargt organlart ile idare makamlarinin yaminda diger kurulus ve kigileri
de baglayan temel hukuk kurallaridir.”

Yuksek mahkemeye gore; cevresel kirlilige dayali sikayetlerin
genellikle 6zel tesebbiislerin faaliyetleri ¢ergevesinde giindeme geldigi
dikkate alindiginda, Anayasa’nin 48. maddesinin ikinci fikrasinda yer
verilen “Devlet, ozel tesebbiislerin milli ekonominin gereklerine ve sosyal
amaclara uygun yirlmesini, giivenlik ve karariilik i¢inde ¢alismasini
saglayacak tedbirleri alwr.” seklindeki diizenlemenin de kamusal
makamlarin ¢evresel meseleler baglamindaki pozitif yilikiimliiliiklerinin
normatif dayanaklarindan birini teskil ettigi anlasilmaktadir. S6z konusu
hiikiim ayn1 zamanda ilgili faaliyete iliskin kamusal menfaat ile bireyin
maddi ve manevi varligimin korunmasi ve gelistirilmesine iligkin menfaat
arasinda gozetilmesi gereken dengeye de vurgu yapmaktadir.

1.3. Yasal Hukimlerde Cevrenin Korunmasi

Cercevesi Anayasa’da ¢izilen ¢evrenin korunmasina dair hiikiimlerin
daha genis ve ayrintili diizenlemeleri, yasa ve daha alt hukuki normlarda
hayat bulmustur. Cevre kirliliginin 6nlenmesi ve giderilmesine iliskin
genel olarak gorev ve yetkileri éngdren en temel yasal diizenleme, 2872
say1li Cevre Kanunu’dur. Kanuna gore idare; meslek odalari, birlikler ve
sivil toplum kuruluslari, herkes ile birlikte, c¢evrenin korunmasi ve
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kirliligin Onlenmesi amaciyla gorevlendirilmis, bu konuda almacak
tedbirlere ve belirlenen esaslara uymakla yiikiimlii kilinmistir. (CK md.
3/a)

Cevre Kanunu, cevre hakki kavrammin agik¢a bir tanimina yer
vermemis olmasmna ragmen 30. maddesindeki hiikiim ¢evre hakkina
iligkindir. Bu hiikiimle, ¢evreyi kirleten veya bozan bir faaliyetten zarar
goren veya haberdar olanlara, ilgili yerlere bagvurarak faaliyetle ilgili
gerekli Onlemlerin alinmasini veya faaliyetin durdurulmasini isteme
hakki verilmistir. Yine herkese, Bilgi Edinme Hakki Kanunu kapsaminda
cevreye iligkin bilgilere ulagsma hakki taninmigtir.

Cevre Kanunu’nda éncelikle Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi
Bakanhig1 “idare” olarak 6ngoriilmiistiir. Pek ¢ok hiikiimde Bakanliga ve
yerel yonetimlere, farkli yetki ve gorevler verilmistir. Cevrenin
korunmasi, ¢evrenin bozulmasinin 6nlenmesi ve kirliligin giderilmesi
alanlarindaki her tiirlii faaliyette; Bakanlik ve yerel yonetimler, gerekli
hallerde meslek odalari, birlikler ve sivil toplum kuruluslan ile igbirligi
yapmakla (CK md. 3/b), meslek odalari, birlikler, sivil toplum kuruluslari
ve vatandaglarin ¢evre hakkini kullanacaklar1 katilim ortamini yaratmakla
(CK md. 3/c), yukimludiir. Ayrica Kanunda ¢ikarilmasi ongdriilen
Yonetmeliklere ve diger hukuki diizenlemelere iliskin usul ve esaslari
belirlemek gorevi Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligina
aittir.

Bakanliga verilen en onemli gorevlerden bir digeri de, iilke fiziki
mekaninda, siirdiiriilebilir kalkinma ilkesi dogrultusunda, koruma-
kullanma dengesi gozetilerek kentsel ve kirsal niifusun barinma, ¢alisma,
dinlenme, ulagim gibi ihtiyag¢larin karsilanmasi sonucu olusabilecek ¢evre
kirliligini 6nlemek amaciyla nazim ve uygulama imar planlarina esas
teskil etmek iizere bolge ve havza bazindaki 1/50.000-1/100.000 o6lcekli
cevre diizeni planlarmin yapilmasi, yaptirilmasi ve onaylanmasidir (CK
md. 9/b). Bir baska 6nemli gorev ise, dogal kaynaklarin ve varliklarin
korunmasi, kirliliginin ve tahribatinin Onlenmesi ve kalitesinin
iyilestirilmesi i¢in gerekli idari, hukuki ve teknik esaslarin
belirlenmesidir (CK md 9/g). Cevre kirliliginin kaynagi olan atiklarm
aritilmasina ve bertaraf edilmesine iligkin her tiirlii kural koyma, izleme
ve denetim yiikiimliiliigii de Bakanliga verilmistir.

Kanunun “kirletme yasagi” baslikli 8. maddesine gore ““Her turli
atik ve artigi, ¢evreye zarar verecek sekilde, ilgili yonetmeliklerde
belirlenen standartlara ve yontemlere aykirt olarak dogrudan ve dolayli
bicimde alici ortama vermek, depolamak, tasimak, uzaklastirmak ve
benzeri faaliyetlerde bulunmak yasakti:” Anilan hikim uyarinca,
atiklar, alici ortama veren, depolayan, tasiyan, uzaklastiran kigiler
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kirletendir. Ayn1 maddenin 2. fikrasma gore; “Kirlenme ihtimalinin
bulundugu durumlarda ilgililer kirlenmeyi onlemekle; kirlenmenin
meydana geldigi hallerde kirleten, kirlenmeyi durdurmak, kirlenmenin
etkilerini gidermek veya azaltmak icin gerekli tedbirleri almakla
yikimlidurler.” Maddede “kirleten” ile “ilgililer” farkli ytikiimliiliik
ongoriilen sorumlulardir. ilgililere, “kirlenme ihtimalinin bulundugu
durumlarda” kirlenmeyi 6nleme gorevi verilmistir. Ilgililerin kirletenden
farkli oldugu aciktir ancak, bundan yetkili kamu gorevlilerinin mi
anlasilmasi gerektigi acik degildir.

Cevre Kanunu’nda idari yaptirimlar1 uygulama yetkisi de acgikca
belirtilmistir. Cevre Kanunu’nun “Idari cezalarda yetki® bashkli 24.
maddesine gobre; “Bu Kanunda ongériilen idari yaptrim kararlarm
verme yetkisi Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligina aittir. Bu
yetki, 12 nci maddenin birinci fikrast uyarinca denetim yetkisinin
devredildigi kurum ve merciler tarafindan da kullanilir” S6z konusu
hiikiim uyarinca ¢evre denetimi yetkisi olan ve Kanunda belirtilen
kurumlar idari para cezasi vermeye de yetkilidir. Diger bir ifade ile basta
Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhigi olmak iizere, denetim
yetkisinin devredildigi kamu kurumlarmin idari yaptirim uygulama
yetkisi bulunmaktadir. Ayrica Tiirk Ceza Kanunu’nun 181. maddesinde
dizenlenen “Cevreyi Kasten Kirletme Sucu” ile 182. maddesinde
dizenlenen “Cevreyi Taksirle Kirletme” sugunun sorusturulmasi ve
yargilamas1 adli makamlar tarafindan yapilmalidir. Bu nedenle de
Cumhuriyet savciliklarinin harekete gecmesi, diger bir ifade ile alict
ortamlara atiklarin birakilmasi suretiyle kirlilik yaratilmasi durumunda,
kirletenlerden bu sekilde de hesap sorulmas: gerekir. Cevre Kanununda
yer verilen bu hiikiimlerin yani sira, ¢evrenin korunmasma ve cevre
kirliliginin Onlenmesine iligkin yetki ve gorevlerin diizenlendigi 1
numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 97-126 maddeleri arasinda
Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhg: teskilatlanmistir. Ayrica
4 numarali Cumhurbagkanlhigi Kararnamesi’nin 792. maddesinden sonra
gelmek iizere yeni bir boliim eklenmis ve “Iklim Degisikligi Baskanligi”
kurulmustur. Iklim Degisikligi Baskanligi’nin kurulus amaci; kiiresel
iklim degisikligi ve ozon tabakasmin incelmesi ile ilgili tedbirlerin
alinmasina ve yesil kalkinmaya yonelik plan, politika ve stratejilerin
belirlenmesine iligkin ulusal ve uluslararas1 ¢aligmalar1 yapmak, gerekli
miizakereleri  gerceklestirmek ve diger kurum ve kuruluslarla
koordinasyonu saglamak olarak belirtilmistir.? Baskanlik, Cevre,
Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhginm bagh kurulusudur ve
merkezi Ankara’dadur.

21 4 numarali Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi’nin 792/A- maddesi. RG. 15.07.2018
tarih ve 30479 say1.
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2. Cevrenin Korunmasi ve Idarenin Sorumlulugu
2.1.Genel Olarak idarenin Sorumlulugu

Devlet yetkilerinin smirlar1 ve mnasil kullanilacagma iliskin
hikiimlere yer veren Anayasa’da, devletin pozitif yiikiimliligiine iliskin
temel ilke ve kurallar belirlenmistir. Anilan ilke ve kurallar ¢ergevesinde
idarenin asil gorevi, bireylere kamu hizmeti sunmaktir. Esasen pozitif
yiktmliiliklerin asil islevi de kamu hizmetlerinin yiirutilmesinde
kendini  gostermektedir. ~AIHM’nin  goriisine  gore;  pozitif
yiikiimliiliiklerin asil karakteri, uygulamada ulusal makamlarin bir hakki
glivence altina almak igin gerekli tedbirleri almasimi gerektirmektedir
(Akandji-Kombe, 2008: 7). Sosyal devlette idare, halkin gereksinimlerine
gore sekillenen bir idare olarak, 6zellikle sosyal ve ekonomik alanlarda
etkinliklerini arttirmistir.

Idare, yasalarla kendisine verilen bu etkinliklerini (gérevlerini)
yerine getirirken bazi zararlar verebilir. Hukuk devleti ilkesi geregince
idare sebep oldugu bu zararlardan dolay: sorumludur. Idarenin mali
sorumlulugu, yerine getirdigi faaliyetin tabi oldugu hukuki rejime gore
degismektedir (Duran, 1984: 12). 1982 Anayasasi’nin “yargi yolu”
baglikli 125. maddesinde idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karsi
yargl yolunun ag¢ik oldugu Ongériilmiis ve idarenin “kendi eylem ve
islemlerinden dogan zarari ddemekle  yiikiimlii - oldugu” hikmi
getirilmistir. Bu kuralin temelinde Anayasanin 2. maddesinde devletin
niteliklerinden biri olarak belirtilen “hukuk devleti” ilkesi bulunmaktadir.
2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 2. maddesinin 1/(b)
bendinde belirtildigi gibi, “idari eylem ve islemlerden dolay: kisisel
haklart dogrudan muhtel olanlar” tam yargi davasini agabilirler. Tam
yargl davasinin en belirgin ve dnemli 6zelligi, idarenin eylemi, islemi,
ithmali gibi ¢esitli nedenlerle haklari zarara ugrayanlarin, idari yargi
yerlerinde, idareye karsi dava agarak, kendilerine karsi yapilmis olan
haksizligin giderilmesini isteyebilmeleridir.

Yasal hlkumlerde idarenin sorumluluguna iliskin esaslarin
ayrmtilart  belirtilmemis ve bu husus yargiya birakilmistir. Idare
hukukunun ilke ve kurallari igerisinde kalmak kosuluyla, gerektiginde
6zel hukuk kurallarindan da yararlanarak, idari yargmin kararlartyla
idarenin sorumlulugu konusunun gelistigini gérmekteyiz.

Yargi igtihatlarinda agikliga kavusturulan idarenin  hukuki
sorumlulugunun kabulii bazi kosullarin gergeklesmesine baghdir. Her
tirlii sorumluluk hali igin gegerli ve gerekli bu sartlari; idari faaliyet,
kusur, zarar ve illiyet bagidir. Bilindigi tizere, idarenin faaliyetleri, idari
islem ve eylemler seklinde ortaya ¢ikmaktadir. Gerek idari islemler,
gerekse idari eylemler idarenin sorumlulugunu dogurabilir. Bu ¢ercevede,
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idarenin sorumlulugu, kusurlu ve kusursuz sorumluluk olmak iizere ikiye
ayrilmaktadir. Idarenin kusurlu sorumlulugu hizmet kusuru olarak kabul
edilmektedir. Hem hizmet kusurunu, hem de kusursuz sorumlulugu
dogurabilecek idari davranisin idareye yoneltilebilir olmasi gerekir. EsKi
tarihli bir Danistay kararma gore?® “hizmet kusuru sebebiyle, idare
aleyhine tazminata hiikmolunabilmesi igin, idarenin ifaya mecbur oldugu
hizmetin idarece yapimamasi:, ge¢ yapimast veya kusurlu ifast”
gerekmektedir. Hizmet kusuru, “idarenin yerine getirmekle yukimli
oldugu kamu hizmetinin kurulusunda, diizenlenmesinde, tertibinde,
teskilatin biinyesinde, bu hizmete ayrilan araglarda, hizmette gorevli olan
sahislarda, hizmetin yerine getirilmesi swasinda verilen emir ve
talimatlarda ayrica yine gereken tedbirlerin alinmamasi, kontroliin,
denetimin ve gozetimin yapiimamasi nedeniyle bir aksakitk bir bozukluk
ortaya ¢ikmasr” olarak (Aykin, 2009: 530) kabul edilmektedir. Hizmet
kusuru ¢ok genis kapsamli olup, kusur herhangi bir kisiye yiiklenemese
bile idarenin sorumlulugunu gerektirmektedir. Bu ¢ercevede idarenin
denetim hizmetinden dogan ve cevre zararlarina yol agan sorumluluk
kural olarak, idarenin hizmet kusuruna dayandiriimaktadir. Bilindigi
iizere, idarenin sorumlulugu genel olarak kusur kosulunun
gergeklesmesine bagh olup, hukuka aykiriliktan dogan kusur, her zaman
idarenin sorumlulugunu gerektirmez. Kaldi ki, bir islemin hukuka
aykirilik nedeniyle iptal edilmis olmasi, hizmet kusurunun varligim
kabule yetmez. Bir idari islemin tazminata yol agmasi i¢in hukuka aykiri
bulunmasi zorunlu ise de, her sakat islemden dolay:1 idarenin tazmin
sorumlulugu s6z konusu olmaz. Idari islemin iptalini gerektiren her
hukuki yanlighgi, kendiliginden hizmet kusuru olarak niteleme olanagi
yoktur. Idari islemin yapilmasinda ve uygulanmasinda hizmet kusuru soz
konusudur diyebilmek igin saptanan hukuki sakatligin bir dereceye kadar
agir ve onemli olmasi1 gerekmektedir. Her idarenin igleyebilecegi tiirden,
olagan nitelikteki hukuki yanliglik ve aykiriliklar hizmet kusuru sayilmaz.
Hizmet kusurunun olusabilmesi i¢in saptanan yanliglik ve aykiriligin,
hizmetin iyi kurulmadigini, diizenli islemedigini gosterecek derecede agir
ve belirgin olmasi gerekir.?®

2.2. Cevre Sorunlari ve idarenin Sorumlulugu

Yukarida belirtigimiz iizere, devletin ¢evrenin korunmasi konusunda
anayasal ve yasal pozitif yiikiimlilikleri bulunmaktadir. Cevrenin ve
dolayisiyla sagligin korunmasi alanindaki faaliyetlerini kamu hizmeti
olarak yiritmek zorunda olan ve sosyal devlet ilkesini hayata gecirmek
isteyen devlet, kamu diizeninin bir parcasi olan ¢evreye iliskin mevzuatin

22 Danistay 8. Dairesinin 03.07. 1962 tarih ve E.1961/3207, K.1962/3280 sayili
karari.
23 Danistay 8. Dairesinin 28.06.1990 tarih ve E.1990/981, K.1990/812 sayil1 karar.
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kendisine yiikledigi yetki ve gorevleri layikiyla yerine getirmelidir.

Bu konuyu ikiye ayirarak incelemekte yarar bulunmaktadir. Cevre
sorunlar1 ortaya ¢ikmadan ¢evrenin korunmasi igin idarenin gozetim ve
denetim yiikiimliiliigii ile ¢evre sorunlar1 ortaya ¢iktiktan sonra kirliligi
giderme ve eski haline getirme veya kirletene kirliligi gidertme
yiikiimliiligii. Cevre sorunlariin ortaya ¢ikmadan 6nlenmesinde idarenin
sorumlulugu nedir? Idare bu sorunlari ¢dzmek igin yeterli arag-gerec,
bilimsel veri, uzman personel ve gerekli iradeye sahip midir? Cevrenin
kirlenmesinin maliyetini 6ngorip, yarar-zarar hesabini yapabilmekte
midir? Idare, ekosistem hizmetlerinin degerinin ne oldugunu, bunlarin
yok olmasimim nelere mal olabilecegini 6ngodrebilmekte midir? Kamu
yonetimi (idare) tim bu sorulara cevap verebilecek ve sorunlar
cozebilecek teskilata ve kamu guciline sahip midir? Esasen kamu
yonetimi (idare), kamu yararim1 gergeklestirmek amaciyla kamu gicl
ayricaliklarma sahiptir. Kamu gucii ayricaliklar1 kapsaminda, kendisine
verilen yetkilerini yerinde ve etkili kullanip kullanmamasi idarenin
sorumlulugunu doguracaktir. Oncelikle iklim degisikliginin neden oldugu
sorunlar ile diger ¢evre sorunlarinda yasanan olumsuzluklar, idarenin
sorumlulugunun dogmasmna ve gittikge artmasina neden olmaktadir.
Idare elindeki tim yonetim araglarmi kullanarak, ¢evre sorunlari
dogmadan 6nlemek zorundadir. Zira 6nlemek her zaman daha kolay ve
daha az maliyetlidir. Cevre sorunlari dogduktan sonra onlar1 gidermek
daha fazla para, emek ve zaman harcanmasina neden olmaktadir. Bazen
geri donligii miimkiin olmayan sorunlar da ortaya ¢ikabilmektedir.

Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi’nin gorevlerini
diizenleyen 1 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesindeki hikiimlere
baktigimizda, Bakanligin oncelikli gorevinin  ¢evre kirliliginin
giderilmesi ve ¢evrenin korunmasit oldugu cok agik gorilecektir.
Belirtilen gorevlerini yerine getirmek icin idarenin elinde pek ¢ok arag
bulunmaktadir. Bunlarin en énemlileri, politika ve stratejileri belirlemek,
ilgili mevzuati hazirlamak, mekénsal planlama, CED, acil midahale ve
yonetim planlar1 yapmak ve uygulanmasii saglamak,  standart
gelistirmek, Ol¢tim, tespit ve kalite Olgiitlerini belirlemek, izleme ve
denetim olarak sayilabilir. Genel olarak belirttigimiz bu yiikiimliliiklerini
yerine getirmek i¢in Bakanligin pek ¢ok hizmet birimi kurulmustur.
Ayrica belediyelerin de bu hususta oldukca 6nemli yetki ve gorevleri
bulunmaktadir.

2.3. Cevrenin Korunmasmnda Idarenin izleme ve Denetim
Yiikiimliiliigii

Yukarida belirtilen ve yasal diizenlemelerle idareye verilen cevreyi
koruma yiikiimlilligiine iligkin gorevleri igerisinde en 6nemlilerinden
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birisinin ‘izleme ve denetim’ oldugu kuskusuzdur. Ciinkii hukuki
diizenlemelerle verilen sorumluluklarin istenilen sekilde yerine getirilip
getirilmedigi ancak izleme ve denetim ile kontrol edilebilir. idare,
yiiriitmekte oldugu kamu hizmetinin geregi ve kolluk faaliyeti olarak
iistlendigi gozetim ve denetim gorevi nedeniyle sorumlulugunu eksiksiz
ve hukuka uygun olarak zamaninda yerine getirmek zorundadir. Denetim
faaliyetiyle birlikte, denetim sonucu uygulanacak olan yaptirimlar da
‘idarenin yasalligi’ ilkesi cercevesinde gergeklestirilmek zorundadir
(Akinct, 2017: 103).

Bu cercevede, idarenin cevre konusunda denetim ve godzetim
yiikiimliiliigiinii yerine getirmemesi nedeniyle mali sorumlulugunun
kaynagi, idarenin kamu giiciine dayali yetkileridir. idare, dogrudan zarar
ortaya ¢ikaran faaliyeti yapmasa bile o faaliyetin denetlenmesinde bir
kusuru olmasi durumunda dolayli bir bigimde sorumludur. Cevre
kirliliginin ortaya ¢ikmasinda, idare dogrudan kirliligi yaratan faaliyette
bulunmasa bile kirliligi yaratan faaliyet ve tesislerin izlenmesi ve
denetlenmesinde idarenin sorumlulugu bulunmaktadir (Alica, 2011: 99-
100). Ornegin Marmara Denizi’ndeki musilaj sorununun ¢6zimi ve
atilmas1 gereken adimlar konusunda son donemde pek c¢ok tartigma
bulunmaktadir., Marmara Denizine {i¢ farkli havzanin atiklari
bosalmaktadir. Oncelikle bu atik yiikiiniin azaltilmas1 gerekmektedir.
Ayrica izleme ve denetim uygulamasmnin daha etkin yapilmasi
gerekmektedir. Bunun yani sira, biitiinlesik kiy1 alanlari yonetimi de
onem arz etmektedir. Idare mevzuatta kendisine yiiklenen biitin bu
gorevlerini yerine getirmis midir?

Denetim yoluyla ilgili mevzuata uyulup uyulmadigmin tespit
edilmesi, uymayan tesislere de yaptirim uygulanmasi gerektigine iliskin
kurala gore, her ne olursa olsun, kirlilige neden olan tesisler durdurulmali
veya kapatilmalidir. idare cevreyi koruyucu yasal ve idari diizenlemeleri
yuriirliige  koyduktan sonra  bunlarin  ne Olglide  uygulanip
uygulanmadigin1 denetlemek ve uygulamada ortaya ¢ikan sorunlari tespit
ederek buna yonelik yaptirimlari uygulamak zorundadir.

2.3.1. Cevre Denetiminin Kapsami

Cevre kirliliginin 6nlenmesi ve ¢evrenin korunmasinda merkezi ve
yerel idare teskilatinda, pek ¢ok kurum ve kurulusun yetkili kilindigimni
vurguladiktan sonra, bu gorevler sebebiyle s6z konusu kamu kurum ve
kuruluglarmin  denetim ve kontrol yetkilerinin oldugu yukarida
belirtilmistir.

Gevresel denetimin kapsamini ve usuliinii belirlemek ve uygulamak,
cevrenin korunmasinda en etkili yontemdir. Cevre denetimi siirecinin {i¢
Oonemli asamasi bulunmaktadir. Bu asamalardan ilki ¢evre ile ilgili
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mevzuata tabi faaliyet ve tesislerin, mevzuatin gerektirdigi kurallara
uygun davranip davranmadigmin kontrol edilmesi, ikincisi faaliyetlerin
cevre Uzerindeki etkilerinin izlenmesi ve sonunda da bu faaliyetler
neticesinde mevzuata aykirilik bulunmast  durumunda  yaptirm
uygulanmasidir (Alica, 2011: 89). Ancak cevrenin korunmasina ve
kirliligin 6nlenmesine iliskin getirilen kurallar manzumesi giiniimiizde
cok artmustir. Cevre denetimini yapacak personelin nitelik ve nicelik
acisindan etkinligi ¢ok dnemlidir. Ama asil 6nemlisi idarede izleme ve
denetim yapma iradesinin bulunmasidir. Ozellikle kamuoyunda ¢ok
gindemde olan CED siirecinin son asamasi olan “Yatirimin Izlenmesi ve
Denetimi” asamasmin layiki ile yerine getirilip getirilmedigi hususu
o6nem arz etmektedir. Bu asamada “CED Olumlu Karar:” ya da “CED
Gerekli Degildir” karar1 verilmis faaliyet sahiplerinin taahhiitlerine uyup
uymadiklari izlenip kontrol edilmektedir. Ulkemiz uygulamasinda, “CED
Olumlu Karar” islemiyle, projeye cevre agisindan genel bir izin
verildigi, hatta projenin ¢evreye uygunluk agisindan aklandigi anlaminda
bir kanaatin olustugu gozlenmektedir. Ancak bu idari islem, mevzuatta
cevre agisindan alinmasi gereken diger izinlerin ortadan kalkmasini veya
almmamasini gerektiren bir sonu¢ dogurmamaktadir. CED izleme ve
denetim asamasi; hem kararin verilmesinden itibaren belirli bir siirede
faaliyete baslanip baslanmadigini, hem de projenin insaat, isletme ve
sona erdirme g¢alismalarinda, belirtilen tedbirlere uygunlugun saglanip
saglanmadigini tespit etmeye iliskindir. Bu nedenle bir taahhiitler
manzumesi olan CED Raporunda yer alan taahhitlere uyulup
uyulmadigmin denetlenmesi ¢ok dnemlidir. 29 Temmuz 2022 tarihinde?
yiriirliige giren yeni CED Yonetmeligi’nde izleme ve denetime iliskin
onemli hiikiimler getirilmistir. Yonetmelige gore “Yatirum siireci izleme:
Gergeklestirilmesi  planlanan  projeye  dair  “Cevresel  Etki
Degerlendirmesi Olumlu” karart alindiktan sonra, proje ilerleme
raporuna gore yapilan degerlendirmeleri” ifade etmektedir. Bu yeni
tamimda Ongoériilen “Proje ilerleme raporu” ise: CED Olumlu karari
alindiktan sonra, komisyonca belirlenen periyotlarda yatirimin insaat
oncesine ve ingaat donemine iliskin kaydedilen gelismeleri igeren raporu,
ifade etmekte olup, CED Olumlu karari verilen projelerin proje sahibi;
komisyonca belirlenen periyotlarda yatirnrmda kaydedilen gelismeleri
igeren proje ilerleme raporunu, Bakanlik¢a yeterlik verilen ve s6z konusu
projenin  CED  raporunun  hazirlanmasinda  gérev  almayan
kurum/kuruluslara hazirlatarak elektronik sisteme yiiklemek ve Bakanlik
denetimlerinde sunmakla yiikiimlidiir. Anilan hiikiimler CED’e tabi
faaliyetlerin taahhiitlerini yerine getirip getirmediginin izlenmesi
agisindan olumlu adimlardir.

24 29.07.2022 tarih ve 31907 sayili Resmi Gazete.
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Yukarida belirtildigi tizere, ¢evre mevzuatinin kapsamimin Gok genis
olmasi, yiritilecek denetim hizmetinin kapsam ve Onemini de
artirmaktadir. Bu hizmetin en 6nemli sonucu ise, Oncelikle g¢evreyi
koruyucu gerekli tedbirlerin alinmasim saglamak, bunun yani sira
caydiricilik ve tazmin etkisi olan yaptirnmlar: uygulamaktir. 2872 sayili
Cevre Kanunu’nun “gevre denetimine ” iligkin 12. maddesi, denetim gibi
onemli giiclin idare tarafindan kullanilabilmesinin yasal dayanagini
olusturmaktadir. Bu madde genel nitelikli bir hiikiim getirmekte,
denetimin usul ve esaslarin1 Yonetmelige birakmaktadir. S6z konusu
madde, Cevre Kanunu hiikiimlerine uyulup uyulmadigini denetleme
yetkisini Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhigma vermistir.
Mevzuatta Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhigi’nin gevre
denetimi konusunda asil yetkili kamu kurumu oldugu agik bir bigimde
yer almakla beraber, tiim denizlerde, korunan alanlarda, kirliligin yogun
oldugu bolgelerde bu gorevin tam olarak yerine getirilmesi miimkiin
olamadigindan, kanunla yetki devrine gidilebilmesinin 6nii agilmustir.
Kanunun denetim yetkisinin diizenlendigi 12. maddesine goére; “Bu
Kanun hiikiimlerine uyulup wyulmadigini denetleme yetkisi Cevre,
Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhigina aittir. Gerektiginde bu yetki,
Bakanlik¢a, il ozel idarelerine, ¢evre denetim birimlerini kuran belediye
baskanliklarima, Denizcilik Miistesarligina (Ulastirma ve Altyapt
Bakanlig1), Tiirkive Cevre Ajansina, Emniyet Genel Miidiirliigiine,
Jandarma Genel Komutanlhigina ve Sahil Giivenlik Komutanligina
devredilir. Denetimler, Bakanligin belirledigi denetim usil ve esaslari
cercevesinde yapilir. Askert isyerleri, askeri bélgeler ve tatbikatlarin bu
Kanun ¢ergevesindeki denetimi ve neticelerine ait islemler; Genelkurmay
Baskanhigi, Milli Savunma Bakanhgi, Icisleri Bakanlhigi ve Bakanlik
tarafindan miistereken hazirlanacak yonetmelige gove yiiriitiiliir” Cevre
Kanunu’nun denetim maddesinde belirtilen usul ve esaslar Cevre
Denetimi Yonetmeligi’nde diizenlenmistir.

Esasen c¢evre denetiminin dnemi Anayasa Mahkemesince de ortaya
koyulmustur. Anayasa Mahkemesi’nin Cevre Kanunu’nun 12,
maddesinde diizenlenen ve denetim yetkisinin devrine iliskin hiikmiiniin
Anayasaya aykiriligi iddiasi ile acilan davada Cevre Kanunu’nda
diizenlenen bu hiikiim iptal edilmistir.?® Iptal gerekgesinde, Anayasa’nin
7. maddesinde yer alan “Yasama yetkisi Turk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” ve 123. maddesinde yer alan
“Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.
Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yonetim
esaslarina dayamir. Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun
acikga verdigi yetkiye dayanilarak kurulur” maddelerine dayanilmustir.

%5 Anayasa Mahkemesi Karar1, 15.01.2009 tarih ve E.2006/99, K. 2009/9. 08.07.2009
tarih ve 27282 sayili Resmi Gazete.
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Kararda “idarenin kanuniligi” ilkesinin, idarenin ve organlarinin gérev ve
yetkilerinin hi¢bir duraksamaya yer vermeyecek sekilde yasayla
diizenlenmesini gerekli kilacagi ifade edilmistir. Anayasa Mahkemesine
gore; “Cevre Kanunu’nun 12 nci maddesinde Kanun hilkiimlerine uyulup
uyulmadigini  denetleme yetkisi Cevre ve Sehircilik Bakanlhgina
verilmistir. Bakanligin gerektiginde bu yetkiyi devredebilecegi kamu
kurum ve kuruluslar tek tek sayildiktan sonra, iptal konusu hiikiimde,
Kanunda belirtilen kurum ve kuruslar disinda Bakanligin uygun gérecegi
diger kurum ve kuruluglara da denetleme yetkisinin devredilebilecegi
ongoriilmiistiir, Ancak denetleme yetkisinin hangi kurum ve kurulusa
devredilecegi hususunun Kanunda agik¢a belirtilmeksizin Bakanligin
takdirine birakilmas:, Anayasa’min 7 nci ve 123 iincii maddelerine
aykwrilik teskil etmektedir.”

Cevre denetimi konusunu diizenleyen sdz konusu hikumler, idarenin
denetim yetkisini kullanirken ¢ok 6zenli davranmasini gerektirmektedir.
Esasen ¢evre denetim goérevinin yerine getirilmemesinin yol agabilecegi
sorunlar nedeniyle, konunun idarenin sorumlulugu cercevesinde ele
almmasimi ve sorumlulugun sinirlarinin net bigimde belirlenmesini
gerekli kilmaktadir. Idarenin sorumlulugu cevre zararina neden olan
isletmenin sorumlulugunu sonlandirmamaktadir. Sonug olarak, idarenin
kusuru isletmenin sorumlulugunu ortadan kaldirmadigi gibi, isletmenin
kusuru da idarenin sorumlulugunu ortadan kaldirmamaktadir.

Denetim gorevi, idare tarafindan yerine getirilmediginde hem
idarenin tazminat sorumlulugu hem de kusuru bulunan kamu
gorevlilerinin cezai sorumlulugu giindeme gelebilmekte ve idare ortaya
cikan kirliligin sebep oldugu zararlar1 tazmin etmek durumunda
kalabilecektir (Akinci/Ocak, 2021: 2967). Anayasa Mahkemesi, ¢evrenin
korunmasinda idarenin denetiminin énem ve islevine deginen goriisiine
bireysel basvuru kararlarinda da rastlamaktayiz. Anayasa Mahkemesi,
vermig oldugu bir bireysel basvuru kararinda vatandaslarini korunmus
cevre sartlari i¢inde yasayabilmesi igin “gevreyi koruyucu mevzuat kadar
devlet denetimi ve cevreyi koruyucu fiili tedbir ve faaliyetler de gerekli
olduguna (...) Bu kapsamda devietin hem kirlenmenin dnlenmesi hem de
tabii ¢evrenin korunmasi ve gelistirilmesi icin gereken tedbirleri almasi
gerektigine” karar vermistir.?

2.3.2. Cevre denetiminin yerine getirilmemesi ve hizmet kusuru

% Anayasa Mahkemesi’nin, Mehmet Kurt Basvurusu, Basvuru No: 2013/2552,
25.02.2016, 20.05.2016 tarih ve 29717 sayili Resmi Gazete.
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Cevre denetiminden hangi kamu kurumlarinin sorumlu oldugu
yukarida belirtilmistir. Denetim gorevini yerine getirmeyen yetkili
idarenin elbette sorumlulugu bulunmaktadir. Yukarida da vurgulandigi
uzere, kusurlu sorumluluk, idarenin hukuka aykir1 bir eylem ya da islemi
dolayisiyla verdigi zararin giderilmesi sorumlulugu olup, idarenin kusur
sorumlulugu,  yargt  kararlarinda  “hizmet  kusuru”  olarak
adlandirilmaktadir. Hizmet kusuru, idarenin belli bir gérevlisi icin
bulunan kusur olmayip, idarenin bir faaliyeti yiiriitiirken, organizasyonun
geregi gibi olmamasindan dolayi, hizmetin kotii islemesi, ge¢ islemesi
yada hi¢ islememesinden dolay1 olusan kusurdur (Ulusoy, 2022: 606).
Idarenin denetim hizmetinden dogan ve gevre zararlarma yol agan
sorumluluk kural olarak, idarenin hizmet kusuruna dayandirilmaktadir.
Esasen idarenin denetim gorevini yerine getirmemesinin yargisal
denetime tabi tutulmasi, denetim gorevinin iyi iglemedigi yoniinde bir
belirlemeyi de beraberinde getirmektedir. Bu durum ise, denetim
gorevinin kapsaminin ve araglarinin kurumsal ve yasal olarak kesin
cizgilerle belirlenmesini, goérevin gerektirdigi personelin se¢imi ile
goreve getirilmesinin  objektif kriterlere gore yapilmasmi ve bu
gorevlilerinin performanslarinin  denetlenmesini  gerektirmektedir Ki,
idare denetim gorevini yerine getirmezse ve bu nedenle bir zarar dogarsa,
olusan zarardan dolayi idarenin sorumluluguna gidilmesi gerekir.

Bunun yani sira; ¢evre ile ilgili kamu kurum ve kuruluslarmin, ¢evre
denetim hizmetinin iyi islememesi veya hi¢ islememesine dayanarak
sorumlu tutulmalar1 yoniinde karar verilmesi asamasinda, hangi kamu
kurumuna gorev ve yetkinin verildigi ve sorumlulugunun kapsaminin
belirlenmesi gerektigi aciktir. idareye yasal diizenlemelerle verilen
korumaya veya ¢evre kirliligini dnlemeye ve gidermeye iliskin tedbirlerin
alinmamasi, denetim gorevinin yerine getirilmemesi ya da bunlarin
zamaninda yapilmamasi durumunda “zarara ugrayanlar” tam yargi
davasi agip, idari yargidan zararin tazminini isteyebilecek midir?
Damgtay’in konuya iliskin tam yargi davalar kararlarmda?’ Kirletenin
idare olmadigr durumlarda bile, cesitli sebeplerle kirlenmeden dogan
zararin tazminine iliskin sorumlulugu idareye yiiklemektedir. idare yasal
gorev ve yukimluliklerini, 6zellikle denetim gorevini etkin bir bicimde
yerine getirmemesi nedeniyle zarar1 dnleyememisse, kusurlu goriilmekte
ve bu nedenle olusan zarardan sorumlu tutulmaktadir. Idarenin bu
anlamda sorumlu tutulmasi, c¢evrenin korunmasinda daha etkin
olunabilecegi ve hukuk devleti ilkesini yasama gecirecegi diisiinceleri ile
olumlu bulunmakla birlikte, 06zellikle “kirleten 06der” ilkesinin
uygulanmasi agisindan bazi “Kirletenleri” tesvik edebilecegi diigiincesiyle

2" Edirne Idare Mahkemesinin. 06.06.2002 tarih ve E.2001/1078, K.2002/286 say1li
karari. Danistay 6. Dairesinin 31.03.2004 tarih ve E.2002/6748, K.2004/1834 say1l1
karari.
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sakincali da bulunabilir (Alica, 2011: 100).

2.4. Cevre Kirliliginin Giderilmesi ve Cevrenin Tyilestirilmesinde
Idarenin Sorumlulugu

Cevre Kanunu’nda kirletenin kisilere vermis oldugu zararlardan
dogan sorumlulugunun yani sira, kirletenin g¢evrenin kirlenmesinden
dolay1 kamu kurum ve kuruluslarina karst sorumlulugu da
diizenlenmistir. Bu gergevede ana kural, kirlenme ve bozulmanin
Onlenmesi, smirlandirilmasi, giderilmesi ve ¢evrenin iyilestirilmesi igin
yapilan harcamalarin kirleten veya bozulmaya neden olan tarafindan
karsilanmasidir. Ancak kirletenin kirlenmeyi veya bozulmayi durdurmak,
gidermek veya azaltmak igin gerekli Onlemleri almamasi veya bu
onlemlerin yetkili makamlarca dogrudan alinmasi hali Cevre Kanunu’nda
Ongoriilmiis ve bu durumda idarenin ne yapmasi gerektigi belirtilmistir.
Kanun bu durumda idarece (kamu kurum ve kuruluslarmca) gerekli
harcamalarin  yapilmasin1  ve gecikilmeksizin gerekli 6nlemlerin
alinmasini 6ngdrmiistiir. Idare yapilan harcamalari, 6183 sayili Amme
Alacaklarinin = Tahsil Usuli Hakkinda Kanun hiikiimlerine gore
kirletenden tahsil edebilecektir. Kirletenin bu masraflardan sorumlu
tutulabilmesi igin mutlaka ¢evrenin kirlenmis olmasi gerekmeyip,
kirlenme tehlikesinin (ihtimalinin) bulunmas: da yeterlidir. Bu durumda
cevre kirligine neden olanlar, verdikleri zararlar dolayisiyla, kamu kurum
ve kuruluslarin yaptiklart masraflar1  6demekle yukimludurler.
Masraflarin kapsamina; kirlenmenin ve bozulmanmn Onlenmesi i¢in
yapilan masraflar, kirlenmenin ve bozulmanin sinirlanmasi igin yapilan
masraflar, kirlenme ve bozulma ile micadele igin yapilan masraflar,
cevrenin iyilestirilmesi i¢in yapilan harcamalar girmektedir.

Anilan maddede yer alan diizenleme ile “Kirleten dder” (polluter
pays) ilkesi ongoriilmiistiir. Kirleten 6der ilkesi; potansiyel kirleticilerin,
faaliyetlerini gergeklestirirken almalar1 gereken Onlemleri ve bu
Oonlemlerin alinmasinin maliyetine kirletenlerin katlanmasini ifade eden
bir ilkedir (European Court of Auditors, 2021: 3-5). Kisaca meydana
gelen kirliligin sonuglariin kirletene yiiklenmesini éngoren bu ilke, ilk
kez OECD tarafindan ortaya atilmistir. OECD tarafindan Kirletenin,
cevrenin kabul edilebilir bir durumda olmasimi saglamak i¢in kamu
otoritelerince benimsenen kirliligi 6nleme ve kontrol Onlemlerinin
almmasi kurala baglandiktan sonra, Cevre Kanunu’nun “tamimlar”
baglikli 2. maddesinde “Kirleten” tanimlanmistir. Anilan tanima gore
kirleten, “faaliyetleri sirasinda veya sonrasinda dogrudan veya dolayli
olarak ¢evre kirliligine, ekolojik dengenin ve ¢evrenin bozulmasina neden
olan gergek ve tiizel kisiler” olarak tamimlamistir. Kanun uyarinca, gevre
kirliliginin yol ag¢tigi zarardan kirleten sorumludur. Kirleten, gercek
kisiler olabilecegi gibi, tlizel kisiler de olabilir. Madde metninde agikca
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diizenlenmemis olsa bile, kamu tiizel kisileri de bu sorumlulugun
kapsamindadir. Kamu tiizel kisileri de ¢evreyi kirletmeleri durumunda
0zel hukuk kurallar1 ¢ercevesinde sorumlu olmalidirlar.  Yargi
kararlarinda 2. madde genis yorumlanarak, kamu tiizel kisilerinin de
kirleten olarak sorumluluklarinin bulundugu kabul edilmistir (Gldik,
2017: 203). Yargitay 4. Hukuk Dairesi, o donem kamunun eliyle isletilen
Yatagan Termik Santrali aleyhine acilan davada, santralin c¢evreyi
kirletmesinden dogan zararin tazminine iliskin davanin 6zel hukuk
hikumlerinin uygulanacagini, mahkemenin kendini gorevli ve yetkili
bulmasi yéniindeki kararini usul ve kanuna uygun bulmustur.?

Sonug olarak, bir sorumluluktan bahsedebilmek igin dncelikle ortada
idarenin islemi veya eylemi seklinde bir faaliyetinin bulunmasi
gerekmektedir. idarenin sorumlulugundan s6z edebilmek igin en dnemli
sart ise ortada bir zararin bulunmasidir. Ayrica zarar gergeklesmis ve
kesin olmali, hukuken korunan bir menfaate yonelik ortaya ¢ikmalidir.
Diger taraftan idarenin sorumluluguna hiikmedilebilmesinin son kosulu,
zarar ile zarar veren olay arasinda neden-sonug iliskisinin (illiyet baginin)
bulunmasidir. Zarar unsuru gevresel sorumluluk agisindan 6nemli olup,
“cevre zararr” olarak ayri bir inceleme konusudur. Cevresel sorumluluk,
cevresel zararin telafi edilmesine iliskin sorumlulugun, zarara sebep
olanlara aktarilmasi siirecini anlatmak i¢in kullanilan bir kavramdir
(Alica, 2021: 133-134). Bu sorumluluk kavrami geleneksel sorumluluk
kavramindan farkli olarak ortak dogal kaynaklarin korunmasina iligkin
yeni sorumluluk ve yiikiimliliik kurallar1 getirmektedir. Boylelikle de
cevrenin stirdiiriilebilir sekilde korunmasini saglamay1 amacglamaktadir.

Sonug olarak sz konusu hikimde, “kirlenmenin 6nlenmesi,
smirlandirilmasi, giderilmesi ve ¢evrenin iyilestirilmesi” igin yapilan
masraflart kirletenin veya bozulmaya sebep olanin kamu borcu olarak
ongorilmistir. Kanunda “kirlenme”; c¢evrede meydana gelen ve
canlilarin saghigini, cevresel degerleri ve ekolojik dengeyi bozabilecek
her tirli olumsuz etki olarak tanimlandigina gore, bu hiikiim ile gercek
cevre zararinin kastedildigi aciktir. Gergek cevre zararmi da malvarligi
zarar1 olarak saymak miimkiin degildir. Zira ¢evresel varlik ve degerler
iizerinde kisilerin hukuken korunan menfaatleri yoktur ve gercek cevre
zararlarmin ortaya ¢iktig1 ¢cevrenin bireysel varlik olarak kabul edilmesi
de olanakl degildir.

Cevre Kanunu’ndaki sorumluluga iliskin bir diger diizenleme de 28.
madde hikmiadir. Bu  maddede, “Kirletenin ~ Sorumlulugu”
dizenlenirken, gevreyi Kirletenin sorumlulugu kusursuz sorumluluk hali

2 Yargitay 4.Hukuk Dairesinin 04.06.1985 tarihli ve E.4060, K.5630 sayili karar
ve. 4. Hukuk Dairesinin 04.12.2008 tarih, E. 2008/2143, K.2008/15114 say1l1 karar1.
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olarak nitelenmistir. 28. madde uyarinca; “Cevreyi Kirletenler ve cevreye
zarar verenler sebep olduklart kirlenme ve bozulmadan dogan
zararlardan dolayr kusur sarti aranmaksizin  sorumludurlar”. Bu
maddeye gore, kirletenin sorumlulugunun dogumu igin kusur unsuru
aranmadigindan, Tirk Hukukunda haksiz fiili sorumlulugunun Kkurucu
unsuru olan kusur unsurunun varligia gerek goriilmemesi, sorumlulugun
Borclar Kanunu’nda ve o6zel kanunlarda dizenlenmis olan istisnai
sorumluluk turlerinden oldugunu ortaya koymaktadir. Kirleten,
kirlenmenin Onlenmesi i¢in alinmasi gerekli tiim tedbirleri alsa da
sorumlu olacaktir (Ertag, 1989: 163; Gokyayla, 1999: 289). Ancak bu
durum zarar gorenin diger sorumluluk tiirlerine dayanmasina engel
degildir. Zarar goren hangi sorumluluk sebebini kendi lehine goriiyorsa
ona dayanabilecegi Yargitay karariyla da ortaya konmustur.?®

Sonug

Cevre hukukunun kendine 6zgii ilke ve kurallar1 bulundugu, farkli
hukuk dallarindan etkilendigi ve insan haklar1 alanindaki ilerlemelerin de
bu alan1 gelistirdigi ve  zenginlestirdigi goriiliilmektedir.  Insan
haklarindaki bu ilerlemenin en Onemli gostergelerinden birisi “gevre
hakkinin” kabulii ile énem ve etkisinin ulusal ve uluslararasi alanda
ortaya c¢ikmasidir. Saglikli bir ¢evreye sahip olma hakki, ilk kez
diizenlendigi 1972 Stockholm Bildirgesinden itibaren gittikge artan
oranda gelismistir. 1982 Anayasasi’min ‘Temel Haklar ve Odevler’
bashkl Ikinci Kismunm, ‘Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler’
bashkli Uciincii Boliimiinde 56 maddede diizenlenen “cevre hakki -
bireylere, talep etme (isteme) hakki verirken, devlete de mali yeterlilikleri
6lglsiinde yerine getirebilecekleri pozitif yukimlulikler dngérmektedir.

Saglikli  bir ¢evrede yasama hakki, Ongordigi  ‘pozitif
yukumlulikler’ ile devletlerin koruyucu tedbirler almasini, bu tedbirlerin
izlenmesi ve denetlenmesini, boylece bireyler i¢in yasamsal bir hak olan
cevre hakkinin saglanmasini gerekli kilmaktadir. Bu cercevede, insan
haklarini hayata gecirebilmek i¢in devlet, bu haklar1 tammasi, korumasi
ve bazen karigsmamak seklinde negatif tutum sergilemek, bazen de olumlu
bir edimle miidahale ederek uygulanmasini saglamak zorundadir. Sosyal
devlet oldugunu iddia eden bir devlette idare, halkin gereksinimlerine
gore sekillenen bir idare olarak, 6zellikle sosyal ve ekonomik alanlarda
etkinliklerini arttirmak zorundadir. Yukaridaki ac¢iklamalardan da
goriilmektedir ki, cevrenin korunmasi, ¢evre kirliliginin ve bozulmasinin
onlenmesi konusunda idarenin mevzuattan kaynaklanan pek ¢ok gorevi

2 Yargitay 4. Hukuk Dairesinin 09.02.1988 tarih ve E.1988/10677, K.1988/1297
sayili karari.
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bulunmaktadir. Idare, yasalarla kendisine verilen bu etkinliklerini
(gorevlerini) yerine getirirken baz1 zararlar verebilir. Hukuk devleti ilkesi
geregince idare sebep oldugu bu zararlardan dolayir sorumludur. Diger
taraftan, tiim canlilarin yasami ig¢in 6nemli olan bu gorevlerin yerine
getirilmemesi durumunda, idarenin sorumluluguna gidilerek zararin
tazmin edilmesi hususlarinda heniiz yeterli yargisal igtihat bulunmadigi
da bilinmektedir. Cevre hakkinin taninmasi ve halkin bilinglenmesi ile
birlikte idareyi zorlayici yeni talep ve basvurularin olacagi, idarenin
sorumluluguna hitkkmeden yargi kararlarmin artacagi konusunda
inancimiz heniiz yitirilmemistir.

S6z konusu gorevleri yerine getirmek izere idarenin elinde bulunan
en Onemli yOnetim araglarindan birisi olan “denetim ve yaptirim
uygulama yetkisinin” yerinde ve zamaninda kullanilmasi, sorumlu bir
idarenin yerine getirmek zorunda oldugu en etkili yonetim aracidir Zira,
idarenin en dnemli gorevi, denetim yoluyla ilgili mevzuata uyulup
uyulmadiginin  tespit edilmesi, uymayan tesislere de yaptirim
uygulanmasi gerekir. Yaptirim uygulamasi i¢in denetim sisteminin etkin
sekilde calistirilmasi gerektigi agiktir. Dolayisiyla belirtilmelidir ki, idare
¢evreyi koruyucu yasal ve idari diizenlemeleri yiiriirlige koyduktan sonra
bunlarin ne Olgiide uygulanip uygulanmadigini denetlemek ve
uygulamada ortaya c¢ikan sorunlari tespit ederek buna yonelik
yaptirimlari uygulamak zorundadir.
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Sayistay performans denetimi raporlari  hesap verebilirlik
mekanizmasina katki saglayan 6nemli araglardan biridir. Raporlarin
bu mekanizmaya katkisinin arttirilabilmesi denetim uygulamasinin
Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Teskilati (The International
Organization of Supreme Audit Institutions / INTOSAI) Performans
Denetimi Uygulama Rehberiyle (PDUR) uyumlu bir sekilde
dizenlenmesi ile dogrudan iliskilidir. Tlrkiye’de Sayistay performans
denetiminin uluslararasi standart ve uygulamalarla uyumlu bir sekilde
gerceklestirildigi dénem 1996-2010 donemidir. Bu baglamda
calismanin  konusu 1996-2010 donemi Sayistay performans
denetiminin kamu yonetimine etkisi ve performans hesap verme
sorumluluguna katkisidir. Calisma, hesap verme sorumluluguna
katkisi  baglaminda performans denetimi raporlarinin  kamu
yonetimine etkilerini tespit etme ve tartismaya ag¢gma amaci
tasimaktadir. Bu kapsamda ©ncelikle, idarenin hesap verme
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sorumlulugunun ne oldugu ve tarihsel sireci genel olarak ele
alinmaktadir. Sonrasinda, ¢alismanin odaginda yer alan performans
hesap verme sorumlulugu ve denetimi arasindaki iliski incelenmekte
ve bu iliski baglaminda performans denetimi raporlarinin kamu
yonetimine etkileri ilgili mevzuat ve rapor incelemesi, raporlara
yonelik denetlenen kurumlardan, parlamentodan ve medyadan gelen
ilgi, elestiri ve tepkiler Gzerinden tartisiimaktadir.

Anahtar Kelimeler: Hesap Verebilirlik, Sorumluluk, Performans Hesap
Verme Sorumlulugu, Performans Denetimi

THE EFFECT OF PERFORMANCE AUDIT REPORTS ON
ADMINISTRATION IN THE CONTEXT OF ACCOUNTABILITY

Abstract

Audit court performance reports are one of the important tools that
contribute to the accountability mechanism. Increasing the
contribution of the reports to the accountability mechanism is
directly related to the regulation of the audit practice by the INTOSAI
Performance Audit Practice Guide (PAPG). The period in which the
performance audit of the Court of Accounts in Turkey was carried out
by international standards and practices is the period of 1996-2010.
In this context, the scope of the study is the effect of the
performance audit of the Court of Accounts for the period 1996-2010
on public administration and its contribution to performance
accountability. The study aims to identify and discuss the effects of
performance audit reports on public administration in the context of
their contribution to accountability. In doing so, first of all, the
accountability of the administration will be clarified, and its historical
process will be discussed in general. Then, the relationship between
performance accountability and audit, which is the focus of the
study, will be examined. In the context of this relationship, the
effects of performance audit reports on public administration will be
discussed according to the following situations; (1) the relevant
legislation and report review, and (2) the interest, criticism, and
reactions from the audited institutions, parliament, and the media to
the reports.

Keywords: Accountability, Responsibility, Performance
Accountability, Performance Auditing
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Hesap Verme Sorumlulugu Baglaminda
Performans Denetimi Raporlarinin Kamu Yonetimine Etkisi

Giris

Calismanin temel kavramlarindan olan denetim ve hesap
verme sorumlulugu yakin iligkili kavramlardir. Alanyazinda bu
kavram cesitlerinin adlandirmasma iliskin kullanim hatalar1
bulunmaktadir. Calismada odaklanilan performans denetimi ve
performans hesap verme sorumlulugu baglaminda bu iliskinin
dogru degerlendirilebilmesi bakimindan her iki kavrama iliskin
siniflandirmanin nasil ele alindigi 6nem tagimaktadir. Bununla
birlikte ¢aligmada sik¢a kullanilan performans denetimi, hesap
verebilirlik ve performans kavramlarinin hangi kapsamda ve nasil
ele alindigmmin ¢alismanin  basinda belirtilmesinde  yarar
gorulmektedir.

Denetim ve hesap verebilirlik amacina, uygulama alanlarina,
kapsamina ve konusuna gore cesitli sekillerde
smiflandirilmaktadir. Denetim agisindan bu siniflandirma genel
olarak kurumsal yap1 bakimindan yiiksek denetim, dis denetim ve
i¢c denetim seklinde; denetimin niteligi bakimindan ise diizenlilik
denetimi (mali denetim ve uygunluk denetiminden olusur) ve
performans denetimi seklinde yapilmaktadir. Hesap verebilirlik
acisindan ise “kime karst hesap verme (hesap verilen makamlar)”
ve “nicin hesap verme (konusu)” sorularina gore siniflandirma
yapilmaktadir. Hesap verilen makamlara gore smiflandirma “siyasi
makamlara karsi hesap verebilirlik”, “ydnetsel makamlara karsi
hesap verebilirlik”, “yargt organlarina hesap verebilirlik”,
“Sayistay’a karst hesap verebilirlik”, “toplumsal hesap
verebilirlik”, “ombudsman hesap verebilirlik” ve “etik hesap
verebilirlik” seklindedir. Konusuna goére hesap verebilirlik ise
“yonetsel hesap verme”, “mali hesap verme” ve “performans hesap
verme” seklinde siniflandirilmaktadir (Eryilmaz, 2020: 369-370).
Ancak, belirtilmelidir ki, bu smiflandirmada “siyasi hesap
verebilirlik ve yonetsel hesap verebilirlik” digindaki adlandirmalar
hatalidir. GuUnki hesap verme sorumlulugu en basit tanimiyla
“kendisine kaynak ve yetki devredilenlerin, bu kaynak ve yetkiyi
nasil  kullandiklarimi1  agiklama sorumlulugu” olarak ifade
edilmektedir. Bu baglamda Sayistay ve yargi organlar1 “kaynak ve
yetki devreden” kurumlar degildir. Kaynak ve yetkinin asil sahibi
vatandastir. Demokratik parlamenter rejimlerde vatandas se¢imler
ile parlamentoya, siyasetciye vergi toplama, kamu harcamasi
yapma, kural koyma yetkisi verir; siyaset¢i de vatandasa bu yetki
ve kaynaklari nasil kullandigim yine segimler, raporlar,
aciklamalar gibi yontemlerle agiklar. Bu iligki siyasi hesap verme
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sorumlulugudur. Parlamento vatandastan aldigi bu yetkiyi yiiriitme
organina, hiikiimete devreder, hilkiimet ise parlamentoya karsi
bakanlik faaliyet raporlar1 kesin hesaplari, ¢esitli parlamento
denetimi araglartyla parlamentonun kendisine devrettigi kaynak ve
yetkiyi nasil kullandigin1 agiklar. Bu, siyasi hesap verme
sorumlulugudur. Hiikiimet ve bakanlar da biirokrasiye ayni sekilde
yetki devreder. Birokrasinin hem bakanlara hem de gerektiginde
parlamentoya kars1 agiklama-raporlama sorumlulugu vardir. Bu ise
yonetsel hesap verme sorumlulugudur. Bu iligki biirokrasi
icerisinde kaynak ve yetki kullanimi devri olan her agamada devam
eder. Ancak, ne Sayistay ne yargi organlari hesap verme
mekanizmalari i¢erinde yer almaz. Ciinkii hi¢gbir kuruma ne kaynak
ne de yetki kullanimi konusunda bir devir yapamazlar. (Sadece
diger tiim kamu kurumlar1 gibi kendi goérevlerini yapabilmek i¢in
kamu kaynag1 kullanirlar ve buna iliskin olarak kesin hesaplar1 ve
faaliyet raporlar1 araciligiyla, kaynagi kendilerine tahsis eden
vatandas temsilcilerine (parlamentoya) karsi olan hesap verme
sorumluluklarini yerine getirirler. Kisaca, siyasi ve yonetsel hesap
verme sorumlulugu disindaki adlandirmalar yani “Sayistay’a karsi
hesap verebilirlik” ve “yargi organlarina kars1 hesap verebilirlik”
gibi ifadeler kafa kanigikligina neden olabilecek hatali
kullanimlardir. Sayistay, parlamentoya yaptigi raporlamalar ve bu
raporlari kamuoyuna agiklamak suretiyle yukarida belirtilen hesap
verme iliskilerinin giiclenmesine, daha saglikli bir zeminde
gerceklesmesine katki saglamaktadir.! Belirtilmesi gereken diger
bir konu ise yonetsel hesap verme ve performans hesap verme
sorumlulugunun es anlamli oldugu; bu agidan konusuna gore hesap
verebilirligin tclii siniflandirma yerine mali ve
performans/yonetsel hesap verme sorumlulugu olarak ikiye

! Sayistay’in bu roliine karsilik “Sayistay’a karsi hesap verebilirlik”
seklindeki adlandirmanin\siniflandirmanin nedeninin, denetlenmek {izere
kurumlarin  Sayistay’a hesaplarmi  vermek, islemlerini, faaliyetlerini
aciklamakla 1ilgili yasal yiikiimliliiklerin olmasindan, mevzuatta da
“Sayistay’a kars1 hesap vermekle yiikiimliidiirler...” tiiriinden ifadelerin yer
almasindan kaynaklandig1 diistiniilmektedir. Oysa, bu sorumluluklarin, hesap
verme sorumlulugu (accountability) ile ilgisi bulunmamaktadir. Idarelerin
vatandasin hakkini ihlal eden hukuk dis1 islemlerini yargilama yoluyla
denetleyen mahkemeler de benzer sekilde parlamentonun ¢ikardigi yasalara
uygun hareket etme durumunda olan mercilerin bu sorumluluklarini yerine
getirmeleri konusunda uzman kuruluslar olarak (Sayistay gibi) katki verirler.
Ama hesap verme iliskisine katki vermek ve hesap verme iligkisinin tarafi
olmak karistirilmamalidir.
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ayrildigidir. Diger bir ifadeyle konusuna godre hesap verebilirlik
“mali hesap verme” ve “performans/yonetsel hesap verme”
seklinde smiflandirilir. Bu ¢alisma, denetimin kurumsal yapisi
bakimindan Yiiksek Denetime (Sayistay denetimi), niteligi
bakimimdan ise performans denetimine, kisaca Sayistay
performans denetimine; hesap verebilirligin konusu bakimindan ise
performans/ydnetsel hesap verme sorumluluguna odaklidir.

Bu ¢aligma kapsaminda belirtilmesi gereken diger bir konu,
performans kavramiin 6zellikle performans yonetimi kapsaminda
ve “is basarimi, belli bir hedefe ulasmak igin dnceden belirlenmis
bir faaliyetin sonucunda ortaya ¢ikam sayisal olarak ve kalite
acisindan betimleyen bir kavram; etkin olabilmek, hizmet edilen
kuruma katkida bulunmak (Drucker, 2009:396)” anlamlariyla
personel sistemine o6zgilenmis bir kavram oldugudur. Oysa
performans, “hizmette etkililik, verimlilik ve tutumluluk (Kubali,
1999:28); kamu idarelerince belirlenen hedef ve gobstergelere
ulasma seviyesi (6085 Sayiuli Kanun Md. 2/2010)” anlamlariyla
denetim alaninda da 6nemli kavramlarindan biridir. Bu agidan
caligmada kullanilan performans kavrami, ne personel sistemine
ozgiilenen bireysel performansa ne de i¢ kontrol sistemine
ozgiilenen kurumsal performansa karsilik gelmektedir. Performans
kavrammin karsiligi, Sayistay denetim alanina 6zgii kamu
kaynaklarinm ~ verimli, etkili ve  tutumlu  kullanilip
kullanilmadigmin  incelenmesine dayanan ve yasal yetki
cercevesinde kamu faaliyetlerinin timiiniin performansina odakli
olan devlette performans denetimidir. Benzer sekilde hesap
verebilirlik kavrami da personel yonetimi, maliye, kamu yonetimi
gibi ¢esitli alanlarda sik¢a karsilasilan ve kullanim alanina gore
anlami farklilagmakla birlikte genel olarak “sorumluluk”
kavramiyla es anlamli olarak kullanilan bir kavramdir. Bu
calismada hesap verebilirlik, kamu yoOnetimi alan1 kapsaminda
sorumluluk kavrammin “defter tutma” seklindeki geleneksel
anlammin, kamu yonetiminde verimliligi ve etkililigi arttirmak
amaciyla “is basarimi/performans, giivenirlilik, adalet” gibi
anlamlar1 da igerecek sekilde kapsaminin genislemesiyle/yeniden
tanimlanmasiyla giindeme gelen ve yaygimlik kazanan; geleneksel
sorumluluk anlamindan farkli, ddnemsel olarak belirli bir anlam ve
icerige sahip bir kavram olarak ele alinmaktadir.

Calismanin ~ konusu, Tiirkiye’de  1996-2010  dénemi
performans hesap verme sorumlulugu kapsaminda performans
denetimi raporlarinin kamu yonetimine etkisidir. Bu ddnem,
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uluslararas1 standart ve uygulamalarla uyumlu bir sekilde
gerceklestirilen performans denetimi uygulamasinin basladigi ve
sonlandirildig: tarihler olmasi nedeniyle seg¢ilmistir. 2010 sonrasi
donemin kapsam digt birakilmasinin nedeni bu ddnemde
gerceklestirilen “performans denetimi” ¢aligmalarinin, dig denetim
kapsaminda performans bilgisinin  denetimine; i¢c denetim
kapsaminda ise 3E ile ilgili degerlendirme faaliyetlerine karsilik
gelmesidir. Daha agik belirtmek gerekirse, bu doneme iligkin ilgili
dizenlemelerde “performans denetimi” olarak ifade edilen,
stratejik amag ve hedeflerin, program ve faaliyetlerin, performans
Olci ve gostergelerinin tespiti, performans bilgisinin Gretilmesi,
onceden belirlenen amag¢ ve hedeflere gore elde edilen ¢ikt1 ve
sonuglarin degerlendirilmesi ve raporlanmasi siirecinin karsiligi
olan performans Olgiimiidiir. Ancak, basta mevzuat diizeyinde
olmak iizere ilgili diger caligmalarda bu 6l¢iim ve degerlendirme
faaliyeti, performans denetimi olarak adlandirilmistir. Bu
bakimdan, uluslararas1 diizeyde kabul gdren performans denetimi
ve uygulamasiyla oOrtismeyen bu faaliyet ve adlandirmalar
nedeniyle 2010 sonras1 donem kapsam dis1 birakimis ve 1996-2010
donemi performans denetimi inceleme kapsamina alinmistir. Bu
kapsamda ¢aligmada yanit1 aranan temel sorular sunlardir;

- Kavramsal ve tarihsel gelisim siirecinde performans denetimi
ve performans hesap verme sorumlulugunun ortaya ¢ikis ve
gelisim stireci paralellik gdstermektedir. Bu siirecin temel
dinamikleri  nelerdir? Hangi kuramsal kaynaklardan
beslenilmis ya da etkilenilmistir?

- Performans denetimi raporlari, performans hesap verme
sorumlulugunun gelisimine katki saglayan onemli bir arag
olmakla birlikte ayni zamanda bu sorumlulugun yerine
getirilip getirilmediginin somut bir gostergesi niteligindedir.
Bu baglamda performans denetimi ile performans hesap
verme sorumlulugu arasinda nasil bir iligki vardir? Bu iliski
baglaminda performans denetimi raporlarinin  kamu
yonetimine etkisi nedir?

Calismanin temel sorular1 kapsaminda bu ¢aligmanin amaci,
performans hesap verme sorumlulugu ve denetimi arasindaki yakin
iliskiyi ortaya koymak, bu iliskiden hareketle Tirkiye’de
performans denetimi raporlarinin hesap verebilirlik anlayisina
katkisin1 ve kamu yoOnetime etkisini tartismaya agmaktir. Hesap
verme sorumlulugu {izerine ¢ok fazla calismaya rastlanilmakla
birlikte hesap verebilirligin bir bigimi olarak performans hesap
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verme sorumlulugu baglaminda performans denetimi raporlariin
kamu yonetimine etkisini konu alan ya da tartisan bir ¢alismaya
rastlanilmamistir. Konunun daha once arastirilmamis olmasi bu
calismayr oOnemli ve Ozgiin kilmaktadir. Bununla birlikte
calismanin konusunun belli bir déneme (1996-2010) ait denetim
uygulamasi ve hesap verebilirlik bi¢imi olmasi ile temel sorularin
yanitlanabilmesi bakimindan bu calisma, arastirma tipi (amaci)
bakimimdan betimleyici ve aciklayici; odaklanilan zamana gore
kesitsel; veri toplama teknikleri bakimindan literatiir taramasi,
dokiiman incelemesi ve igerik analizi gibi tekniklerin kullanildig:
nitel bir arastirmadir. Bu kapsamda calisma ¢ alt bagliktan
olugmaktadir. “Hesap Verme Sorumlulugu” adli birinci baslikta
kavramsal olarak hesap verme sorumlulugunun ne olduguna ve
tarihsel surece genel olarak deginilmektedir. “Performans
Denetimi ve Performans Hesap Verme Sorumlulugu Iliskisi” adli
ikinci baslikta performans hesap verme sorumlulugu ve
denetiminin dénemsel olarak ayni dinamiklerden beslenerek ortaya
cikip gelistigi, aralarinda amag, arag, birbirini besleyen ve
etkileyen seklinde yakin bir iligki bulundugu iddia edilmekte ve
tartistlmaktadir. Son olarak “Performans Denetimi Raporlarmin
Etkisi” adini tagiyan tglincii baghkta ise performans denetiminin,
hesap verebilirlik mekanizmasinin gelismesine ve yOnetimin
iyilestirilmesine katki saglayan oOnemli bir ara¢ oldugu ileri
stiriilerek Tirkiye’de 1996-2010 donemi performans denetimi
raporlarinin kamu yonetimine hangi yonde ve nasil etki ettigi ile bu
etkinin sonuglari ortaya koyulmaktadir.

1. Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verme sorumlulugu/hesap verebilirlik (accountability)
sozliikte “bir eylemden sorumlu olma durumu” ya da “bireylerin
genellikle izledikleri veya koruduklar alanlarda eylemlerini veya
kararlarimi gerekcelendirmeleri” seklinde yer almaktadir (O’Regan,
2004: 3). Koken olarak hesap anlamimma gelen ‘“account”
kelimesine eklenen gerekli yetenek ve beceriye sahip olma
anlamma gelen “-ability” ekinden turetilen (Online Etimoloji
Dictionary, 2022) hesap verebilirlik seffaflik, esitlik, demokrasi,
verimlilik, yanit verebilirlik, sorumluluk ve biitlinlik gibi farkl
kavramlar1 kapsayan kavramsal bir semsiye islevi goren bir
kavramdir. Kavramin en kisa tanimi “davranist agiklama ve
gerekgelendirme yikiimliligii” seklindedir (Bovens, 2007: 450).
Bu anlami ile Latince “saymak”™ anlamina gelen computareden
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gelen sorumluluk terimi ile yakin iligkili kullanilmaktadir.
Sorumluluk, bir kisinin kendisine birakilan miilklerin veya paranin
“say1sini, hesabin1” agiklayabilmesi, ortaya koyabilmesidir. Bu
sorumlulugun yerine getirilmesinin bir araci olarak kullanilan mali
defterlerin veya biitce kayitlarmin tutulmasi ayni zamanda hesap
verebilirligin bir bigimi olarak ele alinmaktadir. Bu acidan kavram
olarak hesap verebilirlik, geleneksel anlamda sorumluluk terimi ile
iliskilendirilmekte ve ¢ogu zaman hatali olarak ayni anlamda
kullanilmaktadir. Bu baglamda “hesap verme” anlaminda
sorumluluk, siyasette ve yonetimde “kamu otoritesindeki kisilerin
kamu goreviisi olarak davrams ve eylemlerinde cevap vermek
zorunda olduklari gérevi belirtmek icin tercih edilen teknik bir
terim iken; hukuk alaninda bir kisinin belli bir eylemde bulunarak
(veya belli bir sozlesmeye girerek) yiikiimliiliik altina girmesi ve bu
nedenle bu eylemden kaynaklanan sonuglardan sorumlu olmast”
anlaminda kullanilmaktadir (Britannica Soézliik, “accountability”).
Bu agidan hesap verebilirlik, kimsenin kars1 ¢ikamayacagi 6nemli
kavramlardan biri olarak goérilmekte; kamu yetkililerinin
yetkilerini kullanmada ve kamu parasini harcamada kamuya hesap
vermeleri gerektigi konusunda hemfikir olundugu belirtilmektedir
(Bovens and Hard, 2005: 2).

Hesap  verme sorumlulugunun  tanmimlanmast  ve
gelistirilmesine yonelik ¢alismalarin Kanada orjinli oldugu ve ilk
kez 1975 tarihli Kanada Ulusal Denetim Ofisi Raporunda (Wilson
raporu olarak da anilmaktadir) “fevcih edilen sorumluluga cevap
verme yiikiimliiliigii” olarak tanimlandig1 belirtilmektedir (Coskun
ve Karabeyli, 2008: 459). Diger bir ifadeyle hesap verme
sorumlulugu, bir dizi goérevden sorumlu olan bir kisi ya da
kurumun bu gorevleri yerine getirmesiyle ilgili olarak takdir etme,
degerlendirme konumunda olan bir makama hesap vermesidir.?

2 Sayistay denetimlerinde hesap verebilirligin anlami nedir ve bu denetimler
hesap verme sorumluluguna nasil katki saglanmaktadir? sorusuna goriisme
yapilan Sayistay Uzman Denetcisi’nin yanit1 su sekildedir: “Hesap verme
sorumlulugunun yerine getirilip getirilmediginin veya ne 6lgiide yerine
getirildiginin ve verilen hesabin niteligi, bagka bir ifadeyle basarim diizeyinin
takdiri hesabin verildigi mercilere aittir. Ancak bu mali, cezai nitelikte
degildir. Cilinkii hesap verme sorumlulugu basarim diizeyini sergilemek igin
yapilan agiklama ve raporlamalardir. Miieyyidesi takdir edilme ya da
edilmeme, en fazla gorevden alma seklinde olabilir. Kisilere, kurumlara
yeterince basarili bulunmadigi i¢in mali ya da cezai bir miieyyide
uygulanmamaktadir. Hesap verme sistemi dahilinde spesifik olarak devlet
malvarliginda eksilmeye yol acan mevzuata aykir islemler ya da Ceza
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Kavramin yayginlik kazanmaya baslamasi yonetisim ve Yeni
Kamu Isletmeciligi (YKI) anlayislarinin etkisiyle 1980 sonrasi
doneme denk gelmektedir. Hesap verebilirligin belli bir kavram
olarak kullanim1 yakin tarihli® olsa da gerek “davranis1 agiklama ve
gerekeelendirme yiikiimliligli” seklindeki anlami gerekse de
“sorumluluk” kavraminin bir bi¢imi olarak kullanilmasi dikkate
alindiginda kavramin kokenlerinin  ¢cok daha eski tarihlere
dayandigi goriilmektedir.

Hesap verebilirlik kelimesinin kokeninin Anglo-Sakson degil
Anglo-Norman oldugunu belirten Bovens’e gore tarihsel ve
anlamsal olarak hesap verebilirlik “defter tutma” anlaminda
muhasebe ile yakin iliskilidir. Kavramin kékenleri, Ingiltere nin
1066 Norman fethinden sonraki yillara denk gelen 1. William’in
saltanatima  kadar 1zlenebilmektedir. 1085°te William,
vergilendirmenin yaninda kraliyet ydnetiminin temellerini
olusturmak amaci ile {lkesindeki tiim miilk sahiplerinin sahip
olduklar1 seylerin bir sayiminin yapilmasini istemis ve bu miilkler
Domesday Books olarak adlandirilan kraliyet ajanlari tarafindan
degerlendirilerek listelenmigtir. On ikinci yiizyilin baglarinda bu

kanunu yoniiyle sug tegkil eden eylem ve iglemler saptand1 ise bunlarin hesap
verme sorumlulugu ile bir ilgisi yoktur ve bunlar mali ve cezai
sorumluluklarin konusudur. Omegin, yonetsel/performans hesap verme
sorumlulugun yerine getirilmesi ¢er¢evesinde kamu kurumlari faaliyet
raporlarini parlamentoya sunarlar. Bu raporlama ile performans hesap verme
sorumlulugunu yerine getirmis olurlar. Raporlama/agiklama olarak yerine
getirilen bu hesap verme sorumlulugun ne denli tatminkar oldugunun takdiri
hesap verme iliskisinin diger tarafi, yani yetki devri yapan
makam/kisi/kurulustur. Vatandas yetki verdigi ve kendisine hesap verme
konumunda olan siyaset¢inin/parlamentonun icraatlarini, agiklamalarini
yeterli bulmazsa elestirir, se¢imlerde oy vermeyerek cezalandirir ya da
basarili bulursa desteklemeye devam eder. Parlamento bakanmn hesap verme
sorumlulugu cercevesindeki agiklama ve raporlamalarini tatminkar bulmaz
ise, parlamento denetim mekanizmalarini harekete gegirebilir. Biirokratlarin
hesap verme sorumlulugu diizeyi yeterli bulunmaz ise, kendilerine yetki
devreden bakan tarafindan elestirilebilir, gérevden alinabilir.”

% Hesap verebilirlik kavrammin yakin tarihli oldugunu gdsteren olgulardan
biri, sozliiklerde ve ansiklopedilerde yakin zamana kadar (1980’ler) tarihsel
olarak kavramin yoklugudur. Kavram, akademik hayatin uluslararasilagmasi
ve ortak dil olarak Ingilizcenin egemenliginin etkisiyle yonetisim, kamu
yonetimi reformu ve demokrasinin 6nemli bir araci olmast baglaminda
yayginlik kazanmig ve parlatilmistir.
https://www.britannica.com/topic/micropolitics, (15.10.2022).
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sistem, merkezi denetim ve altt ayda bir hesap verme yoluyla
yonetilen merkezi bir kralliga doniismiistiir. Yirminci yiizyilin
sonlarin itibaren ise Ozellikle Anglo Sakson dlnyasi, kamu
yonetimindeki geleneksel defter tutma iglevinin ¢ok daha genis bir
kamusal hesap verebilirlik bi¢gimine doniigmesine tanik olmustur.
Mali muhasebe sisteminden kamuya hesap verme sorumluluguna
gecis yoniindeki bu dontisiim, Birlesik Krallik’ta Thatcher
Hiikiimeti tarafindan benimsenen Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI)
ve ABD’de Clinton-Gore Idaresi tarafindan baslatilan “Hiikiimetin
Yeniden  Yapilandirilmas1”  reformlarina  paralel  olarak
gerceklesmistir. Bu baglamda kamu yonetiminde etkililigi
(effectiveness) ve verimliligi (efficiency) arttirmanin bir araci
olarak kullanilan hesap verebilirlik kavrami, YKI ve yonetisim
anlayisinin  simgesi haline gelmistir. Bununla birlikte hesap
verebilirligin “defter tutma, sayma, sayim” gibi anlamlariyla
muhasebe kokenlerinden ayrilarak “giivenilirlik, sadakat, adalet”
gibi anlamlarda kullanilmaya baslanmasi asamasinda “hesap
verebilirlik  (accountability)” ve “sorumluluk (responsility)”
arasinda anlamsal ayrim dikkate alinmadan kavramlar es anlaml
olarak kullanilmistir (Bovens, 2007: 449). Bu kullanimda hesap
verebilirlik, daha genis kapsama sahip sorumluluk kavramina atifta
bulunularak ag¢iklanmaktadir. Sorumluluk hareket etme 6zgiirligii,
Ovgli veya suglama sorumlulugu ve sorumlu Kkisinin uygun
davranigi dahil olmak {izere bir takim c¢agrisimlara sahip bir
kavramdir. Ayrica, belirli gorevlerin veya “sorumluluklarin” yerine
getirilmesinin emanet edildigi kisiler (veya grup) arasmdaki bir
iliskiyi ima edebilmektedir. Bir kisinin digerine karsi sorumlu
oldugu bu tiir iliskiler, yalnizca hiikiimette degil ayn1 zamanda 6zel
isletmelerde, sirketlerde, okullarda, hastanelerde, orduda ve kilise
gibi tim orgiitsel hiyerarsilerde  bulunmaktadir. Iliskisel
sorumlulugun bu yonii, yani bir kisinin digerine karsi sorumlulugu
hesap verebilirlik olarak da adlandirilmaktadir (Mulgan, 1997: 26).
Bu baglamda hesap verebilirlik ve sorumluluk kavramlarinin es
anlamli kullanim1 s6z konusudur. Her iki kavramin Ingilizce
karsiliklart ve belli bir tarihsel doneme denk gelen anlamlar1 g0z
oniine alindiginda kavramlari es anlamli olarak degil yakin iligkili
kavramlar olarak degerlendirmek daha dogru olacaktir. Culnki
hesap verebilirlik karar ya da eylem igin suglamay1 ya da ovgiiyii
kabul edebilecek birinin olmasin1 gerektirirken; sorumluluk,
hiyerarsi icinde baska yoOnlere dogru islem yapabilmeye isaret
etmektedir. Altinda ¢alisan ast memurlart olan herkes, astlarimin
yaptiklarindan dolayr sorumlu olsa dahi bu durum, Gstiin zorunlu
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bir sekilde astlarmin yaptigi hata i¢in hesap vermesi gerektigi
anlama gelmeyebilir (Hughes, 2014: 341).

Anlagilacag {lizere hesap verme sorumlulugu ile sorumluluk
birbirlerine yakin ve iliskili kavramlar olmakla birlikte es anlamli
degildir. Sorumluluk, yapilmasi gereken isin hesabinin
verilmesidir. Sorumluluklarin adlandirilmasi ve siniflandirilmasi
yaptinnmlarla yakindan ilgilidir. Siyasi sorumluluk siyasi
yaptirimlarla, disiplin sorumlulugu idari/disipliner yaptirimlarla,
cezai sorumluluk cezai yaptirimlarla, mali sorumluluk mali
yaptirimlarla, performans/yonetsel sorumluluk ise takdire iligkin
yaptirimlarla karsilanir (Bayar, 2008:13). Bagska bir ifadeyle
mevzuata aykiri is ve islemler ilgisine gore yargisal/cezai/disiplin
yaptirimlariyla karsilik bulabilmekte iken, yonetime, performansa,
siyasi basarimlara iligkin olumsuzluklar
gorevlendirmeyi/atamayi/se¢imi yapanin, yani kaynak kullanma
yetkisini devredenin takdirini ilgilendirmektedir. Bu baglamda
sorumlulugun {ist ve kapsayici bir kavram oldugu, hesap verme
sorumlulugunun da bir sorumluluk bi¢imi oldugu sdylenebilir.

Tirkiye’de ise “hesap verme sorumlulugu” kamu mali
yonetimi giindemine kavramsal diizeyde 5018 sayili Kanun’la
girmigtir.  Kanunun 10’ncu  maddesinde Bakanlar’in
Cumhurbaskani’na  ve kamuoyuna karsi hesap verme
sorumluluklari; 11’inci maddede ise list yoneticilerin Bakan’a;
mahalli idarelerde ise meclislerine karst hesap verme
sorumluluklar1 diizenlenmigtir. “Faaliyet raporlar1” ve “Kesin
hesap Kanununu” diizenleyen 41 ve 42’nci maddeleri de Ust duzey
yoneticilerin ve bakanlarin Tirkiye Biiyilk Millet Meclisine,
Cumhurbaskanina ve kamuoyuna hesap verme sorumluluklarini
yerine getirme araglarini gostermektedir (5018 sayili Kanun; Md.
10, Md. 11, Md. 41, Md. 42). Ancak, hesap verme sorumlulugunun
tanimini yapildig1 8’nci maddesinde hukuki, mali sorumluluklari
cagristiran kavramlarin yer almasi anlagilma ve uygulamada
duraksamalara yol agma potansiyeli tasimaktadir.

“Hesap verme sorumlulugu” baglikli s6z konusu maddede
“Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka wuygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve  kotiiye
kullaniimamasi i¢in gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur
ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir (5018 sayili
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Kanun, Md. 8) ” seklinde yer almistir. Hesap verme sorumlulugunu
tanimlayan maddede ‘“hukuka uygun davranma” ve “kotiiye
kullanim” gibi mali, hukuki sonuglar1 olan ifadelerin yer almasi,
hesap verme sorumlulugu kiiltiiriiniin yeterince Oziimsenmedigi
kosullarda yanls anlamalara yol agabilecek niteliktedir. Oziinde is
ve islemlerin hukuka uygun olarak yiiriitiilmesine, kotiiye
kullanimlara yol agilmamasina, kaynaklarin verimli, tutumlu, etkin
kullanilmasina iliskin i¢ kontrol 6nlemleri gelistirmenin kurum
yonetimlerin temel sorumlulugu oldugu siiphesizdir ve madde bu
sekilde anlagilmalidir. Tanimlama bu dogru yaklagimla, yonetsel
faaliyetleri, sorumluluklar1 i¢ermektedir ve bu sorumluluklarin
yerine getirilme duzeyi s0z konusu yoOneticileri segen, atayan
kisilerin olumlu/olumsuz takdirleri ile karsilanirlar. Mevzuata
aykir1 bir islem ile Devlet malvarliginda eksilmeye neden olmak
mali sorumlulugu geregi tazmin hiikmiiyle karsilagabilirken,
mevzuata uyumu giivence altina almaya yonelik yeterli i¢ kontrol
uygulamalar1 gelistirmeyen iist yonetici kendisini atayan/segen
mercinin olumsuz takdiriyle karsilasabilir. Ciinkii uygun, yeterli i¢
kontrol sistemi olusturmak bir “iyi yonetim” konusudur. Basarim
diizeyine iliskin  agiklama/raporlama, hesap  verilen/yetki
devredenin degerlendirmesiyle, takdiri/taltifiyle karsilik bulur. Iyi
yonetim sergileyememenin, iyi yonetici olmamanin miieyyidesi
olumsuz takdirdir; mali, cezai mueyyide s6z konusu degildir. Mali,
cezali miieyyideler mutlaka bir mevzuata aykir1 islem/eylem
karsiligidir. “Hesap verme sorumlulugunu” tanimlayan maddenin
mali, cezai yaptirimlart ¢agristiran kavramlar1 igermesi, “yetkili
kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir” gibi sert bir
tonlamayla tamamlanmasi, kamu mali yOnetimi yazinina,
mevzuatina yeni giren bu kavramin diger sorumluluk bi¢imleriyle
ayrigtirilarak ~ 6ziimsenmesine, sorumluluk konusunun tiim
unsurlariyla dogru bir sekilde anlasilmasina olumlu katki
vermemistir.

Hesap verebilirlik, o6zetle, sorumluluk kavramimin ‘“defter
tutma” seklindeki geleneksel anlaminin, kamu yonetiminde
verimliligi ve etkililigi arttirmak amaciyla “is basarimi/performans,
giivenirlilik, adalet” gibi anlamlar1 da igerecek sekilde kapsaminin
genislemesiyle giindeme gelen ve yayginlik kazanan; donemsel
olarak belirli bir anlam ve igerige sahip olan; calisma alanlarma ve
konusuna ¢esitlilik gosteren bir kavramdir. Ornegin personel
yonetiminde daha c¢ok bireysel davraniglar ya da etik tizerinden
aciklanan hesap verebilirlik, maliye alaninda muhasebe sistemi ve

o

mali denetim kapsaminda, kamu yoOnetimi alaninda ise “iyi
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yonetimin”  araglarindan/ilkelerinden  biri  olarak idarenin
sorumlulugu, seffafligi, cevreye duyarliligi baglaminda ele
alinmaktadir. Konu bakimindan ise hesap verebilirlik
“performans\yonetsel hesap verme ve mali hesap verme”
bicimleriyle karsimiza ¢ikmaktadir. Diger bir ifadeyle hesap verme
sorumlulugu, kamu yonetiminin temel unsurlarindan biri olan
geleneksel sorumluluk kavramimin YKIi anlayis1 kapsaminda
geleneksel tanimla da biitiinlestirilerek yeniden tanimlanmasiyla
giindeme getirilen bir kavramdir. Hesap verebilirlik anlaminda
sorumlulugun geleneksel tanimi “kiginin kendisine verilen
sorumlulugun karsiligmi verme yiikiimliligi” seklindedir. Bu
tanim, ¢ogu zaman, biri gorevi veren digeri hesap vermek zorunda
olan olmak iizere farkli ve esit durumda olmayan iki partner
bulundugu anlamiyla yorumlanmaktadir. Ancak bu yorumun
gunimuiz kamu yonetiminin  “sorumlulugun iist diizeydeki bir
gruptan alt diizeydeki bir gruba verilmesi durumunu icermeyen
alternatif  yaklasimlarin  ortaya ¢ikisi;,  kamu  yonetiminde
performans eksenli ve sonug odakli yonetim vurgusunun artmasi,
hesap verebilirligin temel bir ozelligi olarak seffafligin onemi”
gibi bir takim gercekligini dikkate almadigi belirtilmektedir
(Office of the Auditor General of Canada, 1999: 10). Bu
gerceklikler dogrultusunda hesap verme sorumlulugu, {izerinde
uzlasilan  kriterler 1518inda  performansin  sorumlulugunun
uUstlenilmesi ile agiklik ve saydamlik temelinde performansin
kanitlanmasina dayanan bir iligki baglaminda bir isin basarisinin ya
da basarisizliginin (performansinin) hesabini verme ihtiyaci olarak
ele alinmaktadir. Bu anlam, Sayistay denetimi baglaminda
sorumlulugun mali hesap verme bi¢iminden farkli olarak
performans hesap verme bi¢imine karsilik gelmektedir.

Hesap verme sorumlulugunun kamu yonetimi alamindaki
anlamina ve Sayistay denetimi baglaminda performans hesap
verme bigimine odakli olan bu ¢alismada performans hesap verme
sorumlulugunun ne oldugu, kavramin ortaya c¢ikisi ve
yayginlagmasi siirecinin temel dinamikleri ile beslendigi kuramsal
kaynaklar bir sonraki baglikta tartigiimaktadir.

2. Performans Denetimi ve Performans Hesap Verme
Sorumlulugu Iliskisi

Sayistay denetimi baglaminda hesap verme sorumlulugunun
“mali hesap verme sorumlulugu” ve “ performans hesap verme
sorumlulugu” olmak iizere iki tiirli bulunmaktadir. Mali hesap
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verme sorumlulugu, hiikkiimetin gerceklestirdigi faaliyetleri
aciklama ve kamu fonlarinin nasil harcandigi hususunda kamuya
cevap verme zorunlulugudur. Mali hesap verebilirlik anlayisiyla
birlikte, zamanla, kamu fonlarinin nasil harcandig: kadar verimli,
etkili ve tutumlu bir sekilde kullanilip kullanilmadiginin,
hedeflerin basarilip basarilmadiginin raporlanmast da Onem
kazanmig ve bu, performans hesap verme sorumlulugu olarak
adlandirilmigtir. Hesap verme sorumlulugu siirecinde Sayistay’in
rolii, vatandasin parasinin en iyi sekilde harcanmasina katki
saglamak amaciyla, denetim alanina giren hesaplarin dogrulugunu,
mevzuata uygunlugunu ve 3E ilkesi temelinde kamu faaliyetlerini
degerlendirmek; parlamentoya bagimsiz, gilivenilir bilgiler
saglamak ve tavsiyelerde bulunmaktir. Bu baglamda Sayistaylar,
mali denetimler sonuglarma iligkin raporlamalart ve uygunluk
bildirimleriyle mali hesap verme sorumlulugunun, performans
denetimleriyle de performans hesap verme sorumlulugunun
gelistirilmesine katkida bulunurlar (Coskun ve Karabeyli, 2009:
460-469). Bunun yaninda demokratik kurumlarin gelismesi ve
halkin daha egitimli hale gelerek daha kaliteli hizmet beklentisinin
artmast  hesap  verebilirlik anlayisma da  yansimistir.
Yukdmluluklerini yerine getiren ve yetkilerini devreden toplum,
yetkilerin etkili, verimli ve tutumlu kullanilip kullanilmadigi
konusunda daha bilingli davranmaya baslamig; bu dogrultuda
geleneksel (mali) hesap verme sorumlulugunun kapsami,
hiikiimetin kullanimina sunulan yetki ve izinlerin etkili, verimli ve
tutumlu  kullanimindan sorumlu tutulmasi yani performans
denetimi yoOniinde genislemistir. Boylece hiikiimet yaptigi
faaliyetlerin sonucuna iliskin basar1 ya da basarisizliginin hesabini
vermekle yiikiimli tutulmus ve bu hesap verme sorumlulugunun
yerine getirilmesinde en onemli katki performans denetimleriyle
saglanmistir. (Demirbas, 2001: 58). Buradan hareketle kavramsal
ve tarihsel gelisimi bakimindan performans hesap verme
sorumlulugunun ortaya ¢ikiginin, gelisiminin ve yayginlagmasinin
temel dinamiklerini, performans denetimi ve bu denetim
uygulamasmin ortaya c¢ikisinda etkili olan donemsel kosullar
Uzerinden ortaya koymak mimkandr.

Genel  ozellikleri  bakimindan  performans  denetimi
Parlamentonun, yonetimlerin ve medyanin ilgi alaninda veya
gindeminde olan problemli ya da gelismeye agik bir kamu
faaliyetinin, esasinda iyi yonetimin unsurlari olan 3E, adalet,
kalite, etik, cevre, risk yonetimi, bilgi sistemleri gibi ilkeler
temelinde, kamu faaliyetlerinin daha iyi yonetilmesine katki
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vermek amaciyla, yonetimin basariya ulasmasi i¢in yapilmasi
gerekenlerde goriilen yetersizliklere ve problemlere odaklanildig:
ve tespit edilen sorunlarin ve bu sorunlarin ¢oziimiine iliskin bulgu,
sonu¢ Vve tavsiyelerin raporlandigi bir denetim tiridur (Eski
Caylak, 2022: 151). Performans denetiminin kapsami ise su
sekildedir: Denetim amaci kamu faaliyetlerinin daha 1iyi
yonetilmesine ve performans hesapverme sorumlulugunun
giiclenmesine katki saglamak; inceleme alan1 kamu faaliyetleri (bir
kurumu, birka¢ kurumu ya da tim kurumlari ilgilendiren) olan;
zaman bakimindan yillik ve periyodik olmayan; denetim kriterleri
her denetim konusu ig¢in farkli ve kurumlarm performans
gostergelerinden bagimsiz olarak denetim ekibince belirlenen;
denetci niteligi toplum bilimi, istatistik, hukuk bilimi gibi bilimler
ve denetim konusunun geregine gore degisik disiplinlerden
uzmanlik gerektiren; denetim rehberlerinin niteligi bakimindan,
performans denetimlerinin daha ¢ok yaraticiliga olanak tanimasi ve
sofistike niteligi nedeniyle genel cizgileri, ilkeleri aciklasa da,
ozellikle deneyimsiz denet¢i igin yol gosterici bir nitelik
tasimayan; kamu yonetimine katkisi, kamu faaliyetlerinin daha iyi
yonetilmesine destek saglamak olan bir denetim bigimidir” (Eski
Caylak, 2022: 1-2).

Performans denetiminin ortaya ¢ikisina iligkin farkl goriisler®
bulunmakla birlikte fikri temelleri ABD menseili olmak tizere
1940’l1  yillara dayandirilmaktadir. Performans denetiminin
dogusunun 1940’1 yillara ve ABD’ye &zgiilenmesinin nedeni,
denetimin iglevlerinin ve kapsaminin genislemesi ve bu
kapsamdaki ¢alismalarin GAO (U.S. Government Accountability
Office-ABD Sayistay’1) tarafindan yiritilmesidir. Bu baglamda
denetimin isglevlerinin ve kapsaminin neden, nasil genisledigi
sorularmin yanitt 6nem tagimaktadir. 1940’11 yillarin dénemsel
kosullar1 bu konuda yol gosterici niteliktedir. Oncelikle 1929
ekonomik krizinin asilmasi yoniinde liberal devlet anlayis1 yerine
gecilen sosyal/refah devleti anlayisinin Ikinci Diinya Savasi
sonrast donemde hakim anlayis olmasi ve bu savasin diinya
ekonomileri tizerindeki olumsuz etkisini gidermek igin hayata
gecirilen Keynesyen ekonomi politikalar1 kamu harcamalarinin
artmasinda onemli bir etken olmustur. Artan kamu harcamalarina

4 Goriis farkliliklarina iliskin ayrintih bilgi icin bakiniz: Seyma Eski Caylak
(2022), “Devlette Performans Denetimi Uygulamasi ve Déntisimii: 1996-
2010 Sayistay Deneyimi”, A.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Doktora Tezi,
Ankara.
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karsilik kaynaklarin kit olmasi, kit kaynaklarin ve harcamalarin
yonetimi konusunu giindeme getirmis ve biitce sistemi iizerine
tartigmalar ve ¢alismalar baslamigtir. Bu ¢alismalarla birlikte kamu
kaynaklarinin kullanimi ile ilgili hesap verme sorumlulugu ve
beklentisi onemli hale gelmistir. Daha agik ifade etmek gerekirse
performans denetimi fikrinin dogusunda, Ikinci Diinya Savasi’nin
diinya ekonomileri iizerindeki etkisi, Keynesyen ekonomi
politikalar1 ve sosyal/refah devleti uygulamalar1 ile kamu
harcamalarinin artmasi sonucu denetimin ve hesap verebilirlik
anlayisinin degismesi ve kapsamiin genislemesi etkili olmustur.
Séyle ki, ikinci Diinya Savasi sonrasi bozulan gelir dagilimmin
diizeltilmesi, fiyat istikrarinin saglanmasi yoniinde Keynesyen
politikalarinin ve sosyal/refah devleti anlayisinin etkisiyle devletin
gorev ve islevlerinin artmasi, kamu harcamalarmi da arttirmistir.
Devletin saglik, egitim, giivenlik hizmetlerinin yaninda refah,
issizlik, yaslilik, malullik gibi sosyal hizmetleri de sunmaya
baslamasiyla artan kamu harcamalarina karsilik kaynaklarin kisith
olmasi, hizmet iiretiminde ve kamu faaliyetlerinde kaynaklarin
verimli, etkili ve tutumlu kullanmilmas: konusunu ve bu konu
kapsaminda hesap verebilirligi one ¢ikarmistir. Parlamentolar,
Sayistaylardan kanunlara ve mali tablolara uygunlugun yaninda
verimsiz harcamalarin da raporlanmasimi talep etmis; boylece
geleneksel  denetim  kapsamindan ayr1  bir  metodoloji
gelistirmeksizin tiretken olmayan kamu harcamalar1 raporlanmaya
baslanmistir. Bu raporlama faaliyetleri ise performans hesap verme
sorumlulugunun bir araci olan performans denetiminin pratikteki
ilk orneklerini olusturmustur (Pollitt and Summa, 1999: 1).
Anlagilacag: iizere aralarinda yakin bir amag-arag iligkisi bulunan
performans hesap verme sorumlulugu ve performans denetimi
kamu harcamalarindaki artis, kaynaklarmm verimli, etkili ve
ekonomik kullaniminin éneminin artmasi, denetim ve hesap verme
anlayisinin kapsaminin genislemesi gibi ayni donemsel kosullardan
beslenerek ortaya ¢ikmustir. Bu baglamda performans denetimi
araciligryla geleneksel sorumluluk anlammin disinda hesap
verebilirligin  bir bigimi olarak performans hesap verme
sorumlulugu uygulamada somutluk kazanmaya baglamig ve
performans denetiminin katkist dogrultusunda gelisim gostermistir.

Performans  denetiminin  gelisiminde, bu  denetim
metodolojisinin  gelistirilmesi, yazili hale getirilmesi ve
yayginlasmast  konusunda INTOSAI basta olmak tizere
Sayigtaylarin uluslararas1 orgitleri  6nemli rol oynamis ve
performans  hesap  verebilirliin  gelisimine  katkilarda
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bulunmuglardir. Bu siiregte hesap verebilirlik anlayisi ve
performans denetimi kamu tercihi teorisinden (public choice) ve
yeni kamu isletmeciligi (new public management) anlayisindan
beslenmis ve etkilenmistir.

Kamu tercihi teorisi, performans denetiminin ilk uygulama
yillarinda beslendigi bir kuramdir. Kar elde etmek gibi dl¢iilebilir
bir hedefin yoklugunda hiikiimetler, “kamu parasinin neyi
basarmay1 amagladigi, paranin karsiliginin nasil gosterilebilecegi”
sorularina yanit aramislardir. Bu sorunun yanitt ise fayda-maliyet
ile maliyet-etkinligi analizlerinin kullanildigi kamu tercihi ile
ortaya koyulmustur (Bourn, 2007: 44). Kamu tercihi, piyasa disi
karar almanin ekonomik analizi veya basitge iktisat biliminin
kullandig1 analiz tekniklerinin, ara¢ ve metotlarin Siyaset Bilimi’ne
uygulanmasi olarak tanimlanmaktadir (Mueller, 1984: 23). Bu
analiz teknikleri, hizmet sunumunu optimize etmenin en iyi
yolunda rasyonel se¢imler yapabilmek, potansiyel faydalar ve ilgili
maliyetleri degerlendirebilmek i¢in kullanilmaktadir. Ekonomide
oldugu gibi, kamu tercihinin temel davranigsal varsayimi, insanin
bencil, rasyonel, fayda maksimize edici oldugudur. Buna gore
ekonomide, biirokraside veya toplumda rol alan biitiin aktorler
kendi ¢ikarlar1 pesinde kosarlar ve bunu rasyonel bigimde yaparlar.
Bu baglamda devlette gorev alan biirokratlar kendi ¢ikarlarini en
¢ok pesinde kosan bencil, ¢ikarci, hatta gerektiginde firsatciliga,
hileye ve etik dis1 faaliyetlere basvuran aktorlerdir. Bu nedenle,
devlet mimkiin oldugunca kigiltilmelidir. Bunun mimkin
olmadig1 yerlerde de biirokratlar siki bigcimde kontrol altina
alimmalidir. Buna ek olarak, biirokrasinin hi¢ kimseye hesap
verebilir olmayan bir yap1 sergiledigini savunan teori, piyasalarin
hesap verebilirlik igin daha iyi mekanizmalara sahip oldugunu da
vurgulamaktadir (Bourn, 2007: 43-46).

Kamu tercihi teorisi verimliligi, etkililigi ve tutumlulugu
olclilemeyen kamu kaynaklarini ve hizmetlerini kullandigi analiz
teknikleri ile denetlenebilir kilmasi yani paranin karsiliginin
gosterilebilmesi  ve hesap verebilirlige iliskin  savunular
bakimindan performans denetiminin ve hesap verebilirlik
anlayisinm beslendigi kuramsal dayanaklardan biridir. Baska bir
ifadeyle hesap verebilirlik ayn1 zamanda “paranin karsiliginin” bir
ifadesidir ve paranin karsihiginin denetimiyle hesap verebilirligin
saglanacagi diisiiniilmektedir. Bu agidan performans denetiminin
gergeklestirilebilmesinin  6n  kosullarindan biri bu kuram ile
saglanmistir.
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Performans denetiminin kuramsal diizeyde temel aldig1 degil
ama etkilendigi diger bir yaklasim olan YKI, 1980 sonras1 kamu
yonetimi reformuna yon veren, bu siirecte performans denetimini
ve hesap verebilirligi de etkileyen yeni bir yonetim anlayisidir. Bu
acidan YKI'nin performans denetimine etkilerinin anlasilabilmesi
bakimindan kamu y6netimi reformu, performans denetimi ve hesap
verebilirlik arasinda nasil bir iliski vardir? sorusunun yaniti 6nem
tasimaktadir. 1960’lara kadar mali denetimin yaninda performans
denetimi benzeri faaliyetler yapilmis olmakla birlikte, ayr1 bir
denetim bi¢cimi olarak uygulanmast 1960’larin sonu ve
yayginlagsmast 1980’li yillardir. Bu yillar ayn1 zamanda gelismis
tilkelerde kamu yonetimi reformu programlarinin basladigi
yillardir. Reform programimin kapsami devlet aygitinin
modernlestirilmesi, diizenlenmesi ve Kiiciiltiilmesidir. Hikiimetler,
3E ile yogun bir sekilde ilgilendiklerini beyan ederken,
reformunun boyutlarin1 genel olarak ozellestirme, piyasalastirma,
ademi merkeziyet, Gikti/sonu¢ odaklilik ve hesap verebilirlik
seklinde belirtmektedirler. Bu baglamda performans ve hesap
verebilirlik ilgili konular reformlarm odak noktalarindan biri
olmustur (Pollit and Summa, 1999: 1). Reformun bu boyutlarina
iliskin uygulama tilkeden iilkeye farklilik gosterse de “harcamalari
kisitlama ihtiyaci, kamu hizmetlerinin verimliligini arttirmak,
hesapverebilirlik ve seffaflik” gibi benzer temalarin 6n plana
ciktigi gorilmektedir. Bu temalar, biitce ve mali yonetim
reformlarina yol agmakla birlikte genel olarak Yiiksek Denetleme
Kurumu, 6zel olarak da performans denetgileri i¢in 6nemlidir.
Cunki verimlilik, yaygin olarak performansin ¢ok onemli bir
boyutu olarak kabul edilmektedir. Hesapverebilirlik ve seffafligin
Oonemi ise “kamu tarafindan finanse edilen bir hizmet,
kullanicilarinin gereksinimlerini kargilamiyorsa, paranin karsiligini
iyi verdigini iddia etmenin zor olmasi” diisiincesinden yani
performans denetiminden kaynaklanmaktadir (Pollit and Summa,
1999: 55). Bu temalar, kamu yonetimi reformu, performans
denetimi ve hesap verebilirlik iliskisinin somut bir gostergesidir.
Cunki reformlarin birgogunun 6zelligi, performans denetiminin
ilkeleri (3E) ve amaglariyla ortiismektedir. Bu agidan reformlarda
performans ve hesap verebilirlik vurgusunun o6ne g¢ikmasinin
nedeni bu ortak amaglardan/temalardan kaynaklanmaktadir.
Goriilecegi tizere performans denetimi, kamu yonetimi reformunun
bir sonucu olarak ortaya ¢ikmamistir ancak reformlardan
etkilenerek gelisim gostermistir. Diger bir ifadeyle kamu yonetimi
reformu, performans denetimi ve hesap verebilirlik anlayis
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birbirinin nedeni ya da sonucundan ziyade daha ¢ok karsilikli
etkilesim icinde gelisimini siirdiiren uygulamalardir. Ornegin
reformlar, kamu sektoriinde denetim alaninin boyutunu degistiren
degisikliklere yol acabilmekte ya da yeni yonetim teknikleri ve
yaklagimlar1 ile denetginin gorevinin niteligini  etkileyerek
performans denetimini etkileyebilmektedir. Bununla birlikte
performans denetim raporlar1 da reformlarin niteliginde degisiklige
yol acarak ya da reform tartismalarini etkileyerek reformlarin
yoniinii degistirebilmektedir. Buradan hareketle ve gelismis iilke
deneyimleri dogrultusunda YKIi’yi performans denetiminin
kuramsal temeli olarak degil, gelisimi asamasinda beslendigi,
etkilendigi bir anlayis olarak degerlendirmek daha dogru bir
yaklasim olacaktir.

YKIi’nin performans denetimi ve hesap verebilirlik anlayisiyla
iliskisini ve bu denetim bigimine etkisini, gerek tanim1 gerekse de
temel ozellikleri iizerinden ortaya koymak miimkiindiir. YKI,
“siyaset yerine ydnetime, performans degerlendirmesi ile
verimlilige odaklanan; rekabeti canlandwmak icin piyasayi ve dis
kaynag: kullanan, ozellikle c¢ikti hedefleri, vadeli sézlesmeler,
parasal tesvikleri vurgulayan ve biirokratik devletlerde verimlilik,
hesap verebilirlik ve performanst arttirmak i¢in tasarlanmig bir
yonetim tarzidir” (Hugges, 2014: 562-564). YKI’nin performans
denetimine ilgisi ve hesap verebilirlik wvurgusu, kamu
harcamalarin1 kisitlama ihtiyaci ve bu dogrultuda yeni yonetim
ideallerinin  islevsellestirilmesinde  denetim  uygulamalarina
merkezi bir rol verilmesinden; kamu hizmetlerinin sadece yasal
olarak sirece uygunluklart agisindan degil, ayni zamanda
performans agisindan da daha iyi hesap verebilirligini talep eden
siyasi soylemlerin artmasindan; ve hesap verebilirligin geregi,
miisterilerin/vatandaslarin paralarin verimli, etkili ve tutumlu bir
sekilde harcandigim1 bilmek ve asgari performans standartlarini
izleme ve talep etme hakkina sahip olmalarindan
kaynaklanmaktadir ~ (Power, 1997: 43-44). Bu kapsamda
performans denetiminin  YKI’nin yayginlasmas:1 ve kamu
yonetiminin  yeniden yapilandirilmasi ile yeni  yo6netim
diisiincesinin 3E, hesap verebilirlik ve kalite gibi unsurlarina
hizmet edebilecek uygun bir ara¢ oldugu goriilmektedir. Bununla
birlikte YKI, performans esasl biitce sistemi ve i¢ kontrol sistemi
gibi konular iizerinden performans denetimini etkilemis ve bu etki
gelismekte olan iilkelerde performans denetimi uygulamasinin
baslamasi ve yayginlasmasi yoninde olmustur. Bu baglamda
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belirtilmelidir ki, performans denetimi 1980’lerde YKI ile ortaya
¢ikmamustir. Daha 6nce de belirtildigi tizere fikri temelleri 1940’11
yillara, uygulamada ortaya c¢ikist ise 1960’11 yillarin sonu ile
1970°li yillara dayanmaktadir. YKi’ne denk gelen 1980°li yillar ise
yeni yonetim anlayisinin  temel &zelliklerinin  etkisiyle ve
INTOSATI’nin onciiligiinde performans denetiminin geliserek
yaygmlastigi bir donemdir. Ornegin, Amerika’da ve Birlesik
Krallik’ta performans denetiminin (Value for Money-VFM),
1980’lerin basinda ortaya ¢ikmadigi; israf, savurganlik ve devlet
programlarinin verimliligi ile ilgili endiselerin uzun bir ge¢cmisinin
oldugu; ancak performans denetimine iliskin  program
taahhiitlerinin uluslararas1 diizeyde gelisimi ve yayginlagmasinin
YKI ile ayn1 zamana denk geldigi belirtilmektedir. Bu baglamda
performans denetiminin onciisic olan GAO’nun, “kapsamli
denetim” adli denetim yaklasimini gelistirirken YKI’nin de
etkisiyle 6zel sektér bilgisi ve araglarindan yararlandigi;
performans denetiminin yaninda program degerlendirmesinin
gelistirilmesiyle de 6ne ¢iktig1 ifade edilmistir (Power, 1997: 43-
53).

Ozetle, performans hesap verme sorumlulugu ve performans
denetiminin tarihsel gelisimine iligkin ortaya ¢ikan iki 6nemli konu
bulunmaktadir. Birincisi aralarinda amag, arag, birbirini besleyen
ve etkileyen bir iligki bulunan performans hesap verme
sorumlulugu anlayis1 ve denetiminin fikri dogusu 1940’1l yillara,
uygulamada ortaya ¢ikist 1970’li yillara, gelisimi asamasi ise
1980°li yillara denk gelmektedir. Ikinci konu, performans hesap
verebilirlik ve denetiminin kuramsal temeli olarak kabul edilen
isletmecilik anlayiginin, bu denetim bigiminin ne oldugunu, nasil
ve neden ortaya ¢iktigini analiz etme olanagi sunmadigi; bu
nedenle isletmeciligin, performans denetiminin temel ¢ikis noktasi
degil tarihsel siirecte beslendigi, etkilendigi bir yaklasim
oldugudur. Bu baglamda, performans denetiminin kuramsal
cercevesinin  maliye disiplininde, uygulama pratiklerinin ise
ABD’de kamu kaynaklarimin verimli, etkili ve tutumlu
kullanilmasin1 saglamak amaci ile ekonomi/iktisat disiplininin
fayda- maliyet, maliyet-etkinlik analiz tekniklerinin biitge
sisteminde kullanilmasiyla gelistirildigi goérillmektedir. Bu stirecte
performans hesap verme sorumlulugu ve denetimi, kamu tercihi
teorisi ve isletmecilik anlayisindan etkilenmis, YKI ile yaygmlik
kazanmustir.
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3. Performans Denetimi Raporlarinin Etkisi

Performans denetimi raporlari, performans denetimi
uygulamasmin ¢iktis1 niteligindedir. Tiirkiye’de Sayistay’a bu
denetim uygulamasina iligskin yetki 1996 ve 2010 yillar1 olmak
tizere farkli donemlerde ve iki ayr1 yasal diizenleme ile verilmistir.
Sayistay, 1996 yilinda 832 sayili Sayistay Kanununa eklenen ek
10’uncu maddede yer alan “Sayistay, denetimine tabi kurum ve
kuruluslarin  kaynaklar:, ne dl¢iide verimli, etken ve tutumlu
kullandiklarint incelemeye yetkilidir (832 sayii Sayistay Kanunu,
RG: 04.07.1996 )~ ifadesine istinaden performans denetimi
uygulamasma baglamistir. Bu yetkiye dayanarak 1996-2010
déneminde 14 (TBMM’ye sunulmayan 3 raporla birlikte 17)
performans denetimi raporunun® hazirlandigi ve TBMM’ye
sunuldugu gorillmektedir. 2010 yilinda 832 sayili Kanunu
yiiriirliikten kaldiran Sayistay Kanunu degisikligi kapsaminda
performans denetimi uygulamasi da degismistir. Bu dogrultuda
2010 sonrasi donemde Sayistay, 6085 sayili yeni Sayistay
Kanununun 2’inci maddesinde yer alan “Sayistay denetimi,
dizenlilik denetimi ve performans denetimini kapsar (6085 sayili
Sayistay Kanunu, RG: 19.12.2010, 27790)” hikmiine gore
caligmigtir. Bu baglamda 2010 yilindaki degisiklikte anilan
“performans denetimi” 1996 yilinda baglatilmis olan denetim
tarzindan farkli bir tarza isaret etmektedir.® Bu agidan 2010 oncesi

> Bu Raporlar, ¢alismanin Ek kisminda “1996-2010 Doénemi Sayistay
Performans Denetimi Raporlart ve Temel Bilgileri” adli Tablo’da yer
almaktadir.

6 1996-2010 donemi performans denetimi, INTOSAI yénli devlette
performans denetimi iken, 2010 sonrasi “performans denetimi”, performans
bilgisinin denetiminden ibarettir. iki ayri dénemde uygulanan, kuramsal,
uygulama ve ortaya ¢ikis dinamikleri bakimimndan birbirinden farkli olan bu
caligmalarm her ikisinin de “performans denetimi” olarak adlandirilmasi bilgi
karmasasina yol agmistir. Bu karmagayr giderebilmek adina performans
denetimi adiyla yiriitillen ¢aligsmalar 2010 tarihli Sayistay Kanunu degisikligi
nedeniyle 2010 oncesi ve sonrast donem olmak {izere iki ayri dénemde
incelenmelidir. 2010 o6ncesi donemde Vyiiriitiilen c¢alismalar uluslararasi
diizeyde INTOSAI performans denetimi ilke ve uygulamalariyla uyumlu
olarak Devlette performans denetimine Kkarsilik gelmekte; 2010 sonrasi
yiiriitilen c¢ahismalar ise Tirkiye uygulamasma 6zgi ve dis denetim
kapsaminda performans bilgisinin denetimine, i¢ denetim kapsaminda ise 3E
ile ilgili degerlendirme faaliyetlerine karsilik gelmektedir.
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ve sonrast doneme iliskin farkli denetim uygulamalarinin kamu
yonetimine etkileri de farklihk gostermektedir.’

Hesap verme sorumlulugu kapsaminda performans denetimi
raporlarinin  yOnetime etkisini raporlara yonelik denetlenen
kurumlardan, parlamentodan ve medyadan gelen ilgi, elestiri ve
tepkiler iizerinden degerlendirmek miimkiindiir. Tiirkiye’de 1996-
2010 donemi 14 wyillik performans denetimi uygulamasinda
tamamlanan 14 (Sayistay’ca TBMM’ye gonderilmeyen 3 raporla
birlikte 17) raporun higbiri, TBMM ig¢ tuziigiinde gerekli degisiklik
gergeklestirilmedigi icin, bu raporlara 6zgi diizenlemeler
cercevesinde  goriigiilmemistir.  Raporlar, olmasi  gereken
yontemlerle goriisiillmese de Sayistay biitcesinin  goriisiilmesi
doneminde ya da bu dénemde yaymmlanip TBMM’ye gonderilen
raporlarin ilgili oldugu kurumlarla ilgili biitge goriismelerinde,
goriismeye konu olmustur. Ayrica, medyada yer alan yaygin
haberler nedeniyle TBMM Genel Kurulu ve Komisyonlarda
giindem dis1 konugsmalarla ve bazi 6zel Komisyonlarin ¢alismalari
cercevesinde raporlarin gériismeye konu oldugu goriilmektedir.

Performans denetimi raporlarinin TBMM’de olmasi gerektigi
zeminde goriisiilmeye konu olmamasi raporlarin hesap verebilirlik
acisindan uzun donemli etkilerini olumsuz etkileyen bir faktordir.
Bununla birlikte s6z konusu raporlarin, denetlenen faaliyetlerin
yiriitenlerde, kamuoyunda, medyada, meslek orgiitlerinde,
akademik cevrelerde ve yasama denetimi kapsaminda bazi TBMM
Komisyon calismalar1 ¢ercevesinde onemli bir yansima buldugu
goriilmektedir. Oncelikle, denetlenen kamu faaliyetinden sorumlu
kurum ve kuruluslar, hesap verebilirlik ilkesi temelinde, raporlar
araciligi ile tespit edilen sorunlarin ¢oziimiine katki saglamaya
yonelik ve yonetimi iyilestirme adina, raporlara olumlu bir tepki ve
ilgiyle yaklasmislardir.  Ornegin, 2007 tarihli “Hastane
Enfeksiyonlari ile Miicadele” adli rapor meclise sunulduktan sonra
Tirk Hastane Infeksiyonlar1 ve Kontrolii Dernegi (HIDER),
“hastane enfeksiyonlarini azaltarak toplum sagligina ve iilke
ekonomisine katkida bulunmak” amaciyla, raporun konu ile ilgili
profesyoneller i¢in ¢ok 6nemli bir yol goésterici konumda oldugunu
belirterek raporun basimimi istlenmis ve tiim hastanelere
dagitimmi saglamistir (T.C. Sayistay Baskanlhigi, 2000: 3).

" Bu calismanin odaginda 2010 oncesi performans denetimi uygulamasi
bulunmakla birlikte 2010 sonrast dénem ayrica incelemeye degerdir.
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Bununla birlikte 2009 yilinda HIDER, diizenledigi toplantiya
Sayistay’mn sdz konusu denetimi gergeklestiren denetim ekibi
yoneticisinin de katilimmi ve sunumunu saglamis, “Hastane
Enfeksiyonlar1 ile Miicadele” konulu performans denetimi
raporunun bolgesel toplantilarda, ilgili, uygulayici g¢evrelerde
goriistlerek, anlasilmasina katki vermistir (Panel Notu, Enfeksiyon
Kontrol Mevzuatinda Giincel Durum, 2009). Diger bir 6rnek, 2002
tarihli “Istanbul Depreme Nasil Hazirlaniyor” ve “Bayindirlik ve
Iskan Bakanliginin Marmara ve Diizce Depremleri Sonrasi
Faaliyetleri” konulu raporlar TBMM’ye sunulmasinin ardindan
Tirk  Miateahhitler  Birligi  tarafindan, alaninda  uzman
akademisyenin baskanlhigindaki bir ekibe hazirlatilarak 2004
yilinda “Deprem ve Kurumsal Yapilanma” (Karaesmen, Yakut ve
Guingér, 2004: 13) adh kitap olarak yaymlanmustir.® Performans
denetimi raporlart TBMM’de denetim siirecine uygun bir sekilde
goriisme konusu olmamasina ve iilkemizde performans denetimi
uygulamasimin ilk 6rnekleri olmasina karsin, denetlenen faaliyetler
ilgili kurumlardan, uzmanlardan ve meslek orgitlerinden olumlu
tepki ve ilgi gormistir. Bu durum, raporlarin “yonetimi
iyilestirmek™ kapsaminda hesap verebilirlige ve kamu yonetimine
katkisini1 gostermesi bakimindan 6nem tasimaktadir.

Raporlarin etkisinin gorildiagii 6nemli bir diger alan, raporlara
konu olan kamu faaliyetlerinin, TBMM’de 6zel olarak giindeme
alimp goriisiilmesi ve denetim konusu ile ilgili komisyonlarin
kurulmasidir. Ornegin, “Deprem Riskinin Arastirilarak Deprem
Yonetiminde Almmast  Gereken Onlemlerin  Belirlenmesi
Amaciyla Kurulan Meclis Arastirmast Komisyonu” ve “Devletin
Hiikiim ve Tasarrufu Altindaki Kiyilardan Halkin Kullaniminin

8 Bu kitapta yer alan, Sayistay’in deprem afeti sonrasi etkinlikleri ve ilgili
raporlara iliskin degerlendirmeler su sekildedir: “1999 depreminden sonra
biiyiik kamu harcamalar1 mecburiyeti ortaya ¢ikmis olup, Sayistay, bunlarda
maksada uygunlugun verimli bigimde olustugunu kontrol etme yolunda
geregini yerine getirmistir. Sayistay’in deprem afeti sonrasi etkinliklerine
yeni ve gergekei bir rasyonelle ve sogukkanli bigimde bakma tavri iginde
oldugu go6zlemlenmektedir. Bu davranig, kamusal bir goérevin yerine
getirilmesinin yani sira, akilcl bir yan ikaz mekanizmasi yaratilmasina bir
baslangi¢ olusturma arayisina da isaret etmektedir. Bu, olumlu, kamu
isleyisine c¢agdashk kazandirma yoni olan ve sorumluluk bilincini
destekleyici bir arayistir. Klasik biirokratik yaklasimlarin 6tesine gegen
atihmci bir kamusal durus bigimidir.” Bakimiz: Erhan Karaesmen, Nalan
Boyaci Yakut ve Endam Giingor, a.g.k., s. 144-145,
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Mevzuata Aykirt  Olarak  Sinirlandirildigini - Belirterek  Bu
Smirlamalarm Kaldirilmas: ve Gerekli Onlemlerin - Alinmasi
Talebini Iceren Dilekcelere iliskin Hazirlanan Alt Komisyon
Raporu ile 1ilgili Komisyon” (TBMM Ikinci Yasama Yili
21.06.2012 tarihli Toplant1) adli komisyonlar, TBMM’de &zel
olarak olusturulan ve ilgili performans denetimi raporlarinin
goriisiildiigii komisyonlardir. ilgili Komisyon toplantisina Sayistay
Baskanligi Performans Denetimi Grup Sefi ve Uzman Denetgileri
de katilmis (TBMM 24.03.2010 tarihli Meclis Arastirmasi
Komisyonu Deprem Riski Toplantisi); Komisyon iiyelerine
“Istanbul Depreme Nasil Hazirlantyor” adli performans denetimi
raporunun sunumu yapilmis ve komisyon iiyelerinin sorular
yanitlanmigtir.  Ayrica, 2006 tarihli “Kiyilarin Kullaniminin
Planlanmast ve Denetimi” adli raporun, Yasama Organinin
Yiritme Organin1 denetleme yollarindan birisi olan meclis
arastirmasi talebine dayanak oldugu goériilmektedir. 22 Mayis 2008
(23. Donem 2. Yasama Yil) tarihli Genel Kurul Tutanaginda,
“Gerekge” bagligi altinda yer alan ifade su sekildedir:

“... biiyiik bir ekonomik girdi yaratan kiy1 alanlarimizin kiy1
ozellikleri gozetilmeden bilingsizce kullanilmasi kiyilarda
ciddi bir sekilde tahribata neden olmaktadir. Sayistay
Baskanliginin  Kiyilarin  Kullanimmnin =~ Planlanmas1  ve
Denetlenmesi baslikli  03.10.2006 tarihli raporu da bu
tespitleri dogrulamistir. Sayistay Bagkanliginin s6z konusu
raporunda; Kiyr alanlarinin  planlanmasinda  koruma-
kullanma dengesinin saglanamadigi, kullanma amacinin 6ne
ciktig1 (42. paragraf); Kiyilarimizda en fazla karsilasilan ihlal
sekilleri iskele, giineslenme teraslar1 veya diger amagclarla
kiyida dogal yapiy1 bozan plansiz, izinsiz dolgu yapimu ile
yasal diizenlemelerle getirilen sinirlamalarin asildigr (78
paragraf),... denilmistir.” (T.B.M.M. Genel Kurul Tutunagi,
2016).

Tutanaklar incelendiginde, bir grup milletvekilinin ilgili
performans denetimi raporundan hareketle bir Meclis Arastirmasi
acilmasmi teklif ettigi anlasiimaktadir. Son olarak raporlarin
etkisinin en belirgin ve etkili bi¢cimde gorintr oldugu ve
kamuoyunun gindemi haline geldigi alan ise medyadir.
Yayinlanan performans denetimi raporlarinin neredeyse tamaminin
yazili ve gorsel medyada genis yer buldugu, medya araciligi ile
kamuoyu giindemine getirildigi goriilmektedir. Ornegin, 2002
tarihli “Istanbul Depreme Nasil Hazirlantyor”, 2004 tarihli
“Ormanlarin Korunmas1”, 2005 tarihli “Saglik Bakanligina Bagh
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Hastanelerde Tibbi Sarf Malzemesi ve Tibbi Cihaz Yonetimi”,
2006 tarihli “e-Doniisim Tiirkiye Projesi Cercevesinde Yiiriitiilen
Faaliyetler” ve 2007 tarihli “Hastane Enfeksiyonlar1 ile Miicadele”
konulu raporlar, basinda su sekilde yer almistir: “Sayistay’dan
Tiyler Urpertici Deprem Raporu (Hiirriyet, 2 Mart 2002);
Depreme Hazirlik Yok (Radikal, 18 Mayis 2002); Sayistay: 3B
Uygulamasit Yagmaya Donistii  (Star, 25 Eylil 2004);
Hindistan’dan Sonra En Pahali Internet Bizde (Hiirriyet, 29 Ekim
2006); Sayistay Teshisi: Hastaneler Hasta (Sabah, 4 Aralik 2007)
seklindedir. Ornek haber baslhklarindan da anlasilacag: iizere,
raporlar, hiikiimet faaliyetlerine iliskin medyada 6nemli yer bulan
elestirel haberlere konu olmustur. TBMM’de performans denetimi
raporlarinin  goriigiilmesine iliskin dizenleme eksikligine ve bu
baglamda raporlarm TBMM giindemine getirilme zorunlulugu
olmamasina karsin bazi performans denetimi raporlar, iktidar
partisi milletvekillerinin ¢ogunlukta bulundugu komisyonlarin
kararlartyla goériisme konusu yapilmig ve TBMM denetim
mekanizmalar1 dahilinde giindeme getirilmistir. Bu agidan
performans denetiminin temel amaglarindan biri olan “hesap
verme sorumlulugunun gelisimine ve yOnetimin iyilestirilmesine
katki saglamak” seklinde belirtilen amaci, 1996-2010 dénemi T.C.
Sayistay Baskanliginca uluslararasi uygulamalarla uyumlu bir
sekilde hazirlanan performans denetimi raporlari araciligi ile
gerceklestirilmigtir. Bu kapsamda raporlarin kamu y6netimine
katkis1 baglaminda performans denetiminin iktisadi ve sosyal
olmak tizere iki boyutu 6n plana ¢ikmaktadir. Kamu faaliyetlerine
iliskin sorunlarin tespiti ve bu sorunlarin ¢oziimiine katkida
bulunarak iilke ekonomisine katkida bulunmak iktisadi boyutuna,
ayni sekilde, can ve mal kaybini ortadan kaldirmaya ya da en aza
indirmeye yonelik yapilan c¢alismalar, performans denetiminin
sosyal boyutuna Kkarsilik gelmektedir. Bu baglamda trafik
kazalarin1 6nleme, deprem, sel gibi afet risklerini en aza
indirebilme ile hastane enfeksiyonlari, COVID-19 gibi devletlerin
gindemlerinde yer alan ve performans denetimine konu olan
onemli toplumsal sorunlarin hem iktisadi hem de sosyal boyutu
bulunmaktadir. Ornegin, deprem, sel gibi afetlerde birgok insanin
hayatin1 kaybettigi ya da yaralandigi; afetler sonucu parcalanan
aileler ile yasaminin geri kalanini engelli olarak siirdiirmek
zorunda kalanlarm olayin sosyal boyutunu ortaya koydugu ilgili
raporlarda belirtilmistir. Ayrica, yaralilarin tedavi siiregleri ve
maliyetleri ile kaza sonrasma meydana gelen maddi hasar
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miktarinin iilke ekonomisini olumsuz yonde etkilemesinin olayin
iktisadi boyutunu ortaya koydugu ifade edilmistir.

Performans denetimi raporlarmin iktisadi ve sosyal boyutunun
varligna karsilik siyasi boyutu bulunmamaktadir. Gerek INTOSAI
gerekse de Ingiltere gibi iyi uygulama 6rneklerinde kabul goren
performans denetimi kuraminda “performans denetiminin
politikay1  elestirmeyecegi, politik kararlarin  yerindeligini
sorgulayamayacag1” acgik¢a belirtilmistir. Bu baglamda denetimin
hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesinde agik rolii
bulunmamaktadir. Ancak, performans denetimi hesap verme
sorumlulugunu giiglendiren bir faktérdiir. Kurumlarin kendileri
performans &l¢iimii sonuglarmi faaliyet/performans raporlariyla
parlamentoya (yerel yonetimler kendi meclislerine) sunarak
performans hesap verme sorunluluklarini yerine getirmektedir.
Sayistay ise performans denetimleriyle parlamentoya bagimsiz, ek
performans bilgisi saglamak seklinde hesap verme sorumlulugunun
giiclenmesine katki vermektedir (mali denetimler ile de mali hesap
verme sorumlulugunu giiclendirir). Bu agidan performans
denetiminin siyasi boyutu bulunmamakla birlikte siyasi alanla bir
iligkisi kurulacak ise bu iligkinin, denetim raporlarinin sagladigi ek
performans bilgisi yoluyla, yiiriitme ve yasama arasindaki
performans hesapverme sorumluluguna katki baglaminda
olabilecegi goriilmektedir. Buradan hareketle raporlarin siyasal
alandaki  etkisi, hesap verme sorumlulugu tzerinden
kurulabilmektedir.

Bu konuya iliskin Aucoin’in, hesapverebilirlik ¢ercevesinde
Kanada Sayistay’mnin roliinii inceleyip degerlendirdigi ¢alismast,
aciklayici ve yol gosterici niteliktedir. Buna gore hesapverebilirlik
temelinde dis denetimin islevi, iki amaca hizmet etmektedir.
Birincisi, yiriitme yetkisi verilenlerin, bu yetkiyi kendilerine
verilen sorumluluklar dogrultusunda kullanmalarmi saglamak
amaci tasityan hukuka uygunlugun degerlendirilmesidir. Bu, kamu
yararmm gozetilerek, giiciin kotiiye kullanilmasini - 6nlemeye
yonelik ve kamusal amaca hizmet eden bir faaliyettir. Denetimin
ikinci amaci ise, yonetimi iyilestirmeye ve gelistirmeye katkida
bulunmak i¢in kamu yonetiminde performansi degerlendirmektir.
Denetimin olumlu yonii olarak ifade edilen bu faaliyetle, ayn1 yetki
alanindaki diger kuruluslarin deneyimlerinden veya daha genel
olarak diger yetki alanlarindaki deneyimlerden 6grenilen derslere
dayali olarak eksikliklerin/yetersizliklerin belirlenerek ve bu
eksikliklerin {istesinden gelmenin yollar1 onerilerek yoénetimin
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performansinin  arttirilmasi amaglanir. Bu baglamda Aucoin,
hiikimet faaliyetlerinin 3E ve kalite unsurlart temelinde
performansinin sorgulanmasinda hesapverebilirligin  onemli bir
arag  oldugunu belirtmektedir. Bu kapsamda hiikiimetin
hesapverebilirlik roliyle ilgili olarak faaliyetleri elestiri konusu
yapilmakta ve hesapverebilirlik konusuyla ilgili tartigmalarin
merkezinde siyasi iktidar yer almaktadir. Hesapverebilirlik
tizerinden siyasi iktidara yonelik gergeklestirilen bu tartismalarda
performans denetimi raporlari, muhalefet partileri ya da medya
tarafindan o6nemli bir arag olarak kullanilmaktadir. Bunun
sonucunda, Aucoin’in belirttigi tizere Sayistay, kamu hizmetindeki
bir¢cok kisi tarafindan muhalefet ve medya giiglerinin bir ittifaki
olarak goriilmeye baslamistir (Aucoin, 1998: 2-21). Kanada ornegi
tizerinden ortaya konulan bu durum, performans denetiminin
siyasal iktidarlarca neden istenmeyebilecegini gostermektedir.
Tiirkiye’de performans denetimi raporlarinin  siyasal alana
etkilerinin Kanada ile benzer olmasi ilgi ¢ekicidir. Bu baglamda
raporlarin yonetime olumlu etkilerinin yaninda siyasal iktidar
acisindan olumsuz olarak nitelendirilebilecek etkilerinin oldugu da
anlagilmaktadir. Performans denetimi raporlarindan, “Kiyilarin
Kullaniminin Planlanmasi ve Denetimi” adli raporun, yasama
organinin, yiirlitme organini denetleme yollarindan birisi olan
Meclis Arastirmas: talebine dayanak olmasi; yani bir grup
milletvekilinin ilgili performans denetimi raporundan hareketle bir
Meclis Arastirmas: agilmasm teklif etmesi ve denetime iligkin
kamu faaliyetinin elestiri konusu yapilarak medya araciligiyla
“Devlet Para I¢in Kiyilar1 Yagmalatiyor (Milliyet, 4 Ekim 2006)”
seklinde giindeme tasinmasi, siyasal iktidarin istemeyecegi bir
durumun o6rnegidir. Bununla birlikte yayimlanan performans
denetimi raporlarinin neredeyse tamaminin yazili ve gorsel
medyada genis yer buldugu, abartili bigcimde yansitilmakla birlikte,
medya aracilig1 ile kamuoyu giindemine getirildigi goriilmektedir.

Kanada orneginde oldugu gibi Tirkiye’de raporlar,
hesapverebilirlik ve denetim mekanizmalar1 iizerinden, muhalefet
partileri ve medya tarafindan, hiikiimet faaliyetlerinin elestiri
konusu yapilarak kamuoyunun giindemine tasimasimda énemli bir
ara¢ olarak kullanilmistir. Yine Kanada 6rnegine benzer sekilde
Tiirkiye’de de Sayistay, ozellikle iktidar partisi tiyeleri tarafindan
“muhalefet ve medya giiglerinin bir ittifaki” olarak goriilmustiir.
Bu baglamda Sener’in belirttigi iizere, AKP milletvekillerinden bir
tiyenin biitce gorismeleri sirasinda siirekli Sayistay raporlarina
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atifla veren muhalefeti elestirirken kullandig1 ifade dikkat ¢ekicidir
(Sener, 2017: 10-11): “Muhalefet partilerinin tek istedikleri
Sayistay muhalefet etsin, onlar da hazir bunlar1 alip tekrarlasinlar.
Sayistay muhalefet odagi degil, muhalefete de yardimci olan bir
denetim orgamdir (Sabah Gazetesi, 5 Ocak 2013).” Ozetle, siyasal
iktidar acisindan istenmeyen bir durumun performans denetimi
raporlar1 araciligi ile siirekli tekrarlaniyor olmasi ve Sayistay’in,
performans denetimi raporlar1 aracili§i ile muhalefete yardime1
olan bir denetim organi olarak goriilmeye baslanmasi nedeniyle
2010 yilinda 1996 tarihli performans denetimi uygulamasia son
verilmis ve hemen sonrasinda bu denetimleri gerceklestiren grup
dagitilmistir.

2010 sonrasi donemde ise “performans denetimi” adiyla
yiiriitiilen ¢alismalar® bulunsa da bu ¢alismalarin INTOSAI PDUR
ve uluslararast iyi uygulama o&rnekleriyle uyumlu bir sekilde
yluriitilmemesi nedeniyle gerek hesap verebilirligin gelisimine
gerekse  yOnetiminin  iyilestirilmesine  yonelik  olmasi

® Performans denetimi adi ile yiiriitiilen bu yeni uygulamalar, 2015-2018
donemine denk gelmektedir. Diger bir ifadeyle gerek 2015 oncesi gerekse
2018 sonrast Kamu Idareleri Sayistay Denetim Raporlarmin igerisinde
performans denetimi adi ile yer alan calismalara rastlanmamaktadir. Bu
agidan, kamu idarelerinin faaliyet sonuglarinin o6lgiilmesi ve kurumsal
performansiin incelenmesi suretiyle gergeklestirilen, temelini idarelerin
iretecegi performans bilgisinin olusturdugu, 2010 yili sonrasit Tiirkiye
uygulamasina 6zgii olan “performans bilgisi denetiminin” de giiniimiizde
yillik, rutin uygulamasindan vazgecildigini sdylemek miimkiindiir. Daha agik
ifadeyle, performans bilgisinin denetimi de 2018 yilindan beri
gergeklestirilmemektedir. Ancak bu, ontimiizdeki yillarda
gerceklestirilmeyecegi anlamma da gelmemektedir. Bunla birlikte
Sayigtay’n  son yillarda 1996-2010 donemi performans denetimi
¢alismalarina benzer bir metodolojiyle “Konu Denetimi” adiyla TBMM’ye
sunulmayan bazi ¢alismalar yaptig1 ve Web sitesinin Ingilizce siiriimiinde bu
raporlara 1996-2010 donemi performans denetimi raporlariyla birlikte
“Thematic Audit/Performance Audit Reports” adiyla yer verildigi
goriilmektedir. Bu olgular, Sayistay’in kurumsal olarak da 2010 mevzuat
degisimiyle olusan karmaganin farkinda oldugunu ve performans denetimi
alaninda Sayistay’in 1996-2010 doneminde olusan performans denetimi
birikimini siirl ¢ercevede de olsa canli tutmak amaciyla ¢aba harcadigin
gostermektedir. Bu baglamda 1996 tarihli performans denetimi her ne kadar
son verilen bir uygulama olsa da yeniden giindeme gelmesi muhtemel
gorunmektedir. “Plastik Atik Yonetimi Sayistay Raporu” Konu denetimi
kapsaminda gergeklestirilen denetim galismasinin bir 6rnegidir.
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gereken/beklenilen katkiyr saglayamadigi goriilmektedir. Her ne
kadar 2010 sonrasinda 6085 sayili Sayistay Kanunu’nda
“performans denetimi” adiyla tanimlanarak, stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporlarinin kamu kurumlarinca,
gerekliliklerine uygun sekilde hazirlanmasina katki vermeyi
amaglayan uygunluk caligmalarinin da kamu kurumlarmin
performans hesap verme sorumluluklarmi daha saglikh
dokiimanlarla/araglarla yerine getirmelerine katki verebilecegi
diisiiniilse de bu katki, uluslararasi standart ve uygulamalar
gergevesinde ele alinan ve 1996-2010 wyillarinda Tarkiye
Sayistay’inda da uygulanan performans denetiminin, performans
hesap verme sorumlulugunun gii¢lendirilmesine yonelik katkisi
niteliginde degildir. Herseyden oOnce, uluslararasi standartlarda
gerceklestirilen performans denetimi calismalar1 parlamento ve
kamuoyuna objektif, ek (kamu kurumlarinin kendilerinin faaliyet
raporlariyla verdiklerinin disinda) performans bilgisi sunmaktadir.
6085 sayili Kanun’la birlikte 2010 sonras1 “performans denetimi”
adiyla uygulanan ¢alismalar ise ancak, kurumlarin sundugu
performans bilgisinin ilgili yonetmelik, rehber ve kurallara uygun
sekil ve nitelikte sunulmasma katki vermektedir. Dolayisiyla
performans hesap verme sorumlulugunun isleyisine dogrudan bir
katkisindan s6z edilememektedir.

Sonug

Hesap verme sorumlulugu ile sorumluluk birbirleriyle yakin
ve iligkili kavramlar olmakla birlikte es anlamli degildir.
Tiirkiye’de hesap verme sorumlulugu kavrami, kamu mali
yonetimi reformlari ile giindeme gelmesi bakimindan yeni olmakla
birlikte, parlamenter demokrasinin tohumlarimin atildigi yillardan
bu yana kamu yonetimi alaninda, yetki devrinin ve orgiitliiliigiin
oldugu hemen her alanda ve toplumsal yasamimizda bulunan bir
uygulamadir. Yeni olan, kavramsallastirma, hukuki zeminlerde ele
almigi, bilingli bir sekilde wvurgu yapilisi ve araglarmin
diizenlenisidir. Sec¢imlerle vatandasin temsilcilerini se¢mesi,
vatandas temsilcilerinden olusan parlamentolarin biitce yapmasi,
kanun yapmasi, yliriitme organinin biitge uygulama sonuglarini
(parlamentolar adma yiiksek denetim kurumlari/Sayistaylarin
aracilig1 ile) denetleyip onaylamasi, yiirlitme organinin bakanlara,
bakanlarin biirokrasiye yetki devretmesi ve uygulama sonuglar
hakkinda rapor/agiklama istemesi hesap verme sorumlulugunun
devlet yasaminda var oldugunu gostermektedir. Bu yetki devirleri
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ve karsiligindaki aciklama/raporlamalarin araglarinin  kalitesi,
diizeyi, niteligi hesap verme sorumlulugunun varligina/yokluguna
degil diizeyine iligkin fikir verebilir.

Geleneksel sorumluluk anlayigindan farkli bir anlama isaret
eden performans hesap verme sorumlulugu, Ikinci Diinya Savasi
sonrast kit olan kaynaklarin verimli, etkili ve tutumlu kullanimma
yonelik mali hesap verme sorumlulugunun disinda hesap
verebilirligin yeni bir bi¢imi olarak 1940’1 yillarda fikri diizeyde
ortaya ¢ikmig, 1970’li yillarda ise kavram olarak kullanilmaya
baslanmistir. Hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesine ve
geligtirilmesine katki saglayan araclarmmdan biri olarak aym
donemsel kosularin sonucu, ayni tarihlerde performans denetimi de
giindeme gelmistir. Performans denetiminin temel amaci, kamu
faaliyetlerinin ~ daha iyi  yonetilmesine, iyilestirilmesine,
gelistirilmesine ve hesapverebilirlige katki saglamaktir. Bu amacin,
ozellikle hesapverebilirlik mekanizmalar1 devreye girdiginde
siyasal iktidarlar tarafindan, olumsuz sonuglar doguran (her ne
kadar boyle olmasa da takdir yetkisine miidahale seklinde
degerlendirilen; muhalefet partilerinin bir aract olarak goriilen),
negatif yonli bir etki olarak degerlendirildigi goéralmistir. Bu
acidan, performans denetiminin “yonetimi iyilestirme, hesap verme
sorumluluguna katki saglama” gibi pozitif yonhi etkileri neredeyse
hi¢ giindem yapilmamis ya da alanyazinda tartisilmamistir. Daha
¢ok siyasal iktidar agisindan negatif sonuglar doguran/doguracak
olan etkilerle kamuoyunun giindemine tasinmis ya da taginmaya
caligilmustir.

Performans denetimi uygulamasi, kamu yonetimine farkl
asamalarda ve farkli bigimlerde etki etmistir. Denetimin her
tirinde oldugu gibi performans denetiminde de bu denetimin
kendiliginden var ve uygulaniyor olmasi, yonetimlerin kendi
faaliyetlerinin de denetim konusu olabilecegini g6z oniine alarak
kurum faaliyetlerini g6zden gegirme ve iyilestirmelerde
bulunmasini saglar. Bu pozitif yonelis, denetim ¢alismalarinin
baslangicinda ve yiriitilmesi asamalarinda daha gorinir hale
gelir. Ozellikle, denetimde odaklanilan konular ve denetim
ekibinin konulara yaklasim bigimi, denetim kriterleri tizerindeki
calismalar, yonetimlerin de s6z konusu alanlari mercek altina
almasina ve kisa donemde miimkin olabilen gelismeleri
gerceklestirmelerini saglar. Nihayetinde uzun vadeli, sistematik
etki, denetim raporunun yayinlanmasi, Parlamento’da goriigiilmesi
ve Sayistay’in performans denetimi raporu temel alinarak
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parlamento  komisyonu raporunun hazirlanmasiyla  gelisir.
Performans denetimi metodolojisi geregi rapor tavsiyelerinin ne
denli hayata gecirilebildigi ileriki tarihlerde izleme raporuna konu
olacagindan yonetimler kendilerinden bekleneni gergeklestirmek
icin ¢aba harcarlar. Tirkiye’de TBMM ig¢ tiiziigiinde gerekli
degisiklik gerceklestirilmedigi i¢in, 1996-2010 dénemi Tiirkiye’de
14 yillik performans denetimi uygulamasinda tamamlanan 14
(Sayistay’ca TBMM’ye gonderilmeyen 3 raporla birlikte 17)
raporun hicbiri, bu raporlara 6zgi diizenlemeler cercevesinde
gorisilmemistir.  Raporlar, olmast  gereken  yontemlerle
goriisilmese de ilgili biitge goériismelerinde, medyada yer alan
yaygin  haberler nedeniyle TBMM Genel Kurulu ve
Komisyonlarinda ve bazi 06zel Komisyonlarin c¢alismalar
cercevesinde goriismeye konu olmus ve hesap verme
sorumlulugunun gelisimi ile yonetimin iyilestirilmesine katkida
bulunmustur.
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EK1

Tablo 1. 1996-2010 Donemi Performans Denetimi Raporlar1 ve Temel Bilgileri

Sira Raporun Yih Amaci TBMM’ye
No Adi/Konusu Sunulma
Durumu
1 Karayollar1 Genel | 1998 KGM’nin devlet ve il | TBMM’ye
Miidirlugii yollarinda yuriittiigii | sunulmustur.
(KGM) Yol periyodik bakim ve onarim
Yapim Bakim ve faaliyetlerinin ne kadar iyi
Onarim planlandig1 ile verimli bir
Faaliyetleri sekilde yiriitiiliip
yiiriitiilmediginin
incelenmesi
2 Kiiltir Bakanligma | 1998 Eski eserlerin idaresi ile ilgili | TBMM’ye
Bagli  Miizelerin dizenlemelerin yeterli olup | sunulmustur.
Faaliyetlerinin olmadigimnin incelenmesi
Incelenmesi
3 Gemilerin 2002 Ilgili kurumlarin, “Gemilerin | TBMM’ye
Denizleri ve Denizleri ve  Limanlart | sunulmustur.
Limanlari Kirletmesini  Onleme  ve
Kirletmesini Kirlilikle Miicadele”
Onleme ve konusundaki faaliyetlerini ne
Kirlilikle Olgiide basari ile
Mucadele yiiriittiigiiniin incelenmesi
4 Istanbul Depreme | 2002 Muhtemel Istanbul | TBMM’ye
Nasil depreminin zararlarini | sunulmustur.
Hazirlaniyor? azaltmaya yonelik
faaliyetlerin deprem
zararlarini  azaltmada ne
kadar etkili ve yeterli
olabilecegi sorularina yanit
aramak
5 Bayindirlik ve | 2002 Marmara ve Diizce | TBMM’ye
Iskan Bakanlhiginin depremleri sonrast | sunulmustur.
Marmara ve Dizce faaliyetlerin ne kadar iyi
Depremleri yuriitildiigiinii/performansini
Sonrasi degerlendirmek
Faaliyetleri
6 Ormanlarin 2004 Orman koruma | TBMM’ye
Korunmast faaliyetlerinin daha verimli | sunulmustur.
Hakkinda Sayistay ve etkili  bir  sekilde
Raporu yirdtilmesini engelleyen

10 Bu bilgilere, Sayistay resmi Web sitesinde yer alan “Raporlar” sekmesinde
yer alan “Faaliyet Genel Degerlendirme Raporlar1” ve “Diger Raporlar” adli
alt sekmelerden erisilmistir. Bakiniz:

https://www.sayistay.gov.tr/reports;
https://www.sayistay.gov.tr/reports/category/15-diger-raporlar;
https://www.sayistay.gov.tr/files/949 2004 FR.pdf;
https://www.sayistay.gov.tr/files/975_2010_ FR.pdf;
https://www.sayistay.gov.tr/files/965_ 2013 FR_compressed.pdf (Erigim
Tarihi: 14.10.2022).
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Hesap Verme Sorumlulugu Baglaminda
Performans Denetimi Raporlarinin Kamu Yonetimine Etkisi

yasal ve idari diizenlemeler
ile uygulamadaki risk teskil

eden hususlarin tespit
edilerek gerekli tedbirlerin
alinmast
7 Vakiflar Genel | 2004 Tarihi  eserleri  koruma | TBMM’ye
Miidiirligiinin faaliyetlerinin daha verimli | sunulmustur.
(VGM) ve etkili  bir  gekilde
Sorumlulugundaki yuritulmesini engelleyen
Tarihi  Eserlerin yasal ve idari diizenlemeler
Korunmasi ile uygulamadaki risk teskil
Hakkinda Sayistay eden  hususlarin  tespit
Raporu edilerek gerekli tedbirlerin
alinmast
8 Saglik Bakanligma | 2005 Faaliyetlerin acikca | TBMM’ye
bagli Hastanelerde belirlenmis hedefler | sunulmustur.
ilag, Tibb1 Sarf dogrultusunda  yiiriitiilerek
Malzemesi ve tutumlulugun ve verimligin
Tibbi Cihaz arttiritlmasi, tibb1 cihazlarin
Yénetimi ekonomik ve etkin
kullanilmasi
9 e-Doniisiim 2006 Toplumsal refahin | TBMM’ye
Turkiye  Projesi arttirilmasi ve yasam | sunulmustur.
Cergevesinde kalitesinin yukseltilmesi,
Yirutulen seffat ve etkin kamu
Faaliyetler yonetiminin  olusturulmasi,
kamu hizmetleri sunumunun
iyilestirilmesi
10 Kiyilarin 2006 Kiyilara iliskin plan | TBMM’ye
Kullaniminin calismalarinda  karsilasilan | sunulmustur.
Planlanmasi ve sorunlarin  tespit  edilerek
Denetim ¢ozm Onerileri
gelistirilmesi, kiyilarin dogal
yapisinin bozulmadan
verimli bir sekilde
kullaniminin  saglanmasi ve
kiyilardaki usulsiiz
kullanimlarin  engellenmesi
icin gerekli 6nlemlerin tespit
edilmesi
11 e-Devlete Gegiste | 2006 eDTr projesi ¢ergevesinde | TBMM’ye
Kamu Kurumlari gergeklestirilen hizmetlerden | sunulmustur.
Internet Siteleri beklenen faydanin
saglanmasina yonelik
tedbirlerin alinmasini
saglamak
12 Hastane 2007 HE konusundaki faaliyetlerin | TBMM’ye
Enfeksiyonlar: verimliliginin ve etkisinin | sunulmustur.
(HE) ile Miicadele arttirilmasina,  siirekliliginin
saglanmasina katkida
bulunmak
13 Biiyiiksehir 2008 Biiyiiksehirlerde altyapt | TBMM’ye
Belediyelerinde hizmetlerinin sunulmustur.
Altyapi koordinasyonunda etkinligin

Faaliyetlerinin
Koordinasyonu

arttirllmasi ve kaynak
israfinin ~ Onlenmesi  i¢in
gerekli dnlemlerin alinmasini
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saglamak
14 Trafik Kazalarim | 2008 Can ve mal kaybma neden | TBMM’ye
Onleme olan trafik kazalarimi | sunulmustur.
Faaliyetleri Onlemeye yonelik
faaliyetlerin etkinliginin
sureklilik temelinde
gergeklesmesine katkida
bulunmak
15 Gida Giivenligi 2011 Gida denetim faaliyetlerinin | TBMM’ye
insan sagligina uygun daha | sunulmamustir.
saglikli ve etkin bir sekilde
planlanmasina katkida
bulunmak
16 Igme Suyu | 2011 Igme suyu  yodnetiminin | TBMM’ye
Yonetimi vatandaglarm yeterli | sunulmamustir.
miktarda ve kaliteli i¢cme
suyu elde etmelerini
saglayabilecek sekilde planl
ve maliyet etkin bicimde
yiriitiilmesine katki
saglamak
17 Tubitak Ar-Ge | 2011 Ar-Ge destek faaliyetlerinin | TBMM’ye
Destekleri etkinliginin arttirilmasina ve | sunulmamustir.
kaynaklarin verimli
kullanilmasina katkida
bulunmak
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TURKIYE’NiN KENTSEL KORUMA POLITiKASI

Hazal Tigin BAHCECI BASARMAK*

Oz

Gegmisten gliniimiize Tiirkiye'de kentsel koruma politikalari, bliylik él¢lide,
kentin fiziksel sorunlari Gizerinden ve fiziksel tarafi agir basan imar planlari
kapsaminda ele alinmis; kentlerin korunarak gelismesi agisindan farkl
yaklasimlar gelistirme c¢abasina girilememis ve dolayisiyla biitiinsel kent
planlamasindan uzak bir yapi siiregelmistir. 1960’li yillarda kentsel koruma
alanina artan ilgiye karsin, ozellikle 1970°’li yillardan itibaren kentsel
planlamanin ayni tip planlara ydnelmesi, giderek tek tiplesen kentleri
yaratmistir. Kentsel koruma politikalarinin da “tek tip” koruma amagli imar
planlari kapsaminda sekillenmeye baslamasina neden olan bu durum, bir
yandan kentlerin tarihi ve kiltirel degeri bulunan alanlarindaki tahribatin
artmasina, diger yandan da kentlerin diger alanlarinda yogun bir imar
baskisinin ortaya ¢citkmasina neden olmustur. Calismanin amaci, Tlrkiye’'nin
kentsel koruma politikasinin gelisimini, tarihsel gelisme sireci icinde ele
alarak incelemek ve degerlendirmektir. Bu ¢cercevede dnce kentsel koruma
ve kentsel koruma politikalarinin 6nemine deginilecek, ardindan kentsel
korumanin dinyadaki gelisim seyri ele alinacak ve son olarak kentsel
korumanin Tirkiye’deki gelisimi ilgili yasal ve kurumsal ¢erceve temelinde
incelenecektir.
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URBAN CONSERVATION POLICY: THE CASE OF TURKEY

Abstract

From past to present, urban conservation policies in Turkey have been
dealt with mostly through the physical problems of the city and within the
scope of zoning plans with a predominant physical side; Efforts could not
be made to develop different approaches in terms of the preservation and
development of cities, and therefore, a structure far from holistic urban
planning continued. Despite the increasing interest in the urban
conservation area in the 1960s, the tendency of urban planning to the same
type of plans, especially since the 1970s, has created cities that are
becoming more and more uniform. This situation, which caused the urban
conservation policies to be shaped within the scope of "uniform"
conservation development plans, on the one hand, has led to increase the
destruction in the areas historical and cultural values of cities, on the other
hand, the emergence of intense zoning pressure in other areas of the cities.
The aim of the study is to examine and evaluate the development of
Turkey's urban conservation policy by considering it in the historical
development process. In this framework, firstly, the importance of urban
conservation and urban protection policies will be mentioned, then the
development of urban conservation in the world will be discussed, and
finally, the development of urban conservation in Turkey will be examined
on the basis of the relevant legal and institutional framework.

Keywords: Urban Conservation, Urban Conservation Policy, Urban Identity,
Urban Culture, Turkey

Giris

Kentler, ortaya ¢iktiklart dénemin toplumsal yapilarini, kiiltiirlerini,
estetik kaygilarmi  ve yapim teknolojilerini yansitan mimari
katmanlardan olusur. Bu katmanlar, ister tarihsel gelisim siirecinde
zamana iginde kendiliginden geligsin, isterse de dis dinamiklere bagh
olarak yasanan énemli kirilmalarla aniden degissin, o kente ve o kentsel
toplumsal yasama iligkin son derece onemli izler tasir ki, bu izler
toplamda kiiltiirel miras1 olusturur. Bu ylizden kentsel koruma kavrami
ve buna yonelik olusturulan politikalar, hem kent kimliginin ve kent
kiiltiiriiniin korunarak herkes icin saglikli bir kentsel toplumsal yagamin
saglanmas1 ve siirdiiriilmesi, hem de kent kimligini ve kent kiiltiiriinii
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olusturan tarihi, kiiltiirel, estetik degerlerin sonraki nesillere aktarimi
acisindan son derece dnemlidir (Meydan Yildiz ve Bahgeci, 2018: 1178).

Koruma disiincesi ve uygulamalar1 19. yiizyila kadar, kentlerin
guzelliklerini  kaybetmemesi ve kent yonetimlerinden habersiz
degisikliklerin yapilmamasi amaciyla konan kurallar ile yapiy1 ayakta
tutmak ve cesitli ek degisikliklerle yapinin islerligini saglamak adina
yapilan bakimlar (zerinden gelismistir. Kiltlrel miras ve korumaya
yonelik anlayisin gelismesi ve kentsel koruma uygulamalarinin bilimsel
bir ugrag haline gelmesi i¢in ise 19. yiizyili beklemek gerekmistir
(Sagiroglu, 2016: 552). Bunun temel sebebi Sanayi Devrimi’nin yarattigi
blyuk nufus hareketlerinin kentler iizerinde ortaya ¢ikardigi olumsuz
etkilerin herkes tarafindan yasanmasi olmus, takip eden siirecte II.
Diinya Savasi’nin neden oldugu kentsel yikimlar ve kiiresellesme
stirecinde kentlerin birer meta olarak goriilmeye baglanip giderek
tektiplesen formlar haline gelmesi gelismeleri kentsel koruma uygulama
ve politikalarmin giderek daha fazla glindeme gelmesine neden
olmustur.

Tiirkiye’de 1950’1i yillarla birlikte baslayan hizli kentlesme, basta
blyuk kentler olmak izere hemen butlin kentlerde énemli degisiklikler
yasanmasina neden olmustur. Kirda olusan isgiicii fazlasinin basini
cektigi iten faktorlerinin karsisinda, kentin daha ¢ok is ve daha iyi yagam
kosullar1 imkanlarin1 barindirmasi kisa bir siire iginde Kitlesel bir goc
hareketini baslatmigtir. Bu sekilde kentsel niifusta yaganan bu hizl artis,
bir yandan toplumsal ve ekonomik yapmin degigsmesinde 6nemli bir
faktor olurken, diger yandan da kentlerin makro-formlar1 niifus
yogunlugunun artan etkisiyle degismeye baslamistir. Ozellikle biiyiik
kentlerin hizli bir bigimde biiylimesine neden olan bu durum, biitiinsel
bir yaklagimla ele alinan, kontrol edilebilir bir kentsel gelisme siirecini
imkansiz hale getirmistir (Unlii, 2009: 146). Bu siire¢, pek tabii, kentsel
koruma diislincesinin ve uygulamalarmin gelisim seyrini de etkilemistir.
Diinya genelinde 19. yiizy1l sonlarinda gelismeye baslayan kentsel
korumanin &nemi, Tiirkiye’de 1960’I1 yillarla birlikte artmaya
baslamigtir,

1. Kentsel Koruma ve Kentsel Koruma Politikalarinin Onemi

Kentsel koruma, kentlerdeki tarihsel ve mimari nitelige sahip olan
alanlarin, yapilarin ve dogal giizelliklerin her tiirlii yikici, saldirgan ve
zararli eylemler kargisinda koruma altina alinmasi, gesitli sekillerde
kullanimlarmin saglanarak bu alanlarin gliniimiizle baglarinin kurulmasi
ve dolayisiyla, var olan degerlerinin en iyi sekilde korunup c¢agin
ihtiyaglarina hitap eden bir hale doniistiiriilmesidir. Bu agidan kentsel
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koruma kavrami, bir yapitin ya da bir alanin islevini, yasayan dinamik
bir biitiin olan kentsel alanda devreye sokma; ona islerlik kazandirmay:1
da icerir (Can, 1993: 307). Dolayistyla kentsel koruma, dogal ve kiiltiirel
fiziksel, ekonomik, sosyal, teknik ve bilimsel cabayi igeren iglemleri
ifade eder.

Politika kavrami, ¢ok genel bir ifadeyle, “insanlarin hayatlarini
diizenlemek adina genel kurallar olusturmak, bunlar1 korumak ve yeri
geldiginde degistirmek igin gerekli faaliyetlerin timii”’niin karsiligidir.
Kentsel koruma politikas1 ise, gegmisten giinlimiize ulasan kentsel
dokuyu, cagdas yasamla biitiinlestirmek ve bunu kentsel toplumsal
yasama yeniden kazandirmaya yo6nelik faaliyet ve ¢alismalarin timidiir.
“Kentsel koruma ile toplumlarin kiiltiirel miras: ile maddi ve manevi
degerlerinin devamlilig1 saglanirken, bu degerlerin gelecek kusaklara
aktarilmasi da miimkiin olmaktadir” (Avcioglu, 2016).

Kentsel koruma alanlari, kentsel ve bolgesel ya da mimari ile sanat
tarihi agisindan sahip olduklar1 kendilerine 6zgii 6zellikler sonucu ortaya
¢ikan c¢evrenin, ilgili donemin sosyo-ekonomik ve sosyo-kdltirel
yapisini ve yasam seklini de barindiran, bu yilizden de doku biitiinligii
bulunan alanlardir. Bu cercevede kentsel koruma, kent kolturinin
korunmasi ve devamliliginin saglanmasi i¢in olmazsa olmazdir.

Kentsel korumanin kiiltiirle olan iliskisi onun, kiiltiirel mirasin
korunabilmesi ve ge¢cmisten gelecege aktarabilmesi noktasinda da temel
bir rol ustlenmesine neden olmaktadir. Kiiltiirel mirasin, insan
topluluklarinin bir arada yasayabilmesi agisindan 6nemli olan toplumsal
aidiyet bilincinin olusmasi ag¢isindan istlendigi temel rol ise kentsel
korumaya yonelik girisimlerin degerini ortaya koymaktadir.

Bu ¢ergevede kentsel koruma politikalarinin temel amaci, her bir
kusagin edindigi kiiltirel deger ve gostergelere yenilerini ekleyerek
gelecek kusaklara aktarilmasini  saglamaktir. Kentsel koruma
politikalarinin hedefi, kentsel alanda eskimeye yol agarak yok olmayi
hizlandiran etmenleri denetim altina almak, korunan degerlerin
bakiminin siirdiirtilebilirligini saglamak ve gerektiginde korunan
degerleri uygun bir sekilde yeniden islevlendirerek, toplum tarafindan
benimsenmesine katkida bulunmaktir. Kentsel alanlardaki tarihi ve
kiiltiirel degerlerin gegmisten giiniimiize uzanan “tarihi belge” olma
niteliklerinin ve/veya estetik acidan sahip olduklar1 6nemin giindeme
getirilebilmesi ve bu yolla, tarihi ¢evrenin sembolik deger ve kolektif
kimlik yaratmadaki rolintn vurgulanabilmesi kentsel koruma politika ve
uygulamalariyla miimkiin olabilmektedir (Giinay, 2016: 232).
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Kentsel koruma politikalarinin kapsami zaman i¢inde genislemis ve
“gegmisten gelen tarihi ve kiiltiirel degeri olan anitsal eserleri
koruma’nin 6tesine gegmistir. Boylece cagdas koruma anlayisi, sadece
kentlerin sahip oldugu tarihi ve kiiltiirel degeri olan yapilar toplamini
degil; bir biitiin olarak kente ve kentsel yasama ait somut ve somut
olmayan 6gelerin de korunarak sosyal, ekonomik faaliyetler ile birlikte
kentlerin 0zgiin karakterlerinin 6n plana ¢ikarilmasin gerektiren
bitunsel bir yaklasim seklinde ortaya ¢ikmustir.

2% ¢

“Koruma” kelimesinin “himaye”, “muhafaza” ve “savunma” gibi
kelimelerle es anlamli oldugu diisiiniildiigiinde kentsel korumanin bir
acgidan bir tepkiyi de ifade ettigi sdylenebilir. Burada aslinda, bir takim
giiclerin karsisinda tehdit altinda olan degerlerin savunulmasi s6z
konusudur. O halde korumaya yoénelik pratiklere gecebilmek igin
oncelikle ilgili degerlerin fark edilmesi ve belirlenmesi gerekmektedir.
Bu noktada “neyin?”, “ne i¢in?” “nasil?” ve “kim/kimler tarafindan?”
korunacagina yonelik sorularin cevaplarmin, saglikli kentsel koruma
politikalar1 olusturmak i¢in temel adimlar oldugu ifade edilmelidir.

“Neyin korunduguna” yonelik sorunun cevabi kisaca; bir toplumun
gecmisini sekillendiren ve gelecegini sekillendirecek olaylar zincirine
bagli olarak gelisen degerleri fiziki c¢evresinin bitininde veya
pargalarinda muhafaza eden her tiirlii yap1, doku veya organizma (Ozen
Turan, 2009: 26) seklinde verilebilir. Bu baglamda, zaman i¢inde insanin
tirettigi ve kiiltliriniin bir pargasi olan hemen her unsuru ifade eden bir
kavram haline gelen butiin mimari eserler ile tarihi dokular 6nemli
degerler olarak kabul edilmektedir (Meydan Yildiz, 2021: 629). Bu
noktada koruma olgusu temelde ince bir “se¢gme” islemini de igerir.
Se¢me islemini, ardindan ilgili degerlerin ve bu degerleri korumanin
sinirlarinin yasal sistem araciligiyla net bir sekilde belirlenerek genel
olgitlerin ortaya konmasi takip eder.

“Ne icin korunmali?” sorusu, korumanin amag¢ ve hedeflerinin
belirlenmesine yararken, “Nasil korunmali?” sorusunun cevabi ise
kentsel korumay:1 gerceklestirirken ihtiyacimiz  olan  politika
yaklagimlarinin ve araglarinin belirlenmesi icin 6nemlidir. “Kim/kimler
tarafindan?” sorusu ise koruma eyleminde hangi aktdriin nasil bir rol
istleneceginin ortaya konmasini saglar.

Kentsel koruma, i¢inde barindirdigi “kamusal ¢ikar/deger” anlami
ile 19. Yiizyildan itibaren devlet odakli yonetim modellerinin bir parcast
olmustur. Ozellikle 1. Diinya Savasi’ndan sonra devletin dnciiliigiinde
gerceklestirilen kentsel koruma kampanyalartyla kentsel koruma, hem
ulusal hem de uluslararasi dlgekte yasal ve yonetsel mevzuata ve plan
uygulamalarina konu olmus, devletin kentsel koruma uygulamalarina

341



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 17, Sayi 38, Aralik 2022, 337-364.

miidahalesi kurumsallasmistir. Bu sekilde devlet, kentsel koruma
eylemlerinin ydnetimi, finansmani ve uygulamasindan baglica sorumlu
aktdr haline gelmistir. Giiniimiizde kentsel koruma politikalar1 genel
olarak merkezi yonetim ve yerel yonetimler olmak (zere iki seviyede
yonetilmektedir (Glinay, 2016: 233).

Kentsel korumanmn saglanabilmesi igin temel araglar; kentsel,
arkeolojik ve dogal sit alanlarinin planlanmasini igeren koruma amagl
imar planlaridir (Meydan Yildiz ve Segkin, 2019: 1298). Kentsel bir
alanda koruma planimin yapilip uygulanabilmesinde; korunmasi gerekli
tarihi, kiiltiirel ve dogal mirasin varhig, ilgili bdlgede koruma bilincinin
olusturulmasi, hukuksal mevzuat ve idari yapilanma, finansal fon ve
destekler, korumaya yonelik teknik bilgilendirme ve rehber ¢alismalar
O6nem tasimaktadir (Zilfikar, 2012: 11).

2. Kentsel Koruma Olgusunun Tarihi Gelisimi

Tarihsel siire¢ i¢inde kentsel koruma kavrami, kapsam ve igerik
acisindan siirekli degisime ugramistir. Kentsel koruma; gegmiste sadece
anitsal degeri olan yapilarin onarimi ve saklanmasi anlamini kargilarken
zaman iginde, bir bolgenin anitsal degeri olmayan eserleri de icerecek
sekilde devamliliginin  saglanmasi seklinde degerlendirilmeye
baslanmustir. Onceleri koruma kavrami, korunmasi gereken tek bir anit
(eski eser) olarak algilanirken, zamanla tarihi gevrelerin ve kentsel
alanlarin korunmasi algisi1 geligmistir.

2.1. Diinya Genelindeki Gelismeler

Anitlarin degerli oldugunun fark edilmesi ve onarmmlar igin
harekete gecilmesinin baslangic1 Italyan Rénesans1’na uzanmaktadir. Bu
donem hizli bir yapi {iretim siirecini de ifade etmekle birlikte esas olarak
her alanda yeni diisiincelerin ortaya ¢iktigi ve davraniglarin yeniden
sekillendigi bir donemdir. Dénem i¢inde yasanan bu hizli degisim,
tahribatin yaninda duyarliligt ve tepkiyi de beraberinde getirmis,
donemin tarih¢i, sanatci ve mimarlar1 korumaya yonelik aktif
uygulamalara girigsmislerdir (Can, 1993: 307).

Sanayi devrimi sonrasinda kent ve kentin hinterlandinda is
olanaklarinin artmasi kirdan kente gogii artirmistir. Bu go¢ hareketlerinin
kentlerin niifusunda yogun bir artisa neden olmasi1 kentsel alandaki
ekonomik, ¢evresel, kiiltlirel ve toplumsal degerlerin hizli tiiketimini de
beraberinde getirmistir (Meydan Yildiz, 2018: 262). Giderek hiz
kazanan kentler arasi rekabetin de etkisiyle birlikte kentlerde, hizli ve
carpik kentlesme ortaya ¢ikmis ve kentler, kendilerini kiiltiirel mirasin
g6z ardi edildigi ve kent kimliginin tahrip edildigi bir siirecin i¢inde
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bulmuslardir. Kentlerin  6zgunliklerini  yitirmeye baslamasi ve
tektiplesen formlar haline dontismesi bu siirecin bir tiriinii olmus ve takip
eden dénemde kentsel korumaya olan ilgi bu sirece bir tepki olarak
artmaya baglamistir.

18. ve 19. yiizyillarda mimari eserlere artan ilgi, 19. yiizyilin
sonlarina dogru yap1 6lgeginde restorasyonun kaynagi olmustur. Uzun
yillar miizecilik anlayis1 ile kosut olarak gelisen kentsel koruma
politikalari, ge¢miste oldugu gibi yalnizca tarihsel degeri ve estetik
goriiniis 6zelligi nedeniyle miize parcalari olarak saklanan anitsal eski
eserlerin onarimi ve oldugu gibi saklanmasi klasik anlamiyla degil,
gecmisin devamliligin1 saglayan bir politika olarak degerlendirilmeye
baglanmistir (Glinay, 2016: 232).

20. yiizyll baslarinda gelismeye baslayan “anit eserlerin
cevreleriyle birlikte korunmasi gerektigine yonelik” anlayis, yilizyilin
ikinci yarisinda yerini sivil yapilarin da korunmasi gerektigi’ne yonelik
anlayisa birakmaya baglamistir. S6z konusu anlayisin gelismesinde
1931°de italya’da anit eserlerin restorasyonu konusunda temel birtakim
ilkeler belirlemek icin toplanan Eski Eserler ve Glzel Sanatlar Yuksek
Kurulu’nun on bir maddeden olusan ‘“Restorasyon Kartas1” (Carta Del
Restauro) onemli bir rol stlenmistir (Ahunbay, 2005). Karta’nin 6.
maddesi “Anita ve gegirdigi donemlere oldugu kadar ¢evresine de saygili
olunmalidir. Anitin ¢evresindeki yapilar yikilarak uygunsuz bir bigcimde
yalnmiz birakilmasima veya ¢evresinin niteligi, kiitlesi, rengi, iislubu ile
rahatsiz edici yapilarla sarilmasina engel olunmalidir” vurgusu yer
almaktadir (Italya Eski Eserler ve Giizel Sanatlar Yiiksek Kurulu, 1931).

Dinyada koruma kavraminin kentsel 0lgege evrilmesinin
baslangicini, II. Diinya Savasi sonrasinda Avrupa kentlerinde ortaya
¢ikan biiyiik 6lgekli tahribat ve yikima karsi ortaya ¢ikan tepkiler ve bu
tepkilerle birlikte gelisen kentlerin yeniden yapilanmasi tartigmalari
olusturmaktadir (Dinger, 2016a: 228). Bu kapsamda ilk uluslararasi
belge UNESCO tarafindan 14 Mayis 1954’te Lahey’de imzalanan
“Silahli Bir c¢atisma Halinde Kiiltiir Mallarinin Korunmasina Dair
Soézlesme”dir (Convention fort he Protection of Cultural Property in the
Event of Armed Conflict). Basta 1. ve II. Diinya Savasi olmak fiizere,
savaglar nedeniyle kiiltiirel mirasin giderek daha fazla yok olma
tehlikesiyle karst karsiya kaldiginin vurgulandigr Soézlesme’de, kiiltiir
eserlerinin hangi millete ait oldugu fark etmeksizin, bu eserlere yapilan
saldirlarm  biitin insanhigm kayb1 olduguna dikkat ¢ekilmistir.
So6zlesme’nin bir diger dikkat ¢eken tarafi, kiiltiir eserlerinin kapsaminin
oldukea genis ele alinmasidir. S6zlesme’nin 1. maddesi kiltir eserlerini;
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“a) Dini veya laik, mimari, tarihi anitlarla sanat amtlari, arkeolojik
degerlerdeki yerler, biitiinil itibariyle tarihi veya artistik bir alaka
arzeden yap1 topluluklari, sanat eserleri, el yazmalar, kitap ve baskaca
tarihi, artistik veya arkeolojik deger tasiyan esya, keza yukarida
bildirilen servetlerden miirekkep bilim koleksiyonlariyla, 6nemli kitap,
arsiv roprodiiksiyon koleksiyonlar1 ve emsali gibi milletlerin kiiltiir
muameleklerinde biyik 6nemde yeri olan menkul ve gayrimenkul
mallar,

b) Gergek ve baslica gorevi (a) fikrasinda zikredilen menkdl kiiltiir
mallarini koruma veya teshirden ibaret olan miize, biiyiik kitaplik, arsiv
deposu gibi binalarla (a) fikrasinda agiklanan menkul kiiltiir mallarinin
silahl1 bir ¢atigma halinde korunmasina mahsus siginaklar,

¢) (a) (b) fikralarinda tarif edilen kiiltlir mallarim biiylikce sayida i¢ine
alan ve “anit merkezleri” denilen merkezler” (UNESCO, 1954).

seklinde ele almigtir!. Bu yillarda II. Diinya savasi sonrasi neredeyse
tamamen yok olmus ve eski bilgi ve belgeler aracilifiyla yeniden insa
edilen Varsova kenti ile savas sonrasinda yeniden planlanan ve bugiin
“cagdas mimarlik miizesi” olarak da {in yapmis Rotterdam kenti, kentsel
Olgcekteki koruma ve planlama konularmm kesisiminin  Onemli
orneklerindendir (Dinger, 2016a: 229).

Kentsel koruma igin esas doniim noktast 1950-1970 yillar
arasidir. II. Diinya Savasi sonrasinda diinya genelinde kentlerin
niifuslarinin tekrar artmaya baslamasi, ara¢ sahipliginin yiikselmesi ve
sanayi ve hizmet binalarina duyulan ihtiyacin artmasi, birisi modern
binalarin heniiz yasalarla koruma altinda olmayan kent merkezlerine
yapilmasi digeri de kent geperlerinde modern yerlesmelerin kurulmasi
olmak tizere iki fakli yaklagimi beraberinde getirmistir. Kentsel yenileme
(urban renewal) olarak gelisen ilk hareket, kent merkezlerinin tahribatina
neden oldugundan, bu kentlerde yasayanlar tarafindan koruma
hareketleri baslatilmistir. Tlk olarak Baht, Briiksel ve Paris kentlerinde
baslayarak yayilan bu koruma hareketi, Europa Nostra’nin énderliginde
1975 yilinin Avrupa Mimari Miras Yili olarak ilan edilmesiyle
sonuglanacaktir (Dinger, 2016a: 230).

Kentsel korumanin tarihi gelisimi iginde 1964 tarihli Venedik
Tiiziigl, tarihi yapilarim korunmasi ve restorasyonu hakkinda
uluslararas1 bir ¢ergeve belirlemesi agisindan ilk temel belgelerden

! Tiirkiye’nin 1965 yilinda kabul ettigi bu sdzlesme, Yugoslavya, Irak ve
Afganistan’da yasanan ¢atismalarda tahrip edilen kiiltiir varliklar1 g6z 6niine alinarak
26 Mart 1999°da UNESCO tarafindan yenilenmistir.
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birisidir. Venedik Tiiziigi’niin 15. maddesinde, arkeolojik alanlarda
yeniden yapimmn uygun olmadigi, yalmzca anastylosis? isleminin
yapilabilecegi ifade edilmektedir. Bunun yani sira 12. maddede “eksik
kisimlar tamamlanirken, biitiinle uyumlu bir sekilde bagdastirilmasi ve
tarihi taniklig1 yanhs bir sekilde yansitmamasi i¢in, orijinalden ayirt
edilebilecek bir sekilde yapilmasi gerektigi” belirtilirken 13. maddede,
“yapilacak eklemelere ancak yapinin ilgi ¢ekici boliimlerine, geleneksel
konumuna, kompozisyonuna, dengesine ve gevresiyle olan bagintisina
zarar gelmedigi hallerde izin verilebilir” ifadesi yer almaktadir (Venedik
Tuzigi, 1964).Venedik Tiiziigi’'niin en 6nemli sonuglarindan birisi ise
“tarihi anitlar ve sitlerin korunmasi ve degerlendirilmesine ydnelik
ilkeler, teknikler ve siyasetler gelistirmek ve ilgili her tiirlii aragtirmay1
desteklemek ve yonlendirmek™ amaci ile “Uluslararast Anitlar ve Sitler
Konseyi” (ICOMOS) isimli uluslararasi ve hiikiimetler digi bir
organizasyonun kurulmus olmasidir.

Venedik Tiizigli ile dikkatlerin “biitiinlesik koruma” anlayigina
yonelmeye  baglamasi, 1975’te  “Amsterdam  Sozlesmesi”nin
imzalanmasini beraberinde getirmis; kentsel koruma bu sekilde, Avrupa
genelinde, toplumsal ve ekonomik kalkinmayi destekleyen ve kentsel
yeniden canlandirma uygulamalarini hizlandiran bir ara¢c haline
gelmistir. Bu anlayis 1976’da “Birlesmis Milletler Egitim Bilim ve
Kiiltir Orgiiti”niin (UNESCO) on dokuzuncu yili konferansinda
imzalanan “Nairobi Sozlesmesi” ile gelismeye baglamigtir. Temelde bir
Tavsiye Karari olan bu Sozlesme, tarihi alanlar1 olusturan yapilarin,
mekansal unsurlarin ve g¢evrenin énemini vurgulamistir. Metinde tarihi
alanlarin tahrip edilmesinin ekonomik kayiplara ve sosyal rahatsizliga
yol acgabilecegini belirtilerek, tarihi alanlarin 6zgilinliigline zarar veren
duyarsiz degisikliklerden kaynaklanabilecek zararlardan korunmasi
cagrisinda bulunulmustur (UNESCO, 1976).

1975 yilinda kabul edilen “Bruges Kararlari: Tarihi Kentlerin
Rehabilitasyonunu Diizenleyen Ilkeler” ve 1982°de imzalanan “Tlaxcala
Bildirgesi” olarak da bilinen “Kiigiik Yerlesimlerin Canlandirilmasi
So6zlegmesi”, tarihi kentlerin korunmasi ve gelistirilmesi agisindan
kentsel koruma alanindaki ilk kurumsal cabalar1 ifade etmektedir.
1987°de  ICOMOS Genel Kurulu’'nda kabul edilen ve kisaca
“Washington Tiiziigli” olarak adlandirilan “Tarihi Kentlerin ve Kentsel
Alanlarin Korunmasi Tiiziigii” de kentsel koruma alamindaki 6nemli
gelismelerden birisidir. Kentler, kasabalar ve tarihi merkezler veya

2 Mevcut fakat birbirinden ayrilmis pargalarm bir araya getirilmesi.
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mahalleler de dahil olmak {izere irili ufakli tarihi kentsel alanlar ve
bunlarin dogal ve insan yapimi g¢evrelerinin korunmasiyla ilgili
hikUmler iceren Tiiziik’te, bu alanlarin tarihe taniklik eden 6nemli birer
tarihi eser olmalarinin yaninda, tarihsel siire¢ i¢inde olusan kentsel kiiltiir
Ogelerinin degerlerini de somutlastirarak ortaya ¢ikaran alanlar oldugu
vurgulanarak, giinimizde bu tir bir¢ok alanin, sanayilesmeyi izleyen
kentsel gelismenin etkisiyle tehdit altinda oldugu, fiziksel olarak
bozulmus, zarar gérmiis ve hatta tahrip edilmis olduguna dikkat ¢ekilmis
ve bunun iistesinden gelebilmek adma bazi ilkeler ortaya konmustur
(ICOMOS, 1987).

Yukarida s6zii edilen tiim belgeler, tarihi ¢evreleri koruma ilkeleri
ve kentsel koruma anlayisina getirdigi yenilikler sayesinde tarihi
cevrelerin gelistirilmesi, yeniden islevlendirilmesi ve ¢agdas yasama
uyarlanmasi konusunda 6nemli katkilarda bulunmuslar, bu belgelerin
ortaya koydugu ilke, ama¢ ve yontemler dnce Avrupa’da sonra tiim
diinyada yayilarak hayata gecirilmeye baglanmistir (Gunay, 2016: 232).

Kentsel koruma diisiincesi 1990’lardan itibaren “cevre ve arkeolojik
alanlarin korunmas1” seklinde ele alinmaya baslanmistir. Bu yonelimin
gelismesinde 1992 yilinda Birlesmis Milletler tarafindan kabul edilen
“Cevre ve Gelisim Hakkinda Rio Deklarasyonu” énemli bir adim olmus;
bu gelismeyi aymi yil Avrupa Konseyi'nin kabul ettigi “Avrupa
Arkeolojik  Mirasinin  Korunmast  Sozlesmesi”  takip etmistir.
Sozlesme’de “Avrupa arkeolojik mirasmin, biiyilk yapilanma
caligsmalarindaki artigtan oldugu kadar dogal tehlikelerden, yasadisi veya
bilimsel nitelikten yoksun kazilardan yahut halkin yeterli
bilgilendirilmemesinden dolay1 ciddi bir sekilde tahrip tehdidi altinda
oldugu” kabuliinden yola ¢ikilarak “Halen mevcut olmayan zorunlu idari
ve bilimsel denetim usullerinin ihdas1 ve arkeolojik miras1 koruma
endisesinin kentsel ve kirsal yapilanmalar ile kiiltiirel kalkinma
politikalariyla  biitlinlesmesi  geregi” (Avrupa Konseyi, 1992)
vurgulanmistir.

Yine Avrupa Konseyi tarafindan 2000 yilinda kabul edilen “Avrupa
Peyzaj Sozlesmesi” de kentsel koruma alaninin gelisiminde onemli
katkilar1 olan bir belgedir. SOzlesmede “dinya ekonomisindeki
degisikliklerin, tarim, orman, sanayi, maden lretimi ve ulastirma,
altyapi, turizm gelismeleri ve sehir, bolge planlamasi uygulamalarimin
peyzajlarin doniisiimiinii hizlandirdigina” dikkat c¢ekilerek, peyzajin
bireysel ve toplumsal refahin anahtar &gelerinden birisi oldugu ve
korunmasinin, yonetiminin ve planlamasinin toplumdaki herkese haklar
ve sorumluluklar getirdigi” (Dinger, 2016a: 231) ifade edilmistir.
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Diinya genelinde kiiltiirel mirasin korunmasi ve gelistirilmesi
konusunun geldigi nokta agisindan son olarak yine Avrupa Konseyi
tarafindan kabul edilen, “Faro S6zlesmesi” olarak da bilinen “Avrupa
Konseyi Toplum I¢in Kiiltiirel Mirasin Degeri Cerceve Sozlesmesi’ne
deginmek gerekmektedir. Sozlesmede, Avrupa Konseyi Uyesi Ulkelerin
“ortak miras” olarak kabul ettikleri insan haklar1, demokrasi ve hukukun
ustlinliigiine saygi konular1 iizerindeki idealleri korumak, bunlara
yonelik ilkeleri gelistirmek, insani ve insani degerleri ¢ok disiplinli
kiiltiirel miras kavraminin merkezine yerlestirmenin Ooncelik olarak
goriilmesi  gerektigi belirtilmistir. S6zlesmenin 1. maddesinin d
fikrasinda “Kiiltiirel mirasin barig¢il ve demokratik toplumun ingasinda
ve strdiriilebilir kalkinma ve kiiltiirel ¢esitliligin gelistirilmesindeki
roli” vurgulanmis ve boylece gelinen noktada kiiltiirel mirasin Avrupa
Konseyi’nin daha genis hedeflerine katki saglama potansiyeli ortaya
konmustur (Council of Europe, 2005).

2.2. Tiirkiye’deki Gelismeler

Tiirkiye’de kentsel koruma diisiincesinin baslangici ve geligimi
Avrupa Ulkelerindeki kadar eski tarihlendirilememektedir. Esas olarak
20. Yiizyilin baslarindan itibaren 6nem kazanan kentsel koruma olgusu,
1950’1i yillardan itibaren yaganan yogun goc¢ dalgasi ve hizlanan
kentlesmenin etkisiyle hizla tahrip olmaya baslayan kentlerin, kulturel,
tarihsel ve toplumsal kimliklerinin korunmast ve gelistirilmesi
gerekliliginin fark edilmesiyle zaman iginde daha giindeme gelmeye
baslamigtir,

Tiirkiye’de kentsel koruma diigiincesinin gelisimi miizecilik
anlayisinin gelisimiyle paralel bir seyir izlemis, bu anlayis zaman iginde
anitlarin korunmasima evrilmistir. 1970’11 yillarda “sit olarak koruma”
distincesi 6n plana ¢ikmig, 1980°1i yillardan itibaren ise koruma bir
yonetim ve kaynak ayirma meselesi olarak tartisilmaya baslanmistir
(Tatlican, 2006). Heniiz kentlesme ve go¢iin yarattigi sorunlar
coziilemeden, 1990’11 yillardan itibaren yasamaya basladigimiz, 2000°1i
yillarda dogrudan etkilerini gordiigimiiz kiiresellesme siirecinin ortaya
cikardigi yeni sorunlarla karsilasan Tirkiye kentleri, tim diinyada
oldugu gibi birer pazar nesnesi olarak yeniden tanimlanarak buna goére
yapilanmak zorunda kalmislar ve bu durumun yarattigi sorunlar
kentlerin kimliklerinin yok olmasi tartismalarini yeniden ve daha yakici
sekilde giindeme getirmistir. Bu gercevede son donemde kentsel koruma
politikalarmm Onemi daha da artmis, uygulamalar farkli boyutlar
kazanarak ve cesitlenerek hayata gegirilmeye baslanmustir.
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2.2.1. Cumhuriyet Oncesi Dénem

Osmanl Imparatorlugu déneminde korumanin tarihi, Hassa
Mimarlar Ocagi’nin kurulmasiyla baslatilmaktadir. Saray ve istanbul
oncelikli olmak lizere, Iimparatorluk genelinde her tiirlii resmi yapim ve
onarim isini ylriitmekle gorevli olan Hassa Mimarlar Ocagi’nin
oncelikli gorevleri, “padisahlarn  veya hanedan mensuplarinin
yaptiracaklar1 binalar ile giderleri devlet hazinesinden 6denen her tiir
yapim ve onarim planlarin1 yapmak, kesif bedellerini hesaplamak ve
projeleri kabul edildikten sonra ingaati ylritmek” (Cekiil Vakfi, 2010:
30) olup, vakiflar tarafindan yaptirilacak ¢esitli insaat ve onarim igleri ile
azmliklara ait ibadethanelerin onarimlarmin kesif ve denetimi de
Ocak’1in gorevleri arasindadir.

Osmanl Imparatorlugu’nda tarihi ve kiiltiirel degerlerin korunmasima
iligkin yasal diizenlemelere girisilmeden Once bu eserlerin yasal
durumlarint  belirlemek i¢in  “Fikih” esaslarindan faydalanildig:
bilinmektedir. Fikih kitaplarmndaki hiikiimler vakif miilkiyetindeki
yapilar ile dini yapilarin korunmasinda etkili olmus ancak, &zel
miilkiyetteki ¢ok degerli eserler miilk sahipleri tarafindan rahatca
sOkiiliip bozulabilmis ve yikilabilmistir (Zeren, 1991).

Osmanli Imparatorlugu’nda tarihi ve kiiltiirel degerlerin
korunmas1 konusunda bilingli bir ¢abanin gelismesi i¢cin 19. yiizyilin
ikinci yarisin1 beklemek gerekmistir. Bu siire¢, Osmanli’da eski eser
kavraminin ortaya ¢ikigina denk diismekle beraber, temel saik, Sanayi
Devrimi’ni takip eden stregte Avrupalilarin, Osmanl Imparatorlugu
smirlart i¢inde kazi yapmak istemeleri ve Imparatorluk’un da bunun
hukuki alt yapisini hazirlama ¢aligmalarina girismesi olmustur.

Eski eserlerin korunmasi ile ilgili ilk yasal diizenleme, 9 Agustos
1858 tarihinde ¢ikarilan Ceza Kanunu’nun 133. maddesi olmustur. Bu
maddede kutsal ve anitsal yapilari tahrip edenlere para ve hapis cezasi
Ongorulmistiir. Sadece kutsal ve anitsal yapilara karsi girisilecek
eylemleri cezalandiran bu hiikiim, 1869 yilina kadar Osmanh
mevzuatina Eski Eser Hukuku ile dogrudan ilgili olarak giren tek
hikumdir (Mumcu, 1969:47).

Eski Eserler hukukunun temelini olusturan ilk kanun, 869
yilinda g¢ikarilan “Asar-1 Atika Nizamnamesi”dir. Bu ilk yasal
diizenlemenin amaci, arkeolojik kazi ve arastirma caligmalarim
denetlemek ve bazi taginir kiiltiir varliklarina tanim getirmek olup bu
diizenleme, 1874 yilinda ikinci nizamnamenin yiiriirlige girmesiyle
giincellenmistir. Eski eserlerin devlet mali sayilmasi hiikkmiinii getiren
ikinci nizamname, tasimir eski eserler kadar miikemmel yapilarin da
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devlet tarafindan korunmasi gerektigini ortaya koyan daha genis
kapsamli bir diizenlemedir. Takip eden siirecte 1881 yilinda miize
miidiiri olan Osman Hamdi Bey’in 6zel ugraslar1 sonucu, “arkeolojik
kazilar, mevzuat, tasinmazlarin korunmasi gibi bir¢ok konuda kalici ve
kurumsallagmaya yonelik girisimlerde bulunulmus ve 1884 yilinda
Yunan ve Roma kalintilarini kapsayan eski eser tanimini, sanat degeri
olan yapi, heykel gibi mimarlik {irinlerini de i¢ine alacak sekilde
genisleten” (T.C. Kiiltiir Bakanligi, 1991°den akt. Aktas, 2015: 51)
Uglinct “Asar-1 Atika Nizamnamesi” yirlirliige girmistir.

1889 yilinda ¢ikarilan “Miize-i Hiimayun Nizamnamesi” ile 0
zamana kadar ¢ikarilmig olan nizamnamelerdeki eksiklikleri gidermek,
eski eserlerin miizelerde saklanmasi islemini diizenlemek ve TUrk EskKi
Eserler Orgiitii’nii kurmak amaclanmistir.

Osmanl imparatorlugu déneminin korumaya iligkin son yasal
diizenlemesi 1906 yilinda yayinlanan dordincli Asar-1 Antika
Nizamnamesi’dir. Tirk-Islam sanati, gorsel sanatlar, menkul ve
gayrimenkul eserlerinin de korumaya alinmasini dngdren bu dordiincii
nizamname 67 yil boyunca yirirlikte kalmis ve Cumhuriyet
doneminde de kullanilmaya devam etmistir. 1914 yilinda ¢ikarilan
“Muhafaza-i Abidat Nizamnamesi”, sadece tasinmaz kiiltiir varliklarini
kapsayan ilk diizenlemedir. Bu sireci, 1917 yilinda Istanbul’da
“Muhafaza-i Asar1 Antika Enciimeni Daimisi”’nin kurulmasi izlemis;
her ne kadar Istanbul’la smirli kalmis olsa da bu komisyon, “getirdigi
caligma yontemleri bakimimdan, 6zellikle tespit ve tescil konularinda
onemli hizmetler saglamistir” (T.C. Kiiltiir Bakanligi, 1991°den akt.
Aktasg, 2015: 51).

“Osmanli’nin son ddnemlerindeki imar hareketlerine koruma ve
planlama agisindan bakildiginda; anitsal yapilarin ve arkeolojik
alanlarin korunmasina 6nem verilirken, sivil yapilarin korunmasinin
goz ard1 edildigi, biitiinsel kent plani uygulamasinin yerine yol
diizenlemeleri ve yangin yeri planlari, acil durumlarda tarihi
merkezlerden uzak yeni mahallelerin kurulmas: ile yetinildigi
gorilmektedir” (Cekiil Vakfi, 2010: 32).

Bu agidan genel olarak, Cumhuriyet’in ilanindan 6énce korumaya
iliskin diizenlemelerin tek yap1 6l¢eginde bir koruma yaklagimina sahip
oldugu, kent Olceginde korumanin bu ddnemde heniiz glindeme
gelmedigi ifade edilmelidir. Dolayisiyla bu dénem, kentsel dokularin
biitiinsel bir sekilde korunamadig igin blyuk 6l¢ude tahrip edildigi bir
donemdir.
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2.2.2. Cumhuriyet Sonrasi Donem

1920 yilinda Maarif Vekéleti i¢inde Hars Dairesi’nin kurulmasi,
Cumhuriyet doneminde Kiiltiir Bakanhigi’nin temellerini atan ilk
yapilanma sayilabilir. 1926 yilinda bu daire kapatilarak Kitliphaneler,
Miizeler ve Giizel Sanatlar olmak {izere {i¢ ayr1 miidiirlige
doniistiirilmiistiir (Dinger, 2016b: 234).

Cumbhuriyetin ilk dénemlerine Osmanl geleneklerinden kopma ve
cagdaslagsma cabasi ile birlikte, Tiirk tarihinin kiiltiirel kokenlerini bulma
cabalar1 ve Bati’dan esinlenilen yeni mimarlik akimmin da etkisiyle
olusmaya baglayan, mimari degerleri de kapsamina alan koruma anlayisi
hakim olmustur. Bu ¢ercevede yeni rejimin yoneticileri, 1930-1935
yillar1 arasinda yasalarda degisiklikler yaparak Osmanli déneminden
kalan mevzuati degistirmeye balmis ve yeni kurumsal diizenlemelere
girigmistir.

1930 yilinda ¢ikarilan “1580 sayili Belediye Kanunu”, “1593 sayili
Umumi Hifzissihha Kanunu” ve “2033 sayili Belediye Bankas1 Kurulus
Kanunu”nun, Anadolu’da devlet isletmelerinin kuruldugu kentlerin ve
diger 6nemli yerlesmelerin yeni modele uygun olarak ¢agdaslastirilmasi
amact dogrultusunda, tarihi kent g¢ekirdekleri iizerinden ana arterler
acilmasi, bu ana arterlerin Cumhuriyet meydanlari, hiikiimet konaklar1
ve resmi kurum binalarinin bulundugu alana ¢ikmasi ve tarihi eserlerin
bulundugu bdlgelerin etraflarinin  agik  birakilarak  korunmasi
motivasyonlart ile 1/500 olg¢ekli uygulama planlar1 hazirlanmistir
(Dinger ve Akin, 1994).

Tiirk Tarih Kurumu, 1931 yilinda Anadolu topraklarinda yasamis
tim uygarliklarin incelenmesi ve eserlerinin korunmasi amaciyla
Mustafa kemal Atatlirk’iin talimatiyla kurulmustur. 1933 yilinda ise
Anitlart Koruma Kurulu olusturulmustur. Ayni yil kabul edilen “2290
sayili Belediye Yapi ve Yollar Kanunu” ile, yapilarin gevreleri ile
birlikte bir biitin olarak korunmasi gerektigi vurgulanarak “nlfus
projeksiyonu” kavrami ortaya atilmig ve bu sekilde planlamaya kent
biitiiniinde bakmak gerektigine yonelik anlayigin temelleri atilmugtir.
Ayrica Kanun, eski eserlerin yogun sekilde bulundugu alanlarda ézel bir
planlama metodu kullanilmasi ve amnitsal nitelikli tarihi eserlerin
etraflarinda “yapi yaklagsma smir1” olarak da adlandirilan on metre
aciklik birakilmasi gerektigine yonelik hiikiimleriyle butinsel kentsel
koruma anlayisini pekistirmistir (Dinger ve Akin, 1994).

1950’1i yillardan itibaren kirdan kente gd¢ dalgasinin baglamasiyla
ortaya ¢ikan hizli kentlesme sonucu yikima ugrayan eski eserleri koruma
anlayis1 daha ¢ok 6n plana ¢ikmaya baslamig, 1951°de “Gayrimenkul
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Eski Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu Teskili ve Vazifelerinde Dair
Kanun” yiirirlige girmistir. Kanun’la birlikte, “tarihi eserlerin
korunmasi, onarimi, bakimi ve restorasyon islerinde uyulmasi gereken
ilkeleri belirlemek, bu ilkelerin uygulanabilirligini kontrol etmek ve
tarihi eserlerle ilgili her tiirlii konu ve uyusmazlikta goriis bildirmekle”
gorevli, merkezi ve yerel yonetimlerin lzerinde karar yetkisine sahip,
timuyle 6zerk “Gayrimenkul Eski Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu”
olusturulmustur. Bu kurul, tek yap1 6lgeginden kentsel alan korumasina
gecigin tartigmaya acilmasinda, koruma alani ve tescilli binalar igin
Ozelliklerine uygun miidahale bi¢imlerinin uygulanmasina yonelik bakis
agisiin gelismesinde ve nihayet, Tirkiye’de bitunsel kentsel koruma
fikrinin gelismesinde 6nemli bir rol oynamustir (Cekiil Vakfi, 2010: 35).

1960’11 yillar, diinyadaki gelismelerin de bir yansimasi olacak
sekilde, devletin tarihi ve kiiltiirel degeri olan eser ve anitlar1 korumakla
yiikiimli tutulmasi anlayisinin giindeme geldigi yillar olmus; bu anlayis
1961 Anayasasi’nin 50. maddesinde dogrudan yer almistir. Bunun da bir
sonucu olarak 1960’11 yillarin sonlarinda tarihi ve kiiltiirel varliklarin
kentsel oOl¢ekte korunmasi meselesi, ilgili yasalarda yer almaya
baglamustir.

1963 yilina gelindiginde, Turizm ve Tanitma Bakanligi’nin
kurulmasina ragmen 1965 yilinda kiltlr hizmetlerini yuriten birimlerin
Kiltir Mistesarhigi ¢atis1 altinda 6rgutlenmesi gelismesi yasanmustir.
Kiiltir Bakanlhigi’'nin kurulmasi igin ise 1971 yilm beklemek
gerekecektir (Dinger, 2016b: 234).

1967°de, 1964 tarihli “Venedik Tizigi”, “Gayrimenkul Eski
Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu” tarafindan kabul edilmesi surecin
O6nemli bir doniim noktas: olmus; Tiiziik *iin “estetik, etnolojik veya
antropolojik agidan istisnai diizeyde evrensel bir degere sahip olan,
arkeolojik sitlerin de dahil oldugu, insan tasarimi eserlerin veya dogayla
insanin  birlikte yarattigi eserlerin bulundugu alanlar” seklinde
tanimladigi “sit alan1” kavrami kabul edilmistir. Bu gelismenin dogrudan
etkisi ise ancak 1973 yilinda “1710 Sayili Eski Eserler Kanunu”nun
yuriirliige girmesiyle birlikte gozlemlenebilmistir. Bu noktada, 1950-
1970 arasinda gegen donemin, tarihi ve kiiltiirel degere sahip eser ve
anitlarin imar hareketlerine feda edildigi bir donem oldugunu da
belirtmek gerekmektedir. 1956 yilinda cikarilan 6785 sayili Imar
Kanunu’nda eski eserleri koruma diisiincesinin benimsenmesine
ragmen, uygulamada agik ifadeler sebebiyle olumsuz pek ¢ok sonucun
ortaya ¢ikmasi bu savin dogrulugunu ortaya koymaktadir.
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1971-1989 yillar1 arasii kapsayan siire zarfinda Kiiltiir Bakanligi
ve Turizm Bakanligi’nin birgok kez birlestirilip tekrar ayrilarak yeniden
diizenlendigini de not diismek gerekmektedir (Dinger, 2016b: 234).

1973 yilinda ¢ikarilan “1710 sayili Eski Eserler Kanunu”, yukarida
ifade edildigi iizere, sit alanlarin1 koruma altina almis ve sit alanlarim
dogal, arkeolojik ve tarihi olmak {izere tasnif etmistir. Tarih eserlerin
devlet mali oldugunun vurgulandigi Kanun’un 7., 10., 11. ve 13.
maddelerinde, “tarihi eserlerin yer aldig1 ve etki alaninda kalan alanlarin
imar planlarinin yapilmasi asamasinda Milli Egitim Bakanligi’ndan
goriis alinmasi1 gerektigi” belirtilerek, “planin onay asamasinda bu
gortiglerin degerlendirilmesi” zorunlulugu getirilmistir. Ayrica Milli
Egitim Bakanligi’na “plani yapilmis olan alanlarda da gerekli goriilen
hallerde ve Gayrimenkul Eski Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu’nun
goriisleri dogrultusunda plan degisikligi 6nerisinde bulunma” yetkisi
verilmigtir (1710 sayilt Eski Eserler Kanunu, 1973).

1710 sayili Kanun’un getirdigi “sit” kavrami, koruma smirlarinin
parsel diizeyinden alan diizeyine taginmasini saglayarak korumanin
Ol¢egini genisletmistir. Kanun, dogal ve tarihi degerlerin korunmasi
acisindan yeni kavram ve agilimlar getirmesine ragmen, donemin Imar
Kanunu ve yonetmelikleriyle iliskisinin kurulamamasi ve gerekli
yonetmeliklerle  desteklenmemesi  nedeniyle koruma alanindaki
sorunlara beklenen ¢oziimleri getirememistir.

“Korunmasi gereken mimari yapilar 6nemli bir tarihi ézellige ya da
isleme ve siislemelerinden kaynakli sanatsal degere sahip anitsal
yapilarla sinirlt kalmigtir. Koruma ile ilgili kuruluslara dogrudan yetki
ve sorumluluk verilmis olmasina ragmen kuruluslar arasinda gerekli
uyum saglanamadigi igin yetki kargasasi ortaya ¢ikmuistir” (Zeren,
1991).

Bu siirecte Iller Bankast, belediyeler ve tapu kadastro daireleri 1710
say1ll Kanun’u imarin oniinde 6nemli bir engel olarak gordiiklerinden
koruma ilkelerine uygun imar planlar1 hazirlamalari sart kosulsa da, bu
konuda ayak diremeyi siirdiirmiisler ve uzun bir siire gerekli
mekanizmalarin olugmasi yoniinde engel teskil etmislerdir. Yine de
1973-1983 yillar1 arasinda Tiirkiye’de koruma alaninda en yetkili
aktoriin Gayrimenkul Eski Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu oldugunu
belirtmek gerekmektedir. Bir yandan miiteahhide kat karsiliginda verilen
arsa spekiilasyonlart sonucu kentlerin dokusu hizla degisirken, diger
yandan da yeni Kanun ile 6zellikle kent dokularinin korunmasi giindeme
getirilmis; eski evlerin yikilmasi ve onariminin belirli diizenlemelere
baglanarak kent bellegini olusturan fiziksel yapmin korunmasi
Gayrimenkul Eski Eserler ve Amnitlar Yiiksek Kurulu kararlari ile
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saglanmaya caligtlmistir (Cekiil Vakfi, 2010: 37-38). Bunun bir sonucu
olarak 1976°da Gayrimenkul Eski Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu’nun
aldig1 8891 sayili karar dogrultusunda “kentsel sit” kavraminin 1710
sayili Kanun’da belirtilen sit tanmimi iginde kabul edilmesine
hitkmedilmistir. lgili karar ile kentsel sitin, “yasanilan kentlerin belli bir
devirde belli bir kesiminde homojen olarak sosyal, ekonomik, kilturel
durumunu yansitan, 6zellikler veya tarihi veya bilimsel veya artistik
veya arkeolojik veya etnografik veya edebi veya efsanevi Onemi
bakimindan korunmalari ve degerlendirilmeleri gereken yerler” seklinde
tanimlanmasiyla birgok yer kentsel sit alani ilan edilmis ve bu
alanlardaki imar planlarimin  yUritilmesi  durdurulmustur. Plan
uygulamalar1 durdurulan yerlerde hazirlanmasi beklenen “Sit Koruma-
Gelistirme Planlar1” adi1 altindaki planlar uygulama asamasina gelene
kadar “Geg¢is Donemi Yapilanma Kosullar1” adi altinda gegici
yonetmelikler hazirlanmasi gerekmistir (Kejanli vd., 2007: 188).

1980’1 yillar, uluslararasi sdzlesmelere katilimlarin ve dolayisiyla
uluslararast koruma g¢aligmalarinin arttig1 yillar olmustur. 1972 yilinda
imzalanan Diinya Kiiltiirel ve Dogal Mirasin Korunmasina Dair
So6zlesme’nin 1982 yilinda Tiirkiye tarafindan kabul edilmesinin hemen
ardindan 1983 yilinda, 2863 sayil1 Kiiltiir ve Tabiat Varliklarii Koruma
Kanunu yiirtirliige girmistir. Bu Kanun’la “5805 sayili Gayrimenkul Eski
Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu Kurulus Kanunu” ve “1710 sayil1 Eski
Eserler Kanunu” yiiriirliikkten kaldirilarak koruma konusunda yeni bir
yasal ¢ergceve olusturulmus; korumadan sorumlu kuruluslarin gorev,
yetki ve sorumluluklart yeniden belirlenmistir.

Kiiltiir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Kanunu ile birlikte “biitiin
kiltar ve tabiat varliklarinin devlet mali niteliginde oldugu” kabul
edilerek; kiiltiir varliklari, tabiat varliklari, sit ve koruma kavramlarinda
yeniden tanimlamaya gidilmistir. Boylece Kanun “eski eser” kavraminin
yerine “kiltiirel varlik ve kiiltiirel miras” kavramlarini getirerek konunun
daha genis bir baglamda yorumlanmasini saglayarak, anitsal yapilarin
yani sira sit alanlari, ev ve mahalle korumacilig1 gibi konulari giindeme
getirmistir. Bunun yami sira, Anitlar Yiksek Kurulu’'nun yerine
korunmasi gereken taginmaz ve dogal varliklar ile ilgili hizmetlerin
bilimsel bir sekilde devam ettirilmesi i¢in Kiiltiir ve Turizm Bakanligi’na
bagli, merkezi Ankara’da olan Taginmaz Kiiltiir ve Tabiat Varliklarim
Koruma Yiiksek Kurulu ve bakanlik tarafindan saptanacak alanlarda
Tasmmaz Kiiltir ve Tabiat Varliklarint Koruma Bolge Kurullari
kurulmas1 éngoriilmiistiir. Boylece 2683 sayili Kanun’la 1951 yilindan
itibaren olusturulan Gayrimenkul Eski Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu
ismindeki merkezi denetim Orgiitli, yerel boyuta taginarak ikili bir
denetim mekanizmasi olusturulmasi saglanmistir. Bu Kanun’un koruma

353



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 17, Sayi 38, Aralik 2022, 337-364.

konusunda getirmis oldugu en 6nemli diizenleme ise kentsel sit ve
koruma amagli imar plani kavramlariin Kanun’da yer almig olmasidir.

1989 yilinda Kiiltiir Bakanligi’nin kurulmasiyla birlikte koruma
konusundaki yetkili merkezi idare Kiiltiir Bakanligi olmustur. Biitiin
koruma nazim planlar1 ve miidahale projelerinin, Bakanlik’in belirledigi
ilkeler ve bolge kurullarinin onay1 dogrultusunda gerceklesmesi sarti
getirilmistir. Ayrica, belediyeler de koruma nazim planlar gelistirmek
ve bu planlar1 uygulayabilmek i¢in bdlge kurullarmi onayindan
gegmekle yiikiimlii kilinmis, bu yapi, kokli degisikliklerin yiiriirliige
girdigi 2000’11 yillara kadar gecerliligini korumustur (Cekiil Vakfi, 2010:
39).

2000’11 yillarin baglari, kentsel korumanin 6neminin toplumun pek
cok kesimi tarafindan gercekten anlasildigi ve bu c¢ercevede harekete
gecildigi yillar olmustur. Dénemin ilk diizenlemesi, 2003 yilinda 4848
sayill Kanun ile Kiiltlir ve Turizm Bakanligi’nin kurulmasi olmus;
boylece 1989’dan 2003 yilma kadar siirdiiriilen iki ayri bakanlik
uygulamast son bulmustur. 4848 sayili Kanun’un amaci; “kiiltiirel
degerleri yasatmak, gelistirmek, yaymak, tanitmak, degerlendirmek ve
benimsetmek, tarihi ve kiiltiirel varliklarin tahribini ve yok edilmesini
onlemek, yurdun turizme elverisli biitiin imkanlarini iilke ekonomisine
olumlu katki saglayacak sekilde degerlendirmek, turizmin gelistirilmesi,
pazarlanmasi, tesvik ve desteklenmesi i¢in gerekli onlemleri almak,
kiltir ve turizm konulariyla ilgili kamu kurum ve kuruluslarim
yonlendirmek ve bu kuruluslarla isbirliginde bulunmak, yerel
yonetimler, sivil toplum kuruluslart ve o6zel sektor ile iletisimi
gelistirmek ve isbirligi yapmak tlizere Kiiltlir ve Turizm Bakanliginin
kurulmasina, teskilat ve gorevlerine iligkin esaslar1 diizenlemektir”
seklinde ortaya konmustur (md. 1).

Kanun’a gore kiiltiir varliklarinin korunmasindan sorumlu olan
birim, 1983 yilinda yirirlige giren 2863 sayili Kiiltir ve Tabiat
Varliklarin1 Koruma Kanunu kapsaminda olusturulan Kiiltiir Varliklar
ve Miizeler Genel Miidiirliigi’diir. Bu miidiirliigiin gorevleri Kanun’un
9. maddesinde “arkeolojik aragtirma ve kazilar1 diizenleyerek kiiltiir
varliklarmin ~ korunmasini, degerlendirilmesini  ve tanitilmasini
saglamak, tahribini ve kagirilmasini onleyici tedbirleri almak; miizeler,
rolove, restorasyon ve konservasyon hizmetlerini dizenlemek; Ulke
sinirlar disinda kalan kiiltiir varliklarinin karsilikli kiiltiirel anlagsmalarla
korunmalarmi saglamak; kiiltiir ve tabiat varliklarmin bakim ve
restorasyonunu saglamak; Kiiltlir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Yiiksek
Kurulu ve koruma kurullarinin gérevlerini yapmalari i¢in gerekli ortami
hazirlamak; koruma kiiltiiriiniin  gelistirilmesini  saglamak; kultar
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yatirimlar1 ve girisimleri igin gereken islemleri diizenlemek™ seklinde
tanimlanmugtir.

Kiiltiir ve Turizm Bakanligi’nin kurulmasinin ardindan Bakanlik,
kurumsal yapilanmasini tamamlamak ve korumanin 6niinii agacak yasal
diizenlemeleri hayata gecirmek i¢in onciiliik etmeye baslamistir. Buna
kosut olarak bu donemde Tiirkiye’'nin AB’ye uyum siirecinde
gergeklestirdigi yapisal degisiklikler dogrultusunda yerel yonetimlerin
yeniden yapilandirilmasi i¢in ¢ikarilan kanunlarla belediye ve il Ozel
idarelerinin  yetki, gbrev ve sorumluluk alanlar1 yeniden
sekillendirilmistir. 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayil
Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi kanunlariyla
merkezi yonetim, bazi yetki ve sorumluluklar1 yerele devrederken,
kentsel koruma da yerel yonetimlerin sorumluluk alanlarindan birisi
haline gelmistir (Cekiil Vakfi, 2010: 42).

2004 yilinda 5226 sayili Kanun ile 1983 yilindaki 2863 sayil
Kanun’un uluslararast normlara uygun hale getirilmesi amaglanarak
kurumsal yap1 ve mevzuat agisindan kokli degisikliklere gidilmistir. Bu
cercevede Kanun’la, mevcut orgiitsel yapr gii¢lendirilmis, finansal
diizenlemelere gidilerek kurum ve kuruluslar icin tesvik edici
diizenlemeler ele alinmistir. Bunun yani sira, koruma eyleminin sadece
planlama ile smirlandirilmasinin 6tesinde bir yonetim problemi olarak
goriilmesi i¢cin mevcut Orgiitsel yapiya yeni diizenlemeler getirilmis;
oOzellikle karar siireglerinin hizlandirilmasina yénelik getirilen “kiiltiir
varliklar1”, “tabiat varliklar1”, “koruma amagli imar plani” ve “y6netim
plan1” gibi kavramlarin alan yonetimine entegre edilmesi saglanmaya
calisilmistir. Kanun’un getirdigi degisikliklerden 6n plana ¢ikanlar
sunlardir:

* “Koruma Amagcl Imar Plan1 yeniden tanimlanmis; yapimi igin Iller
Bankas biitgesine belediyelere aktarilmak iizere 6denek konmasi ve il
ozel idarelerinin de bu konuda biitgelerinden ddenek ayirmalart kurala
baglanmustir.

* Biiyiiksehir belediyeleri, valilikler ve belediyeler biinyesinde kiiltiir
varliklar1 ile ilgili islemleri ve uygulamalar1 yiritmek (zere
uzmanlarin gorev alacagi koruma, uygulama ve denetim biirolart
(KUDEB) kurulmasi ongoriilmiistiir. Basit onarim izinleri ve sit
alanlarindaki tescilli tasinmaz digindaki parsellerdeki izinler
KUDEB’lere birakilmistir.

* Kamu kurum ve kuruluslari, belediyeler, il 6zel idarelerine tescilli
taginmaz kiiltiir varliklari1 kamulagtirma yetkisi verilmistir.
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* Yapilanma yasa8:i getirilen sit alanlarindaki 6zel tasinmazlarin,
belediye ve il 6zel idarelerine ait tasinmazlarla takas edilebilmesine ve
yapilanma haklar kisitlanmis tescilli taginmaz kiiltiir varliklarinin,
yapilanmaya a¢ik aktarim alanm1 olarak ayrilmis bolgelere
aktarilabilmesine olanak taninmistir.

* Belediye alanlarindaki kentsel sitler igin taslak ydnetim planlar
hazirlama ile denetleme kurullarimin baskanlarimi segcme gorevi de
belediyeye birakilmistir.

* Taginmaz Kiiltiir Varliklarimin Onarimina Yardim Saglanmasi ve
Katki Pay1 i¢in, belediyelerin topladiklart emlak vergisinin yiizde
10’unun il 6zel idaresi tarafindan agilan bir hesapta birikmesi ve bu
kaynagin kiiltiir varliklarimin korunmasi amaciyla kamulagtirma,
projelendirme, planlama ve uygulamada kullanilmasi ongdriilmiistiir.

» Bakanlik, 6zel miilkiyette bulunan kiiltlir varliklarinin bakimi ve
onarimi i¢in, bundan bdyle ayni ve nakdi yardim yapacak, Toplu Konut
Idaresi de verilen kredilerin en az yiizde 10’unu, tescilli tasinmaz kiiltiir
varliklarinin bakim, onarim ve restorasyonu i¢in kullandiracaktir.

* Tescilli kiiltiir varliklari veraset ve intikal vergisinden, tapu harcindan
ve projeleri katma deger vergisinden muaf tutulmustur. Koltir
varliklarinin  r6love, restorasyon, restitiisyon projeleri, sokak
sagliklastirma, g¢evre diizenleme projeleri ve uygulamalari Thale
Kanunu yerine Yap1 Denetimi Hakkinda Kanun’a bagli olacaktir.

o Tescilli kiiltlir varliklarmin roléve, restorasyon ve restitlisyon
projeleri ve uygulamalarinda restorator mimar veya mimar
bulundurulmasi zorunlu hale getirilmistir. 1. grup tasinmaz kiiltiir
varliklarindaki uygulamalarda kalem igleri, ahsap, demir, tas isleri ve
restorasyon alanlarinda uzman kisilerin ¢alistirilmasi zorunlu kilinmig
ve uymayanlar i¢in cezai sart getirilmistir.

» Sit ve koruma alanlarina izinsiz miidahaleler ve izinsiz insaat ve
onarimlarina verilecek cezalar artirilmistir.

+ Onceki yasalarda yer almayan “&ren yeri” kavrami; ulusal ve
uluslararast platformlarda elestirilere konu olan “yonetim alanmi ve
yonetim plan1” kavramlan yasaya eklenerek tanimlanmustir.

* Miize ve anit eser kurullar1 yeniden diizenlenmistir” (Cekiil Vakfi,
2010: 43-45).

Bu sireci, 2007 yilinda ¢ikarilan 5663 Sayili Kiiltir ve Tabiat
Varliklarmi1 Koruma Kanununda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun,
2009 yilinda ¢ikarilan 5835 Sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma
Kanununda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ve 2013 yilinda
cikarilan 6498 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklari1 Koruma Kanununda
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Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun dizenlemeleri takip etmistir. 2013
yilinda son halini almis olan 2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarini
Koruma Kanunu’na bagl olarak yiiriirliige girmis 30 adet yonetmelik
bulunmakta ve bu yonetmelikler koruma uygulamalarinin
stirdiiriilmesinde temel altyapiy1 olusturmaktadir. Mgili
yonetmeliklerden 10 tanesi kentsel Olgekteki koruma alanlariyla
dogrudan ya da dolayl olarak ilgilidir.*Bunun diginda Kiiltiir ve Tabiat
Varliklarin1 Koruma Yiiksek Kurulu tarafindan 1988 yilindan bugiine
alinan “llke Kararlar1”, “bolge kurullar1 arasinda uygulama birligi
saglayan ve kurullarin karar alirken uymalar1 gereken genel koruma
prensiplerini ortaya koyan” belgelerdir. S6z konusu ilke kararlarindan
bazilar1 yiirtirliikten kaldirilmis, bazilar1 ise iptal edilmis olup bugiin
yiirtirliikte olan 62 adet ilke karari bulunmaktadir (Kiiltiir ve Turizm
Bakanlig1 Teftis Kurulu Baskanligi, 2022).

2005 yilinda ¢ikarilan “5366 sayili Yipranan Tarihi ve Kiiltiirel
Tasmmaz Varliklarin  Yenilenerek Korunmasi ve Yasatilarak
Kullanilmas1 Hakkinda Kanun” ile yerel yonetimlere, “tarihi ve klturel
mirast korumak i¢in kentsel doniisim ve gelisim projeleri yapma,
Ozelligini kaybetmeye yliz tutmus koruma alanlarini yenileme alani
olarak tanimlama ve planlama yapma yetkisi” verilmistir. Kentsel sit
alanlarinda “yenileme” kavrami ilk kez bu Kanun’da kullanilmistir.
Kanun sadece “yipranan ve 6zelligini kaybetmeye yiiz tutmus; kiiltiir ve
tabiat varliklarini koruma kurullarinca sit alani olarak tescil ve ilan edilen
bolgeler ile bu bolgelere ait koruma alanlarinda” yiiriitiilecek yenileme
uygulamalarini diizenlemektedir. Yenileme alaninin nasil belirlenecegi
Kanun’un 2. maddesinde su sekilde yer almistir: ““Yenileme alanlari, il

3 Bu yonetmelikler; “Alan Yénetimi ile Amit Eser Kurulunun Kurulus ve Gorevleri ile
Yénetim Alanlarimin Belirlenmesine iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik,
Koruma, Uygulama ve Denetim Biirolari, Proje Biirolar1 ile Egitim Birimlerinin
Kurulus, Izin, calisma Usul ve esaslarma Dair Yoénetmelik, Korunmas: Gerekli
Taginmaz Kiiltiir Varliklarinin yapr Esaslari ve Denetimine Dair Yonetmelik,
Korunmasi Gerekli Taginmaz Kiiltir ve Tabiat Varliklarinin Tespit ve Tescili
hakkinda Yonetmelik, Kiiltiir ve Tabiat Varliklarint Koruma Yiiksek Kurulu ve
Koruma Bolge Kurullart Caligmalart ile Koruma Yiiksek Kurulu'na yapilacak
Itirazlara dair Yonetmelik, Kiiltiir ve tabiat Varliklartyla flgili Olarak Yapilacak
Aragtirma, Sondaj ve Kazilar hakkinda Yoénetmelik, Koruma Amaglh Imar Planlar ve
Cevre Diizenleme Projelerinin Hazirlanmasi, Gosterimi, Uygulanmasi, Denetimi,
Miielliflerine Iliskim Usul ve Esaslara Ait Yénetmelik, Tasinmaz Kiiltiir Varliklarmin
Korunmasina Ait Katki Payina dair Yonetmelik, Plan yapimina Ait Esaslara dair
Yonetmelik, Sit Alanlarinda kalan Tasmmmazlarin Hazine Tasinmazlart ile
Degistirilmesi Hakkinda Y6netmelik™tir.
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Ozel idarelerinde il genel meclisi, belediyelerde belediye meclisi iye tam
sayismin salt ¢cogunlugunun karar ile belirlenir. il 6zel idaresinde il
genel meclisince, biiyliksehirler disindaki belediyelerde belediye
meclisince alinan kararlar Bakanlar Kuruluna sunulur. Biiyliksehirlerde
ise ilge ve ilk kademe belediye meclislerince alinan bu kararlar,
biiyiliksehir belediye meclisince onaylanmasi halinde Bakanlar Kuruluna
sunulur. Bakanlar Kurulu projenin uygulanip uygulanmamasma ii¢ ay
icinde karar verir.”

2000’li yillarin baslarinda bunun gibi ¢ikarilan pek ¢ok kanun, yerel
yonetimlere kiiltiirel mirasin korunmasina yonelik yeni yetki, gorev ve
sorumluluklar getirmis; bdylece merkezi yonetim korumaya yodnelik
yetkilerini, dogal, tarihi ve kiltirel mirasin gercek sahipleri olan yerelin
temsilcisi belediyelerle paylasma yoluna gitmistir.

2008 yilinda yiiriirliige giren “5737 sayil1 Vakiflar Kanunu”nun 29.
maddesinde, “vakiflara ait tasimir ve taginmaz kiiltlir varliklarimin,
Vakiflar Genel Midiirligii ve ilgili kamu kurum ve kuruluslan ile
kullanicilar tarafindan korunacagr” hiikiim altina alinmistir. Kanun’un
28. maddesinde ise, “vakiflara ait taginir ve tasinmaz kiiltiir varliklariin
tespiti, envanterinin  ¢ikarilmasi, korunmasi kamulastirilmasi,
degerlendirilmesi, onarimi, restorasyonu ve gerektiginde yeniden
insast”na yonelik gorev, yetki ve sorumluluklarin Genel Miidiirliik’te

oldugu ifade edilmistir (5737 sayili Vakiflar Kanunu, 2008).

Kentsel koruma alanindaki son donemde yapilan yasal
diizenlemeler ise 2011 yilinda ¢ikarilan “648 sayili Cevre ve Sehircilik
Bakanlhigmin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hilkmiinde
Kararname Ile Bazi Kanun ve Kanun Hikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname”, 2012
yilinda ¢ikarllan “6306 Sayili Afet Riski Altindaki Alanlarin
Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanun” ve 2013 yilinda ¢ikarilan “2383 sayili
kanunda 6498 sayili Kanun kapsaminda yapilan” degisikliklerden
olusmaktadir.

2011 yilindaki “648 sayilh KHK” ile “Dogal (Tabii) Sit Alam”,
“Tagmir Tabiat Varliklar1”, “Sokak Sagliklastirma proje ve
uygulamalar1” kavramlar1 yeniden diizenlenmis ve ayri basliklar olarak
kanuna eklenmistir. Ayn1 KHK ile “tabiat varliklari, dogal sit alanlar1 ve
bu alanlara yonelik koruma alanlari ile iligskili kanun kapsaminda
belirtilen is, islem ve kararlara yonelik yetki” Cevre ve Sehircilik
Bakanligi’na verilmistir. Bu hukim, 1983’ten beri bu alanlardan
sorumlu olan Kiiltiir ve Turizm Bakanligi’nin bu alanlardaki etkinliginin
azaltilmasinin yetki karmasasina neden olacagi, biitiinsel bir kentsel
koruma anlayisindan uzaklasildigi, kiltiir ve doganin birbirinin iginde
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gelisen ve birbirini etkileyen olgular oldugu gerceginin goz ardi
edildigine yonelik pek cok elestiriye maruz kalmistir (Eskici Ozten,
2012).

2012 yilinda ¢ikarilan “6306 Sayili Afet Riski Altindaki Alanlarin
Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanun”un 7. maddesinde 1983 yilinda
yiirtirliige giren “2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarimi1 Koruma
Kanunu kapsaminda olan yapilarin riskli yapr tespitinin, yap1
maliklerinin talebine istinaden yapilacag1” belirtilmis, “riskli yap1
tespitinin kesinlesmesinden sonra durumun ilgili kiiltiir varliklarim
koruma bdélge kuruluna bildirilecegi” ve “bu kurulun alacag: karara gore
uygulama yapilacagma” hikmedilmistir. Ayrica Kanun’un 18.
maddesine gore “Uygulama alaninda, 21/7/1983 tarihli ve 2863 sayili
Kiiltiir ve Tabiat Varliklarimi Koruma Kanunu ile 16/6/2005 tarihli ve
5366 sayili Yipranan Tarihi ve Kiiltiirel Tasinmaz Varliklarin
Yenilenerek Korunmasi ve Yasatilarak Kullanilmas1 Hakkinda Kanun
kapsaminda kalan alanlardan bulunmasi halinde, alanin sit statiisii de
gozetilerek, Kiiltiir ve Turizm Bakanlhigmin goriisii alimir. Kiiltiir ve
Turizm Bakanligi goriigiini otuz giin igerisinde bildirir” (6306 Sayili
Afet Riski Altindaki Alanlarin Doniistiiriilmesi Hakkinda Kanun, 2012).

Gilinlimiizde Tiirkiye’nin kentsel koruma alanindaki yasal ve
kurumsal ¢ergevesine bakildiginda, 2000’li yillardan itibaren hem
merkezi hem de yerel ydnetimler diizeyinde daha etkili uygulamalara
girisildigi ifade edilebilmekle birlikte, siire¢ icinde yer alan aktorler
arasinda gorev ve yetki paylasiminda hala bir karmasanin oldugu ve
aktorler ile kentlilerin siirece etkili sekilde katilamadiklari da not
diistilmelidir. Siiphesiz mevzuattaki eksikliklerden ¢ok uygulama
slirecinde yasanan olumsuzluklardan kaynaklanan bu durum, kentsel
koruma politikalarii acil biitiinsel bir sekilde yeniden ele almanin
Onemini ortaya koymaktadir.

Sonug

Tarihi ve Kkiiltiirel degerleri koruma kaygismin tarihini oldukca
eskiye gotiirmek miimkiindiir. Tarihsel siire¢ i¢inde koruma kararlarinin
alinmasinda korunmaya deger goriilen anit, mimari yap1 ya da
yerlesmelerin, biiyiik 6l¢tide donemlerinin ekonomik, sosyal ve siyasal
kosullarina gore belirlendigi bilinmektedir. Bunun yani sira, donemin
sanat ve estetik anlayiglar1 da koruma miidahalelerinde etkili olmus;
koruma diisiincesi ve uygulamalarinin gelisimi bu sekilde giiniimiize
kadar ulagmigtir.

Kentsel koruma politikalari, tarihi ve kiiltiirel nitelik tasiyan
alanlarin korunmasi, kent kimliginin ve kent kiiltliriiniin devamliliginin
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saglanarak tarih bilincinin olusturulmasi, ilgili alanlarin gelistirilerek
kent biitiinilyle iligkilerinin kurulmasi ve saglikli bir kentsel toplumsal
yasamin insasi agisindan son derece dnemlidir. Bu noktada temel amag,
s0z konusu alanlarin korunmasi yoluyla kent kiiltiirii ve kent kimliginin
gelecek kusaklara iletilmesi ve modern toplumun ge¢misiyle baglanti
kurmasinin saglanmasidir.

Tarihi ve kiltiirel degerlerin korunmasinda Avrupa iilkelerinin
girisimleri belirleyici olmus ve Bati diinyasi korumanin gelisimine
onciiliikk etmistir. Pek ¢ok savag ve toplumsal kirilma noktasi yasayan
Avrupa’nin kentsel koruma diisiincesini siki sikiya benimsemesi de
zaman iginde gergeklesmistir. Ornegin  koruma ilkeleri ve
uygulamalariyla 6nce Avrupa iilkelerine, ardindan da diinyadaki pek ¢ok
iilkeye 6rnek olan italya’da, kentsel koruma anlayisinin, ilkelerinin ve
kurumsal yapilanmanin yerlesmesi i¢in yiizyillar stiren bir miicadele
yasandigi bilinmektedir (Cekiil Vakfi, 2010).

Ilgili yasal ve kurumsal yapilanmaya bakildiginda Tiirkiye’de
kentsel koruma kavrammin geldigi noktanin, diinyadaki gelismelere
paralel bir sekilde, sadece “anitlar1 koruma”dan ¢ikarak sivil mimari
degerleri, sit alanlarin1 ve kiiltiirel ve dogal degerleri de kapsamaya
evrildigi; tiim bunlarin daha genis bir a¢idan ele alinmasina yonelik
ilerlemeler neticesinde mevzuat sistemine de yansiyan degisiklik ve
gelismelerin zaman icinde ortaya kondugu ifade edilmelidir. Buna bagl
olarak gelisen mevzuat, zaman iginde tek yap1 6l¢eginden kentsel olcege
dogru evrilmistir.

Tiirkiye’de koruma ile ilgili kurumsal ve hukuksal altyapinin
olusumu esas olarak 20. Yiizyilla birlikte baglamig, “Gayrimenkul Eski
Eserler ve Anitlar Yiiksek Kurulu”nun (GEEAYK) kurulmastyla koruma
konusunda kurumsallasmanin ilk adimi atilmustir. 1950’li yillarda
Tiirkiye kentlerinde goge bagl olarak yasanan olaganiistii gelismeler,
kent planlamasmin kapsaminin genisletilmesini zorunlu kilmis ve
akademik cevrelerde kentsel koruma giindeme gelmeye baslamustir.
1970’li yillara gelindiginde koruma olg¢egi Once sit alani Glgegine
genisletilmis, “Eski Eserler Kanunu” ¢ikartilarak, Tiirkiye’deki
tasinmazlarin saptanmasi, belgelenmesi ve tescil edilmesi islemleri
yapilmaya baglanmistir. 1980°1i yillarla birlikte, kentsel planlama ve
korumada aktif rol iistlenecek bir kurumsallasma ¢abasinin baglamasiyla
ise, kentsel koruma g¢alismalarinin uluslararas: ¢alismalarla paralellik
gosterdiginin isareti olustur. Bu ¢ergevede ¢ikarilan “Kiiltiir ve Tabiat
Varliklarin1 Koruma Kanunu” ve yine bu Kanun ile ortaya konan
“Koruma Amagli Imar Plan1” kavrami sayesinde sit alanlarinin ayr1 bir
koruma planina sahip olmasi saglanmistir. 2000°li yillar, kentsel

360



Tiirkiye 'nin Kentsel Koruma Politikasi

korumada aktif rol tistlenecek kurumsallagmanin ve akademik gevrelerin
bilimsel olarak uygulamaya katilimlarmm arttigi, belediyelerin de
uluslararasi igbirligi ile kentlerin korunmasinda 6ncii olmaya basladiklari
dénemin baslangic1 olmustur. Bu ¢ergevede kentsel koruma 2004 yilinda
cikarilan 5226 sayili Kanun ve takip eden siirecte ¢ikarilan pek c¢ok
kanun ile daha saglam temellere oturtulmaya ¢aligilmistir.

Bu gelismeler 1s1¢mmda Tiirkiye’de, kentsel koruma hareketinin
2000°li yillara kadar dagmiklik ve karmagik bir goriiniimden
kurtulamadigi ve hatta biylk 6l¢tide basarisiz bir goriiniim sergiledigini
belirtmek gerekmektedir. Bu baglamda smirli, siirekliligi olmayan ve
tepeden inmeci girisimler Kkentte yasayanlara koruma bilinci
kazandiramamis ve zaten bdyle bir hedef de konmamistir. Bunun bir
sonucu olarak Tiirkiye kentlerinde yaganan tahribat, yikim ve kayiplar
karsisinda yasanan Kurumlar arasi esgidiim eksikligi, kaynaklarin
yetersiz olmasi ve uzman kadrolarin hazirliksiz olmasi ve dolayisiyla
kararlilik ve siireklilikten yoksun cabalar, Tiirkiye’de etkin ve etkili bir
kentsel koruma politikasinin yerlesmesini biiyiik 6l¢iide olanaksiz
kilmustir.

Gelinen noktada, kentsel kimligin ve Kulturin strdaralebilir
kilinmasi i¢in, basta kentin tarihi ve kiiltiirel alanlar1 olmak {izere, kentin
batinundeki fiziksel, ekonomik, sosyal ve Kkiltirel tim yap1 ve
degerlerin kapsayici politika ve stratejiler ile korunmasi gerektigi bir kez
daha hatirlanmalidir. Tarihi ve kiiltiirel degerler ile bunlarin yakin
cevreleriyle olusturdugu dokuda, kentsel koruma uygulamalarinda tek
yapi1 6l¢eginden kentsel alan 6l¢egine uygulamada da gecilmeli, alandaki
doku fiziksel, toplumsal ve kulturel 6zellikleriyle biitiinsel bir sekilde ele
alinmal1 ve bu sekilde korunmalidir.

Kentsel koruma politikalari, kent belleginin gelecek nesillere
aktarilmasimi saglayacak en 6nemli aragtir. Kentsel koruma politikalarini
olusturma ve uygulama siireclerinde kentin genelinde yasanan degisim
ve gelismeler goz onlinde bulundurulmali ve ilgili politikalar buna gore
sekillenmelidir. Bu ¢er¢evede kentsel koruma konusundaki yetki gorev
ve sorumluluklarin paylasiminda merkezi yonetimin tek aktor olmasi
o6nemli sikintilar yaratma potansiyeline sahip olup bu alandaki
sorumluluk mutlaka yerel yonetimleri de kapsamalidir. Bunun yani sira,
kentsel dokuya zarar verebilecek ozellikteki yapilarin ingasi, koruma
alanlarinda alinacak planlama kararlar1 ile engellenmelidir. Son kertede,
Tiirkiye kentlerinde kentsel koruma alaninda yasanan sikintilarin
tstesinden  gelebilmek icin vyasal ve kurumsal dizlemde
gerceklestirilecek bltinsel bir kentsel reform ve bu minvalde
uygulanacak yenileme ¢aligmalarinin hayata gegirilmesi gerekmektedir.
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Arastirma Makalesi.

BELEDIYE iSCILERININ HUKUKI STATUSUNE DAIR

Oz

SORUNLAR VE ISTIHDAMA YANSIMALARI

Sinan CINAR*

Kamu  hizmetlerinin  0Ozellestirildigi,  glvencesiz  ¢alismanin
yayginlastigl, ictihat ve mevzuatta memur eli ile yapilmasi gerektigi
kabul edilen pek ¢ok kamu hizmeti ve kamu gorevinin isciler eli ile
yaritaldiga glinimizde 6zellikle belediye isgilerinin kamu personel
rejimi icerisindeki yeri tartisma konusu olmaya devam etmektedir. Bu
calismada, oOzellikle son yirmi bes yilda uygulamaya konulan ve
kamuda c¢alisma hayatini etkileyen yasal diizenlemeler ile yargi
kararlari birlikte degerlendirilerek, belediye isgilerinin 6zellikle idare ve
ceza hukuku karsisindaki durumu tartisma konusu yapilacaktir. Bu
yapilirken oncelikle isciler eliile yaritilen belediye gorevlerinin niteligi
belirlenmeye calisilacak, sonrasinda belediyelerdeki istihdam rejiminin
genel hatlari ortaya konulacak ve nihayetinde mahkeme kararlari,
ogretideki gorusler ve kurum gorusleri degerlendirilerek belediye
iscilerinin personel rejimi igerisindeki yeri, gorev ve sorumluluklari ile
bu rejim igerisinde yasadiklari hak kayiplari belirlenmeye c¢alisilacaktir.
Bu hak kayiplarinin engellenebilmesi igin glinimizde yasanan
degisimler de gbz onilinde bulundurularak kamu hukukunun 6nemli
kavramlarindan biri olan kamu gorevlisi kavraminin yeniden
tanimlanmasi gerekmektedir. Belediye iscilerinin “diger kamu
gorevlisi” tanimi icerisinde yer almadigina yonelik igtihat ve kurum
gorislerinin degerler dizisinde yasanan degisim dikkate alinarak tekrar
degerlendirilmesi, asli ve sirekli kamusal hizmetleri yerine getiren
sirket iscileri de dahil olmak Uzere belediye iscilerinin “diger kamu
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gorevlisi” tanimi icerisinde kabulli yasanan hak kayiplarinin énlenmesi
adina daha dogru olacaktir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Gérevlisi, isci, Belediye Sirket iscisi, Diger
Kamu Gorevlisi, Kamu Hizmeti

PROBLEMS RELATED TO THE LEGAL STATUS OF MUNICIPAL WORKERS
AND THEIR REFLECTIONS ON EMPLOYMENT

Abstract

Today, the place of municipal workers in the public personnel regime
continues to be a matter of debate, as public services are privatized,
precarious work is widespread, and many public duties, which are
accepted to be done by civil servants in the jurisprudence and
legislation, are carried out by workers. In this study, the legal
regulations and judicial decisions that have been put into practice in
the last twenty-five years and affect the working life in the public
sector will be evaluated together and the situation of municipal
workers especially in the face of administrative and criminal law, will
be discussed. While doing this, first of all, the nature of the municipal
services/duties carried out by the workers will be tried to be
determined, then the general lines of the employment regime in the
municipalities will be revealed and finally; it will be tried to define the
place of the municipal workers in the personnel regime by evaluating
the court decisions, the views in the doctrine and the opinions of the
state institutions. Considering the changes which are experienced
today, it is thought that the concept of "public official", which is one
of the important concepts of law, should be redefined in this context.
Taking into account the above mentioned changes, it would be more
accurate to re-evaluate the jurisprudence and institutional views
which the definition of "other public servant" does not include
municipal workers and it would be more appropriate to accept
municipal workers who perform essential and continuous public
services within the definition of "other public servant".

Keywords: Public Employee, Worker, Municipal Company Worker,
Other Public Employee, Public Service
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Giris

Hukukta olciut kavramlardan biri olan kamu hizmeti son
yillarda kisaca Ozellestirme olarak isimlendirilen degisik
uygulamalar  karsisinda  yeniden  tanimlanmaya  ihtiyag
gostermektedir (Tan, 1991: 223). Ozellestirme, bir yandan kamu
hizmetlerinin kamu hizmeti olmaktan c¢ikarilmas: seklinde, bir
yandan da kamu hizmetlerinin 6zel Kisiler eli ile ydrutilmesi
seklinde karsimiza ¢ikmaktadir (Sever, 2013: 249). Buna kosut
olarak kamu gorevlisi kavrammm da yeniden tanimlanmasi
gerekmektedir. Zira mevzuata baktigimizda artik “memur” kavrami
ile birlikte “kamu gorevlisi”, “diger kamu gorevlisi”, “kamu
personeli” vb. kavramlarin daha fazla yer aldigi goriilmektedir.

1980’11 yillardan itibaren kamu personel rejiminde statiiter yap1
¢oziilmeye baslamis ve ¢oziilmenin en fazla goriildiigii kesim de
yerel yonetimler olmustur (Albayrak, 2018: 196). Belediye personel
sisteminde Oncelikli olarak is giivencesinin kaldirilmaya ¢aligildig:
ve neredeyse bitin kamu hizmetlerinin dogrudan hizmet alimi
yontemiyle gordiirildiigii bir yapr kurulmaya g¢alisilmistir. Bu
kapsamda belediye personel sisteminde yasanan degisim belediye
personel sisteminde ¢esitli sorunlarin ortaya ¢ikmasma neden
olmustur (Yildirim, 2019: 355).

Bununla birlikte, kanunlar arasinda bir terim ve anlam
birliginin saglanamamis olmasi uygulayicilar agisindan ciddi
sorunlara neden olmaktadir (Dénmez, 2011: 96). Bu sorunlarin
basinda asli ve stirekli gorevleri yerine getiren belediye is¢ilerinin
4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi
Hakkinda Kanun’un ile 657 sayili Devlet Memurlart Kanunu’nun
13’{incii maddesi ile tanimlanan giivencelerden yararlanamamasidir.
Calismanin sorunsali idare ve ceza hukukunda belediye is¢ilerinin
tanimlanamamasi ve bunun dogurdugu hak kayiplaridir. Memurlar
ile belediye isgileri arasinda 6n inceleme, sorusturma ve kovusturma
slireglerinde yaganan uygulama farkliliklarina bagl olarak belediye
iscileri aleyhine hak kayiplar1 yasanmaktadir.

Nitekim belediyede gorev alan memurlara, yerine getirdikleri
kamu hukukuna tabi gorevlerle ilgili olarak kisilerin ve idarenin
ugradig: zararlardan dolay1r dogrudan tazminat davasi agilamazken
belediye iscileri dogrudan tazminat davalar1 ile yliz ylize
kalmaktadirlar.

Ayrica belediyede gérev yapan memurlarin gorevleri sebebiyle
isledikleri suclardan dolay1 yargilanabilmeleri 6zel sorusturma ve
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kovusturma usullerine tabi iken, belediye is¢ileri i¢tihat ve 6gretinin
genelinde “diger kamu gorevlisi” tanimi igerisinde kabul edilmedigi
icin genel hiikiimlere tabi kilmmaktadir.

Yukarida belirtilen sorunlarin temellerinin anlagilabilmesi
adma makalede dncelikle belediyelerde personel rejiminin tarihsel
gelisim slrecine ve bu gelisime kaynaklik eden teorik alt yapiya
deginilecek, sonrasinda olgular nezdinde belediye is¢ilerinin
ustlendikleri gorevler ele alinacak, bu gorevlerin niteligi
belirlenmeye ¢alisilacak ve konuya iliskin 6gretinin yaklasimi, yargi
kararlar1 ve kurum goriisleri lizerinde durularak belediye is¢ilerinin
yasadigi hak kayiplarinin &nlenebilmesi igin ¢0zim Onerisi
getirilmeye caligilacaktir.

1. Belediye Personel Rejimi ve Belediye Iscileri

1960’11 yillara gelininceye kadar belediye personel sisteminin
temel ¢izgileri 1580 sayili Belediye Kanunu ile belirlenmistir. S6z
konusu Kanun’un 103’{incii maddesine dayanilarak c¢ikarilan
“Belediye Memur ve Miistahdemleri Hakkinda Nizamname” ile
ikili bir istthdam yapis1 diizenlenmistir. Buna gore belediyelerde
kamu hizmetlerini yerine getirmek igin memurlar ile belirli gérevleri
yerine getirmek i¢in miistahdemlerin istihdami Ongoriilmiistiir
(Albayrak, 2020: 38).

1980°1i yilardan itibaren kamu personel rejimi icerisinde
statiiter yap1 hizla ¢oziilmeye baslamig ve ¢oziilmenin en fazla
goriildiigli kesim de yerel yonetimler olmustur. Yerel yonetimlerde
asil ve siirekli hizmetlerin memurlar eliyle verilmesi gerekirken,
memur sayis1 siirekli bigimde azalmaya ve taseron istihdami
yerlesmeye baslamistir (Albayrak, 2018: 196).

2000/2001 ekonomik bunalimi ile 1980 sonras yiikselen kamu
personel rejimindeki neoliberal yeniden yapilanma yeni bir agamaya
ulagmustir. Esneklik yoniindeki yeniden yapilanmada asli ve siirekli
gorevlerin memur olmayan personel eli ile yiiriitiilmesi egilimi yerel
yonetimlerde yayginlagsmaya baglamistir (Aslan, 2007: 41-42).

Belediyelerde, gordiiriilen yerel hizmetin asli ve siirekli olmas1
niteligi, calisanin statiisiinii belirleyen bir 6l¢iit olmaktan ¢ikmistir.
Memur ve isci statiisiiniin ayr1 birer istihdam tiirii olarak yasalarca
tanimlanmig olmasmin da belediyeler agisindan uygulamada
baglayiciligi kalmamigtir (Sezen ve Karasu, 1999: 43, 50).

5393 sayili Belediye Kanunu’nun genel gerekcgesinde de,
neoliberal politikalarin 6gretilerine uygun bir bigimde, belediyelerin
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mevcut teskilat ve personel yapisinin kentsel hizmetleri karsilamada
yetersiz kaldig1 belirtilerek etkin olmayan, kat1 ve hantal teskilat
yapist ve personel istihdam usulleri etkili ve verimli hizmet
sunmanin Oniindeki en Onemli engeller olarak tanimlanmigtir
(Belediye Kanunu Tasarisi, 2005).

Belediye Kanunu’nun genel gerekgesinde belirtilen tespite
paralel olarak 5393 sayili Belediye Kanunu’nun “Belediyenin gorev
ve sorumluluklar’” baglikli 14’lincti maddesi ile “Belediyenin
yetkileri ve imtiyazlar:” baslikli 15’inci maddesinde “yapar veya
yaptirw”, “yapmak veya yaptirmak”, “isletmek veya islettirmek”,
“hizmet satin alma yoluyla yerine getirebilir’ ifadelerine yer
verilerek kamusal hizmetlerin 6zellestirilmesinin 6nii agilmigtir.
Ayn1 Kanun’un 67’nci maddesinde de agik¢a bu maddede belirtilen
hizmetlerin ihale yoluyla {igiincii sahislara gordiiriilebilecegi
diizenlenmisgtir.

5393 sayili Kanun’un 49’uncu maddesinde “Belediye ve bagli
kuruluglarinda, norm kadroya uygun olarak c¢evre, saglik,
veterinerlik, teknik, hukuk, ekonomi, bilisim ve iletisim, planlama,
arastirma ve gelistirme, egitim ve damismanlik alanlarinda avukat,
mimar, mithendis, sehir ve bdlge plancisi, ¢oziimleyici ve
programci, tabip, uzman tabip, ebe, hemgire, veteriner, kimyager,
teknisyen ve tekniker gibi uzman ve teknik personel yillik sézlesme
ile ¢aligtiridabilir’ hiikmine yer verilerek belediyelerde sozlesmeli
personel calistirilabilmesine olanak taninmigtir. Ayrica 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 36’nc1 maddesinde yer alan hikim
ile hizmet yerlerinin tesisat bakimi ve isletilmesi, temizlenmesi vb.
nitelikteki hizmetlerin ihale yoluyla gordiiriilmesinin onii agilmustir.

S6z konusu diizenlemeler ile birlikte pek cok yerel kamusal
hizmet 6zellestirilmis ve Tablo-1’deki verilerden de anlasilacagi
lzere belediyelerde asli ve siirekli olarak tanimlanan gorevlerde
dahi giivencesiz personel g¢alistirma istisna olmayip, temel tercih
haline gelmistir.

Bu siire¢ 2017 yilinin sonunda farkli bir noktaya evrilerek,
24.12.2017 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 696 sayil1 Kanun
Hikminde Kararname ile belediyeler, bagli kuruluslart ve
sermayesinin yarisindan fazlasi belediyeler ile bagh kuruluslarina
ait sirketlerin personel calistirilmasina dayali hizmet alimi
yapamayacagl diizenlenmistir.  Yine aym  diizenlemeyle
belediyelerde, bagl kuruluslarinda, sermayesinin yarisindan fazlasi
belediyeler ile baglh kuruluslarina ait sirketlerde Kamu Thale
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Kanunu ve ilgili yasal diizenlemeler kapsaminda yikleniciler
tarafindan c¢alistirilmakta olanlar belediye sirketlerine isci
statiisiinde gegirilmislerdir. 696 sayili KHK, belediyeler ile belediye
sirketleri arasindaki personel temin iligkisini ihale iligkisine dayalt
6zel hukuk iliskisi olmaktan ¢ikararak, dogrudan dogruya kanun
hiikmiinde kararname ile kurulmus bir iliski haline getirmistir.

696 sayil1 KHK ile birlikte belediyelerde siirekli (kadrolu) is¢i,
gecici isci ve belediye sirket is¢ilerinden olusan pargali bir istihdam
yapist meydana gelmistir. Is¢i istihdamindaki bu parcali yapi,
belediye yonetimlerince de bilingli bir gsekilde tercih edilmistir.

Belediyelerin bu tercihindeki temel nedenlerden bir tanesi
merkezi denetimden kurtulma ve istihdam politikasinda serbestlik
istegidir (Albayrak, 2020: 43). Bununla birlikte sirket ig¢ilerinin
belediyeye maliyeti diger ¢alisanlara oranla daha diigiik olmakta ve
isini her an kaybetme riski i¢inde bulunan bu kisiler, belediye
yonetimi i¢in daha kolay yonetilebilir bir g¢alisanlar grubunu
olusturmaktadirlar (Sezen ve Karasu, 1999: 39; Sezgin, 2006: 88).
S6z konusu sebepler ile belediyeler norm olarak belirlenen memur
ve is¢i sayisinin  ortalama olarak %32’sini  kullanmaktadir
(Albayrak, 2020: 51).

Yukarida belirtilen sebeplerle 2017 sonrasinda belediyeler bos
memur ve kadrolu is¢i kadrolarmi doldurmak yerine belediye
sirketlerinde istihdam yaratmay1 tercih etmislerdir. Sayistay
raporlarina bakildiginda (Denizli BB Denetim Raporu 2021;
Erzurum BB Denetim Raporu, 2021; Ceyhan Belediyesi Denetim
Raporu, 2020; Cukurova Belediyesi Denetim Raporu, 2020;
Altindag Belediyesi Denetim Raporu, 2020; Muratpasa Belediyesi
Denetim Raporu, 2020; Bolu Belediyesi Denetim Raporu, 2020;
Elaz1g Belediyesi Denetim Raporu, 2020) bos kadro olmasina
ragmen belediyelerce memur ve siirekli is¢i istihdam edilmeyip,
belediye personelinin ¢ok biiyiik bir kisminin sirket is¢ilerinden
olusturuldugu acgikca goriilmektedir.

Bununla birlikte kamusal istihdaminin goriiniimii agisindan
iilke capinda (ve belediyelerde) bir kamu insan giicli planlamasi
yapilamamustir. Hangi alanda, hangi nicelikte ve nitelikte kamu
personeline gereksinim duyuldugu yoniinde bir analiz ¢alismas1 da
bulunmamaktadir (Kamuda Insan Kaynaklari Calisma Grubu
Raporu, 2018: 11). Belediyelerde de &ncelikli gorevlerinin neler
oldugu goz oniinde bulundurularak bu gorevlerin hangi stattideki
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personel eli ile gordiiriilecegine yonelik bir personel planlamasi
mevcut degildir.

S0z konusu dizenlemeler ve eksiklikler belediyelerdeki
istihdam bigimleri iizerinde son derece etkili olmus ve
belediyelerde, sirket is¢isi oraninin son derece yiiksek oldugu bir
personel yapisi ortaya ¢ikmustir. Bununla birlikte sunulan kentsel
hizmetlerdeki ¢ogalma, 6360 sayili Kanunla belediyelerin hizmet
gotiirdligli niifus ve alanda da yasanan ciddi artis 6greti, ictihat ve
mevzuatta memur eli ile yapilmasi gerektigi kabul edilen pek gok
gorev ve hizmetin ig¢i eli ile yiirttildiigi bir gergeklik yaratmistir.

Tablo 1: Yillar itibariyle Belediyelerin Niifusu ve Personel Sayilari

BELEDIYE | KAMU GOREVLISIi isci SIRKET | HIZMET

YIL | NOFUSU [ Memur | Sozlesmeli | Surekli | Gecici | iSCiSi | ALIMI

2015 73.739.101 97.918 8.407 69.487 | 4.972 21.003 268.588

2016 74.911.343 96.956 11.714 64.887 5.258 81.009 303.293

2017 75.988.625 96.575 12.535 62.849 | 5.296 99.871 300.572
2018 76.888.607 93.290 17.158 55.608 | 6.647 426.029 -

2019 78.360.074 92.468 17.670 53.442 | 4.176 421.532

2020 78.920.614 90.612 19.147 49.650 6.663 441.807

2021 80.101.564 92.270 22.057 45.570 | 3.220 | 488.604

Kaynak: TUIK Adrese Dayali Niifus Kayit Istatistikleri, Cevre Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakanligi Mahalli Idareler Genel Faaliyet Raporlari, Strateji ve Biitge Baskanlig
Kamu Sektrii Istihdam Verileri

Tablo-1’den de anlasilacag lizere yillar itibariyle belediyelerde
istihdam edilen memur ve sirekli is¢i sayisinda diizenli bir azalig

trendi mevcut iken, belediye sirketlerinde istihdam edilen isgi
sayisinda ciddi bir artig yagsanmaktadir.

696 sayili KHK ile yasanan kismi beledilestirme sUreci, is¢iler
acisindan somut normlar igermedigi igin isciler agisindan biiyiik bir
belirsizlik olugmustur (Bayramoglu, 2015: 132). Nitekim
gunumuzde belediye iscilerinin ve 6zellikle sirket is¢ilerinin karsi
karsiya kaldigi tablo, diisiik ticret ve glivencesiz istihdamdir.

Boylesi bir istihdam politikast sonucunda Ogreti, igtihat ve
mevzuatta memur eli ile yapilmasi gerektigi kabul edilen pek ¢cok
gorev ve hizmetin sirket isgisi eli ile yiiriitilmesi kaginilmaz
olmakta ve uygulamada is¢i eli ile ylr{tilen kamusal faaliyetlerde
iscilerin statiisii tartisma konusu olmaktadir.

Ogretiye ve yiiksek yargi kararlarma bakildiginda, konu ile
ilgili mevzuat hiikiimlerinin farkli sekillerde yorumlandigi ve
belediye is¢ilerinin zaman zaman yaptiklari is dikkate alinarak kamu
gorevlisi olarak kabul edildigi, zaman zaman da statiisel yorum
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yapilarak kamu gorevlisi olarak kabul edilmedikleri gértlmektedir.
Iscilerin kamu gorevlisi olarak kabul edilip edilmemesi,
Anayasa’nin  129’uncu maddesiyle saglanan guvencelerden
yararlanip yararlanamayacaklar1 agisindan belirleyici niteliktedir.

Burada Oncelikle sorunun cekirdegini agik¢a ifade etmek
gerekmektedir. Karsimizdaki temel sorun 1965 yilinda yiirtirlige
giren 657 sayili Kanun ile yasal glivenceye sahip olan kamu
gorevlileri yerine giivencesiz istihdam yontemleri ile ¢alistirilan
kisilerin ikame edilmesidir. Bu ikame siireci 1950°li yillarda
memurlar iizerinde kurulan siyasi baski' mekanizmasma benzer bir
mekanizmanin giivencesiz isttihdam yontemleri ile ¢calistirilan isciler
tizerinde kurulmasina neden olmustur.

S6z konusu siirecte idarenin, Anayasa Mahkemesi kararinda?
belirtildigi iizere nimet-kilfet dengesine uygun olarak bir
diizenleme ihdas etmesi gerekirken belediye iscileri acgisinda bu
denge gozetilmeden 696 sayili Kanun Hiikkmiinde Kararname
kaleme alinmustir.

Bugiin uygulamada belediye is¢ilerine asli ve siirekli gérevlerle
ilgili olarak yetki ve sorumluluk verilirken bu yetki ve sorumlulukla
dengeli bir giivence sisteminin olusturulmadig1 gériilmektedir.

2. Belediyelerin Sundugu Hizmetlerin Niteligi

Bu tartismada belediyelerin sundugu hizmetin niteligi
belirlenmeden belediye iscilerinin kamu personel rejimi icerisindeki
yerinin ve Anayasa’nin 129’uncu maddesi karsisindaki konumunun
dogru bir sekilde tanimlanmasinin miimkiin olmayacagi
diistiniilmektedir.

Belediyelerin sundugu hizmetlerin aslilik ve streklilik 6lgtiti
gbéz oOnlinde bulundurularak niteliginin belirlenmesi, belediye
is¢ilerinin kamu personel rejimi igerisindeki yerinin tespitinde 6nem
arz etmektedir. Bununla birlikte Anayasa ve ilgili kanunlarda kamu
hizmetiyle birlikte asli ve siirekli gorevlere iliskin net bir tanimlama
yapilmamasi ve son 25 yilda hayata gecirilen neoliberal
uygulamalar bu tanimlamay1 olduk¢a zorlagtirmaktadir.

1 Bkz. Birand, Mehmet Ali ve Biilent Capli, Can Diindar (2006), Demirkirat

Bir Demokrasinin Dogusu (Istanbul: Dogan Kitap); Oymen, Altan (2009),
Ofkeli Yillar (Istanbul: Dogan Kitap).
2 AYM, E.2017/34, K.2017/24, 01.03.2017
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Belediye hizmetlerinin niteligi belirlenmeye c¢alisilirken ilk
adimda “kamu hizmeti” kavramu lizerinde durulacak, sonrasinda
“asli ve siirekli kamu hizmeti” kavrami irdelendikten sonra
belediyelerin sundugu hizmetin niteligi belirlenmeye calisilacaktir.

Basta 1982 Anayasasi olmak iizere bircok kanunda “kamu
hizmeti” terimi kullanilmaktadir. Ancak kullanildig: her yerde ayni
anlam ve kapsama sahip oldugunu soylemek miimkiin degildir.
Denilebilir ki, mevzuatimizda kamu hizmeti tanimi yapilmamustir.
Yapilmasi da dogru ve isabetli olmayacagindan beklenmezdi. Ama
hep farkl anlamlarda kullanilmig olmasi da, doktrinin ve yarginin
isini zorlagtirmistir (Gulan, 1998: 102).

Kamu hizmeti salt hukuki bir kavram olarak ele alinmasi
mimkin olmayan, toplumsal kokleri olan, disiplinler arasi bir
kavramdir (Karahanogullari, 2015: 28). Ekonomik alanda devletin
doniisiimii ile birlikte kamu hizmeti kavrami da doniismektedir.
Anayasa Mahkeme’sinin® kamu hizmetini belirlemenin tek gecerli
Ol¢iitiinlin, onu kuranlarin iradesi oldugunu ifade etmesi bu
durumun agik bir ifadesidir.

Karahanogullart kamu hizmetini, kapitalist Gretim bicimini
siirdiirmek igin gerekli olan tarihsel ihtiyaglar1 karsilamak tizere
yapilan faaliyetler olarak tanimlamaktadir (Karahanogullari, 2015:
51). Ogretide kamu hizmeti, yasama organinca belirlenen idarenin
kendisi veya denetim ve g6zetimi altinda kamu yarar1 amaciyla,
belli bir zamanda ve belli bir yerde kendini hissettiren toplumsal bir
ihtiyacin karsilanmasi igin yirittigii diizenli ve siirekli faaliyetler
olarak da tanimlanmaktadir (Atay, 2021: 552-555; Akyilmaz vd.,
2019: 542).

Ictihatta kamu hizmetleri, devletin ve diger kamu
tiizelkisilerinin toplumun genel ortak gereksinimlerini kargilamak
amaciyla yiiriittiigi veya buyrugu ve sorumlulugu altinda
baskalarina yaptirdig: etkinlikler olarak tanimlanmaktadir.*

Bu tanimlarin ortak paydasit toplumsal gereksinimlerin
karsilanmas1 amacidir. Bir kamu hizmeti, Glke dizeyinde, tim
halkin gereksinmesine yanit verebilecegi gibi; belli bir yérede belli
bir toplulugun gereksinmesini de karsilayabilir. Bagka bir anlatimla,
hizmetin Glkesel, yoresel veya toplumun bir kesimi i¢in s6z konusu
olmasi onun kamu hizmeti olma niteligini etkilemez. Nitekim Onur

3 AYM, E.1994/71, K.1995/23, 28.06.1995
4 AYM, E.1996/63, K.1997, 26.03.1997
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Karahanogullari, yerel yonetimlerin gorevlerini, yerel kamu
hizmetleri olarak degerlendirmektedir (Karahanogullari, 2001: 28)

“Kamu hizmeti” kavrammin gerek Ogretide gerekse
uygulamalarda devlet ve oteki kamu tiizel kisilerince genel idare
esaslarina gore yiiriitiilen hizmetler alaniin digina tagan ve yayilan
bir kapsami oldugu ve bunun da gittikge genisledigi bir gercektir.’

Burada konumuz a¢isindan idari kamu hizmeti, sinai ve ticari
kamu hizmeti ayrimi 6nem tagimaktadir. Zira 28.11.1975 tarih ve
15426 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 7/10986 sayili Bakanlar
Kurulu Karar ile Anayasa Mahkemesi’nin 24.01.2007 tarih ve
E.2005/95, K.2007/5 say1li karar1 bu ayrim iizerine insa edilmistir.

Ogretide, kurulus ve isleyis usulleriyle 6zel tiizel kisiler
seklinde ortaya ¢iktigi goz Onlinde bulundurularak, idari kamu
hizmetlerinin yaninda ticari ve smai kamu hizmetleri kategorisi
ortaya konmustur (Karahanogullari, 2015: 304). Idari kamu
hizmetleri genel idare esaslarina tabi iken sinai ve ticari kamu
hizmetleri ekseriyetle 6zel hukuk rejimine tabidir (G6zibuylk ve
Tan, 2021: 564). Buradan hareketle belediyelerin idari kamu
hizmetlerinin asli ve siirekli kamu hizmeti oldugu ifade edilebilir.

“Asli ve siirekli kamu hizmeti” kavrami, “kamusal mal”
kavrami tizerinden de degerlendirilebilir. Kapitalist ideolojide
piyasa basarisizligl olarak tanimlanan durumlar kamu hizmetinin
varlik nedenini olusturur. Kamusal mallar da piyasa basarisizligimin
nedenlerinden biri olup asli ve siirekli kamu hizmetinin konusunu
olusturmaktadir. Bu baglamda belediyelerin yiiriittiigli imar, kentsel
alt yapi, saglik, cevre koruma, zabita, itfaiye hizmetleri asli ve
sirekli kamu hizmeti olarak tanimlanabilecektir.

28.11.1975 tarih ve 15426 sayili Resmi Gazetede yayimlanan
7/10986 sayili Bakanlar Kurulu Karariyla, devlete verilmis asli ve
stirekli bir kamu hizmetini genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
yukiimli kurumlar ve bu nitelikte olmayan kurumlar listelenmigtir
(Sever, 2013: 252). Bu kararda belediyeler, genel idare esaslarina
gore asli ve surekli kamu hizmetlerini yaritmekle yukimla
kurumlar arasinda sayilmistir. Ayni kararda belediyelerin atolye,
imalathane, santiye, fabrika, siai isletme tiirinden isyerleri (ticari
ve sinai kamu hizmetleri) kapsam diginda tutulmustur.

5AYM, E.1994/71, K.1995/23, 28.06.1995
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Miilga 1580 sayili Belediye Kanun’un 15’inci maddesinde
belediyelerin gérevleri sayma usull ile belirtilerek 82 adet gorev
tanimlanmigtir. Bu gorevlerden 67’si (belediyelerin gelirlerine gore
farklilik gostermektedir) zorunlu, 15’1 ise ihtiyari gorevler olarak
tanimlanmugtir.

Milga 1580 sayili Kanun ve 7/10986 sayili Bakanlar Kurulu
Karar birlikte degerlendirildiginde 1580 sayili Kanun’un ihtiyari
gorevler arasinda belirttigi gorevlerin  birgogunun atdlye,
imalathane, santiye, fabrika, smail isletme tiirlinden isyerleri
(Sinema, otel, gazino, siithane, sergi ve panayir, un fabrikasi, mezat
salonu, insaat malzemesi fabrikasi, firin, borsa, sehir bankasi vb.)
oldugu goriilecektir. Bu kapsamda en azindan “zorunlu belediye
gorevlerinin”, “idari kamu hizmeti” ve “asli ve siirekli kamu
hizmetleri” ile bir kesisim kiimesi olusturdugunu soylemek
mumkdndr.

Ancak 1980 sonrasi kamu y6netimi anlayis1 ve kamu istihdam
rejiminde yasanan neoliberal egilimli yapisal degisiklikler ile “idari
kamu hizmetlerinin” ve “zorunlu belediye gorevlerinin” sinirlari
daraltilarak s6z konusu gorev ve hizmetler piyasaya agilmaya
baslanmustir.

5393 sayili Kanun’un 14’{incii maddesi hikmu ve gerekgesi
dikkate alindiginda belirlenen goérevlerden birinci paragrafta yer
alanlar zorunlu gorevler olarak tanimlanmaktadir (Gérmez ve Yayli,
2018: 337). Madde hukminde, “imar, su ve kanalizasyon gibi
kentsel alt yapi, ¢evre ve gevre saghgi, temizlik ve kati atik, zabita,
itfaiye, acil yardim, kurtarma ve ambulans, defin ve mezarliklar,
agaclandirma, park ve yesil alanlar, konut, kiiltiir ve sanat, turizm
ve tamitim, genglik ve spor, sosyal hizmet ve yardim, nikdah, meslek
ve beceri kazandirma; ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi”
hizmetleri zorunlu gorevler olarak dizenlenmistir. Belediye
Kanunu’nun 14’tincii maddesinin  gerekgesinde de, madde
hiikmiiniin baslangi¢c kisminda sayilan goérevler “zorunlu gorev ve
yetkiler” olarak tanimlanmakta ve bu gorevlerin asli gérevler oldugu
da belirtilmektedir. Madde hiikmiiniin devaminda sayilan gorevler
ise kanun koyucu tarafindan belediyelerin ekonomik durumuna ve
beldenin ihtiyaglarina gore takdire dayali olarak yapabilecegi
hizmetler olarak ifade edilmistir (Belediye Kanunu Tasarisi, 2005).

Anayasa Mahkemesi’nin 24.01.2007 tarih ve E.2005/95,
K.2007/5 sayili kararinda, “Belediyelerin Anayasamin 127.
maddesinde belirtilen mahalli miisterek ihtiyaclardan Anayasanin
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128. maddesi kapsami disinda kalanlart sermaye sirketleri
araciligiyla yiiriitebilecegi” hitkmiine yer verilerek, 7/10986 sayili
Bakanlar Kurulu Kararma paralel bir bigimde sermaye sirketleri
araciligiyla yiiriitiilmeye uygun nitelikteki gorev ve hizmetlerin asli

ve siirekli kamu hizmeti olarak nitelendirilemeyecegi belirtilmistir.

Degerler dizisinde yasanan degisimle birlikte belediyelerin
sundugu hizmetler agisindan “zorunlu goérev ve hizmetler”
kavrammin ve bununla ilintili olarak da “asli ve siirekli kamu
hizmeti” kavrammin alan1 neoliberal politikalar etKisiyle
daraltilmistir. Béyle olmakla birlikte “imar, su ve kanalizasyon gibi
kentsel alt yapi, ¢evre ve ¢cevre saghgi, temizlik ve kati atik, zabita,
itfaiye, acil yardim, kurtarma ve ambulans, defin ve mezarliklar,
agaglandirma, park ve yesil alanlar, konut; kiiltiir ve sanat, turizm
ve tanitim, genglik ve spor, sosyal hizmet ve yardim, niké@h, meslek
ve beceri kazandirma” gorevlerinin zorunlu gorevlerden oldugu,
idari kamu hizmetleri kategorinde yer aldigi, bu agidan bakildiginda
belediyelerin sundugu s6z konusu hizmetlerin asli ve surekli kamu
hizmetlerinden oldugu agiktir.

Mevzuat hikumlerine aykirt olmakla birlikte, halihazirda
belediyelerde yukarida sayilan asli ve siirekli gorevlerin biyuk bir
kismi iggiler eli ile ydrhtilmektedir. Bu nedenle makalede
tartigilacak konu hukuk kurallarina gére olmasi gereken degil siyasi,
toplumsal ve ekonomik olgular cercevesinde sekillenmis olan
belediye istihdam rejimi nedeniyle asli ve sirekli kamusal
hizmetleri Gstlenen is¢ilere kamu gorevlilerine taninan giivencelerin
taninip taninmayacagidir.

3. Konuyla ilgili Mevzuatin Genel Goriiniimii

Belediye isgilerinin  kamu personel rejimi icerisindeki
stattlerini, gorev ve sorumluluklarini belirleyebilmek adina
Anayasa, 657 sayili Devlet Memurlar1t Kanunu, 5237 sayili Tiirk
Ceza Kanunu ve 4483 sayilh Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin  Yargilanmas: Hakkinda Kanun hiikiimleri ile
gerekeelerini birlikte yorumlamak yararli olacaktir. Bununla birlikte
konuyu yasal agidan tam anlamiyla kavrayabilmek adia 4688 sayili
Kamu Gorevlileri Sendikalar1 ve Toplu S6zlesme Kanunu, Taginir
Mal Yonetmeligi, Devlet Memurlarinin Sikdyet ve Muracaatlari
Hakkinda Yonetmelik, Belediye ve Bagl Kuruluslar: Ile Mahalli
Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik
ile Kamu Kurum ve Kuruluslarma Is¢i Alinmasinda Uygulanacak
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Usul ve Esaslar Hakkinda Y 6netmelik hitkiimlerinin ilgili maddeleri
de degerlendirmeye katilacaktir.

Konu ile ilgili baslica hiikiimler Anayasa’nin 128 ve 129’uncu
maddelerinde yer almaktadir. S6z konusu maddelere bakildiginda
diizenlemelerin iist baghigmin “Kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili
hiikiimler” oldugu goriilecektir. Anayasa’nin 128’inci maddesinin
gerekcesine bakildiginda da  ozellikle memur ifadesinin
kullanilmadigi, yerine “kamu hizmeti gorevlileri” ifadesine yer
verildigi goriilecektir (Anayasa Tasarisi, 1982).

Anayasa’nin 129’uncu maddesinde memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin Anayasa ve kanunlara sadik kalarak faaliyette
bulunmakla yikimli olduklar1 belirtildikten sonra kamu hizmeti
gorevlilerine yonelik iki guvence diizenlenmistir. Bunlardan ilki
zararlarin tazminine yonelik olup “memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin yetkilerini kullanirken isledikleri kusurlardan dogan
tazminat davalarinin, kendilerine riicu edilmek kaydiyla ve kanunun
gosterdigi sekil ve sartlara uygun olarak, ancak idare aleyhine
agilabilecegi” hiikkmii diizenlenmistir. Ikinci giivence ise memurlar
ve diger kamu gorevlilerine yonelik yiiriitillecek ceza kovusturmasi
ile ilgili olup, s6z konusu diizenlemede “memurlar ve diger kamu
gorevlileri hakkinda isledikleri iddia edilen suclardan o6tiir( ceza
kovusturmast acilmasi, kanunla belirlenen istisnalar disinda,
kanunun gosterdigi idari merciin iznine bagld” denilerek kamu
gorevlilerinin yargilanmasinda izin usulii benimsenmistir.

657 sayili Kanun’un 4’{inci maddesinde kamu hizmetlerinin;
memurlar, sozlesmeli personel ve isciler eli ile goriilecegi
diizenlenmigtir. S6z konusu kanun maddesinde siirekli isci
kadrolarinda belirsiz siireli is sozlesmeleriyle calistirilanlar stirekli
is¢i olarak tamimlanmistir. Mevsimlik veya kampanya iglerinde ya
da orman yanginiyla miicadele hizmetlerinde ilgili mevzuatina gore
gecici is pozisyonlarinda alt1 aydan az olmak iizere belirli siireli is
sozlesmeleriyle calistirilanlar da gegici ig¢i olarak tanimlanmistir.
Aynmi1 Kanun’un 5’inci maddesinde de kapsam dahilindeki kamu
kurumlarmin, 4’tincii maddede belirtilen istihdam bicimleri disinda
personel ¢alistiramayacagi diizenlenmistir.

657 sayili Kanun’un 13’iincii maddesiyle Anayasa’nin
129’uncu maddesi ile diizenlenen tazmine yonelik glvence
detaylandirilmistir. Bu kanun hikmd ile kisilerin kamu hukukuna
tabi hizmetlerle ilgili ugradiklar1 zararlardan Otlrl bu gorevleri
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yerine getiren personel aleyhine dogrudan dava agmalar
engellenmistir.

Devlet Memurlart  Kanunu’nun  13’lincii  maddesinin
gerekcesine bakildiginda s6z konusu hikim ile saglanan
glivencenin sadece memurlarin goérevleri nedeniyle degil, kamu
hukukuna tabi bitiin gorevler saglandig1 gortlecektir. Bu sebeple
kanun metninde “Devlet memuru” deyimi yerine “personel” deyimi
kullanildigi belirtilmigtir (Devlet Memurlari Kanunu Tasarisi,
1964). Gerekgenin devaminda bu diizenleme ile getirilen teminatin,
“Kamu hukukuna tabi hizmetlerle gorevli personel” bakimindan
gecerli oldugu agikga belirtilmistir. Bu teminatin amaci da, kamu
hukukuna tabi hizmetlerde gorevli personelin, gorevlerini ifa
ederken, stirekli bir tazminat riski altinda kalmalarini 6nlemek ve bu
suretle kamu hizmetlerinin agir goriilmesi ihtimalini ortadan
kaldirmak olarak ifade edilmistir.

4483 sayili Kanun ile de Anayasa’nin 129’uncu maddesinde
belirtilen ikinci giivence detaylandirilmig, memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin gorevleri nedeniyle isledikleri suglardan 6tlrd
yargilanabilmeleri i¢in izlenecek usul belirtilmis ve Kanun’un 2’nci
maddesinde “Bu Kanun, Devletin ve diger kamu tiizel kigilerinin
genel idare esaslarmma gore yiiriittiikleri kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa eden memurlar ve diger
kamu gorevlilerinin gorevleri sebebiyle isledikleri suglar hakkinda
uygulanz hilkkmiine yer verilerek kanunun kapsami belirlenmistir.

4483 sayili Kanun’un genel gerekgesine bakildiginda etkili,
verimli, siiratli bir kamu hizmetinin saglanmasi amaclandigi
gorilmektedir (Memur ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmasi
Hakkinda Kanun Tasaris1, 1999). Bu ¢ercevede, genel idare esaslari
uyarinca YlrQtilen asli ve surekli kamu hizmetlerini kamusal yetki
ve usuller kullanmak suretiyle yerine getiren kamu gorevlilerinin bu
gorevleri nedeniyle isledikleri suglar sebebiyle dogrudan ceza
kovusturmasina tabi tutulmalarinin, kamu hizmetinin isleyisinde
aksamalara ve kamu otoritesinin saygiliginin zedelenmesine neden
olabilecegi belirtilerek; soz konusu risklerin oniine gecebilmek
amaciyla memurlar ve diger kamu goérevlilerinin gorevleri nedeniyle
isledikleri suglarla ilgili olarak adli makamlarm kovusturma
yapmasindan evvel idarenin bir inceleme yapmasim ve bu
incelemenin neticesine gore olayin adli mercilere iletilmesini
dizenleyen bir sistemin gelistirildigi kanun gerekgesinde
aciklanmaktadir.
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Yukarida belirtilen diizenlemelerin temel saikinin kamu
hizmetinin aksamasini engellemek oldugu agiktir. Nitekim Yargitay
Ceza Genel Kurulunun 21.09.1999 tarih ve 208/205 sayil,
11.06.1996 tarih ve 129/137 sayili igtihatlarinda da “kamu
gorevlilerinin  ozel sorusturma yontemine tabi tutulmalarinin
amacmn kamu gorevinin aksamadan yiiriitiilmesini saglamak”
oldugu belirtilmistir. Bunu saglamak amaciyla da 657 ve 4483 say1li
Kanunlar ile kamu hizmetini goérenlere yukarida belirtilen
giivenceler saglanmigtir. Dlzenlemelerde kanun koyucu 1srarla ve
bilingli olarak memur tanimlamasini kullanmamakta, yerine “kamu
hizmeti gorevlileri”, “personel” veya “memurlar ve diger kamu
gorevlileri” ifadelerini kullanmaktadir.

5237 sayih Tiirk Ceza Kanunu’nun 6’nc1 maddesinde “kamu
gorevlisi; kamusal faaliyetin yuritulmesine atama veya secilme
yoluyla ya da herhangi bir surette stirekli, stireli veya gegici olarak
katilan kisi” olarak tamimlanmaktadir. Kanunun gerekgesinde,
“kamu gorevlisi kavraminin benimsenmesiyle, kimlerin ceza kanunu
uygulamasida memur saylacagi konusundaki yersiz ve anlamsiz
tartismalara, ¢esitli kanunlarda yer verilen kazuistik hiikiimlere son
verilmesi” amaglandigi belirtilmigtir. S6z konusu maddenin
gerekgesine bakildiginda (Tiirk Ceza Kanunu Tasaris1, 2003) kanun
koyucu tarafindan 765 sayili Tirk Ceza Kanunu’ndaki “memur”
taniminin dogurdugu sakincalar1 aynen devam ettirecek nitelikte
olan tanimin, tasart metninden ¢ikarilarak; memur kavraminmi da
kapsayan “kamu gorevlisi” tanimma yer verildigi belirtilmektedir.
Yapilan yeni tanimda, kisinin kamu gorevlisi sayilmasi igin
aranacak yegéane olg¢iitiin, kisinin yiiriittigii isin bir kamusal faaliyet
olmasi oldugu agikea ifade edilmistir. Madde gerekgesinde, kamusal
bir faaliyetin yiiriitiilmesinin ihaleye dayali olarak 6zel hukuk
kisilerince istlenilmesi durumunda, bu kisilerin kamu gorevlisi
sayilmayacagi da ifade edilmistir.

4688 sayili Kamu Gorevlileri Sendikalar1 ve Toplu S6zlesme
Kanunu’nun 3’iinci maddesinde ise “kamu gorevlisi; bu Kanun
kapsaminda yer alan kurum ve kuruluslarin kadro veya
pozisyonlarinda istihdam edilenlerden is¢i statiisii  disinda
calisanlar” seklinde tanimlanmustir.

Devlet Memurlarinin  Sikayet ve Miiracaatlar1 Hakkinda
Yonetmelik kendi kapsamu igerisinde “diger kamu gorevlileri”
kavramini sayma usulii ile 15’inci maddesinde tanimlamigtir. Buna
gore 657 sayili Kanun’un ek gecici 12, 13 ve 14’0nct maddeleri
kapsamina giren personel; ek gecici 9’ncu maddede sayilan
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kurumlarda calisan memurlar ile sozlesmeli ve gegici personel
“diger kamu gorevlileri” tanimi igerisinde kabul edilmistir. S6z
konusu diizenlemelerde yer alan personellere bakildiginda tiyatro,
opera, bale sanatkarlar1 ve orkestra teknik personeli; belediye opera
ve tiyatrolari, sehir ve belediye konservatuvar ve orkestra
calisanlarinin tamami ile sermayesinin tamami devlet tarafindan
verilmek suretiyle kurulan iktisadi tesekkiillerin teskilat ile idare ve
murakabeleri hakkindaki 3460 sayili Kanun hiikiimlerine tabi
tesekkiiller ve miiesseseler, hususi kanunlarla kurulan bankalar ve
tesekkiillerle hususi surette tesekkiil eden ve tediye edilmis
sermayesi iki milyon lira veya daha ziyade olan milli bankalar,
devletce veya milhak veya hususi butceli idarelerce veya
belediyelerce veya yukaridaki bentlerde yazili tesekkiil ve bankalar
tarafindan sermayesinin yarisindan fazlasina istirak suretiyle
kurulan tesekkiiller ve bunlarin ayni nispette istirakleri ile viicut
bulan kurumlar ve ticaret ve sanayi odalar1 ve borsalar veya satin
almip belediyelere baglanan miiesseselerde calisan memurlar ile
sozlesmeli ve gecici personelin “diger kamu gorevlisi” tanimi
icerisinde degerlendirildigi anlagilmaktadir.

Kamu Gorevlileri Etik Davrams Ilkeleri ile Bagvuru Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yo6netmelik kapsaminda “Kamu gdrevlisi; genel
bitceye dahil daireler, katma bitceli idareler, kamu iktisadi
tesebbiisleri, doner sermayeli kuruluslar, mahalli idareler ve
bunlarin birlikleri, kamu tiizel kigiligini haiz olarak kurul, iist kurul,
kurum, enstitii, tesebbiis, tesekkiil, fon ve sair adlarla kurulmus olan
biitiin kamu kurum ve kuruluslarinda ¢alisan tiim personel” seklinde
tanimlanmugtir.

Belediye ve Bagl Kuruluslar1 ile Mahalli Idare Birlikleri Norm
Kadro ilke ve Standartlarina Dair Yonetmelik maddelerine
bakildiginda, bu Yonetmeligin ekinde yer alan cetvellerde
belirlenen memur ve stirekli is¢i kadro toplaminin asilamayacaginin
hiikiim altina alindigi goriilmektedir. S6z konusu Yonetmeligin
ekinde yer alan Ek-2’de ve ilgili cetvellerde belediyelerin icinde
bulundugu alt gruplar dikkate alinarak siirekli is¢i kadrolarmin norm
kadro standartlar1 belirlenmistir. Ayn1 Y onetmeligin ekinde yer alan
Ek-4’de de kadro Kkiitiiklerine yer verilmis olup, is¢i kadro
kiitiigiinde belirtilen siirekli is¢i kadro unvanlar1 usta, ustabasi, is¢i,
as¢1, operatdr, sofor, yagcel, temizlik isgisi olarak belirlenmistir. Bu
diizenleme neticesinde belediyelerde gorev yapan siirekli ig¢ilerin
yukarida  belirtilen wunvanlar disinda  gorevlendirilmemesi
gerekmektedir. BoOyle olmakla birlikte belediyelerin ¢ikardigi
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calisma usul ve esaslarina iliskin yonetmelikler ile is¢i kadro
kitiigiinde yer almayan unvanlar olusturulmakta ve bu unvanlar
altinda isgiler istihdam edilmektedir. Belediye ve Bagh Kuruluslar
ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair
Yonetmelik ve eklerinde belediye sirket iscileriyle ilgili niteliksel ve
niceliksel her hangi bir norm belirlememis oldugundan, belediyeler
personel giderleri, biitce gelirlerinin %30’unu gegmemek kaydiyla
istedikleri unvan ve sayida belediye sirket isgisi istihdam
edebilmektedir. Bu suretle belediye sirketleri tarafindan mimar,
mihendis, veteriner, 6gretmen, psikolog, amir, birim sorumlusu vb.
unvanlarla istihdam edilen isciler, belediye yonetimlerince asli ve
stirekli kamu hizmetlerinde gorevlendirilmektedir.

Kamu Kurum ve Kuruluslarina Is¢i Alinmasinda Uygulanacak
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik belediyeler, bunlarin bagl
kuruluslari, miiessese ve isletmelerine siirekli veya gecici isgi
almmasina iliskin usul ve esaslar1 diizenlemektedir. Y&netmelikte
“isci, kamu kurum ve kuruluslarinda bir is sozlesmesine dayanarak,
surekli ya da gegici ¢calisan kisi”; “siirekli isci, kamu kurum ve
kuruluslarinda belirsiz siireli is sozlesmesine gore calistirilan is¢i”;
“gecici ig¢i, kamu kurum ve kuruluglarimin mevsimlik ve kampanya
isleri ile orman yangmiyla miicadele hizmetlerinde bir mali yilda
altt aydan az olmak iizere vize edilecek gegici is pozisyonlarinda
calistirllacak is¢i” olarak tanimlanmustir. Isci olarak almacaklarda
aranacak sartlar1 diizenleyen 4’iincii madde de 657 sayili Kanun’un
48’inci maddesine paralel bir diizenlemeye gidilmistir, S6z konusu
madde hiikmiinde “Is¢i olarak alnacaklarda; 2527 sayili Tiirk
Soylu Yabancuarin Tiirkiye'de Meslek ve Sanatlarini Serbestce
Yapabilmelerine, Kamu, Ozel Kurulus veya Isyerlerinde
Calistirllabilmelerine  Iliskin - Kanun hiikiimleri sakli  kalmak
kaydiyla TUrk vatandasi olmak, affa ugramis olsa bile Devletin
gilivenligine karst su¢lar, anayasal diizene ve bu diizenin igleyisine
karst suglar, milli savunmaya karst suglar, Devlet sirlarina karsi
suglar ve casusluk, zimmet, irtikap, riisvet, hirsizlik, dolandwricilik,
sahtecilik, guveni kotuye kullanma, hileli iflas, ihaleye fesat
karigtirma, edimin ifasina fesat karistirma, suctan kaynaklanan
malvarligi degerlerini aklama veya kacak¢ilik su¢larimdan mahkiim
olmamak sartlar: arani” diizenlemesine yer verilmistir.

2018/11608 say1li Bakanlar Kurulu Karari ile il Ozel idareleri,
Belediyeler ve Bagli Kuruluslari ile Bunlarm Uyesi Oldugu Mahalli
Idare Birliklerinin Personel Calistirilmasina Dayali Hizmetlerinin
Gordiiriilmesine iliskin Usul ve Esaslar belirlenmis olup, 4’iincii
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maddesinin birinci fikrasi ile “Sirketlerde ise alinacaklarda; 2527
sayili Kanun hiikiimleri sakli kalmak kaydiyla Tiirk vatandasi
olmak, affa ugramis olsa bile devletin giivenligine karsi suglardan,
Anayasal diizene ve bu diizenin isleyisine karsi su¢lardan mahk(m
olmamak, askerlik durumu itibariyla; askerlikle ilgisi bulunmamak,
askerlik ¢agina gelmemis bulunmak, askerlik ¢agma gelmis ise
muvazzaf askerlik hizmetini yapmis yahut ertelenmis veya yedek
smifa gecirilmis olmak, giivenlik sorusturmasi ve/veya arsiv
arastirmast yapimis olmak sartlart aranr.” hitkkmii diizenlenerek
belediye sirketi is¢ileri agisindan da 657 sayili Kanun’un 48’inci
maddesine paralel bir diizenlemeye gidilmistir.

Devlet Memurlar1 Kanunu Genel Tebligi (Seri No: 99)
hikumleri incelendiginde Tebligin 2’nci maddesinde “Asilde
aranan sartlara sahip vekil memur bulunamadig takdirde, hizmetin
aksamadan yiiriitiilebilmesi bakimindan herhangi bir sekilde
bosalmis veya bog bulunan bir gorevin éncelikle varsa yardimcilar
yoksa asilde aranan sartlara en yakin personel tarafindan tedviren
gordurilmesi  mimkin gorulmektedir.” hiikmiiniin yer aldig1
gorilecektir. S6z konusu diizenlemeyi belediyelerin ¢ikardigi
calisma usul ve esaslarina iligkin yonetmelikler ve Kamu Denetciligi
Kurumu’nun 08.03.2022 tarih ve 2022/3219-S.22.4877 say1l karar1
ile 26.05.2021 tarih ve 2021/8069-S.21.12942 sayili karar1 esliginde
degerlendirmek gerekir. Ozellikle il ve ilge belediyeleri, 5393 sayili
Kanun’un kendilerine verdigi yonetmelik ¢ikarmak yetkisine
dayanarak belediye meclislerinde diizenledikleri ¢alisma usul ve
esaslarina iliskin yonetmelikler (Kiitahya Belediye Baskanligi Fen
Isleri Miidiirliigii Gorev ve Calisma Yonetmeligi, 2022;
Afyonkarahisar Belediye Baskanligi Destek Hizmetleri Miidiirliigii
Gorev ve Caligma Yonetmeligi, 2021; Kars Belediye Bagkanligi Fen
Isleri Miidiirliigii Gorev ve Calisma Yonetmeligi, 2021; Kartal
Belediye Baskanhigi Fen Isleri Miidiirliigii Gorev ve Calisma
Yonetmeligi, 2019; Balcova Belediye Baskanligi Fen Isleri
Midiirligi Gorev ve Calisma Yonetmeligi, 2014) ile Belediye ve
Bagli Kuruluslar ile Mahalli Idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve
Standartlarina Dair Yonetmelik kapsaminda belirlenen kadro

EE T

unvanlarinin disinda “birim sorumlusu”, “bdlim sorumlusu”, “iist
sorumlu”, “birim amiri”, “servis yetkilisi”, “alt birim yoneticisi” vb.
adlarla  organizasyon  semalarnda  yonetim  kademeleri
olusturmaktadirlar. Belediye yoOnetimleri s6z konusu yoOnetim
kademelerine Devlet Memurlar1 Kanunu Genel Tebligi (Seri No:
99) hiikiimlerine dayanarak “is¢i” statiisiindeki personeli yonetici

olarak gorevlendirmektedir (Gonen Belediyesi Denetim Raporu,
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2017; Erzurum BB Denetim Raporu, 2021) Kamu Denetgiligi
Kurumu’nun yukarida zikredilen tavsiye kararlarinda, devlet
memuru ve is¢i personelin ayni anda gorev yaptigi birimlerde belli
sartlarda birim sorumlulugu gorevinin is¢i kadrosunda gorev yapan
personele verilebilecegi yoniinde karar vermesi, belediyelerde
Belediye ve Bagh Kuruluslar1 ile Mahalli idare Birlikleri Norm
Kadro Ilke ve Standartlarma Dair Yé&netmelik kapsami disinda
olusturulan yoOnetim kademelerine is¢i personelin tedviren
gorevlendirilmesi uygulamasini yayginlastirmaya baslamistir. Hatta
[zmir Balgova Belediye Baskanlhigi Fen Isleri Miidiirliigii Gorev ve
Caligma Yonetmeligi'nin 9, 10, 11 ve 12’inci maddelerinde agikga
4857 sayilh Is Kanunu kapsaminda istihdam edilen kisilerin “Birim
Sorumlusu” olarak gorevlendirilebilecekleri belirtilmistir (Balgova
Belediyesi, 2014).

Taginir Mal Ydnetmeligi’nin 6’nc1 maddesinde “Tagsinir kayit
yetkilileri, harcama yetkililerince, memuriyet veya ¢alisma
unvamna bagh kalmaksizin, tasimir kayit ve islemlerini bu
Yonetmelikte belirtilen usule uygun sekilde yapabilecek bilgi ve
niteliklere sahip personel arasindan géreviendirilir.”’; Tasinir Mal
Yonetmeligi Genel Tebligi’nin (Sira No: 30) 3’lincii maddesinde
“... kamu idarelerinde goreviendirilen tagsmir kayit ve kontrol
yetkililerinin de kefalete baglanarak aylik ve iicretlerinden 2489
sayilt Kanunun degisik 2’nci maddesinde belirtilen tutarda kefalet
aidat  kesilmesi ve Kefalet Sandigi hesabina gonderilmesi
zorunludur.” hiikkiimleri diizenlenmistir. S6z konusu diizenleme ile
imza yetkisi olan taginir kayit yetkililigi gorevine kadrolu isciler
getirilebilmektedir.

Hususi  Idareler ve Belediyeler Kefalet Sandig1
Nizamnamesi’nin ~ 11’inci  maddesinde  “Vilayetler  hususi
idareleriyle belediyelerde para ve menkul kiymetleri ve ayinlart alip
veren ve elinde tutan ve bunlarin girmesinden ve ¢ikmasindan ve
saklanmasindan mesul olan veznedar, tahsildar, ambar ve tevzi
memurlart, miiteselsil kefalete bagli oldugu gibi bu idarelere merbut
miiesseselerin  ayni  vaziyette bulunan diger memur ve
miistahdemleri dahi miiteselsil kefalete baghdwr.” hilkkmiine yer
verilerek devlet (Belediyeler dahil) zararlarini tazmin miikellefiyeti
sadece memurlara degil iicretlerinden kesinti yapilmak suretiyle
is¢ilere de yiiklenmistir.

Gorulecegi Uzere mevzuatta tek bir “kamu personeli”, “kamu
gorevlisi”, “diger kamu gorevlileri” tanimina yer verilmemistir. Her
hukuki diizenlemede kendi uygulama alanina yonelik bir tanimlama
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yapilmigtir. Bu durum isgilerin kamu personel rejimi igerisinde
farkli statiilere biirlinmesine neden oldugu gibi uygulayicilar
acisindan kafa karigikhigma da neden olmaktadir. Hukuki
diizenlemelerdeki farkli tanimlamalar yargi mercilerinin de
birbirleri ile gelisen kararlara imza atmasina sebebiyet vermektedir.

4. Ogretinin Konuya Bakisi

Ogretide Anayasa’nin 128 ve 129’uncu maddeleri ¢evresinde
yogunlasan sorunlara yonelik ayriksi goriisler olmakla birlikte
agirlikl goriis is¢ilerin kamu gorevlisi olarak tanimlanamayacagi
yonundedir. Ancak bu noktada 6greti igerisinde yapilan “kamu
gorevlisi” taniminin idare hukuku ve ceza hukuku ayrimi igerisinde
yapildigi akilda tutulmalidir.

Kemal Gozler; “genis anlamda kamu gorevlisi” kavraminin
kamu sektorinde kamu hukuku ve 6zel hukuka tabi olarak ¢alisan
tim personeli kapsadigini ifade ederken, idare hukukunda “kamu
gorevlisi” kavraminin dar anlamda kullanilmasi gerektigini, bu
noktada kamu gorevlisi kavramini; “kamu tiizel kisilerinde mesleki
bir sifatla iicretli bir is yapan ve kamu hukuku rejimine tabi olan
personel” seklinde tanimlamakta ve dar anlamda kamu gorevlisi
kavraminin i¢ine memurlar ile idari hizmet sézlesmesiyle ¢alisan
sozlesmeli personelin girdigini ifade etmektedir. Gozler bir
personelin kamu gorevlisi sayilabilmesi i¢in {i¢ sartin birlikte
saglanmasi gerektigini 6zellikle belirtmektedir. Bu {i¢ sart; bir kamu
tiizel kisisine bagh olma sarti, istihdam edilme sarti ve bir kamu
tiizel kisisine kamu hukuku bagi ile baghh olma sarti. Bu
aciklamalarin dogal sonucu olarak Goézler iscilerin kamu gorevlisi
olmadigini ifade etmektedir (GoOzler, 2019: 643-840).

Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya; “kamu
gorevlileri”, “kamu personeli”, “kamu ajanlar” ve “kamu hizmeti
gorevlileri” kavramlarmi aymt anlamda ve birbiri yerine
kullanmaktadir. Akyillmaz, Sezginer ve Kaya kamu gorevlilerinin
kamu kesimindeki bir tesgkilata bagli olarak gdrev yapmalari
olmazsa olmaz sart olarak belirtmektedir. Akyilmaz, Sezginer ve
Kaya iscileri genis anlamda kamu gorevlisi kavrami igerinde kabul
etmekte ve 5237 sayili Tirk Ceza Kanunu kapsaminda da kamu
gorevlisi olarak degerlendirilebilecegini belirtmektedirler. Bununla
birlikte Akyilmaz, Sezginer ve Kaya’da is¢ilerin dar anlamda kamu
gorevlisi olarak kabul edilemeyeceklerini ifade etmekte ve yine bu
noktada 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olan iscilerin “diger kamu
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gorevlisi” kapsami igerisinde de degerlendirilemeyecegini
savunmaktadirlar (Akyilmaz vd., 2019: 661-750).

Birgiil Ayman Giiler; “kamu gorevlisi” terimini, dogrudan bir
kamu kurumunda personel olarak calisanlarla, kamu otoritesini
kullanarak is gren kisileri kapsayan genis bir igerikte kullanmakta;
bununla birlikte kamu personeli teriminin, bir kamu kurumunda
(secimle degil) atama islemiyle istihdam edilenleri anlattigini ifade
etmekte ve kamuda istihdam edilen iscilerin de kamu personeli
kavrami kapsaminda sayilmasi gerektigini belirtmektedir. Giiler
“diger kamu gorevlisi” kavrami igerisinde kurulus ve isleyisi kendi
yasalart ile belirlenen askeri, adli ve akademik meslek
mensuplarinin yer aldigini ifade etmektedir (Guler, 2020: 62-91).

Ender Ethem Atay; “genis anlamda kamu gorevlilerini”,
hukuki durum ve yaptiklar1 gérevin niteligine bakilmaksizin kamu
kesimi ile devletin tiim organlarinda gorev yapanlarin tamami
seklinde tanimlarken; 6zel hukuk hiikiimlerine gore g¢aliganlarin
disinda kalanlar1 da “dar anlamda kamu gorevlilerini” yani idare
hukuku anlaminda kamu goérevlilerini olusturacagini belirtmektedir.
Atay, Anayasa’nin 128’inci maddesinde yer alan tanimlamada dar
anlamda kamu gorevlisi kavramina yer verildigi goriisiindedir ve
“diger kamu gorevlileri” ifadesinin, kamu kurum ve kuruluglarinda
0zel hukuk hiikiimlerine gore calisanlari degil, buralarda kamu
hukuku hiikiimlerine bagl olarak ¢alisanlari kavradigi yorumunu
yapmaktadir (Atay, 2021: 775-783).

Onur Ender Aslan; “genel idare esasini” memurlar ve diger
kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilecek asli ve strekli
gorevlerin yerine getirilmesinin 6n kosulu olarak gérmenin olanakli
olmadigimi belirtmektedir. Bununla birlikte genel idare esasi
kapsaminda yiiriitiilen “asli ve siirekli” kamu hizmetlerinin
memurlar ve diger kamu gorevlileri eli ile goriilecegini
belirtmektedir (Aslan, 2007: 24). Onur Ender Aslan, “diger kamu
gorevlisi” kavrami igerisinde kurulus ve isleyisi kendi yasalari ile
belirlenen, statii hukukuna bagli askeri, adli ve akademik meslek
mensuplarinin yer aldigini ifade etmektedir (Aslan, 2012: 478).

Il Han Ozay; Anayasa’da “diger kamu gorevlisi” olarak
tanimlanan kategori igerisine sdzlesmeli personellerin ve isgilerin
girdigini belirtmektedir (Ozay, 2017: 206). Ozay, bu ayrimin
gorevin siirekli, gecici, belli siireli olmasi gibi statii farkliliklarindan
kaynaklandigimni belirtmekle beraber, memur olmayanlardan
bircogunun da kamu hizmeti alaninda siirekli bigimde ¢aligmakta
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oldugundan bu tiir kiimelestirmelerin pratik hi¢bir yarar1 olmadigini
belirtmektedir.

Sait Giran; “... Madde 128 ve 129°daki “diger kamu
gorevlileri” kavrami, herhalde kapsamina, kamu kurum ve
kuruluslarinda calisan iscileri de almaktadir ki, 68 ve 76'da “is¢i
niteligi tasiyanlar” oteki kamu gorevlilerinden, ancak acgikca
belirtme yoluyla istisna edilmektedir.” ifadelerine yer verdikten
sonra 129’ncu maddenin tazminat davasina iliskin 5°nci fikrasindaki
hiikmiin amacinin, zarar goren vatandasin menfaatini de korumak
oldugunu belirterek, iscilerin “diger kamu gorevlisi” tanimi
icerisinde yer aldig1 gériisiinii savunmustur (Giiran, 1984: 196-197).

Onur Karahanogullari; kamu gorevlisi kavrammi, kamu
hizmetinin iggiicii gereksinimi karsilamak {izere kamu hukuku
iligkisi i¢inde idareye emek giiciinii satan kisi seklinde tanimlamakta
ve idarenin c¢alistirdigi iscileri, kamu hizmeti goérevlisi olarak
degerlendirmemekte, iscilerin idare ile kurduklar1 iligkinin
Anayasa’nin  128’inci  maddesi  kapsaminda  olmadigini
belirtmektedir. Karahanogullari’na gore “diger kamu gérevlileri”
terimi memur olmayan ancak idareye kamu hukuku bagi ile bagh
olan c¢alisanlar1 siniflandirmak igin kullanilan bir terimdir. idari
hizmet sozlesmesi ile c¢alisan soézlesmeli personel, {iniversite
Ogretim tyeleri, arastirma gorevlileri, askerler, hdkimler vb. hep
kamu hukuku bagi ile ¢alisirlar ancak bunlar memur degil, kamu
gorevlisidir (Karahanogullari, 2021: 8-10).

Hasan Gergeker; 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu kapsaminda
“kamu gorevlisi” tanimi yapilirken, kamu ¢alisaninin kamu idaresi
icerisindeki statiisiiniin degil, kamu ¢alisganinin yiiriittigi gérevin
“kamusal faaliyet” niteliginde olup olmadigmin temel Olgiit
oldugunu savunmaktadir. Gerceker, bununla birlikte mahalli
idarelerin kamu idaresini olusturan parcalardan biri oldugunu
belirterek belediyelerin de kamusal faaliyet yurittiigind ifade
etmektedir. Gerceker, bu kamusal faaliyete kamu hukuku usuliince
istirak eden kisilerinde “kamu gorevlisi” kabul edilmesi gerektigini
ifade etmistir. Bu kapsamda Gergeker, Devlet Memurlari
Kanunu’nun 4’iincii maddesinde sozii gegenlerin hepsinin “kamu
gorevlisi” kapsaminda diisiiniilmesi  gerektigini  belirtmistir
(Gerceker, 2020: 150-152).

Ismail Malkog’a gore de ceza hukuku boyutuyla “kamu
gorevlisi” tanimina isgiler girmektedir. Ancak kamusal faaliyetin
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yuritilmesine ihale yoluyla katilan kisi, kamu gorevlisi
sayllmamaktadir (Malkog, 2007: 26).

5. Yargi Mercilerinde Konunun Ele Alinis Bicimi

Yukarida belirtildigi iizere yururlikteki kamu personel rejimini
olusturan Anayasa, yasal duzenlemeler ve ikincil mevzuat ile
yaratilan karmagik durum yargi kararlari ile daha da iginden
cikilmaz bir hal almigtir. Asagida yer verilen yargi kararlarinda
goriilecegi Uzere iscilerin kamu gorevlisi kabul edilip edilmeyecegi
noktasinda yiiksek yargi organlarinin kendi iginde ve birbirleri
arasinda goriis birligi bulunmamaktadir.

5.1. Anayasa Mahkemesi Kararlari

Konuya iligkin Anayasa Mahkemesi kararlarini iki grup altinda
toplamak miimkiindiir. ilk gruptaki kararlarda® mahkeme, 6niine
gelen uyusmazliklardaki kamusal faaliyetin asli ve strekli kamu
gbrevi olup olmadigi hususuna yogunlasmakta; ruhsat ve yapi
kullanma izni verme, proje onay1 ve kabulii, yapiyr durdurma ve
yikim iglemleri, zabita ve itfaiye gibi hizmetlerin asli ve surekli
kamu gorevi oldugunu belirterek bu hizmetlerin kamu gorevlisi
olmayan kigilere gordiirmesine yol acacak diizenlemelerin
Anayasa’nin 128’inci maddesinin ihlali anlamina gelecegini hikum
altna almistir. Anayasa Mahkemesinin kararlarinda’ “denetim
gorevi” ile ilgili olarak geligkili hikimler verilmis olup, baz
kararlarda “denetim goOrevi” kamu gorevlisi olmayanlarca
yuritllebilecek gorevlerden kabul edilirken, kimi karalarda
“denetim gorevinin” ancak kamu gorevlileri tarafindan yiiriitiilecek
“asli ve siirekli kamu hizmeti” oldugu belirtilmistir.

[lk gruptaki kararlara bakildiginda Anayasa Mahkemesinin idari
islemleri icrai ve hazirlik islemleri olarak ayirdigi ve hazirlik
iglemlerini asli ve siirekli kamu hizmeti olarak tanimlamadigi
gorulmektedir.

Anayasa Mahkemesinin ikinci grup kararlarinda ise kimlerin
kamu gorevlisi olarak kabul edilebilecegine yonelik hiikiimler

5 AYM E.1985/11, K.1986/29, 11.12.1986; AYM, E. 2001/377, K. 2002/59,
26.6.2002; AYM E: 2001/383, K. 2003/92, 16.10.2003; AYM E.2019/27,
K.2019/56, 26.06.2019; AYM E.2020/10, K.2020/67, 12.11.2020

7 AYM E. 2000/35, K. 2001/90, 24.5.2001; AYM E. 2001/383, K. 2003/92,
16.10.2003; AYM E. 2005/110, K. 2005/111, 29.12.2005; AYM E. 2007/2,
K. 2011/13, 13.1.2011
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mevcuttur. Bu kararlarda® Anayasa Mahkemesi idare ile arasinda
herhangi bir statiiter iliski bulunmadigi igin is¢ilerin kamu gorevlisi
olarak kabul edilemeyecegine hiikmederken, idare ile arasmnda
statliter iliski bulunmayan serbest meslek sahibi mali miisavirlerin
kamu yetkisi kullandiklar1 igin kamu gorevlisi olarak kabul edilmesi
gerektigi yoniinde karar vermistir.

Anayasa Mahkemesi kararlarma bakildiginda somut hukuki
uyusmazliklarin ¢dziimiiniin 6n planda tutuldugu, uyusmazliklarin
cOziimiinde ekseriyetle yiiriitilen hizmetin niteligi {izerinde
duruldugu ve Anayasa’nin 128 ve 129’uncu maddelerinin yorumuna
yonelik tutarli ve sistematik bir yaklasim gelistirilmedigi
gorulmektedir. Ayrica Mahkemenin neoliberal politikalardaki
gelismeye paralel olarak igtihatlarinda 128’inci madde hikkmiinii
daha dar bi¢imde yorumlamaya yoneldigi de gézlemlenmektedir.
Bu yonelim belediyeler 6zelinde asli ve surekli kamu goérevlerinde
is¢ilerin gorevlendirilmesi igin bir dayanak olusturmaktadir.

5.2. Yargitay Kararlari

Yargitay kararlar igerisinde konuya iliskin birbirleri ile ¢elisen
kararlar olmakla birlikte, kamu gorevlisi deyimi tanimlanirken
kullanilacak temel O&lgiitlerin belirlenmesi noktasinda kerteriz
almacak Onemli ictihatlar mevcuttur. Yargitay kararlari®
incelendiginde bir personelin kamu gorevlisi kabul edilebilmesi igin
gorevlinin kamu namina yUrutilen bir hizmeti yuklenmesi, hizmetin
Anayasa ve yasalarda belirlenmis usullere gore verilmis bir siyasal
karara dayali olmas1 ve ayrica faaliyetin idareye ait gli¢ ve yetkilerin
kullanilmas1 suretiyle gerceklestirilmesi ve gorevlinin gorevi
karsiliginda devlet biitgesinden maas, {icret, 6denek gibi her ne ad
altinda olursa olsun bir meblag1 almasi gerektigi hususunun 6n plana
cikarildigr goriilmektedir.

Belirtildigi tizere is¢ilerin kamu gorevlisi olarak kabul edilip
edilmeyecegi hususunda Yargitay kararlarinda birbiriyle ¢elisen
hiikiimler ~ bulunmaktadir. Bazi  kararlarda®® diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve

8 AYM E: 1986/5, K: 1987/7, 19.03.1987; AYM E: 1992/44, K: 1993/7,
09.02.1993; AYM E: 2013/84, K: 2014/183, 04.12.2014

® YHGK E: 1980/4-1714, K: 1983/803, 14.9.1983; YCGK E. 2010/9-258, K.
2011/46, 12.04.2011

10 YHGK E. 2005/4-650, K. 2005/711, 07.12.2005; Yargitay 9. HD E.
2008/29913, K. 2010/13853, 18.05.2010
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yukimlilukleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik iglerinin kanunla
diizenlenmesi gerektigi belirtilerek ve iscilerin ig sozlesmeleri ile ige
alinmalar gerekge gosterilerek “diger kamu gorevlisi” kavrami
icerisinde degerlendirilemeyecegi belirtilmektedir. Buna paralel
olarak bazi Yargitay kararlarinda'! iscilerin Anayasanin 129’uncu
maddesinde tanimlanan giivencelerden faydalanamayacagi da
hiikiim altina alinmustir.

Bununla birlikte Yargitay’in iscilerin kamu gorevlisi olarak
kabul edilerek Anayasa’nin 129 uncu maddesi, 657 sayili Kanun’un
13’{incli maddesi ve 4483 sayili Kanun ile taninan giivencelerden
yararlanmasi gerektigi yoniinde igtihatlari'®> da bulunmaktadir. Bazi
Yargitay kararlarinda®® da galisanm Is Kanunu hikimlerine gore
istihdam edilmis olmasinin, onun kamu gorevlisi sayilmasina engel
olmadigi belirtilmektedir. S6z konusu Yargitay Kkararlarinda,
caliganin kamu idaresinin emir ve talimatlari, denetim ve gdzetimi
altinda kamu hizmeti yiiriitmekte olmasi ve ifa ettigi kamusal hizmet
nedeniyle az veya ¢ok kamu giiciinii kullanmas1 kamu gorevlisi
olarak kabul edilmesi icin yeterli gérilmektedir.

Yargitay kararlarinda birbiri ile c¢elisen hiikiimler mevcut
olmakla birlikte son dénem kararlara bakildiginda is¢ilerin kamu
gorevlisi olarak kabul edilebilecegine yonelik goriise yonelimin
nispeten arttign gortlmektedir. iscilerin kamu gérevlisi sayilip
sayillamayacagi, isgilerin Anayasa’nin 129’uncu maddesiyle
tanimlanan  gilivencelerden  yararlanip  yararlanamayacagi,
yararlanacak ise hangi Olcitler cercevesinde bu glivencelerden
yararlanacagi ile tim belediye iscilerinin bu giivencelerden
yararlanip yararlanamayacagi hususunda Yargitay kararlar1 dnemli
veriler icermektedir.

4483 sayili Kanun’un kapsammin belirlenmesinde Yargitay
Ceza Genel Kurulunun 12.04.2011 tarih ve E. 2010/9-258, K.
2011/46 sayili karart ile 08.10.2020 tarih ve E. 2018/5-287, K.
2020/409 sayili kararinda belirtilen Slciitiin esas alimmasi yerinde
olacaktir. S6z konusu o6l¢iit, kisinin gordiigli isin bir kamusal
hizmet/faaliyet olup olmamasidir. Bu noktada oncelikle “kamu
hizmeti” ve “genel idare esaslar’” kavramlarimi tanimlamak

1 YHGK E. 2005/4-650, K. 2005/711, 07.12.2005; Yargitay 4. CD E.
2010/13771, K. 2010/11870, 16.06.2010

12 YHGK E. 2012/4-831, K. 2013/393, 27.03.2013; Yargitay 11. CD E.
2016/12361, K. 2018/654111.07.2018

13YCGK E. 2018/5-287, K. 2020/409, 08.10.2020
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gerekecektir. Yargitay kararlarinda s6z konusu kavramlar su sekilde
tanimlanmaktadir:

“Kamu hizmeti; genig tanimiyla, devlet ya da diger kamu
tiizelkisileri tarafindan ya da bunlarin denetim ve gozetimleri
altinda, ortak gereksinimleri karsilamak ve kamu yarari
saglamak i¢in topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli
etkinliklerdir. Kamu hizmetlerinin biiyiik ¢ogunlugu siirekli
faaliyetlerdir. Ancak, kamu hizmetinin niteligi ilgili hizmetin
stiresine degil, onun kamu ihtiyacina cevap vermesine
baglidir. Bu husus kamu hizmetlerinin toplumsal
degisikliklere paralel olarak degismesini gerektirir, bu ise
baz1 kamu hizmetlerinin siireli veya gegici nitelikte olmasi
sonucunu dogurur.”

Genel idare esaslar1 Ozetle kamu hukuku rejimini ifade
etmektedir. Genel idare esaslari; “O0zel kesim veya Ozel hukuk
kurallarina gére uygulanan kural ve usullerin karsisinda bir
kamusal yonetim bi¢imini anlatmaktadwr. Gerek 1982 Anayasasinin
128’inci maddesi, gerekse 657 sayili Kanunun 4’iincii maddesinde
ozellikle kamu gorevlilerinin statiisiinii belirlemek icin kullanilan
genel idare esaslari kamusal yonetim bigimini anlatmaktadir.”®.

Yargitay Ceza Genel Kurulunun yukarida zikredilen
kararlarinda belirtilen olgtitler dikkate alindiginda belediye sirket
iscileri de dahil olmak iizere asli ve siirekli kamu gorevlerinde
gorevlendirilen tiim belediye iscilerinin nimet-kilfet dengesi de
dikkate alindiginda Anayasa’nin 129’uncu maddesinde tanimlanan
giivencelerden faydalanmasi mimkun gériinmektedir.

5.3. Danistay Kararlar

Damistay kararlar'® incelendiginde Danistay’1n, idare drgiitiine
ve hizmet kadrosuna siirekli bigimde girmis ve onunla kaynagmis,
Orgute hiyerarsi bagi ile baglanan ve kendilerine 6zgl statuleri
bulunan, kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevlerde
yonetime kamu hukuku iliskisi ile bagli olarak ¢alisan kisilerin
kamu gorevlisi sayilabilecegi yoniinde yerlesmis bir igtihadinin
oldugu goriilmektedir.

14 YCGK E. 2014/12-120, K. 2014/291, 27.5.2014

15 YCGK E. 2014/12-120, K. 2014/291, 27.5.2014

16 Danigtay 1. D E. 1996/131, K. 1996/242, 19.12.1996; Danistay 1. D E.
2000/29, K. 2000/59, 17.4.2000; Danistay 15. D E. 2011/154, K. 2011/4488,
29.11.2011; Damistay 12. D E. 2015/5512, K. 2017/293, 14.02.2017
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Bununla birlikte bazi Danistay kararlarinda'’ idareye kamu
hukuku iligkisi ile bagli olmayan is¢ilerin yliriittigli hizmetin
niteligi 6n planda tutularak kamu gorevlisi olarak kabul edilmesi
gerektigi ve bu kapsamdaki isgilerin de 4483 sayihi Kanun
kapsaminda degerlendirilmesinin miimkiin oldugu belirtilmistir.

Belediye sirketlerinde ¢alisan iscilere yonelik verilen bir
Danistay kararinda'® ise Tlrk Ticaret Kanunu kapsaminda 0zel
hukuk tlzel kisiligini haiz belediye sirketlerinde is¢i statiisiinde
calisan kisilerin kamu gorevlisi olarak kabul edilemeyecegi
dolayisiyla, s6z konusu kisilerin 4483 sayili Kanun kapsaminda
olmadig belirtilmistir.

Danigtay kararlarina bakildiginda, oranca az olmakla birlikte
bazi kararlarda is¢ilerin  kamu gorevlisi olarak  kabul
edilebileceginin hiikiim altina alindigi, bu Kararlarda da isginin,
kamu tiizel kisiligi igerisinde yer alip almadigi ve isgi eli ile
yuriitiilen  hizmetin  niteliginin  tartisma  konusu  yapildigi
gorulmektedir.

Danigtay kararlar1 kapsamida konu degerlendirildigin, 696
sayili KHK’daki diizenleme nedeniyle siirekli isci kadrolarina
alinmayip 6zel hukuk tiizel kisiligini haiz belediye sirketlerinde
istihdam edilmek zorunda birakilan ve belediye personelinin biiyiik
kismin1 olugturan belediye sirket iscilerinin, iistlendikleri gérevden
bagimsiz olarak Anayasa’nin 129’uncu maddesinde tanimlanan
giivencelerden  yararlanamayacagi  soylenebilir.  Ancak  bu
degerlendirme yukarida yer verilen Anayasa Mahkemesi kararinda
belirtilen nimet-kulfet dengesi dlgiitiine aykir1 bir yorum olacaktir.

5.4. Sayistay Kararlari

Sayistay kararlarinda Anayasa’nin 128 ve 129’uncu maddesi
cok fazla konu edilmemekle birlikte, az sayidaki kararda da yapilan
isin niteligi dikkate alinarak hangi islerin isciler eli ile
yapilamayacag1 yoniinde hiikiimler kuruldugu gériilmektedir. Ornek
bir kararda®® damigman, genel koordinatdr, teknik koordinator,
mimar, mihendis, bilgisayar isletmenligi ve programciligi

7 Damstay 1. D E. 2009/963, K. 2009/1433, 21.10.2009; DIDDK E. 2007/282,
K. 2011/295, 28.04.2011

18 Damistay 1. D E. 2009/963, K. 2009/1433, 21.10.2009

1% Damistay 1. D E. 2012/482, K. 2012/810, 09.05.2012

2 Sayistay Temyiz Kurulu K. 29971, 26.06.2008
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gorevlerinin memurlar eli ile yuratilmesi gereken asli ve sirekli
nitelikteki gorevler oldugu belirtilerek, bu gorevlerin is¢i statiisiinde
calistirilan kisilere yaptirilmasimin Anayasanin 128’inci maddesi ve
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4’ilincii maddesi hitkmiine
aykir distiigii ifade edilmektedir.

6. Konuya iliskin Kurum Gériis ve Kararlar

Konuya iligkin kurum goriis ve kararlarina bakildiginda agirlikli
olarak isgilerin kamu gorevlisi olarak kabul edilemeyecegi
gortigiiniin hakim oldugu goriilmektedir. Bununla birlikte Kamu
Thale Kurulu ve Kamu Denetgciligi Kurumu Kararlarmin diger kurum
goriis ve kararlar ile ¢elistigi, baz1 kurum kararlariin ise yiiksek
yargi kararlar1 ile uyusmazlik gosterdigi ifade edilebilir.

3713 sayih Terdrle Miicadele Kanunu’nun 4131 sayili Kanunla
eklenen Ek 1’inci maddesinde yer alan kamu gérevlileri deyiminin
kapsami konusunda diisiilen duraksamanin giderilmesi amaciyla
istisari diisiince istemine iligkin Bagbakanligin 27.06.1996 gunli ve
Kanunlar ve Kararlar Genel Mudiirligii B.02.0.KKG/174-168/2778
sayil yazisina ekli Igisleri Bakanhigmin 24.6.1996 giinlii ve
Personel Genel Midirligi B.050.PGM.0.07.0000/7167 sayil
yazisinda; “Sehit olan veya calisamayacak derecede malul olan
kamu gorevlileri” tanmimlanirken kamu hizmeti gorenlerin “kamu
gorevlisi” olarak tanimlanmasi gerektigi belirtilmistir.

Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’niin 28.01.2011 tarih
ve B.07.0.BMK.0.21.115595-1784 sayil1 goriis yazisinda su ifadeye
yer verilmistir;

“... Gorevlendirme yapilirken, gorevlendirilecek personelin
memuriyet veya c¢alisma unvanina bagl ¢alisilmasi
zorunlulugu bulunmamakla birlikte, 2489 sayili Kefalet
Kanununun 1 inci maddesinde, 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (I) ve (II) sayih
cetvellerde yer alan kamu idareleri ile bu idarelere baglh
doner sermayeli kuruluslarda para, menkul kiymet ve
ayniyati alip veren ve elinde tutan; memur, sozlesmeli
personel ve isciler (gegici isciler hari¢) igin miiteselsil kefalet
usulii kabul edilmis oldugundan, gegici isciler ile 657 sayili
Devlet Memurlann Kanununun 4/C maddesi kapsaminda
calistirilan gegici personelin tasinir kayit ve kontrol yetkilisi
olarak gorevlendirilmesinin bu Kanun uyarinca da ‘miimkiin
bulunmadigi diisiiniilmektedir” (BMKGM, 2011).
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S6z konusu goriis kapsaminda belediyelerde siirekli isci
kadrosunda yer alan isciler tasinir kayit yetkilisi olarak
gorevlendirilmektedir.

Devlet Personel Baskanligi’nmin 03.10.2018 tarih ve E.6480
sayilt gbriis yazisinda; iscilerin Anayasa’nin 128’inci maddesinde
yer alan “diger kamu  gorevlileri” tanimi  igerisinde
degerlendirilemeyecegi belirtilmistir.

Kamu ihale Kurulu’nun 18.07.2018 tarih ve K: 2018/DK.D-187
sayili kararinda; “696 sayili Olaganiistii Hal Kapsamida Bazi
Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararname
ile statii ya da kadroya gecisi saglanan ve gegici is¢i niteliginde
olmayan personelin, ihale ve sdzlesme siirecinde olusturulacak
komisyon ve teskilatlarda gorev alabilecegine”, oybirligiyle karar
verilmistir. S6z konusu karar dogrultusunda belediyelerde isci
statiisiinde (belediye sirket iscileri dahil) calisan personel ihale,
muayene ve kabul komisyonlarinda gorevlendirilmektedir.

Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigli’niin 08.11.2021 tarih ve E-
53773008-622.02-2098282 sayili yazisinda; sifir atitk ydnetim
sisteminin kurulmasi ve sistemin siirdiiriilebilirliginin saglanmasi
amaciyla 375 sayili Kanun Hikmiinde Kararnamenin ek 20’nci
maddesine tabi is¢i statiisiinde gorev yapan personelin, ¢evre
mihendisi olarak gorevlendirilebilecegi ifade edilmistir.

Yerel Yonetimler Genel Midiirliigi’niin 06.01.2022 tarih ve E-
53773008-622.02-3742976 sayili yazisinda; 696 sayili KHK’dan
sonra uygulamaya gecirilen is¢i statiisiinde personel istihdaminin,
belediye sirketlerinin bazi mahalll miisterek kamu hizmetlerinin
belediye teskilati disinda daha esnek ve verimli bi¢imde sunulmasi
amaciyla getirildigi belirtilmis, ancak bu personelin, mahalli
miisterek nitelikte olmak sartiyla yapacagi ve/veya yaptirabilecegi
asli ve surekli hizmetleri gérmek amaciyla destek personeli olarak
caligtirilmalar1 Gtesine gecemeyecegi belirtilerek, tasmir kayit
yetkililerinin uhdesine bulundugu goérevlerin bir kismint “imza”
karsihigi yapmak zorunda oldugu, is¢i statiisiinde veya is¢i
kadrosunda bulunanlara imza yetkisi verilemeyecegine yonelik
atifta bulunularak, 375 sayilt KHK nin ek 20°nci maddesine tabi isgi
statiisiinde istihdam edilen personelin taginir kayit yetkilisi olarak
gorevlendirilmelerinin -~ miimkiin  olmadig1  yoOniinde  gdriis
bildirilmistir.

Yerel Yonetimler Genel Midiirliigii’'ntin 18.01.2022 tarih ve E-
53773008-622.02-2695050 sayili goriis yazisinda 375 sayili
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KHK’nin ek 20’nci ve gecici 24’iincii maddesine tabi is¢i statiisiinde
istihdam edilen personelin gergeklestirme gorevlisi olamayacagi
degerlendirilmistir.

Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii’niin 19.07.2022 tarih ve E-
53773008-622.02-4110934 sayili goriis yazisinda belediyelerce
kurulan ya da ortak olunan sirketlerin; 6zel hukuk hiiktimlerine tabi
oldugu ve genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinden
olmadigl, anilan sermaye sirketlerinin biinyesinde 6zel hukuk
hiikiimlerine gore istihdam edilen iscilerin kamu gorevlisi
sayilmasinin miimkiin olmadig1 yoniinde goriis bildirilmistir.

Kamu Denetciligi Kurumu’nun 08.03.2022 tarih ve 2022/3219-
S.22.4877 sayili karart ile 26.05.2021 tarih ve 2021/8069-
S.21.12942 sayili kararinda; memur ve is¢i personelin ayni anda
gorev yaptigi birimlerde, birim sorumlulugu goérevinin oncelikli
olarak memurlara verilmesi gerektigi, bu gorevi yiirtitmekte istekli
memur bulunamaz ise Devlet Memurlart Kanunu Genel Tebligi
(Seri No:99) hiikiimleri kapsaminda is¢i kadrosunda goérev yapan
personele birim sorumlulugu gdrevinin verilebilecegi yoniinde karar
verilmisgtir.

Sonug

Calismanin merkezine alinan sorun idare ve ceza hukukunda
belediye iscilerinin statiisiiniin tanimlanmasinda yasanan belirsizlik
ve bunun dogurdugu hak kayiplar1 olmakla birlikte sorunun
cekirdegi yasal glivenceye sahip olan kamu gorevlileri yerine
guvencesiz istihdam yontemleri ile caligtirilan kisilerin ikame
edilmesidir.

Yukarida da ifade edildigi tizere halihazirda belediyelerde pek
cok asli ve surekli gorev isgiler eli ile yUratilmektedir. Dolayisiyla
mevcut olgular kapsaminda tartisilmasi gereken konu isciler eli ile
asli ve siirekli kamu hizmetlerinin goriiliip goriilemeyecegi degil,
asli ve siirekli kamusal hizmetleri goren ig¢ilere kamu gorevlilerine
taninan gilivencelerin taninip taninmayacagidir. Bu caligma belediye
is¢ilerinin hukuki statiisiiniin ortaya konulmasi ve konunun isgiler
lehine ¢6ziimii tizerine sekillendirilmigtir.

Tespiti yapilan soruna ¢6ziim ararken bugn itibariyle belediye
sirket 1iscileri agirlikli olmak iizere belediyelerdeki personel
rejiminin ana unsurunun isciler oldugunu ve isgilerin sadece
yardimc1 hizmetlerde gorev almadigini; arastirma, planlama,
programlama gibi asli ve siirekli kamu hizmetlerinin ifasinda da
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gorev aldigin1 unutmamak gerekir. Oyle ki Anayasa Mahkemesinin
asli ve siirekli kamu hizmeti olarak tanimladig1 “proje onay1” ve
“kabul iglemlerinde” belediye iscileri imza atarak, kamu giici ve
yetkisi kullanarak icrai islemlerde bulunmaktadirlar. Diger yandan
belediye iscilerinin (belediye sirket is¢ileri dahil) ise aliminda 4857
sayili Is Kanunu’nda yer almayip ilgili diizenlemelerle?! belirlenen
ve iscilerin genel idare esaslarina gore istihdam edilmesi manasina
gelebilecek 6zel sartlarin arandig1 da goz 6ntinde tutulmalidir.

Ogreti ve ictihatta iscilerin kamu gérevlisi sayilamayacagi
yoniinde genel bir kabul olup, bu kabul neticesinde kamu gorevi
goren belediye iscilerinin Anayasa, 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu ve 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin
Yargilanmas1 Hakkinda Kanun kapsaminda kamu gdorevlilerine
tanian bazi giivencelerden yararlanamadigi gézlemlenmektedir.

Burada yasa koyucunun; Anayasa’nin 129’uncu, 657 sayili
Kanun’un 13’iincii maddesi ve 4483 sayili Kanun’un tamaminda
kamu hizmetini giivence altina almak istedigi gbdzden
kacirilmamalidir. Zaten kanun gerekgelerinde bu saik acgikc¢a yaziya
dokilmiistiir. Bu sebeple soz konusu mevzuat hikimlerinin 1afzi
degil amagsal yorum metodu kullanilarak kavranmasi yerinde
olacaktir.

Anayasa Mahkemesinin kamu gorevlisi tanimmin hukuk
kollar1 arasinda farklilik gdéstermesinin normal oldugu yoniindeki
karan?? dikkate alindiginda, Anayasa’nm 129’uncu maddesinde
tanimlanan giivenceler agisindan sadece idare hukukunun kamu
gorevlisi tanmmmnin  esas  almmasit  dogru  olmayacaktir.
Gergeklestirilen hizmet kamu hukukuna tabi olup kamusal yetki
kullaniliyor ve genel idare esaslarina gore yiiriitiiliiyor ise statiisiine
bakilmaksizin bu hizmeti gergeklestirilen personelin s6z konusu
yasal diizenlemeler ile taninan giivencelerden yararlanmasi
gerekmektedir. Bu kapsamda belediye iscilerinin sadece istihdam
bicimlerine bakilarak kamu gorevlisi olarak degerlendirilmemesi
hakkaniyetli bir yaklasim olmayacaktir.

21 Bkz. Kamu Kurum ve Kuruluslarina Is¢i Alinmasinda Uygulanacak Usul Ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik, i1 Ozel Idareleri, Belediyeler ve Bagh
Kuruluslart ile Bunlarin Uyesi Oldugu Mabhalli idare Birliklerinin Personel
Calistirllmasina Dayali Hizmetlerinin Gordiiriilmesine Iliskin Usul ve Esaslar
2 AYM E: 1994/47, K: 1994/70, 20.09.1994
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Nitekim 657 sayili  Kanun’un 13’Unci  maddesinin
gerekgesinde sz konusu hikium ile saglanan glivencenin sadece
memurlarin gorevleri dolayisiyla degil, kamu hukukuna tabi tum
gorevler icin belirtilen glivencenin saglanmasinin amaglandigi, bu
sebeple kanun metninde “Devlet memuru” deyimi yerine “personel”
deyimi kullanildig1 unutulmamalidir.

Bu tanimlamalar neticesinde genel idare esaslar1 kapsaminda
yuratilen kamu hizmetinin isgiler eli ile yuritilmesi halinde
hizmetin gerekleri ve niteliklerinin degismeyecegi agiktir.
Dolayisiyla 08.10.2020 tarih ve E. 2018/5-287, K. 2020/409 sayili
Yargitay Ceza Genel Kurulu kararida da belirtildigi tizere ¢alisanin
4857 sayili Is Kanunu hikimleri cercevesinde istihdam edilmis
olmasi, kamu gorevlisi olarak kabul edilmesine engel de teskil
etmeyecektir. Cunku burada belirleyici nokta, kamu personelinin
genel idare esaslar1 uyarinca bir kamu hizmetinin ifasinda gorev
almasi, kamu idaresinin hiyerarsik denetimi altinda kamu hizmetini
yuriitmekte olmasi ve ifa ettigi kamu hizmeti nedeniyle az da olsa
kamu gilict ve yetkisini kullanmasidir. Kamu personel rejiminin
yasadig1 doniisiim ile iscilerin de kamu glicl ve yetkisi kullanarak
kamu hizmeti sundugu buglinkl gergeklik igerisinde onlarca yildir
kullanilan kavramlarin, yeni kosullar karsisinda yeni anlamlar
alarak kullanilmasi kaginilmazdir.

Belediyelerin kurumsal yapisi ve personel rejiminde yillar
icerisinde yasanan degisiklikler sonucunda; 5393 sayili Kanun’un
14’{incli maddesinde belirlenen gdrevlerden birinci paragrafta yer
alan gorev ve hizmetlerin genel idare esaslarma gore yUruttlen asli
ve slirekli kamu hizmetlerinden oldugu, 696 sayili KHK ile
belediyelerin ihale yolu ile personel ¢alistirmasinin Oniiniin
kapandigi, belediyeler ile belediye sirketleri arasindaki personel
temin iligkiSinin ihale iligkisi olmadigi, dogrudan dogruya kanun
hiikmiinde kararname ile kurulmus bir iliski oldugu, bu iliski sonucu
gorev yapan is¢i personelin halk saghgi (¢evre miihendisligi,
veterinerlik vb. gorevler), proje onayr ve kabulii (mimarlik ve
muhendislik vb. gorevler), ihale ve sozlesme siirecinde
olusturulacak komisyon ve teskilatlar (gerceklestirme gorevliligi)
ile taginir kaydi (tasmir kayzt yetkililigi) gibi imza yetkisi gerektiren,
asli ve stirekli gorevlerde yer aldigi, belediye isgilerinin (belediye
sitket iscileri dahil) ise almida 4857 sayili Is Kanununda yer
almayip ikincil mevzuatla diizenlenen ve isgilerin genel idare
esaslarma gore istihdam edilmesi manasina gelebilecek 06zel
sartlarin arandig1 bir degerler dizisi icerisinde belediye is¢ilerinin
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Anayasa’nin 129’uncu maddesinde diizenlenen glivencelere sahip
kamu gorevlileri igerisinde oldugu kabul edilerek &n inceleme,
sorugturma ve kovusturma siireglerine bu bakis agisinin yon
vermesinin - ve memurlar ile isciler agisindan uygulama
farkliliklarinin giderilmesinin gerekliligi ortadadr.

Buradan hareketle asli ve siirekli kamu goérevlerinin isciler eli
ile yurutilmesinin idari bir tercih oldugu da goz Oniinde
bulunduruldugunda, bu gorevleri iistlenen tiim belediye is¢ilerinin
657 sayili Kanun’un 13’iincii maddesi ve 4483 sayili Kanun
kapsaminda degerlendirilmesinin, 4483 sayili Kanun kapsaminda
yirGtulen on incelemelerde s6z konusu personelin 6n incelemeye
dahil edilmesinin hukuki ve vicdani bir gereklilik oldugu ortaya
¢ikmaktadir.
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OLAGANUSTU KOSULLARDA TAHIL YONETIMI:
MILLIi KORUNMA KANUNU UZERINDEN
KISA BiR DEGERLENDIRME
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Oz

Gida glvenligi, glinimizin milli glvenlik meseleleri arasinda
sayllmakta ve pek ¢ok bilim dal tarafindan yeniden popiiler bir calisma
alani haline gelmektedir. Gidanin ve beslenmenin insanlik tarihinin
basindan bu yana ana maddesi olarak kabul edilen tahillar, ziraat ve
ekonominin ihtisas alani olarak degerlendirilmistir. Ancak, tahil
meselesi, ayni zamanda devlet yonetimine ickindir ve bir kamu
politikasi alani olarak tarihte yerini almistir. Tahil yonetimi, Gretimden
tuketime kadar gegen tiim siregler igin 6nerilen bir kavram olmakla
birlikte olaganistl kosullarda bu yonetim alani daha net cizgilerle
gorulebilmektedir. Bunun Cumbhuriyet tarihindeki en yakin 6rnegi
ikinci Diinya Savasi sirasinda  Milli  Korunma Kanunu ile
deneyimlenmistir. Bu ¢alisma, 21. yy'in ilk ceyregi itibariyle tarihsel
oneminden higbir sey yitirmeyen tahil yonetiminin unsurlarini Milli
Korunma Kanunu gercevesinde ortaya koymaktadir. Yakin dénem
tarihimizdeki bu deneyimi degerlendirmek, glinimizde Rusya ve
Ukrayna arasindaki savas nedeniyle tahil Gizerinde yogunlasan sicak
gelismeler bakimindan da 6nemlidir.
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GRAIN ADMINISTRATION IN EXTRAORDINARY CONDITIONS:
A BRIEF REVIEW ON NATIONAL PROTECTION LAW

Abstract:

Food security is considered among today's national security issues and
is becoming a popular field of study by many disciplines. Grains, which
have been accepted as the main ingredient of food and nutrition since
the beginning of human history, have been evaluated as a
specialization area of agriculture and economy. However, the grain
issue is also immanent to the state administration and has taken its
place in history as a public policy area. Grain administration is a
concept recommended for all processes from production to
consumption, and the importance of this field becomes more visible
in extraordinary conditions. The closest example in the history of the
Turkish Republic was experienced with the National Protection Law
during the Second World War. This study reveals the elements of grain
administration within the framework of the National Protection Law
which has not lost its historical importance as of the first quarter of
the 21st century. Evaluating this experience in our recent history is
also important in terms of the latest developments intensified on grain
due to the war between Russia and Ukraine.

Keywords: Grain Administation, National Protection Law, Second
World War, Provisionalism, Profiteering

Giris

Tahil, yalnizca zirai olarak tanimlanan bir bitki olmanin
Otesinde, insanoglunun beslenmesinin kaynagi olmus, bereketin ve
giiclii devletin sembolii olarak kullanilmistir. Beslenmenin temel
hammaddesi olmas1 nedeniyle tahil ekim alanlar1 diger tarimsal
triinlere kiyasla daha yiiksek seyretmis, tahil iiretim ve ticareti,
tarim ekonomisinin temel ilgi alan1 olma konumunu muhafaza
etmistir.

Tarimin tarihsel olarak iistlendigi ekonomik, sosyal ve siyasi
iliskileri doniistiirme niteligi, tahil iizerinden belirgin olarak
gozlemlenmis, 6zellikle olagantistii kosullarda tahilin bu ayricalikli
konumu daha gorundr hale gelmistir. Tahilin pek ¢ok farkli zaman
diliminde rastladigimiz bu hayati énemi, yakin tarihimizde Ikinci
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Diinya Savasi doneminde de gozlemlenmekte ve 21. yy’m ilk
ceyreginde geldigi nokta itibariyle tarihsel 6neminden hicbir sey
yitirmedigi goriilmektedir. 2022 Subat ay1 sonu itibariyle baslayan
Rusya-Ukrayna Savasi ve tahilin diinya ekonomik ve siyasi
iliskilerinin pazarlik konusu edilmesi bunun en canli gostergesi
niteligindedir. Zira tahil yonetimi ge¢miste bir donemi isgal etmis
ve kendi dénemi igerisinde sona ermis bir husus olmayip bugiin
yasadigimiz  olaylar itibariyle tim canliligini  korudugu
anlagilmaktadir.

Bu caligmanin amaci, olaganiistii kosullar altinda, ordu basta
olmak {izere halkin temel gidas1 olan iiriinlerin (ekmek, un, makarna
vb. gibi) hammaddesi olan tahilin bir politika alani olarak nasil
sekillendigini gostermek ve tahila igkin bir yonetim dinamiginin
olustugunu mercek altina almaktir. Zirai ve ekonomik dzelliklerinin
yani sira, tahil ayni zamanda iizerinde ehemmiyetle c¢alisiimasi
gereken bir yonetim alamidir ve bu g¢alismada Milli Korunma
Kanunu tizerinden bu gereklilik ortaya konmakta, tahil yonetiminin
ayricalikli bir politika alan1 olarak degerlendirilmesi gerekliligine
dikkat cekilmektedir.

1. Tahil Yénetimi ve Iase Meselesi

Uygarlik tarihi igerisinde yerlesik yasama gecisin temel
sembollerinden biri olan tahillar, tarimsal iretim kategorilerinin
bitkisel kismin1 olusturmakta, bugday basta olmak Uzere, arpa,
misir, yulaf, cavdar gibi taneli yapidaki iirlinleri kapsamaktadir.
Avcilik-toplayiciliktan, yerlesik yasama gecilmesi ve zaman iginde
tahillarin bilingli olarak insan gidasi ve hayvan yemi olarak
tiretilmeye baglamast degisen kosullar icerisinde (Uretimden
tiketime kadar gecen surecte bir planlama ve Orgutlenme
gerekliligini de beraberinde getirmistir. Hatta bazi kaynaklar
devletlerin olusumunda tahil tiretiminin énemine dikkat ¢ekmekte
ve tahil iiretim ve dagitimindaki 6rgiitlenme deneyiminin devletlilik
haline gegiste 6nemli bir zemin olusturdugunu vurgulamaktadir. Bu
arglimanlar1 isleyen yazarlardan biri olan Scott, tahillarn biiyiik
miktarlarda Tiretilebilen temel besin niteliginde olmasi, otorite
tarafindan vergi olarak kullanilabilecek bir arag niteliginde olmas,
uzunca bir siire depolarda muhafaza edilebilmesi, {iretim yapilan
tarlalari bir kadastro/sinir birimi olarak kullanilabilmesi gibi pek
¢ok nedenle klasik devletin olusumunda tahillarin aragsalligina
dikkat ¢ekmekte ve Ozellikle bugday iiretiminin insanlarin yogun
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kiimelenmesine imkan sagladigini ortaya koymaktadir (Scott, 2021.:
33-34).

Claessen ve Skalnik (1993: 289-290), devletin varhgm
stirdiirmesinde tarimsal iiretimin devamlihigma dikkat ¢ekmekte,
zamanla {retim fazlasmin ticaretinin yogunlagmasi neticesinde
treten ve tiketen kesim ayrimmin ve dolayisiyla toplumsal
katmanlarin belirginlestigini ortaya koymaktadir.

Tahilin  yiiksek miktarlarda iiretilebilmesi bu siirecin
yonetilmesi gerekliligini de beraberinde getirmektedir. Bu yonetme
isi kendine ait bir drgiitlenme ve gittikce karmasiklasan bir iligkiler
agina isaret etmektedir. S0z konusu Orgiitlenme ve iligkiler
biitiiniinii “tah1l yonetimi” olarak kavramsallastirmak yerinde bir
tanimlama olacaktir.

Tahil yonetimi, tarimsal {iretimin baskin karakter oldugu pek
cok Ulkede devletin toprak Uzerinde érgutlenmesinin, askeri ve mali
giiciin tesis edilmesinin de araci olarak goriilmektedir. Tarihte farkli
tilkelerde farkli ornekler tizerinden okuyabilecegimiz bu sistem,
Osmanli’da timar diizeni i¢inde yerini bulmaktadir.

Osmanli’nin Miri Toprak Rejimi, yani tahil {iretimi yapilan
topraklarin tamaminin devlete ait olmasi ve bu rejim altinda
uygulanan Cift-Hane sistemi, tahil retiminin ve iretici-devlet
iligkisinin temel karakterini olusturmus, devletin tahil yonetimi
iizerindeki baskin konumu yine bu sistemi temel alarak geligmistir.
Uretim fazlasmin devlet tarafindan degerlendirilmesi, devlet-
Uretici-toprak iligkisinin Osmanli’daki 6zgiin boyutuna isaret
etmektedir.

Tahilin halk ve ordu i¢in temel besin maddesi olmasi, tahilin
bir kamu politikasi alan1 olarak siyasi, ekonomik ve sosyal islevini
giiclendirmis, 6zellikle bugday ve bugdaydan elde edilen mamullere
yonelik is ve islemler tam da bu nedenle bizzat devlet eliyle kontrol
altinda tutulmustur.

Ote yandan Osmanli’da provizyonizm (iasecilik) iizerine
kurulu olan firetici ve tiiketici arasindaki denge arayisi, tahilin ve
tahildan elde edilen mamullerin {ilkede bol ve ucuz olarak temin
edilebilmesi anlayisi iizerine insa edilmistir (Geng, 1999). Tahil, un
ve ekmekte alinan tedbirlerin sonuglarinin basarilt olup olmadigi
siklikla denetlenmis, ekmek fiyatlari, halkin hiikiimete olan
memnuniyetinin kaynagm teskil etmistir. Ornegin vezirin tahil
stoklarini, ekmek fiyatlarin1 ve firmlarin durumunu tespit etmek
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iizere ¢iktig1 teftis, hiikiimetin iage politikasinin saglikli uygulanip

uygulanmadigini 6lgmenin bir yolu olarak degerlendirilmektedir
(Inalcik, 2016: 217).

Tim bu gelismelerle birlikte, devlet, halk, tiliccarlar,
degirmenler nezdinde bir tahil yonetim alan1 olusmus ve bu yap1
kendine 0zgii zellikleri ile birlikte Cumhuriyete devrolmustur.
Cumhuriyetin 6ncelikli politikasi, bagimsizlik savagindan yeni
cikmis bir ulusun kaynaklarinin iiretime kanalize edilmesi ve
ekonomik kalkinmanin tarim sektorii izerinden gergeklestirilmesi
anlayis1 iizerine sekillenmigtir. Cumhuriyetin ilk sinavlarindan biri
olan 1929 buhram ve fiyatlarin diinya ile birlikte es zamanlh hizl
diisiisti, tarimsal iiretimin %85’ini olusturan tahillar1 ve gecimini
tarimdan saglayan niifusun %80’ini olumsuz etkilemis, yeni bir
iktisadi model arayisi ¢ergevesinde 1931 yili itibariye Devletgilik
ilkesi CHP’nin parti programina alinmistir. Bundan sonraki siire¢
devletin tahil piyasalarna miidahalesinin ekonominin ana
karakteristigi haline geldigi bir doneme isaret etmektedir (Y1ldirim,
2019: 30, 33).

Devletin miidahalesi, Osmanli’daki un ve ekmek fiyatlarinin
kontrol altinda tutulmasi gibi uygulamalardan ziyade, iireticinin
gelirindeki diigiisii onlemek ve tarimsal iiretimi ve dolayisiyla
tarimsal sermayeyi daha fazla arttirmak bi¢iminde gergeklesmistir.
Ziraat Bankasi’nin bugday alimlar1 ile baslayan bu siire¢ ikinci
Diinya Savasi 6ncesinde Toprak Mahsulleri Ofisi’nin kurulmasi ve
devlet adina ireticiden tahil alimlarinin yapilmasina dogru degisim
gostermistir.

Ancak 1939 yili, tahil yonetim sisteminde kirilim yasanan bir
donem olmus, TMO’nun fireticiden alim yapma vazifesi, Osmanl
doneminde deneyimlenen halkin ve ordunun iasesinin saglanmasi
adina pek ¢ok gorev ve sorumlulukla donatilmasina evrilmistir. Bu
nedenle 1939 yilindan savag bitene kadar gecen siire¢, olagantistii
kosullarda tahil yOnetiminin esaslar1 agisindan bir Ornek
niteligindedir.

2. ikinci Diinya Savagi Siiresince Tahil Yonetiminin Esaslar

Halkin ve ordunun beslenmesinin temel hammaddesi olan
tahilin olaganiistii hallerde yonetilmesine iliskin uygulamalarin
Cumhuriyet tarihinde en kapsamlis1 ikinci Diinya Savasi yillarinda
yasanmigtir. Bizzat savasa girmemis olmakla birlikte Tiirkiye
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ekonomisi, savasin  getirebilecegi pek ¢ok senaryoyu
deneyimlemistir.

Ikinci Diinya Savasi’nin bagladig: yillar itibariyle Turkiye bir
tarim toplumu olma niteligi tagimaktadir. Dolayisiyla savas
ekonomisinin getirdigi yiik, tarimsal faaliyetler {izerinde kendini
hissettirmig, halkin ve ordunun beslenmesinin kesintiye
ugramamasina yonelik tedbirler politik 6ncelik haline gelmistir.

Savasin baslamasi ile birlikte aktif niifusun 6nemli bir kisminin
askere alinmasi, iiretim-tiikketim dengesini degistirmistir. Uretim
azalmig ve savas kosullarindan kaynakli olarak ithalat sekteye
ugramig, hammadde ya da tiretim girdisi temin etmek sorunlu hale
gelmistir. Tarimsal tretimdeki diigiisle birlikte artan enflasyon
rakamlari karsisinda halkin beslenmesini garanti altina almak, savas
stirecindeki  hiikiimetlerin ekonomik programlarinin 6nceligi
olmustur. Ozellikle bugday iiretiminin yar1 yarrya diismesi, hem
halkin iagesi hem de ordunun beslenmesi icin ilave bir bugday

muhafaza etme gerekliligini beraberinde getirmistir (Boratav, 2015:
83, 85).

Sevket Siireyya, Ikinci Diinya Savasina girerken Tiirkiye nin
icinde bulundugu kosullarda géze ¢arpan en énemli hususun tarim
ve gida irinleri igin depolama yetersizligi oldugunun altinm
cizmektedir. Bu donemde savas ekonomisine hazirlik i¢in alinan
tedbirler neticesinde iiretim keskin bir sekilde azalmaya baslamais,
tahil ve gida maddeleri yetersiz hale gelmistir (Aydemir, 2011: 388).

Sevket Siireyya, savas doneminde yurti¢i iiretimdeki diisiisi,
tercih edilen ekonomi politikasinn bir sonucu olarak
degerlendirmektedir. Savag ortaminin en belirgin ¢iktis1 fiyatlar
genel seviyesindeki artis olmustur. Savag baslarken Almanya
ekonomisi icin de o dénem uygulanmakta olan fiyatlarda tavan
prensibi giindeme gelmis ve bu yontem Tiirkiye ekonomisi i¢in de
tercih edilmistir. Karar alicilara o donem sunulan bir diger politika
Onerisi ise, yiiksek fiyatlara bakilmaksizin iiretimi tesvik etmek
adina enflasyonist ortama izin vermek, bdylece tahil {iretiminin
artmasi, fazlasinm ihra¢ edilmesi koylii elinde sermaye birikiminin
temin edilmesidir. Ancak, bu ikinci yontem savas kosullar1 i¢inde
daha riskli olarak degerlendirilmis ve ilk agsamada fiyatlar (izerinde
siki denetim uygulayan politika tercih edilmistir (Aydemir, 2011:
388-389).

Savas basladigi donemde gorevde bulunan Refik Saydam
Hiikiimeti, siki1 fiyat denetimlerini miicadele yontemi olarak
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belirlemis, bu olaganiistii kosullarda olaganiistii tedbirleri hayata
gecirebilmek iizere meclisten 1940 yil1 Ocak ayinda ¢ikarilan Milli
Korunma Kanunu (MKK) ile birlikte gerekli icazeti almistir.

3. Milli Korunma Kanunu

Savasin baslamasindan birkag ay Oncesinde idare igerisinde
miidafaa ekonomisini konu alan bir rapor tizerinde ¢alisilmis ve
savasla birlikte ilgili rapor Iktisat Vekaletine ve ardindan
Bagvekalete iletilmistir. Bu rapor temel almmak suretiyle
olusturulan kanun c¢aligmalar1 Anayasaya uygunluk ve Hiikiimete
genis yetkiler tanimasi yoniiyle tartisiimis ve 1940 yili itibariyle
CHP Meclis Grubu tarafindan {izerinde tartigsilan hususlar1 da
dikkate alarak Milli Korunma Kanunu tasarist hazirlanmigtir
(Kocak, 2007: 371-373).

Kanunun gerekgesinden de anlasilacagi iizere, iginde bulunulan
savas kosullari, hizla degisen olaylar karsisinda farkli kanunlar
cikarilmasma imkan veremeyecek durumdadir ve Bakanlar
Kuruluna genis bir yetki alani taninmasi gerekliligi olusmustur.
Kanun, Hiikiimete ¢esitli alanlarda “emredici planlama” (Boratav,
2006: 322) yetkisi vermis, Ikinci Diinya Savasi siiresince
ekonomideki diizenlemelerin dayanak noktasini olusturmus, savas
ekonomisi igerisinde iiretim ve tedarik sorunlari1 bu kanun
kapsaminda alinan kararlarla sekillendirilmigtir. Tahil yonetimi
cercevesinde ele alindiginda, yeni uygulamalar, vergilendirmeler,
devlet tarafindan iiriine el koyma, {iretim kararmi alma, tiikketim
miktarimi siirlama, fiyatlar genel seviyesini kontrol etme, spesifik
gorevlerin yeni kurulan yapilar yoluyla yiiriitiilmesi gibi pek ¢ok
karar, Milli Korunma Kanunu kapsaminda ¢ikarilmistir.

26 Ocak 1940 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige
giren 3780 sayili Kanunun ilk maddesinde, bu kanunu uygulamaya
gerek duyulacak olaganiistii haller siralanmis ve bu kosullarda
Bakanlar Kuruluna ekonomik ve milli savunma hususlarinda verilen
gorev ve yetkilere isaret edilmistir. Kanunun gegerli olacagi
olaganiistii haller; “genel ve kismi seferberlik, devletin savasa
girmesi ihtimali ve Tiirkiye Cumhuriyeti’ni ilgilendiren yabanci
devletler arasinda savas hali” seklinde siralanmigtir (Milli Korunma
Kanunu, Md. 1).

Kanun alt1 fasildan olugsmakta, genel ve miiteferrik hiikiimler
disinda, “teskilat, iktisadi, mali ve ceza hiikiimler” basliklar1 altinda
ana duzenlemelere yer vermektedir. Kanun uygulanacak genel
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ilkeleri ortaya koymakla birlikte, alinacak detayli tedbirler kanuna
dayali olarak ¢ikarilan kararlar ile hayata gecirilmistir. Kararlarin
farkli Bakanliklarin uhdesindeki isleri ivedilikle uygulama
gerekliligine istinaden ilgili Bakanliklar aras1 isbirliginin
saglanmas1 Koordinasyon Heyeti araciligiyla gerceklestirilmistir
(Milli Korunma Kanunu, Md. 4).

MKK’nm iktisadi hiikiimler kisminda, iktisadi faaliyet
kollarinda iiretimin devamliligini saglamak iizere alinacak tedbirlere
yer verilmektedir. Halkin ihtiyac1 ve milli savunma gerekliliklerine
uygun olacak sekilde sanayi ve madencilik alanlarindaki iiretimi
denetleme, gerektiginde iiretimi planlama, iiretimin miktar ve
¢esidini tayin etme, bu alandaki istihdami diizenleme, iiretilen
mamuli belirli bir kar ilave ederek satin alma, 06zel tesebbiislere
kredi saglama, ihtiyag duyulan ftriinlerde stok olusturma,
isletmelerin  iiretim kapasitelerini arttrmak {izere bunlar1
birlestirme, tedbirlere uymayan veya yeterli liretmeyen isletmelere
el koyarak bizzat isletme, c¢alisanlarin giinliik caligma siiresini
arttirabilme gibi yetkiler devlete verilmektedir (Md. 7-19).

Das ticaretle ilgili olarak, ithal ya da ihrag tirtinlerinin miktar ve
fiyat seviyesinin diizenlenmesi, yasaklanmasi veya izin verilmesi
hususlarinda da devlete yetkiler tanimlanmaktadir (Md. 29). Savasla
birlikte yasanan karaborsa, stokguluk gibi faaliyetlerin yayginlik
kazanmasi neticesinde, fiyatlarin gegerli bir nedene dayanmaksizin
yiikseltilmesi, malin kalmadig1 6ne siiriilerek saklanmasi, yiiksek
fiyattan satmak (zere stok tutulmasi, ihtiyagtan fazla iriin
bulundurulmasi gibi hususlar da kanun kapsaminda almmis ve
yasaklanmigtir (Md. 32).

Milli Korunma Kanunu’nun onemli bir boliimii olusturan
sektorel diizenlemelerden biri de tarim olmustur. Halkin ve ordunun
beslenmesi noktasinda hayati 6neme sahip olan tarimsal iiretimin
devamliligimi saglamak i¢in alinacak tedbirler arasinda, tarimsal
isletmelerde zorunlu istihdam, tarim aletlerinden ticreti mukabilinde
faydalanilmasi, tarimsal iiretimin ¢esit ve miktariin tayin edilmesi,
ekilmeyen 500 hektardan genis arazilerin devlet tarafindan
isletilmesi, 8 hektardan biiyiik arazilerde, alanin yarisina kadar olan
kisimda tahil yetistirilmesinin zorunlu tutulmasi, her 4 hektar alan
icin bir ¢ift 6kiiziin miikellefiyetlerden istisna tutulmasi, her tlrll
zirai alet, makine, arag, ilag ve tohumun parasiz, 6diing, ariyet ya da
kiras1 6denmek suretiyle ihtiya¢ sahiplerine dagitilmasi, ¢ift¢inin
giiclendirilmesi amaciyla gerekli olmasi durumunda &6diing para
verilebilmesi sayilmaktadir (Md 37-42).
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Milli Korunma Kanunu, etkili oldugu 1940-45 yillar1 arasinda
beklenen etkileri alabilmek {izere devletin yetki alanlarim
giiclendirmek, uygulandik¢a karsilasilan ve Ongdriilemeyen
durumlar karsisinda daha net bir ¢ergeve ¢izmek iizere gesitli defa
degistirilmis, bu degisiklikler neticesinde hiikiimetin istihdam
etmeye yonelik diizenleme alan1 geniglemis, iiretim miktarini kisma
ya da tamamen yasaklama, isyerlerine asgari c¢alisma siiresi
belirleyebilme, her ¢esit liriinde azami satis fiyat1 belirleme, belirli
bir bolgede belirli bir {riniin ekilisini yasaklama, denetim
imkanlarin1 genisletme, zirai is yiikiimliliigiine tabi olanlar bu
yukiimliiliigii yerine getirmesini saglama gibi konularda hiikiimetin
eli gliglendirilmistir (Kogak, 2007: 384-387).

4. Tahil Yonetimine iliskin Alinan Onemli Kararlar

Savas, salgin, isyan, afet, seferberlik gibi olaganiistii kosullarda
hayatta kalma korkusunun ardindan gelen ilk kaygi, kitlik ve temel
gida Triinlerine erigsebilmek olmustur. Bu nedenle olaganiistii
kosullarda oncelikle uzun siire depolanabilir gida {iriinlerini
stoklama yoluna gitme egilimi hakimdir. Nitekim Ikinci Diinya
Savasi ikliminde un, makarna gibi {irlinler ve bunlarin hammaddesi
olan bugday basta olmak iizere temel gida iiriinlerini stoklama
egilimi bas gostermistir.

Savas ortaminin Tiirkiye’nin tahil yonetimi agisindan iki biiytik
etkisi oldugu degerlendirilmektedir. Oncelikle sayis1 yaklasik bir
milyon kisiyi asan bir ordunun beslenmesi gerekliligi, digeri de
iretimden ¢ekilerek askere alinan koyli niifustur. Geride kalan
tireticilerin ilave bir niifusu beslemesi gerekliligi ortaya c¢ikmus,
tistelik bu yalnizca ordu degil orduda kullanilan hayvan varliginin
da beslenmesi i¢in ilave bir tahil talebini de beraberinde getirmistir
(Tekeli ve Ilkin, 2016: 83). Bu durum karsisinda alinabilecek
tedbirler arasinda hammadde iiretimini arttirmak, fiyatlar1 kontrol
altinda tutmak, stok¢ulukla miicadele, devlet eliyle Uretim-dagitim
ve tliketimi sinirlamak yer almaktadir.

Gelisen kosullar karsisinda tarimsal iiretimin hizli bir sekilde
arttirtlmasinin miimkiin olmamasi, yurti¢cinde arz a¢igi bulunan
tiriiniin ithalat yoluyla tedarik edilmesini gerekli kilmaktadir. Ancak
bir diinya savaginin yasanmakta olusu, disardan tedariki miimkiin
kilmamis, yurtigi ve yurtdigi irlin fiyatlar1 eszamanli olarak
yiikselme egilimini slirdiirmiistiir.
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Olaganiistli kosullarda halkin asgari diizeyde gidaya ulasmasi
ve ordunun iasesi meselesinin  sorumlulugu  piyasaya
birakilamayacak kadar hayati bir mesele oldugundan, devletin
olaganiistii yetkilerle donatilmasi kag¢milmaz olarak
degerlendirilmistir. Devlete kayda deger genislikte bir yetki alani
vermek siiphesiz pek ¢ok soruyu ve ayni zamanda yorumu da
beraberinde getirmistir. Ancak olaganiistii kosullar karsisinda, temel
gida {iirlinlerinde iiretim-tiiketim dengesinin isleyisini kendi haline
birakma karar1 almanin getirecegi sonuclarin, siiphesiz devlete bir
savas donemi boyunca verilecek yetkinin getirecegi yiikten cok daha
agir olmas1 muhtemeldir.

MKK kapsaminda kurulan ve Maliye, Iktisat, Milli Savunma,
Ticaret, Miinakalat ve Ziraat vekillerinden olusan Koordinasyon
Heyeti’nin tahillara iliskin aldig1 kararlar da yukarida s6z ettigimiz
tedbirler kapsaminda olmus, tahil ekimi yapilacak alanlarin tespit
edilmesi, bazi liriinlerde zorunlu ekim yaptirilmasi, herkesin mevcut
bulunan stoklarini devlete bildirmesi, tahilin satilma kosullarinin
belirlenmesi, lriinlere devlet tarafindan el koyulabilmesi, askeri
ihtiya¢ icin emniyet stoklar1 tutulmasi, tahil fiyatlarmin tayin
edilmesi gibi hususlarda kararlar alinmigtir (Kolag, 2002: 17).

Savas donemi siiresince Saydam ve Saracoglu hiikiimetlerinin
her ikisinin de bu kontrolleri saglamak iizere gesitli miidahale
yontemlerine bagvurdugu goézlemlenmektedir. Bilhassa tarimsal
iretim boyutu dikkate alindiginda hiikiimetleri tarimsal iirtine el
koyarak, kirsal kesimden nakdi bigimde vergi toplayarak ve emek
yikiimliigi getirerek talepte bulunmuslardir (Pamuk, 1999: 156).

Bu sirecte Toprak Mahsulleri Ofisi (TMO), hiukimetler
tarafindan iase islerinin yiriitiilmesinde aktif bir kurum olarak
degerlendirilmistir. 1938 yilinda kurulan TMO’nun asli gorevleri
“Memlekette, biiyiik istihsal mintikalarinda istihsal edilen bugday
fiyatlarmin, miistahsillerin satislarinda normalin altina diismesini
onlemek icin Icra Vekilleri Heyeti karari ile tespit edilecek yerlerde
ve tayin edilecek fiyatlarla bugday mubayaa etmek ve bu suretle
bugday piyasasini korumak ve tanzim etmek ve stok bulundurmak”
olarak sayilmaktadir (Toprak Mahsulleri Ofisi Kanunu, 1938,
Md.2/A).

Tahilin alimi, depolanmasi, fiyat tespiti, okul, kamu kurumlari
ve orduya maliyeti ilizerinden tahil satisi, belediyeler tarafindan
ekmek {iretiminde kullanilmak iizere bugday tedariki, tanzim
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satislar, yoksullara bugday temini gibi pek ¢ok tedbir TMO eliyle
hayata gegirilmistir.

Ote yandan Uretimin surdurilmesini temin etmek izere zirai
kombinalarin da yogun ¢aba gosterdigi goriilmektedir. Zirai
kombinalar Tiirk tarim tarihinde 1937 yilinda, c¢iftciyi ekim
yontemleri, zararlilarla miicadele, nadas konularinda bilgilendirme,
tarimsal makineler ile koyliiye hasat vb. alanlarda yardimci olma
amaciyla kurulmus, ¢iftcinin bilhassa bugdayda iiretim maliyetini
diisiirmek, faaliyetlerde esas almmustir (Tekeli ve flhan,1988: 49).
Ikinci Diinya Savasi ile birlikte bu yapilarm gorev alani
genisletilerek devletin biiylik 6lgekte iiretim yapmasi, tohumluk
kalitesinin arttirilmasi ve kdyliiye ulagtirilmasi, tarimsal {iretimde
verimliligi arttiracak alet, makine ve hayvan temini, zararlilarla
miicadele gibi ¢esitli gorevleri yerine getirmistir (Yurtoglu, 2018:
224).

MKK’nin iiretimin arttirilmast hiikiimleri geregi, Ziraat
Vekaleti’ne devletin bos kalan arazilerinde devlet namimna ekim
yapabilmesi imkan1 taninmistir. Boylece kombinalardaki tarimsal
makineler bos arazileri degerlendirmek iizere seferber edilmis ve bu
alanlarda devletin nami hesabina isletilmek tizere onii¢ isletme
kurulmus, savas yillarinda tahilda olusan arz agigini yoOnetme
noktasinda hiikiimete yardimci olmuslardir (Tekeli ve ilhan, 1988:
49).

Uretim artigmin saglanmasinda Tiirk tarim tarihi acisindan
onemli kurumlardan bir digeri olan Tiirkiye Zirai Donatim
Kurumu’nun (TZDK) kurulusu 1943 yilinda MKK kapsaminda
gerceklesmistir. Tarimsal alet ve makine kullanimimin sinirlt kaldigt
Tirk dreticisi igin iretim araglar1 konusunda bilinglendirme,
girdilerin temini, satis1 ve bu islemleri yiiriitmek ilizere gerekli
teskilatin kurulmasi, TZDK gorev alaninda yer almistir (Resmi
Gazete, 1 Subat 1943, Say1 5319, Karar No: 430).

4.1. Olaganiistii Kosullara Ozgii Olusturulan Yapilar

Mevcuttaki belli bagli kurumsal yapilarin yani sira savas
kosullarinin sevk ve idaresi amaciyla yeni bir Orgiitlenmeye
gidildigi goriilmektedir. Temelini MKK’dan alan yiiriitme ve
yargisal alana iligkin yetkileri olan bu yap1 bir “olaganiistii hal
yonetim yapilanmasi”dir ve tam olarak uygulanmasi durumunda
devlete olaganiistii genis yetkiler tanimaktadir. MKK’da yer alan
Koordinasyon Heyeti’nin yani sira ¢ikarilan Kararlar ile ilave
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kurumsal yapilar olusturulmustur. lase Miistesarligi, Fiyat
Murakabe Komisyonlari, Dagitma Birlikleri, Ticaret Ofisi, Subasi
Teskilat1, istanbul Mahrukat Ofisi ve Milli Korunma Mahkemeleri
yeni olusturulan yapilar olarak addedilebilir.

Uretimi  hizla arttrmanin - miimkiin olmadig1 kosullarda
hiikiimetler tiiketim ve iase sorunlari iizerine odaklanmiglardir. Milli
Korunma Kanunu, bir planlama dahilinde uygulanmamis ve
karsilagilan ~ sorunlarin  ¢O6zlimlenmesine  yoOnelik  kararlar
uygulamada hakim olmustur. Bu siire zarfinda ii¢ temel sorunun ele
alinmig ve bunlar Gzerinde yogunlasiimistir. Ele alinan sorun
alanlarindan ilki diretimi arttirma gerekliligidir. Ancak savas
kosullari, artan tiiketici niifus ve azalan {iretici sayist dikkate
almdiginda bu sorunun ¢oziimil yeterli 6l¢ekte saglanamamustir.
Uretimin arttirilmasimin yam sira tiiketimin kisilmasi da diger bir
secenek olarak ele almmistir. Yasaklar ve kisitlamalarin halk
iizerinde olusturdugu baski ve memnuniyetsizlik nedeniyle
tilketimin kisitlanmasi segeneginin zorda kalinmadik¢a giindeme
alinmadig1 degerlendirilmektedir. Bir bagka sorun alan1 da 6zellikle
ekonomiyi agmaza sokan ihtikarla micadele meselesidir.
Hiikiimetlerin giindemini en yogun sekilde mesgul eden bu durum,
asir1 fiyat artiglarinin nedenlerinin tespiti ve biiyiik 6l¢iide buna yol
acan aracilarla miicadele ekseninde sekillenmistir (Tekeli ve Ilkin,
2016: 111). Uretimdeki diisiis ve enflasyonun azaltilmasi, savas
kosullarinda kolay olamayacagindan yetkililer esasen sonucu
yonetmek lizere calismistir. Ancak boyle bir ortamda, bilhassa temel
gida maddelerinde pazari yonetmek ciddi bir sorun alanidir.
Ozellikle stokgulugun ayyuka c¢ikmasi, ilave sert tedbirler
alinmasini gerekli kilmistir. Nitekim Indnii’niin 1942 yili TBMM
acilis konugsmasinda, dénemin karaborsaciligina ithafen kullandigi
“bulanik zamani bir daha ele ge¢mez firsat sayan eski batakgi ¢ifilik
agast ve elinden gelse teneffiis ettigimiz havayi ticaret metasi
yapmaya yeltenen g6zi doymaz vurguncu tiiccar ve bitin bu
stkintilart politika ihtiraslart icin biiyiik firsat sanan ve hangi
yabanci milletin hesabina ¢alistigi belli olmayan birkag politikact,
biyuk bir milletin biitiin hayatina kiistah bir surette kundak
koymaya ¢alismaktadir” ifadeleri igerde ekonomik olarak miicadele
edilen kesimlere isaret etmektedir (Boratav, 2015: 85-86).

Esasen ihtikarla (vurgunculukla) miicadele ve buna bagli olarak
artan fiyatlar, savasm ilk yillarindan itibaren hiikiimet giindeminin
ana konusu olmus, 1940 yili Haziran ay1 basi itibariyle Ticaret
Vekaleti’ne Milli Korunma Kanunu ¢ergevesinde taniman fiyatlar
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denetleme yetkisi ¢ergevesinde “Fiyat Murakabe Komisyonlar1” il
merkezlerinde olusturulmustur. Bu komisyonlarin baglica gorevi,
Bakanligin belirledigi iiriinlerde gdrevli oldugu yoredeki toptan ve
perakende satig fiyatlarin1 tespit etmek, bu fiyatlara uyulup
uyulmama halini denetlemek ve uyulmamasi durumunda adli
organlarin yiriitecegi sorusturmada goriis vermek olarak
sayllmistir. Komisyon, yiirlitecegi denetimlerde stok durumu basta
olmak Uzere her turlu bilgi ve belgeyi isteme, belirli emtiada fiyat
tespit etme yetkisi ile donatilmistir (Resmi Gazete, Say1: 4530, 8
Haziran 1940, Karar No: 29). Hammaddesi tahil olan iiriinlerle ilgili
olarak komisyonun un, bulgur, piring, makarna gibi temel gida
tiriinlerinde satis yapilacak azami fiyatlar1 agikladigi goriilmektedir.

Olaganiistii kosullara yonelik orgiitlenmenin bir diger aktorii
fase Teskilati olmus ve miistesarlik diizeyinde orgiitlenmistir.
Ticaret Vekaleti biinyesinde kurulan teskilat, halkin iagesi ile ilgili
tiim tirlinlerin yurti¢i ya da disindan temini, stoklanmasi, satilmasi
gibi faaliyetlerden sorumlu tutulmus, TMO basta olmak iizere diger
tiim kurumlarin organize edilmesi bu teskilat izerinden saglanmistir
(Y1ldirim, 2019: 67).

Tahillar konusunda faaliyet gosteren bir baska yeni orgiitlenme
de Subasi Teskilatidir. Tahil basta olmak {izere iiretilen tarimsal
hammaddelerin {iretim miktarlarinin dogru bir sekilde tespit
edilmesi i¢in gorevlendirilen subasilar ve yardimcilari, kdyiin en iyi
ciftgileri arasindan isin ehillerinden segilmislerdir. (Resmi Gazete,
Say1: 5103, 11 Mayis 1942, Karar No: 320)

Savag kosullarma 6zgii bu yeni Orgiitlenme yapisi esasen
Saydam Hiikiimeti’nin merkeziyet¢i miidahale ve siki kontrol
politikasin1 yansitmaktadir. Ancak Refik Saydam’in vefatim
miiteakip 1942 yilinda kurulan Saragoglu Hilkiimetiyle birlikte bu
merkezi yapmin gevsedigi ve fiyat kontrollerinde nispeten daha
serbest bir politikaya gecis yapildigi, tedbirlerin de yerel otoriteye
devredildigi gozlemlenmektedir. Bu yeni ekonomi politikasi
kapsaminda yukarida bahse konu ii¢ teskilat lagvedilmis, bunlarin
gorevleri belediyeler ve koy ihtiyar heyetine intikal ettirilmistir
(Resmi Gazete, Sayr: 5167, 25 Temmuz 1942, Karar No: 370 ve
371).

4.2. Yuzde Yirmi Bes Uygulamasi

Saydam ve Saracoglu Hikiimetleri arasindaki uygulama
farkliligina isaret eden politikalar arasinda devletin tahila el koyma
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miktar1 da yer almaktadir. Saydam déneminde dreticinin yemeklik,
tohumluk ve yemlik tiiketim i¢in ihtiyacini ayirdiktan sonra geri
kalan kismi devlete teslim etmesi zorunlu tutulmusken, Saracoglu
Hiikiimeti ile birlikte c¢iftgiyi Uriiniinii satigta nispeten serbest
birakan “yiizde yirmi bes” kuralimin uygulandigi goriilmektedir.
1942 yilinda 366 sayih “Hububat Mahsulinden Muayyen
Nisbetlerin Satin Alinmasi Hakkinda Karar” kabul edilerek {iretilen
tahilin dncelikle elli tona kadar olan bdliimiiniin yiizde yirmi besine,
elli ila yliz ton arasindaki boliimin yiizde otuz besine ve yiiz tonun
tizerindeki kismin yarisina devlet tarafindan el koyulmasi karara
baglanmigtir (Kolag, 2002: 19-22). Sistem, kamu kurumlart ve
biiyiik sehirlerin iagesi i¢in kullanilacak hububatin devlet stoklarina
girmesini temin etmek ve ireticinin bir kisim iiriinii devlete {icreti
mukabilinde satmasmin ardindan geri kalanmi serbest piyasada
degerlendirebilmesi, bdylece c¢ifteinin gelir elde edebilmesi ve
iretimin devam edebilmesi iizerine kurgulanmigtir.

Enflasyonist bir ortamda kiglk 0reticinin devlete satmadigi
tah1l miktar1 ancak kendi tiretimi i¢in yeterli gelmekle birlikte artan
kisim olursa onu da devletten daha yiiksek veren tiiccara satma
yolunu se¢mektedir. Buna karsin biiyiik iireticilerin elinde kalan
miktar daha yiksek olmakta, bu ciftcilerin Grini depolama ve
bekletme imkani bulunmakta, artan fiyatlar karsisinda daha yiiksek
fiyatla satma imkani bulmaktadir. Nitekim kriz kosullar1 biiyiik
iireticinin zenginlesmesinin altyapisim1 hazirlamaktadir (Pamuk,
1988: 102-105).

Saragoglu Hiikiimeti, savag ekonomisi igerisinde ikinci
alternatif olan yiiksek enflasyon ortaminda iiretimin artacagi savina
yonelik politikay1 benimsemistir. 1942-1943 yillar1 arasina bugday
fiyatlarmin %200 ve %120 arttig, fiyatlar genel seviyesinin ise %90
ve %75 oraninda yiikseldigi degerlendirilmekte, bu rakamlarin
savas doneminin en yiiksek enflasyon rakamlari oldugu ifade
edilmektedir (Boratav, 2015: 87). %25 kararinin kabul edilmesiyle
birlikte iireticinin eline gecen para artmis ancak tiiccar karlarinin
daha fazla artmasi, tiiketiciye olumsuz yansimistir. Konya’da 30
kurusa satilan bugdaym Istanbul’da 200 kurustan satilmaya
basladigi, unun kagak olarak temin edilebildigi gazete haberlerinde
yer almistir (Boratav, 2006: 295-296).

Saracoglu’nun yonteminin uygulanmasinin akabinde 6zellikle
irliniinii pazara dogrudan satabilen biiylik ¢iftei ile kiiciik ¢iftgiden
mal toplamak suretiyle Urini pazara yiksek fiyatla getiren tiiccar
gelirlerinde ¢ok biiyiik artis gozlemlenmistir. Bu donemde CHP
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icerisinde, fahis fiyat artiglarini incelemek Uzere bir komisyon
olusturulmustur. Komisyonun raporu, Ikinci Diinya Savasi’ni1 bizzat
deneyimlemekte olan iilkelerde enflasyon oranmin %25’e kadar
ulastigini ancak Tiirkiye’de bu oranin %500’e kadar ¢iktigini ortaya
koymaktadir (Boratav, 2006: 296). S6z konusu asir1 kazanglari
eritmenin, maliyeyi rahatlatmanin ve enflasyon artigini
dizginlemenin bir yontemi olarak olaganiistii vergilerin
uygulanmasi giindeme gelmistir. Esasen Ikinci Diinya Savasi’nmn
baslamasi ile birlikte, hiikiimet ek kaynak sikintisin1 gidermek (izere
pek cok vergi kaleminde onemli artislar gerceklesmis olmasina
karsin bu uygulamaya konan “Varlik ve Toprak Mahsulleri Vergisi”
ekonomik, sosyal ve siyasi yonii ile ¢ok tartisilmistir. Varlik vergisi,
savag kosullari, hikkiimet politikas1 ve vergi mukellefleri yonuyle
farkl1 bir alanin tartisma konusu olmasi nedeniyle bu ¢alismada yer
verilmemistir.

4.3. Toprak Mahsulleri Vergisi

Savas ekonomisinin ses getiren uygulamalarindan biri 4
Haziran 1943’te kabul edilerek yiiriirlige giren Toprak Mahsulleri
Vergisi olmustur. Verginin amaci, varlik vergisi diginda kalan asir1
bir artis kaydeden tarimsal kazancin vergilendirilmesidir. Saragoglu
hiikiimetinin benimsemis oldugu ekonomi politikasi ¢ergevesinde,
devletin piyasadan liriin tedarik etme imkaninin zorlagmasi ve artan
enflasyon karsisinda piyasay1 regiile etme maliyetinin her gecen giin
artmasina yonelik bir tedbir olarak ¢ikarilmigtir. Vergi, temelde
tahil, bakliyat ve diger bazi tarimsal iiriinleri igermekle birlikte
biiyiik sehirlerin ve ordunun beslenmesi noktasinda esas olarak
diizenlenmesi gereken alan tahil olmustur.

Milli Korunma Kanunu kapsaminda fiyat agiklanarak alimi
yapilan liriinlerde vergi orani %8 olarak uygulanmigtir. 1925 yilinda
kaldirilan Asar’in geri getirildigi algisina yol acan vergi, iireticide
irtin saklama egilimine yol agmis, hiikiimetin 6ngordiigii 6l¢iide
stok olusturmasma engel olmustur. Verginin ¢ift¢i iizerindeki
olumsuz etkisini silmek ve asar algisimi ortadan kaldirmak tizere
Saracoglu’nun gayret gosterdigi ifade edilmekle birlikte, yine de bu
algimin ortadan kalkmasi miimkiin olmamistir. Vergi toplama
usuliinde daha zahmetli bir yol izlenmis ve bizzat devlet yetkilileri
tarafindan verginin toplanmasi usulii esas almmustir (Tekeli ve ilkin,
2016: 54).

Verginin toplanmasi, alinan iiriinlerin depolanmasi ve nakde
cevrilmesi meselesinden TMO sorumlu olmus, iiretici lizerindeki
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olumsuz algidan dolay1 1943 yilinda iiretim artmasina ragmen TMO
alimlar1 bir onceki yillardakinden daha diigiik gergeklesmistir.
Hiikiimetin kararliligini gostermek {iizere vergi oraninin %8’den
%10’a ¢ikarilmasina karar verilmistir (Resmi Gazete, Say1 5693, 28
Nisan 1944). Vergi, 1946 yili Ocak ayinda 4840 sayili Kanun’la
kaldirilmigtir. (Resmi Gazete, Say1 6216, 26 Ocak 1946). Verginin
piyasa igin Uretim yapmayan kuguk ciftci Gzerinde de bir yuk
olusturdugu degerlendirilmektedir (Boratav, 2015: 88).

4.4. Ekmek Meselesi

Tahil iretim ve fiyatlarinin yami sira iilkede kriz agisindan
sembolik degeri olan ekmek iiretim, tiiketim ve fiyat politikasina
ilisgkin tedbirler de savasin basindan itibaren hiikiimetlerin
giindeminde yer almustir. Oncelikle bugday kullanimimin
Ongoriilebilirligini saglamak ve tiim iilkede kalitesini tayin etmek
iizere tek tip ekmek iiretilmesine yonelik karar alinmis ve ekmekte
kullanilacak unun hangi tahillardan hangi miktarda kullanilarak
iretilebilecegi alinan kararlarla belirlenmistir. Bugdayin temel gida
tiriinlerinde kullanimini garanti altina almak i¢in ekmek, makarna,
sehriye, peksimet vb. gibi gida iiriinleri disinda yer alan pasta,
yufka, borek, tath gibi lirlinlerin imalatina yasaklama getirilmistir.
Esas amag, iilkedeki bugday stokunun kriz siiresince Tilke
tiketimine yeterli gelmesidir. Bu nedenle bugdaym kullanim
alanlariin sinirlanmasi gerekmistir. Ekmege yonelik diizenlemeler
arasinda en ses getireni ekmegin vesikaya baglanmasi olmustur.
Diger bir adiyla karne uygulamasima 1942 Ocak ayi itibariyle
baglanmis, giinliik kisi bas1 ekmek tiiketimi yas, yerlesim yeri,
meslek gibi kriterlere gore smiflandirilmig, hanelere karne
tizerinden kupon dagitilarak ekmegi temin edebilecegi firinlar
gosterilmistir. Karnenin nasil diizenlenecegine ve kullanilacagina
iligkin ayrintili kurallara gidildigi goriilmektedir. Karne uygulamasi,
savasin sonlarinda hafifletilmesine karsin savasin bitmesinden sonra
bir siire daha devam etmis ve tamamen kaldirilmasi 1946 yilinda
olmustur (Sonmez, 2011: 612, 617-621). Bdylece ekmek karnesi
uygulamast Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin “yiyecek maddelerinde ilk
tahdit” uygulamasi olarak hayata gegmistir (Ozbil, 2015: 208).

Sonug: Bugiine Notlar

On bin yildan daha uzun bir ge¢cmise sahip olan tahillar,
biinyesindeki kadim bilgi yikiinii bugiine kadar tagimis,
insanoglunun temel besini, siyasi ve ekonomik bir karar alani olma
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Ozelligini muhafaza etmistir. Olaganiistii kosullar ve beraberinde
kitlik ya da aclik riski, tahillar1 diger bitkisel tirlinlerden ayricalikli
bir konuma yerlestirmektedir. Diinya tarihine damgasmi vurmus
olan felaketler, savaglar, salginlar kargisinda alinan tedbirler tahilin
bu ayricalikli konumunun ispatidir.

Ikinci Diinya Savasi, tahilin olaganiistii kosullarda nasil
yonetildiginin kiiresel 6l¢ekte bir sinavi niteligindedir. Her iilke
kendi i¢ dengelerine, Uretim, tiketim ve ticaret durumuna gére bu
alanda farkli tedbirler almig, krizi yonetme cabasina girmistir.
Devlet disinda bir aktoriin altindan kalkamayacagi bu kriz yonetimi
Tiirkiye Cumhuriyeti’nde Milli Korunma Kanunu ve bu kanuna
istinaden ¢ikarilan kararlar {izerinden gergeklesmistir.

Turkiye, savasa bizzat girmemesine karsin, savasin ekonomik
yiikiinli tasimis, temel gida iriinlerinde tedbirler almasi gerekli
olmustur. Bu tedbirler, olaganiistii kosullarda temel gida ihtiyacina
yonelik politikalarin ne olmasi ya da olmamasi gerektigi noktasinda
ipuglart niteligindedir. Bu nedenle savas ihtimalinin ve temel gida
ihtiyacinin baki oldugu bir diinyada karar alicilar i¢in énemli bir
birikim teskil etmektedir.

Milli Korunma Kanunu tedbirlerinden ¢ikarsadigimiz iizere,
tahili yonetme isini dort ana kategoriye ayirarak inceleyebiliriz:
Uretimi ydnetmek, stoku yonetmek, fiyati yonetmek ve tiiketimi
yoénetmek. Bu dort kategori i¢ pazara yonelik tedbirleri kapsamakla
birlikte dis ticaretin diizenlenmesine yonelik tedbirler stok ve fiyat
yonetimi altinda degerlendirilebileceginden ayr1 bir alan olarak
tanimlanmasina gerek duyulmamustir.

Olaganiistli kosullar karsisinda iiretimi yonetmek digerlerine
gore daha wuzun bir slre¢ gerektirmekle birlikte Ureticinin
motivasyonunu saglamak {izere politikalarin uygulanmasindan
zorunlu ekim yaptirilmasina ya da devletin bizzat {iretime miidahil
olmasina kadar pek ¢ok farkli yontem tercih edilebilmektedir.
Burada 6nemli olan tiiketimi karsilayacak miktarda bugday, arpa,
misir vb. tahilin {liretimini garanti altina almak olmaktadir. Stok
yonetiminde, devletin, dreticinin, tliccar ya da sanayicinin
stoklarmin tespiti, tek elden yoOnetimi saglamak {iizere devlet
stoklarinin arttirilmasi, fiyat artis beklentisi ile g¢esitli kesimlerin
stoklamaya gitmesinin énlenmesi, karaborsacilik ile miicadele gibi
unsurlara yer verilmektedir. Fiyatlarin yonetilmesi noktasinda,
temel gida triinlerinin satig fiyatinin tespit edilmesi, &zellikle
yuksek enflasyon dénemlerinde un, ekmek, bulgur, makarna gibi
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temel gida tiriinlerindeki artigin sinirli tutulmasi hedeflenmektedir.
En nihayetinde bu Ug tedbirin beklenen sonucu vermemesi ve krizin
derinlestigi durumlarda tiiketimi kismaya yonelik tedbirlere de
basvurulabilmektedir. Ekmek karnesi bu uygulamanin Tirkiye
Cumhuriyetinde yegane orneklerinden biri olarak tarihte yerini
almigtir.

Milli  Korunma Kanunu’nun uygulanmasi siiresince
gozlemledigimiz gibi tim bu yonetim siireglerinde alinacak kararmn
uygulanmasi yeni bir yonetsel yapilanma ihtiyacini da beraberinde
getirmis, mevcut kurumsal yapilarin artan is yiikiiniin yani sira rutin
olarak hiikiimet yetkisinde yer almayan ilave islerin takibi
noktasinda ilave bir orgiitlenme ihtiyaci hasil olmustur.

Bugiin geldigimiz noktada gida giivenligi, aclk, iiretimde
stirdiiriilebilirlik, iklim degisikligi ve tarimsal iiretim iizerindeki
etkisi dinya giindeminin iist siralarinda yerini almig goériinmektedir.
Ozellikle 2020 yili ve sonrasi tarimsal yonetim alanini milli
giivenlik siyaseti ile esdeger bir seviyeye ¢ikarmistir.

2020 yilin1 bir milat haline getiren nedir? Ik deneyim Cin’den
diinyaya yayilan COVID-19 salgini ile yasanmustir. Kiiresel ol¢ekte
goriilen kapanmalar ve salgmin 6ngoriilemez bir duruma gelmesi
pek ¢ok tilkede uzun vadeli bir gida tedarik planlamasmi gerekli
kilmig, uzun zamandir “birakimiz yapsinlar” politikas1 iizerine
kurulu alanlarda devletin agirligi kendini yeniden hissettirmistir. Bu
alanlardan en 6nemlisi tiim diinyanin temel tiilketim hammaddesi
olan tahillar olmustur.

Ote yandan heniiz salgin devam ederken tiim diinyada 2021
yilinda ciddi bir tarimsal kuraklik yasanmis, boélgesel ya da
uluslararasi entegrasyon soylemleri bir siire askiya alinmis, ulusal
diizeyde devlet destekleri artmis, korumaci dis ticaret tedbirleri birer
birer hayata gecirilmistir. Tiim bu gelismelere son noktay1 2022 yili
Subat ay1 sonunda baslayan Rusya-Ukrayna Savasi koymustur.
Savas kisa siirede diinya genelinde bir tahil krizi niteligine
biirlinmiis, 22 Temmuz 2022 itibariyle imzalanan Tahil Koridoru
Anlasmasi, uluslararasi siyasi iligkileri tahil ticareti iizerinden
dengeleyen bir belge niteligine doniigsmiis, tahilin uluslararasi bir
politika alani olarak ehemmiyetini bir kez daha ortaya koymustur.

Uluslararas1 alandaki gelismeler, ulusal alanda da tahillar
0zelinde yeni kamusal tedbirleri giindeme getirmis ve bu alanin
tarihsel olarak bilhassa olaganiistii donemlerle alinan tedbirlerle
benzerlikler tasidigini hatirlatmigtir. Savasg ihtimalinin ve temel gida
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ihtiyacinin baki oldugu bir diinyada ikinci Diinya Savasi siiresince
oldugu gibi olaganiistii tahil yonetim sistemi ihtiyact olacaktir. Bu
nedenle tahil yonetiminin tarihsel baglantilariyla birlikte bir kamu
politikasi olan taninmasi ve ¢alisilmasi onem arz etmektedir.
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Arastirma Makalesi:

ALMANYA’DA KAMU YONETIMI DiSiPLINININ
TARIHSEL GELIiSiMI VE NESNE SORUNU:
WEIMAR CUMHURIYETI ONCESI VE SONRASI

[smail Bahadir TURAN*

Oz
Almanya’da “Yonetim Bilimi” uzun bir ge¢mise ve giicli bir gelenege
sahiptir. Bu ¢alismada, s6z konusu gelenegin konumunu, burjuvazinin
anayasal hareketlerle devlet iktidarina katilma c¢abalari kapsaminda
hukuk alanina kaybettigi ve yonetim alanina idare hukukunun egemen
oldugu, ayni zamanda idare hukukundan ayri yénetim bilimi
olusturma girisimlerinin sonugsuz kaldigi Weimar Dénemi baglaminda
gosterilecektir. Bu c¢ercevede ilk olarak kisaca yodnetim bilimi
geleneginin kdkenine deginilecek, ardindan burjuvazinin devlet
iktidarina katilma ¢abasi kapsaminda s6z konusu gelenegin gerilemesi
ve idare hukukunun yiikselmesi aciklanacaktir. Ayni zamanda yonetim
bilimi gelenegi ile idare hukuku arasindaki nesneye dair gerilim ortaya
konacak, son olarak da yonetim bilimi geleneginin yeniden kurulma
girisimleri ve bu girisimlerin sonugsuz kalmasi irdelenecektir. Calisma,
yeni Uretim tarzinin varhgini agikga gosterdigi, anayasal hareketlerin
karsi konulmaz bigcimde gelistigi 19. ylzyilin ikinci yarisi ile yénetim
alaninda sert bir kopusu gdsteren “Nasyonal Sosyalist Alman isci
Partisi'nin (Nationalsozialistische Deutsche Arbeiterpartei-NSDAP)
iktidari ele gecirdigi 1933’e kadarki donemi ele almaktadir. Bu
baglamda Alman yonetim bilimi gelenegini, kapitalist tiretim bi¢ciminin
yeni sinifi burjuvazinin, siyasi giice ortak olmak lzere hukuk alanini
kullanarak gerilettigi ve s6z konusu yonetim bilimi geleneginin gesitli
canlandirma girisimlerine ragmen kayboldugu gosterilmeye
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cahisiimistir. Tlirkge alanyazinda nesne tartismalarinda agirlik olarak
ABD ve Fransa ornekleri kapsamli bicimde calisiimistir. Ancak dnemli
bir yonetim gelenegine ve birikimine sahip Almanya’daki gelismeler
incelenmeden durmaktadir. Dolayisiyla Almanya’daki gelismelerin bu
dogrultuda serimlenmesinin Tarkiye bakimindan Kita Avrupa’si
kaynakli etkilenmeyi tamamlayici ve ABD etkisini aciklayici olabilecegi
degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Yonetim Bilimi, Kamu Ydnetimi, idare Hukuku,
Prusya, Weimar Cumhuriyeti

THE HISTORICAL DEVELOPMENT OF THE DISCIPLINE OF PUBLIC
ADMINISTRATION IN GERMANY AND OBJECT PROBLEM: BEFORE AND
AFTER WEIMAR REPUBLIC

Abstract
Administrative science has a long history and a strong tradition in
Germany. This study shows that this tradition has lost its position to
the law within the scope of the efforts of the bourgeoisie to
participate in the state power through constitutional movements and
the administrative law is dominant in the field of administration.
Besides, it will also demonstrate that the attempts to create
administrative science separate from the administrative law were
inconclusive in the context of the Weimar Period. In this context,
firstly, the origin of the Administrative Science tradition is briefly
mentioned. After that the decline of the stated tradition and the rise
of administrative law within the scope of the bourgeoisie's effort to
participate in the state power is analyzed/examined. Finally, attempts
to re-establish the tradition of management science and the failure of
these attempts are examined. The study addresses the period
between the second half of the 19th century, when the new mode of
production clearly showed its existence and the constitutional
movements developed irresistibly, to 1933, when the National
Socialist German Workers Party (Nationalsozialistische Deutsche
Arbeiterpartei-NSDAP) seized power, which showed a sharp break in
the field of administration. In this context, it has been shown that, the
bourgeoisie has regressed the German administrative science
tradition by using law to share the political power, and this tradition
has disappeared despite various revitalization attempts. The
examples of the USA and France have been extensively studied In the
Turkish literature in terms of object discussions. However, the
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developments in Germany, which has an important administration
tradition and experience, remain unexplored. Therefore, it is
considered that exposing the developments in Germany can be
complementary to the influence originating from Continental Europe
and explaining the US influence in terms of Turkey.

Keywords:  Administrative  Science, Public  Administration,
Administrative Law, Prussia, Weimar Republic

Giris

Kamu yonetimi disiplininin nesnesine dair tartismalar Tiirkge
alanyazinda ayrintili olarak c¢alisilmigtir. Bu ¢abalar sirasinda
Ozellikle yonetime dair bilgilerin sistemli olarak incelenmeye ve
ogretilmeye baslanmasi, Osmanl Imparatorlugu’nun Fransa’dan
etkilenmesi ve bu dogrultudaki gelisim ortaya konmustur. Ayn
zamanda ABD’de yiikselen kamu yonetimi anlayisi ve Tiirkiye’de
disiplin iizerinde hakim olmasi, aktarimcilik sorunu, disiplinin
nesnesine dair tartismalar ele alinmstir (Ciner, 2008; Ciner, 2009;
Guiler,1994; Guler, 2008; Gliler, 2015; Karasu, 2004; Keskin, 2006;
Keskin, 2008; Saylan, 1978). Ancak 6énemli bir yonetim gelenegine
ve birikimine sahip Almanya’daki gelismelerin incelenmesinin,
Tiirkiye bakimindan Kita Avrupa’sindan kaynakli etkilenmeyi
tamamlayict  ve ABD  etkisini  agiklayici  olabilecegi
degerlendirilmektedir. Dolayisiyla bu ¢aligmada Almanya’daki
nesne tartigmalar1 baglaminda Alman “YOnetim  Bilimi”
(Verwaltungswissenschaft) geleneginin gelisimi ve nesne sorunu,
tarihsel baglaminda ele alinacaktir.

Calisma, idare hukukunun (Verwaltungsrecht) somutlasmaya
bagladigi  1880’lerden baglayan, Weimar Cumhuriyeti’nin
kuruldugu 1918 sireci tzerinden “Nasyonal Sosyalist Alman Isci
Partisi’nin  (Nationalsozialistische Deutsche Arbeiterpartei-
NSDAP) iktidari ele gegirdigi 1933’e kadar uzanan zaman araligini
inceleme konusu yapmaktadir. NSDAP iktidart Alman idare
hukuku ve ayni zamanda ydnetim bilimi geleneginde ciddi bir
kopusu ifade etmektedir. Bu donemde idare hukuku, liberal
akimlarin uzantis1 olarak goriilmiis ve reddedilmistir. Dolayistyla
bir kopusu isaret etmesi nedeniyle NSDAP’nin iktidar ele geg¢irdigi
1933 yili ile ¢aligma sinirlandirilmigtir (Jasch, 2005: 709,710).
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Bu cercevede dncelikle Alman y6netim bilimi gelenegi ortaya
konulacak, yoénetim biliminin nesnesi, idare hukukunun olusumu ve
yonetim alanini iggali analiz edilecektir. Caligmanin temel sorusu
s6z konusu donemde Alman yonetim biliminin nesnesinin ne
oldugu ve nasil degistigidir. Bu kapsamda idari gorevlere
almacaklarin egitimindeki dontisim ile gucli Alman yodnetim
bilimi geleneginin idare hukuku karsisinda gerilemesinin yeni
tretim bigimi ve buna bagl olarak anayasacilik hareketleriyle
iliskili olup olmadig1 incelenecektir. Ayni1 zamanda arastirma
sorusu ile Almanya’da, benzer gelismelerin goriildiigii Glkelerden
farkli bir tecriibe yasanip yasanmadigi da arastirilmaktadir.*

1. Yonetim Ogretisi Gelenegi ve Hukuk

Almanca konusulan topraklarda yonetime iliskin bilginin
tretimi oldukca uzun bir gelenege sahiptir. Ancak bu tarihi gegmise
ayrintilariyla deginilmeyecektir. Bilindigi tizere Kameral-Polizey
Bilim?  (Kameral-Polizeywissenschaft)  olarak  adlandirilan
gelenegin baslangici 14. yiizyila uzanmaktadir. ilk olarak Antik
Yunan ve Roma’daki kullanilislarindan farkli anlamiyla 14.
yilizyilda yeniden ortaya ¢ikan Policey ya da Polizey’in nesnesi
timtyle prens ya da kralin kisiliginde birlesmis olsa da devlet ve
devletin siyasi, iktisadi ve sosyal tim gorevlerinin idaresini
kapsamaktadir (Turan, 2020: 128-146). Ardindan Polizey’i de
iceren Kameral Bilim ya da Kameral-Polizey Bilim birikimi,
nesnesi olarak oncelikle prensin kisiliginde birlesen devleti, stire¢
icerisinde de ayr bir olgu olarak devleti segmistir (Turan, 2020:
148-212). Ancak 19. yiizyilin ikinci yarisindan sonra yeni tretim
tarzinin  gereksinim duydugu yonetime dair bilgiyi Uretecek
bicimde Kameral-Polizey Bilimi tanimlama ve yeniden diizenleme
cabalar1 basarisiz olmustur. Bu basarisizligin temel nedeni, gec
feodal iiretim tarzinin yonetsel bilgi birikimi olarak Kameral-
Polizey Bilim’in giderek baskin hale gelen kapitalist iiretim

! Almanca alanyazinda Yénetim Bilimi (Verwaltungswissenschaft) ve
Yonetim Ogretisi (Verwaltungslehre) arasinda fark olup olmadig: tartismal
bir konudur. Ancak ¢alismada her ikisi ayni anlamda kullanilmustir.

2 Polizey diizenlemeler, yasalar diginda giinliik yasamin her alanina miidahale
etmede yoOnetsel bir arag olarak kullanilan emirnamelerdir. Polizey Bilim ise
Kameral Bilim ile birlikte 15. yiizy1l ile 19. yiizyilin son g¢eyregine degin
yonetime dair bilginin toplandig1 disiplindir. Ayrmtili bilgi igin bkz. Ismail
Bahadir Turan (2020), Kameralizm ve Devlet Bilimi, (Ankara: Orion
Kitabevi).
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biciminin  gerekleriyle uzlasamamasidir. Kapitalist ~ Gretim
biciminin ihtiyag duydugu yoOnetime iligskin bilgiyi olusturmak
Uzere, devleti ve kurumlarint nesnesi yaparak inceleme iddiasiyla
kurulmasina c¢aligan Devlet Bilimi de (Staatswissenschaft)
pargalarina ayrilmis ve terk edilmistir (Turan, 2020). Y0onetim
bilimi 1800’1i yillarin sonunda ise asil gerilemeyi idare hukukunun
alana egemen olmasiyla yasamustir. S6z konusu gerileme genel
olarak Batili merkezlerde hemen hemen eszamanli olarak
gergeklesmistir (Sadioglu, 2018: 135-198). Bu asamada ilk olarak
o6nemli bir yonetim bilimi gelenegine sahip Almanya’da idare
hukukunun yonetim alanina egemen olmasi tarihsel baglaminda
agiklanmalidir.

Almanya’da 19. yiizyil, anayasal hareketlerin yani sira
yonetim biliminin yiikseldigi bir dénem olmustur. Ancak 19. yiizyil
ayni zamanda idare hukukunun dogusuna da taniklik etmistir. Diger
Avrupali 6rneklerle karsilastirildiginda Almanya’da gucli yonetim
gelenegi ve zayif bilingli bir toplum tarafindan siyasi olarak
duzenlenen devlet diisiincesinden bahsedilmektedir. Bu farklilik,
Almanya’da az sayida devlet teorisyeni yetigmesine karsin Lorenz
von Stein, Robert von Mohl, Rudolf von Gneist ve Otto Mayer gibi
¢ok sayida 6nemli yonetim bilimci ya da teorisyen ¢ikmasinin
nedeni olarak gorilmektedir (Stolleis, 1992: 229). Gercekten
incelendiginde anayasal ve parlamenter hareketlerin heniz
yeterince gelismedigi ve yerlesik olmadigi Prusya’da, baska
ifadeyle yasamin her alanini diizenleyen, giinliik hayatin akisini
kontrol eden otoriter devlette, eylem olarak “y6netmek”,
dolayistyla “yonetim” kavrami merkezi konumdadir. Buna uygun
olarak akademik alanda da yonetim bilimi ve yonetime iligkin
ogrenim dallar1 6nemlidir (Turan, 2020: 243-308). “Hukuk
Devleti” (Rechtsstaat) anlayisi heniiz baslangi¢ asamasinda, saf
haliyle kavranmaktadir. Bir yanda polizey dizenlemelerle devletin
amaci olarak tebaanin refahini ve esenligini saglamak i¢in yagsamin
her alanina miidahale eden monarkin yonetimini anlatan “Polis
Devleti” (Polizeystaat) vardir. Bu “ideal Polis Devleti”dir ve séz
konusu yaklagim basarili da olmustur. Ancak artik yiikselen
“liglincli tabakanin” kendi iradesi ve eylemlerinde rahatsiz
edilmeme ihtiyac1 baglaminda, tebaanin refah1 ve esenligi yerine
kamu yarar1 ve bireylerin 6zgilir girisimlerinin esgiidiimii devletin
gorevi olarak one ¢ikmaktadir. Boyle bir toplum diisiincesi de polis
devleti kadar mekanik ve rasyonalisttir. Ancak polizeyler ile
yonetilen devletler kadar otoriter degildir. Ciinkii bu yaklasgim
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devletin iradesine katilimi yani parlamenter bir anlayisi
desteklemektedir. Bu baglamda hukuk devleti anlayisi, devletin
sadece bireylerin giivenliginin saglanmasiyla yiikiimlii olmas1 ve
devletin amacinin enazlastirilmasi fikrini sahiplenmistir. Bu da
“Ideal Hukuk Devleti” anlayisidir. Bu iki ideal tip tam bir karsithk
iliskisi i¢erisindedirler (Angermann, 1962: 101-104). Ancak gercek
yasam, ideal tiplerin digsinda gelismektedir. Billurlagmaya baslayan
burjuvazinin devlet iktidarmi kullanma c¢abalar1 olarak anayasal
hareketler, polis devletini mudahaleci, zorba devlet olarak
olumsuzlamaktadir. Diger yandan bireylerin giivenliginin garantisi
olarak sinirlandirilan saf haliyle hukuk devleti de toplumsal yagsami
yonetecek durumda degildir. Ciinkii yOnetime dair sorunlara
miidahaleyi gorevleri disinda birakmistir (Angermann, 1962: 104).
Dolayisiyla her iki diisiinceyi bir araya getirecek bir yaklasima
ihtiya¢ duyulmustur. Bu yaklasim Mohl tarafindan “devlet bilimi”
altinda iki diisiinceyi uzlagtirmak olarak planlanmig, fakat girigim
basarisizlikla sonuglanmigtir (Turan, 2020: 262-277). Bahsedilen
gelisme ve hukuk devleti diislincesi ile anayasal hareketlerin
birlikte yiikselisinin bir diger etkisi yonetim hukuku ya da idare
hukukunun dogusu ve y6netim alaninda egemenligini kurmasidir.
Hukukun bu yiikselisi, egitim alaninda da kendini gostermistir
(Sadioglu ve Omiirgéniilsen, 2011: 136,137).

Polizey-Kameral Bilim’in en gozde oldugu 18. yiizyilin son
yirmi yilinda yoénetim bilimlerinin biitiinliigli igerisinden bazi
alanlar daha goriiniir olmaya baglamistir. Bu ¢ergevede “maliye”
(Finanzwissenschaft), “iktisat” (Nationalokonomie) ve “Devlet
Bilgisi” (Staatslehre) disinda orman bilimi, veterinerlik gibi teknik
bilgi alanlar1 giderek ayr1 6grenim dallari olarak ortaya ¢ikmiglardir
(Turan, 2020: 243-309; Maier, 1966: 285-286). Dolayisiyla soz
konusu donemde “Polizey Hukuk”, uUniversitelerin hukuk
fakiilteleri tarafindan cekinceli de olsa Ogrenim programlarina
kabul edilmislerdir. Bu gelisme de yonetim ya da idare hukukunun
baglangi¢ noktasini olusturmustur (Stolleis, 1992: 230). Ancak
vurgulanmalidir ki Kameral-Polizey Bilim {iniversitelerde agirlikl
olarak 6gretilmeye devam edilmistir.

Diger taraftan idare hukukunun yiikselisine uyum saglamak
lizere 19. ylzyilin ortalarinda Kameral-Polizey Bilim, Yonetim
Bilimi adin1 almistir. Bu baglamda y6netim biliminin degisim ve
yok olus siireci 1850-1918 arasina yerlestirilebilir (Stolleis, 1992:
420). S0z konusu zaman aralig1 ayn1 zamanda Alman topraklaria
0zgl Prusya onderliginde Alman Birligi’nin kurulmasi ve anayasal
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hareketlerle i¢ igedir. Dolayisiyla Almanya’da yOnetim biliminin
devlet olan nesnesini kaybetmesi ve yonetim alanmi idare
hukukuna terk etmek zorunda kalmast bu cercevede
diistiniilmelidir. II. Diinya Savasi sonrasinda yeni bir diinya
diizeninde Alman alanyazinda, bu biiyiik bilgi birikimine
dayanilarak yonetim bilimini yeniden olusturma g¢abasi da ABD
kamu yonetimi anlayisinin baskisiyla basarili  olamamistir
(Bogumil ve Jann, 2020: 22-31; Hurni, 2014: 176-194; Wollmann,
1980: 9-48; Morstein-Marx, 1963: 11-48; Fritz vd., 2018: 104-128).
Ayri bir inceleme konusu oldugundan s6z konusu gelismeler bu
asamada calisma disinda birakilmistir.

2. lIdare Hukuku’nun Yiikselisi ve Yonetim Bilimi: Nesne
Gerilimi

Prusya basta olmak tlizere Alman prensliklerinde 19. yiizyilin
ikinci yarisiyla birlikte giderek yiikselen yeni Uretim bigimi ve
bunun toplumsal alana yansimasi olarak genellikle egitimli, belirli
bir gelir seviyesine sahip, daha 6nce aristokratlarin yer aldig: idari
ve askeri gorevleri Ustlenen tabaka (Bildungsbiirgertum) ile yeni
sinif yani burjuvazi, iktisadi ve toplumsal yagamin diizenlenmesine
katilmak, bu sekilde ¢ikarlarini gergeklestirmek ve savunmak,
dolayisiyla devlet giicliniin kullanilmasinda séz sahibi olmak
istemektedirler. S6z konusu slrecte devlet, ordu gibi kurumlarda
soylulara rakip olarak gorev alan bu egitimli gruplar
(Bildungsburgertum) ve burjuvazi olarak bu yeni simf, siyasi
iktidarin1 kurabilmek i¢in monarkin karsisinda parlamentonun
uistiinliigl ilkesini hayata gecirmeye ¢aligmaktadir. Akbulut (2003:
59)’un ifade ettigi lizere “Siyasal diizen iginde, ekonominin
kapitalizm araciligryla baskin unsur olmaya baslamasiyla birlikte
bu yeni ekonomik yapmin gerektirdigi hukuki cerceve, siyasal
iktidarin niteligini farklilagtirmig, bélmiistiir”. Mesruti monarsiler
doneminde yiiriitme kralin iktidar1 iken, once aristokrat ardindan
burjuva agirlikli parlamento yani yasama organi ise iktisadi olarak
egemen sinifin iktidaridir (Akbulut, 2003: 59). Bu iki gug
arasindaki gerilim ve ¢ekigme, iktisadi olarak egemen sinifin talebi
dogrultusunda insanin devletli yasaminin her unsurunun/sorununun
hukuk igerisinde ¢oziilmesi sonucuna ulagmistir. Yeni iiretim
bigimi, 6ngorulebilirlik, dizen ve tlkenin her alaninda, yargi, askeri
gug, dil vb.nin tiirdesligini dayatmaktadir. Dolayisiyla yiiriitme ve
yasama, tek bir odakta toplanmamali, devlet islerini is birligi
icerisinde gotiurmelidir (Ozbudun, 1990: 142-143).
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Yeni tiretim bi¢iminin kdkeninde yer aldig: siyasi glcteki yer
degistirmeler, yonetim alanmni dogrudan etkilemistir. Ik olarak
soylular devlet giiciiniin tastyicisi olarak rollerini yeniden bulmak
zorunda kalmuglardir. Clnki belirtildigi gibi dogustan gelen
ayricaliklardan kaynaklanan yonetme haklarmi artik egitimli halk
kesimleri (Bildungsbirgertum) ile paylasmak durumundadirlar.
Ikincisi ise daha dnce yerel dlgekte diizenlenen hizmetlerin giderek
merkezi diizeyde yerine getirilmesi ya da merkezden
yonlendirilmesidir (Langewiesche, 1989: 625-626). Bu ikinci
gelisme de devletin gorevlerinin kapsamini artirmis, pratik ya da
akademik alanda olsun idari konularla ilgilenenlerin yikuind
cogaltmistir. Almanya’da da benzer gelismeler yasanmigtir. Ancak
Almanya agisindan ayriks1 olan, Hessen, Baden gibi baz
prensliklerde anayasal monarsi varken Bavyera, Sachsen ve Prusya
gibi baska Alman devletlerinde anayasanin bulunmamasidir. Bu
durum karsilastirmaya olanak vermesi ve dolayisiyla konunun daha
iyi anlagilmasi acgisindan Onemlidir. Devletin ¢dzmesi gereken
gorevler artarken idare hukuku buna karsilik verememektedir.
Dolayisiyla idari organlarda galisacaklarin hukuk bilgisine sahip
olmasi istenirken bir yandan eylem olarak yonetim diger yandan
hukuk arasinda bir bag kurulmasi1 amaglanmistir. Bu baglamda idari
yapinin konumu ve egitiminin ele alinmasi gerekir. Oncelikle devlet
idaresinde calisanlarin egitimi konusu acgiklanabilir.

Prusya’daki gelismeler &rnek niteligindedir. Prusya’da
1806°dan sonra reformlarla serflik ve angarya kaldirilmis (Oktober-
edikt) (Regulierungsedikt), yerel yonetimleri giiclendiren kentlere
iliskin diizenlemeler yapilmig (StAdtereform), idari yap1 ve
sorumsuz bakanlik uygulamasi degistirilmis (Organisationsedikt,
Kabinettsedikt), i¢, dis, maliye, adalet ve savas bakanliklar
monarka karsi sorumlu olsalar da goreceli olarak serbest hareket
edebilmeye baslamig, ticaret yapmayr kisitlayan loncalarin
kaldirilarak iktisadi alan liberallestirilmis, soylularm belirli
ayricaliklari kaldirilmigtir (Reese-Schéfer, 2019, 2019: 51-63). S0z
konusu degisiklikler baglaminda Stein-Hardenberg reformlari,
mutlak monarsiyi geriletmis ve hukuk devletini 6ne ¢ikarmustir.
Dolayistyla hukukgularm, yonetim alanindaki tekelinin sebebi, bu
reformlara dayandirilmaktadir (Norden, 1929: 108). Bu baglamda
ilk defa 1817°de idarede gorev alacak personelden kapsamli hukuk
bilgisine sahip olmalar1 istenmeye baslanmustir. Ote yandan 14
Subat 1846 tarihli “Idaredeki Ust Diizey Y®onetim Makamlar1 I¢in
Yeterliliklere Iliskin Diizenleme”de (Regulativ tiber die Befahigung
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zu den héhern Amtern der Verwaltung) adayim “Devlet Bilimleri’ne
agina olmasi, iktisat bilimi, polizey bilim ve maliye biliminin ana
ilkelerini bilmesi, en azindan kameralistik yardimci bilimlere dair
genel bilgilere sahip olmasi istenmektedir. Ancak asil bu tiir
gorevlere aday olabilmenin kosulu, mahkemelerde c¢alismak,
“kinci Hukuk Smavi’n1 (zweite juristische Priifung) vermek gibi
dolayli ama hukuk egitimi almay1 zorunlu kilan hususlar olmustur
(PrGs 1846: 199-200). Hukuk 6n egitimine sahip olmak 1880°1i
yillara degin asliye ve ceza mahkemelerinde olduk¢a genis bir
alanda genel bilgilere sahip olmak demektir. “Alman Devlet
Hukuku” (Deutsche Staatsrecht) dersi 1844’te zorunlu hale
getirilmis olsa bile “Kamu Hukuku” (Offentliches Recht), “Devlet
Hukuku” (Staatsrecht) ya da idare hukuku olarak ayrilmamus,
belirgin ve ciddi bicimde heniiz ortaya g¢ikmamustir. Anayasa
olmaksizin devlet hukuku verimsiz ve siyasi agidan risklidir. idare
hukuku ise sadece yonetmeliklerin toplami olarak vardir ve “Birinci
Hukuk Smawv1” (erste juristische Prifung) adaylarindan bu konuda
bilgi sahibi olmalar1 beklenmemektedir. Ciinkii bu ders akademik
programlarda yer almamaktadir (Stolleis, 1992: 232). Ayrica
iktidar1 kullananlar, donemin siyasi sorunlari ve devrimlerin
arkasinda “sapkin” bagka ifadeyle sakincali liberal goriisler
bulunduguna inanmaktadirlar. Dolayisiyla siyasi ag¢idan sakincali
gorulen liberal bilgilerin 6gretildigi “Genel Devlet Ogretisi”
(Allgemeine Staatslehre) de sorunlu bir derstir. Bu kapsamda
Prusya’da 1879  Oncesinde  yonetime iliskin  egitimi
tamamlayanlarin girdigi bitirme sinavinda devlet bilimleri, polizey
hukuk ve mali hukuk sorulari yoneltilmektedir. Ancak 1879
sonrasinda sadece “devlet hukuku ve idare hukuku” ile “devlet
iktisad1 ve politik iktisat” bitirme sinavi konulari olmustur. Bu
cergevede Prusya’da kameral bilim giderek geri planda kalirken
devlet gorevlilerinin egitiminde hukuk agirligi artmistir.

Giiney Almanya’da ise durum daha farkhidir. Ciinkii 1559°da
Tiibingen’de kurulan “Collegium illustre”, 1774’te agilan ve
1784’te Heidelberg Universitesi biinyesine katilan “kurzpfalzische
Akademie zu Lautern”, Marburg’ta 1789’da olusturulan “Devlet
Iktisad1 Enstitiisii” (Staatswirtschaftliche Institute) ve 1777°de
Giefen’de, 1782°de Stuttgart’ta egitime baslayan kameral-polizey
bilim okullar1 ve bu okullarin etkisi, Almanya’nin giineyinde devlet
gorevlilerinin egitiminin hukuk etkisine girmesinin 19. yiizyilin
sonlarina degin gecikmesini saglamistir (Turan, 2020: 167;
Pechmann, 1972: 127; Stolleis,1992: 233).
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Egitim alaninda ve devlet gorevlilerinden beklenen
yeterliliklerin  agiklanmasinda kullanilan  terminolojide de
degisiklikler devam etmistir. Bu baglamda 1880’den sonra
“Yénetim Ogretisi” (Verwaltungslehre) ve idare hukuku igin ortak
ve kapsayict bir kavram olarak “polizey bilim” kullanilmaya ve
anlasilmaya baglanmig, 1897’den itibaren de idare hukuku, polizey
bilim adlandirmasin1  alandan uzaklastirmistir. Bavyera’da
1809°dan itibaren hukuk, polizey ve kameral bilgilerin 6l¢iildiigii
ortak bir sinav yapilirken 1830’dan itibaren siavda genel hukuk ve
0zel “Bavyera Devlet Hukuku” ile polizey bilim ve polizey hukuk
konular1 yer almaya baglamistir. Ardindan 1893-1910 arasinda
polizey bilim yerini, tam olarak karsilamasa da “Sosyal Hukuk”
(Sosyal Mevzuat) (Sozialgesetzgebung) ve idare hukukuna
birakmustir. Bu cercevede asli-adli hukuk agirlikli ve akademik
egitim icin yogun pratik hazirliga dayanan Prusya ornegi, 19.
ylizyilin son ¢eyreginde diger Alman prensliklerindeki gelismeleri
de bicimlendirici gii¢ olmustur. Ancak o6zellikle idari konulardaki
egitimde agirhigr artan hukuki unsurlar, giderek biiyiiyen kamu
hukuku alaniyla karigtirilmamalidir. Clnkl hukuk egitimi aslinda
himanist ideallere dayanan genel bir egitimle birlestirilmis
“Medeni Hukuk” ve “Ceza Hukuku” demektir. idare hukuku ise
iiniversiteden ¢ok pratik olarak alanda 6grenilebilecek ve igerisinde
bulunulan prensligin yasalarmin biitiinii olarak gdriilmektedir
(Stolleis, 1992: 235). Idarede calisacak gorevlilerin egitimi ve
gorevlere atamalarda yapilacak sinavlarda idare hukukunun ilk
asamada geri planda kalmasinin sebepleri sadece yonetmelik,
secicilerin bakis agisi vb. ile agiklanamayacak kadar derindir. Bu
durum, anayasaya sahip prenslikler ile sahip olmayanlar arasindaki
farklarla agiklanabilir. Anayasaya sahip prensliklerde yonetime dair
egitimde kamu hukuku vurgusu yuksektir. Aksine anayasaya sahip
olmayan prensliklerde ise idare monarkin tizerindedir ve yonetim,
parlamentoyla iliskilenmemistir. Dolayisiyla anayasanin olmadigi
prensliklerde yeni sinif burjuvazi ve liberaller daha ¢ok medeni
hukuk tizerinden Ogrenilebilen/dgretilebilen kisisel ozerklikler/
haklara saygi ve hukuk devletini destekleyen/tagiyan bir egitimi
hayata gecirmeye yoOnelmislerdir. 19. yiizyilin sonlarna dogru
bilimsel alanda ilerlemesi ve niifuz kazanmasiyla birlikte idare
hukukuna daha olumlu yaklasilmaya baglanmistir. Bu gelismede
imparatorlugun kurulmasi ve daha muhafazakér siyasi gortislerin
agirlik kazanmasi 6zellikle etkili olmustur (Stolleis, 1992: 236).
G0z ard1 edilmemesi gereken bir diger husus ise idare hukukunun
yonetimle ilgisinin iki temel islev iizerinden kurulmasidir. Buna
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gore idare hukukunun yonetimle iliskisinin ilki parlamento
kararlarini yerine getirmek, digeri ise mahkemeler yoluyla yonetsel
faaliyetlerin kontroliidir. Dolayisiyla anayasa ve parlamentonun
olmadigr durumda biirokratik yapt bu boslugu doldurmaktadir
(Ossenbihl, 1979: 55). Yukarida deginilen hususlar baglaminda
memurlarin egitiminin igeriginin, anayasal hareketlere es olarak

degistigi ve giderek hukuk alanina kaydigi goriilmektedir.

Anayasal monarsilerle birlikte ayn1 zamanda hukuk yaklagimi
da degismistir. Degisikligin sebebi, bahsedildigi {izere hukuk
devleti anlayisinin yiikselmesidir. Clinkl Prusya gibi ilk asamada
anayasanin yani parlamentonun bulunmadig1
prensliklerde/devletlerde, yikselen burjuvazi dncelikle iktisadi ve
toplumsal alanm yeni Uretim big¢iminin gerekliliklerine uygun
sekilde duzenlenmesini saglamak, idari aygitin miidahalelerini
azaltmak ve yonlendirmek icin hukuk devleti anlayigini
kullanmigtir. Ayn1 zamanda yeni iiretim bi¢gimiyle birlikte sadece
kameral-polizey bilim degil dar anlamiyla “kameral bilim” yani
iktisadi ve mali konular1 kapsayan teoriler de degismektedir.
Devletin gorevleri ve harcama yapacagi, ilgilenecegi alanlarin
kapsami da daha once goriilmedik bigimde artmaktadir. Artik yeni
smif, bu gorevlerin yerine getirilmesinde ve harcamalarda,
belirsizligi 6nleyecek kurallara ihtiya¢ duymaktadir (Turan, 2020:
148-309). Pozitivizmin artan etkisinin de idari gorevlere
atanacaklarin egitimi ve akademik alandaki degisiklikler igin
onemli bir etken oldugu unutulmamalidir. Feodal/Ge¢ Feodal
donemin yobnetsel bilgisini olusturan kameral-polizey bilim bir
Olclide sanat ve pratik alana yaslanan bilgiler batini olarak
gorilmektedir. Yeni yiikselen smif burjuvazi ise yonetsel alanin,
monarkin iradesine ya da yeteneklerine/keyfiligine birakilmamasini
istemektedir. Dolayisiyla yOnetim alaninin degismez olgulara
baglanma gerekliligi anlayis1 donem agisindan en uygun segenegi
hukukta bulmustur. Ayn1 sekilde politika ve etik 6gretiler de keyfi
olarak mudahale, pratik temelli ve bilim dig1 bilgiler seklinde
gorilmektedir. Akademik alanda istenen ise tecriibe ve gdzleme
dayanan yontemler degil normatif 6gretilerdir. Normatif ile ampirik
sorular birbirinden ayrilmis, normatif olan hukuk one ¢ikmistir.
Pozitivist hukuk bilimi baglaminda hukuk higbir agik alan
birakmaksizin toplumsal gerceklikten bagimsiz olarak normlar
olusturmustur. Bu sekilde devletin tiim eylemleri hukuk iliskileri
icinde ¢Oziinmiis olmaktadir ve bu nokta, idare hukukunun
egemenliginin baslangic1 olmaktadir (Bogumil ve Jann, 2020: 18).
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Ancak kameral-polizey bilim bir anda ortadan kaybolmamuistir.
Once yardimer bilimler olarak kullamlmis, ardindan da devlet
bilimi biinyesinde kismen de olsa ansiklopedik bilgiler y1gin1 olarak
yararlanilmaya g¢alismig, ancak yeni ¢agla yok olmustur (Turan,
2020: 195-243; Stolleis, 1992: 237).

3.  Yonetim Ogretisini Canlandirma Cabasi

Bu noktada Weberyen birokrasinin  nlivesi  olarak
gorulebilecek olan, daha sonra yeni iiretim bi¢cimine gegisle beraber
yasal-ussal birokrasiye evrilen Prusya’daki ussal-monarsik
birokrasinin konumuna kisaca deginmek gerekir (Turan, 2020: 89-
104). Prusya’da idari yapt ve memurlar, anayasanin yoklugunda
kendilerini anayasa yerine koymakta ve buna gore hareket
etmektedirler. Parlamentonun olusumundan sonra bile biirokrasi,
19. yiizyilin son g¢eyregine degin aym sekilde faaliyet gésterme
egiliminde olmustur. Ciinkii parlamentoda halkin biiylik bolimii
temsil edilmemektedir ve parlamentonun yonetime katilma haklar1
oldukga smirlidir. Idarenin mahkemeler yoluyla kontrolii de 1880°1i
yillara kadar ya hi¢ yoktur ya da son derece kisitli olarak mevcuttur.
Dolayisiyla idarenin kontrolli, memurlarin etik kurallart gibi i¢
yontemlerle saglanmaya calisgilmistir. YoOnetimin eylemlerinin
yasalara uygun olup olmadigina yine monarsik biirokrasinin kendisi
karar vermektedir. Karar verici yonetim organlar1 soylularin
elindeyken, burjuva genel anlamiyla hukuk iizerinden bir denge
saglamaya c¢alismaktadir. Kisaca soru, yonetim iizerindeki
kontroliin genel hukuk alan1 iizerinden mi saglanacagi yoksa ayr
bir uzmanlik alan1 yani idare hukuku Uzerinden mi
gerceklestirilmesi  gerektigidir. Liberal kanat, adalet/hukuk
sistemini yonetsel ve siyasi kararlarla bogmak istemezken,
muhafazakar kanat da idarenin eyleme gegme yetene8i ve
esnekligini, duragan bir hukuk kontroliiyle tehlikeye atmaktan
kacinmay1 amacglamaktadir. Dolayisiyla her iki kanat da yonetsel
hukuku bagka ifadeyle idare hukukunu tercih etmislerdir. Ciinkii
aynm1 zamanda bu sekilde yargiglar ve hukuki siireglere, kisaca
yonetime etki etmeyi hedeflemislerdir (Stolleis, 1992: 238-243).
S6z konusu etmenler dogrultusunda idare hukuku, giderek yonetim
alanmn isgal etmistir. Ote yandan ydnetsel yapiy1 kontrol etme ve
yonlendirme girisimlerinde hangi alanin/aracin kullanilacaginin
belirlenmesi olarak hukuk devleti ve idare hukuku gerilimi varligini
uzun siire korumustur. 1900°1i yillarin basinda genel bir kabul
goren hukuk devleti diisiincesi, idare hukukunun temeli olarak
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algilanmaya baglanmigtir. Ancak uygulamada idare hukuku ile
hukuk devleti arasindaki baglanti, nihayetinde 0znel kamu
haklarmin korunmasma dayanmaktadir. Dolayisiyla zamanla
ozerkligini kazanan idare hukuku, yonetim alaninda s6z sahibi
olmustur (Stolleis, 1992: 409). Kisaca ifade etmek gerekirse
kameral-polizey bilimin kaybolusu ve idare hukukunun alana
egemen olmasi, 19. yiizyilda yasanan Almanya’ya 6zgii gelismeler
baglaminda, yeni smif burjuvazinin cikarlarin1 Prusya-Alman
otoriter devletinde parlamento Uzerinden sorumlu bir hikimet
araciligiyla degil hukuk devleti kapsaminda gerceklestirmesiyle
ilintilidir (Bogumil ve Jann, 2020: 18).

Alman Imparatorlugu’nda 20. yiizyilin basinda tniversitelerde
verilen derslerde ve tanitmaliklarda devlet yonetimi, hukuki agidan
ele alimmaktadir. Baska ifadeyle ftiniversitelerde sadece idare
hukuku ogretilmektedir. Birkag yerde “yOnetim ogretisi”
(Verwaltungslehre) goziikmektedir. Ancak ¢ok belirsiz bir kavram
olarak, kisaca agik bi¢imde nesnesi ile igerigi belirtiimeden
rastlanabilmektedir (Gargas, 1903: 426). Burada dikkat ¢eken bir
bagka gelisme bulunmaktadir. 19. yilizyilin sonundan itibaren
yonetim Ogretisinin korunmasina ve yeniden yapilandirilmasina
calistlmistir. Bu ¢abalardan bir kismi yonetim Ogretisini, idare
hukukundan ayr1 bir bilim dali olarak kurma yo6niindedir (Turan,
2020: 262-309). Bu girisimin basini ¢eken Stein ve onun yolundan
ilerlemek isteyen Inama-Sternegg, Ludwig Gumplowicz, yonetim
Ogretisini bagh basina bir disiplin olarak korumaya ve olusturmaya
calismiglardir.  Ornegin ~ Ferdinand  Schmid de  Leipzig
Universitesinde ydnetim dgretisi dersi vermekte ve bu derslerinde
yonetim Ogretisinin baglt bagmna bir bilim olarak ogretilmesini
savunmaktadir. Stein’1n 6gretilerine yaslanan Schmid, nesne olarak
devleti ve eylemlerini gérmektedir (Schmid, 1909: 193-223).
Gunki yonetim ve idare hukuku arasindaki baglant1 dogal degildir.
Idare hukukunun hukuk fakiiltelerinde &gretilmeye baslanmasi ve
iktisat, maliye gibi devlet bilimi alt dallari/devlet bilimsel
(staatswissenschaftlich) disiplinlerin pargalarma ayrilmasinin
sonucu, devletin yonetim islerinin hukuk bakimindan incelenmesi
yani idare hukukunun yonetim 6gretisinin yerini almasi olmustur.
Jellinek de “Devlet Ogretisi” (Staatslehre) ve “Devlet Hukukunun
(Staatsrecht) es kilinmasini s6z konusu dénemde sik¢a yapilan bir
hata olarak gormektedir. Burada “Yonetim Ogretisi”nin “Devlet
Ogretisi”; “Idare Hukukunun da “Devlet Hukuku” igerisinde yer
aldigi, dolayisiyla yonetim ogretisi ve idare hukuku karsitligini

433



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 17, Say 38, Aralik 2022, 421-442

icerdigi aciktir (Gargas, 1903: 427). Digeri ise genis anlamiyla
“Yonetim Ogretisi” (Verwaltungslehre) hatta “Yonetim Bilimi”
(Verwaltungswissenschaft) altinda idare hukuku ve dar anlamiyla
yonetim 6gretisi dallarini bir araya getirme girisimidir. Bu sonuncu
girisimde idare hukuku, hukuka uygunlugu nesnesi yaparken, dar
anlamiyla yoOnetim Ogretisi ya da “Yonetim Politikas1”
(Verwaltungspolitik) yonetimin eylemlerinin amaca uygunlugunu
nesnesi olarak alacaktir (Gargas, 1903: 426-427; Stolleis, 1992:
420). Ancak her ne kadar anlamli bir siniflandirma olarak goziikse
de ciddi bazi sorunlar bulunmaktadir. Yonetim, toplumsal
sorunlarin giderilmesi baglaminda “Sosyal Politika” olarak da
gorilebilir. O halde ilk olarak aciklanmasi gereken “Sosyal
Politika” (Sozialpolitik) ile ne kastedildigidir. Bahsedilen dénemde
yeni siniflarin, Ozellikle genis kitleleri kapsayan is¢i smifinin
icerisinde bulundugu sartlarin yonetilmesi oncelikli sorun olarak
kabul edilmektedir. Dolayisiyla devletin eylemleri olarak
yonetimin ana konusu, bu sinifin sartlarini iyilestirmekle ilgili
faaliyetler ve diisiinceler biitiinii olarak anlagilmaktadir. Daha
dogrusu yonetimin yonii, memnuniyetsiz siniflarin baglatacagi bir
devrimi engellemenin yollarmi1 bulmak ve uygulamak olarak
gorilmektedir. Dar anlamiyla yonetim Ogretisi yani “y@netim
politikasinin” nesnesi budur. Ancak iktisat, maliye gibi diger
disiplinler zaten bu konulari ele almaktadirlar. Bu baglamda “sosyal
politika” i¢i bos bir disiplin olarak dogmustur (Gargas, 1903: 426-
428). Diger sorun ise aslinda yonetim 6gretisi ¢atis altindaki dar
anlamiyla yonetim Ogretisi ve idare hukuku arasindaki dengede
yatmaktadir. Ciinkii iktisadi sorunlar, iktisat ve maliye, sosyal
sorunlar sosyal politika, hukuki problemler de idare hukuku
tarafindan incelenmektedir. Bdylesi bir tist ¢ati altinda disiplini
toplama c¢abasinda yoOnetim oOgretisi, daha baslangigta yok
hiikmundedir. Kisaca yonetim dgretisi, yonetim politikas1 degildir.
Dolayisiyla bu yondeki tiim ¢abalara ragmen idare hukuku giderek
6n plana ¢ikmuistir. Kameral-polizey bilim 6grenimi 1850’lerden
itibaren hizla etkisini yitirmis, devlet gorevlilerinin egitiminde
devlet bilimsel ogretiler yerini hukuk ogretilerine birakmistir
(Stolleis, 1992: 420; Gargas, 1903: 428).

Iki diinya savas1 arasindaki zamanda hukuk agirlikli yaklasim
devam etmistir. Bu anlayis1 gosteren s6z konusu ara dénemdeki
dikkat ¢ekici bir durum ise Max Weber’in biirokrasi teorisini i¢ceren
“Iktisat ve Toplum” (Wirtschaft und Gesellschaft) kitabmnin
1922°de yaymlanmasina ragmen dikkat ¢ekmemesi ve dncelikle
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tahakkim/iktidar ~ sosyolojisi  (Herrschaftssoziologie) olarak
goriilerek goz ardi edilmesi ve hukukcular i¢in yonetim anlayisi
bakimindan higbir 6nem arz etmemesidir. Weber’in, temel
olusturan goriisleri ancak II. Diinya Savasi sonrasinda ABD
araciligiyla Almanya’ya tasinmustir (Bogumil ve Jann, 2020: 20).

Alman yoénetim bilimi, imparatorlugun kuruldugu 1871 ve L
Diinya Savasi’nin basgladigi 1914 arasinda akademik anlamda dis
gelismelerden pek etkilenmemistir. Yonetim alaninda verilen
eserlerde yabanci akademisyenlerden etkilenme ve Almanya
disindaki kaynaklardan yararlanma ya da terciime etme yoniinde
cabalara rastlanmamaktadir. Demokratik yonelimleri baglaminda
ABD’den ise sadece Anglo-Sakson hukuk ve ydnetim sisteminin
incelenmesi sirasinda karsilagtirma/goriigleri pekistirme amacgh
yararlanilmaktadir. Karsilastirmali calismalarda da Fransiz, ingiliz,
Leh, Cek vb. kaynaklara basvurulurken ABD c¢ok sinirlt bir yer
kaplamakta ve yalnzca liberal/demokratik 6zellikleri/yaklagimlari
ve yerinden yonetim uygulamalariyla olumlu Ornek olarak
anilmaktadir. S6z konusu donemde 6zellikle biirokratik yapilarin
karsilastirildign goriilmektedir. Ancak Alman yazarlar, yabanct
bilim insanlarina hemen hi¢ atifta bulunmamaktadirlar. Bunun
baslica sebebi, Alman yazarlarin, kapsamli yonetim bilimi gelenegi
ve birikimleri baglaminda diger iilkelerdeki calismalara ilgi
duymamalaridir. Kisaca Alman yonetim bilimi agisindan yabanci
kaynaklar sadece ideal tiplerin karsilagtirmalarinda yararlanilacak
kaynaklardir ve Ogrenilecek yeni bir husus sunmamaktadirlar.
Weimar Cumhuriyeti’nde yani 1918-1933 arasinda da durum farkli
degildir (Hurni, 2014:65-68).

Weimar Cumhuriyeti’nin yikilmasi ve Nazi rejiminin
kurulmasi ile mesruiyetinin saglanmasinda idare hukukcular1 ve
devlet hukukgularinin rolii ve sorumluluklar: tartismalidir. Ancak
bu diislince ya da inanis, II. Diinya Savasi sonrasinda Almanya’da
yonetim biliminin yo6ninln belirlenmesinde son derece etkili
olmustur (Stolleis, 2014: 107-110). Bahsedildigi iizere Leipzig
Universitesinde yonetim bilimi ve istatistik dersleri veren Schmid
gibi baz1 yazarlar, yonetim ogretisinin tniversitelerde geri planda
kaldigindan ve idare hukukunun goézde oldugundan, o6zellikle
modern yonetim  Ogretisinin  babasi  Stein’in  takipgisinin
bulunmamasindan yakinmaktadirlar (Schmid, 1909: 193-195).
Stein’in yonetim alanlarin1 adalet, maliye, ordu vb. seklinde
bélimlemesi hem Avusturya’da hem de Almanya’da idare hukuku
calisanlar tarafindan kabul edilmistir (Stein, 1869). Ancak yeni
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idare hukuku ogreticilerince reddedilmektedir. Schmid, bu
gelismenin agirlasarak devam ettigini gormektedir. YOnetim
ogretisi bigimsel olarak nesnesi sirekli vurgulanarak ayakta
tutulmaya calisilsa da pozitivist idare hukuku igerisine katilarak
karisik bir disipline doniistiiriilmiistiir. Oyle ki yénetim ve polizey
dersleri, 1904-1906 arasinda sadece dort doénemde, Berlin
Universitesinde alt1 saat, Miinih Universitesinde bir bucuk saat ve
Heidelberg Universitesinde bir saat okutulmustur. Muazzam bilgi
birikimine ragmen yonetim 6gretisinin bir kenara itilmesi buyk bir
hatadir. Ciinkii daha 6nce 6zel sektor, kilise ve dernekler tarafindan
yerine getirilenler ya da sanayilesme ve kentlesmeyle birlikte
olusan yeni gorevler devlet tarafindan iistlenilmektedir. Devlet,
Uretime hem merkezi hem de yerel diizeyde katilmakta, tistlendigi
gorevler giderek artmaktadir. Bu sorumluluklarin {istesinden
bicimsel ve sabit bir disiplin olarak idare hukukunun gelmesi
olanaksizdir. GUnky idare hukukunun dogasinda eylem yoktur.
Siyasi ve toplumsal ger¢ekligi kapsayan bir disiplin gereklidir. Bu
da ampirik-siyasi disiplin olarak “Y®énetim Ogretisi”dir (Schmid,
1909: 202-205, 219-220; Stolleis, 2002: 243). Ancak bilindigi tizere
idare hukuku, alanda egemenligini kurmustur. Bu durum 1933’ten
itibaren “Nazi Partisi” (NSDAP)’nin siyasi giicli ele gecirmesiyle
tedrici olarak degismistir. Belirtildigi tizere NSDAP iktidarinda
idare hukuku reddedilen liberal fikirlerden kaynaklanmaktadir ve
NSDAP ideolojisine taban tabana zittir. Bu nedenle NSDAP,
nasyonal sosyalist toplumu kurmak amaciyla lanetlenen liberal
goriisler yerine yonetim Ogretisi gelenegini 6n plana g¢ikarmaya
calismistir. Ancak NSDAP’nin kullandigi ara¢ olarak yoOnetim
bilimi gelenegi, eski Alman yonetim bilimi ya da yonetim 6gretisi
birikiminden tamamen farklidir. Ancak s6z konusu gelismeler
farkl bir ¢calisma konusudur.

Sonug

Almanca konusulan topraklarda feodal {iretim bigiminin
cozulmeye baslamasiyla birlikte siyasi giicun yeniden tek elde
toplandig1 donemde bir ihtiyag¢ olarak Polizey adi altinda yonetsel
bilgiler iretilmeye ve bir araya getirilmeye baslanmistir. Bu
tarihlerden itibaren 6zellikle Brandenburg Diikaligi daha sonra
Prusya’da kameral-polizey bilim olarak géz ardi edilemeyecek
yonetsel bilgi iretilmis ve sistemlestirilmeye calisiimistir. Bu
bilgiler, yikselen yeni tretim bigiminin gereklerine uygun sekilde
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yeniden diizenlenmek ve gelistirilmek istenmis, yonetim bilimi ve
alt dallarindan biri olarak yonetsel 6greti alanlar1 dogmustur.

Alman prensliklerinde 19. yiizyilin ikinci yarisiyla birlikte
giderek yikselen yeni uretim bigimiyle birlikte yeni smif yani
burjuvazi, siyasi giice katilmak ve iktisadi-toplumsal yasamin
diizenlenmesine katilmak istemektedir. Ancak bu sekilde
cikarlarmi gergeklestirebilecek, iktisadi, siyasi ve toplumsal
alanlarin ¢ikarlar1 dogrultusunda diizenlenmesine katilabilecektir.
Bunun yolu da anayasal hareketlerdir. Burjuvazi, yonetim alanini
tekelinde bulunduran monark ve soylulara karsi parlamento ve
hukuk devleti anlayisini kullanmaya baslamistir. Ancak Almanca
konusulan topraklarda bu baglamda iki farkli Ornekle
karsilasilmaktadir: Anayasaya yani parlamentoya sahip olanlar ve
olmayanlar. Anayasaya sahip olan prensliklerde yeni sinif,
parlamento araciligiyla siyasi iktidarin kullanimina katilir ve idare
hukuku gelisirken, anayasa olmayan prensliklerde hukuk devleti
anlayis1 iizerinden bu amaca ulasilmaya calisilmistir. Dolayisiyla
monark ve  soylularin  yetkilerinin  hukuk araciligiyla
sinirlandirilmast ve yonlendirilmesi girisimleri idare hukukunun
yiikselmesine yol agmigtir. Anayasa olmayan Prusya’da ise
oncelikle hukuk devleti anlayisindan bu amagla yararlanilmis,
parlamentonun kurulmasiyla birlikte bu kez idare hukuku, hukuk
devleti anlayisi igerisinde belirginlesmistir. Dolayisiyla yeni Uretim
bigiminin gereklerinin yerine getirilmesinde arag¢ olarak “hukuk”
goriilmiis ve billurlasan idare hukuku, giiclii bir gelenege sahip
olmasma ragmen YyoOnetim bilimini yonetim alanindan
uzaklagtirmigtir. Hukuk devleti anlayisi ya da parlamento
araciligiyla hukuk ve dolayisiyla idare hukuku yonetim alanina
egemen olmustur. Aslinda hukuk devleti ve idare hukuku arasinda
da ilk asamada bir gerilim goériilmistiir. Soru, yonetim {izerinde
kontroliin genel hukuk {iizerinden mi yoksa uzmanlik alani olan
idare hukuku iizerinden mi saglanacagidir. Liberal kanat, hukuk
sistemini yOnetsel ve siyasi kararlara bogarak yonetilemez hale
getirmek istememigtir. Muhafazakdr kanat da idarenin eyleme
gecme yetenegi ve esnekligini duragan hukuk kontroliiyle tehlikeye
atmak istememistir. Bu dogrultuda idare hukuku tercih edilmistir.
Bu gercevede yonetim dgretisini canlandirma gabalar1 da bir sure
devam etmistir. Idare hukuku, eyleme yonelik degildir. Dolayisiyla
idare hukuku yerine yonetim 6gretisini koyma diistincesi, baska
ifadeyle canlandirma fikri bir siire daha devam etmistir. Ancak
kapitalizme gecis siirecinde burjuvazinin devlet iktidarina ortak
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olma ve ele gecirme ¢abasinda eyleme gegme anlaminda ydnetim
ogretisi degil, hukuk yaklagimi 6ne c¢ikarilmistir. Ciinkii amag,
monarkin iktidarimi smirlandirmaktir.  S6z konusu yaklagim
tiniversitelerdeki egitim programlarinda da gériilmektedir. Devlet
bilimi parcalarina ayrilmig, devletin yonetim islerinin hukuk
bakimindan incelenmesi, idare hukukunun gorevleri arasinda
kalmistir. Devletin tiim isleri hukuk iliskileri igerisinde ¢oziiniir
olmustur. ki diinya savas arasinda da bu yaklasim devam etmistir.
Ancak Almanya’da yonetsel alanda keskin bir felsefi ve yaklasim
degisikligini isaret eden NSDAP’nin 1933’te iktidar1 ele
gecirmesiyle birlikte yonetim Ggretisinin tekrar canlandirilmasi
giindeme gelmistir. Ciinkli idare hukuku sakincali goriilen liberal
gorliglere aittir. Ancak NSDAP’nin Alman yonetim Ogretisi
gelenegini canlandirma girisimi hem kisa donemli olmustur hem de
NSDAP’nin yonetim &gretisine yaklagimi s6z konusu gelenekten
bambagka bir igerige sahiptir. Bu gelismeler ise ayr1 bir ¢aligma
konusudur.
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Arastirma Makalesi:

DIiL VE YAPI:

OSMANLI-TURK MODERNLESME SURECINDE
DILSEL DONUSUMUN YAPISAL DONUSUME ETKISi

Cenk REYHAN*

Oz
Osmanli-Tirk modernlesme siirecinde modern bir dil ve terminoloji ve
onunla ickin yeni bir yapi insa edilmedi. Geleneksel mesrulastirma
soylemi Tanzimat Fermani’ndan Cumhuriyet’in kurulusuna degin,
ekonomi-politik bilimin terminoloji ile ifade etmek gerekirse sirekli
kendini “basit yeniden Uretti”. Buna karsilik, Kuva-y1 Milliye dénemi ve
bu donemde toplanan yerel ve ulusal 6lgekli kongre belgelerindeki dil
ve anlam yapilarinin icerik analizi yapildiginda yeni bir dil ve yeni bir
terminolojinin  gelismekte oldugu gozlemlenebilmektedir. 1921
Anayasasi’nda Tirk devriminin mantigi, “egemenlik bila kayd G sart
milletindir” ifadesi ile “dil”e geldi. Takip eden donemde, bu yeni “dil”
ve terminoloji ile ilintili yeni bir siyasal/kurumsal “yapi1” insasi
kaginilmazdi. Bunun anlami dilin, yine ekonomi-politik bilimden 6diing
aldigimiz tabirle, kendini “genis yeniden Uretmesi” suretiyle yeni bir
rejimi insa etmesidir. Osmanli-Tark aydini s6z konusu oldugunda,
gerek dillerinin kendi diinyalarinin sinirlarini olusturmasi, gerekse yeni
kelime ve terminoloji olusturmaktaki ¢ekingenlikleri, yeni bir “dil” ve
onunla ickin “yapi”’nin insa edilmesindeki basarisizliklari dikkat
cekicidir. Tim geleneksel-yapisal tahakkiimlere ragmen, yine de,
“dil”sel ve bununla ickin bir sekilde “yap1”sal donisiim, yeni bir rejimin
insasi ile sonuclanan modernlesme sirecine karsilik gelmektedir.
incelemede, Iimparatorluk’tan Cumbhuriyet’e, Tirkiye'de “dilsel
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dondsim”in  “yapisal donitsiim”e etkisinin tarihsel sireclerini
izleyecegiz.

Anahtar Kelimeler: Dilsel Donlsim, Yapisal Donlsim, Yeni
Osmanlilar, Jon Turkler, Monarsi, Teokrasi, Cumhuriyet

LANGUAGE AND STRUCTURE: THE REFLECTION OF LINGUISTIC TURN
ON STRUCTURAL TRANSFORMATION
THROUGH THE OTTOMAN-TURKISH MODERNIZATION PROCESS

Abstract

A modern language, terminology and a new structure immanent with
them were not built in the Ottoman-Turkish modernization process.
The traditional legitimation discourse had “simply reproduced” itself,
a terminology from political economy, from the Tanzimat Edict until
the establishment of the republic. On the other hand, if one looks
through the content analysis of language and meaning structures in
the Kuva-yi Milliye Period and local and national congress documents
collected in this period, it can be observed that a new language and a
new terminology had been developing. The logic of the Turkish
revolution in the 1921 Constitution came to the “language” with the
phrase “Sovereignty rests unconditionally with the nation.” In the
following period, the construction of a new political/institutional
“structure” related to this new “language” and terminology was
inevitable. It means that language constructed a new regime by
“expandedly reproducing” itself, again with a borrowed term from
political economy. If one considers the Ottoman-Turkish intellectuals,
their language forming the boundaries of their own world, their
timidity in creating new words and terminology, and their failure to
construct a new “language” and an inherent “structure” within it, are
all remarkable. Despite all the traditional-structural dominations, the
“linguistic” transformation and the “structural one” which is
inherently in it, corresponds to the modernization process that results
in the construction of a new regime. In this study, we will follow the
historical process of the reflections of “linguistic turn” on “structural
transformation” from the empire to the repubclic.

Keywords: Linguistic Turn, Structural Transformation, New Ottomans,
Young Turks, Monarchy, Theocracy, Republic
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Dil ve Yapi: Osmanli-TUrk Modernlesme Siirecinde
Dilsel Doniistimiin Yapisal Doniigiime Etkisi

Giris

Gulhane Hatt-1 Himayunu kudretli ve canli gegmise saygili bir
atifla baglar, fakat devamla, Imparatorluga iyi bir idarenin
yararlarini saglamak i¢in agikg¢a “yeni kurumlar” kurulmasindan s6z
eder (Lewis, 1993: 108). “Emr-i bi’l-ma’ruf nehy-i ani’l-munker”
ilkesi (Cagrici, 1995: 138)* kapsaminda, Islami dini inangta,
zihniyette, gelenek ve goreneklerde esash degisiklik ve yenilikler
yaptigi i¢in Ozellikle “ma’r0f” ve “minker”in tariflerini veren dini
eserlerde “seriata uygunluk 6l¢iisii” 6n plana ¢ikarilmustir.

Geleneksel Islami terminolojide yenilik, “bid’at”? (¢ogulu,
bid’a: sonradan ¢ikan adetler) (Yaran, 1992: 129) olarak kabul
edilir, her “bid’at” bir glinahtir ve her giinah cehennem atesine
gotiiriir. Bu anlayis i¢inde, Hz. Peygamber’e atfedilen bir sozle,
“daha onceki reformlar, ¢ok kez yeni bir sey olarak degil, eski
uygulamaya bir doniis olarak takdim edilmistir. Bu gelenegin
siyasal dusturunda, “modminlerin emiri’ne mutlak itaat her
Miisliman {izerine farzdir. Bu anlayigin getirecegi devlet-toplum
iliskisi “biat” kulturtdar: “Ula’l-emre mutlak itaat.”® Modern
siyaset teorisinin temel kavramlar1 olan demokrasi, parlamento,
meclis, temsil, toplum s6zlesmesi, dogal haklar vb.nin Osmanli’daki
karsihiklar1 da Islami soylem icinde kendisine mesruiyet alani

! Cahiliye doneminde bir eylemin ma’rif veya miinker sayilmasinm temel
Ol¢iisii bu eylemin kabile geleneklerine uygun diisiip diismemesi ile iliskiliydi
(Cagrici, 1995: 138). Kur’an-1 Kerim’de ma’r(f ve minker kelimeleri dokuz
ayette “ma’r0fu emretme, minkeri nehyetme” anlamina gelen ifade
kaliplariyla gegmektedir. Bu ayetlerde hangi davramiglarin  ma’rQf,
hangilerinin miinker oldugu belirtilip bir tahsis yoluna gidilmemesi, ma’rdfun
dinin yapilmasint gerekli gordiigii (vacip) veya tavsiyeye sayan buldugu
(mendup), miinkerin ise bunlarin ziddi olan s6z ve davraniglarin tamamini
kapsadiginm1 gostermektedir (Cagrici, 1995: 139).

2 Hz. Muhammed’den sonra ortaya ¢ikan, “ser’i bir delile dayanmayan” inang,
ibadet, fikir ve davranislar hakkinda kullanilan bir terimdir. Arapca’da “icat
etmek, drnegi olmaksizin yapip ortaya koymak insa etmek” anlamlarina gelen
“bd’a” kokiinden tiireyen “bid’at”, “daha 6nce benzeri bulunmayip sonradan
ortaya ¢ikan (muhdes) sey” anlamina gelir (Yaran, 1992: 129).

3 «Ul&’l-emrin tayin edilme bigimi ve keyfiyeti iimmet ile imam arasindaki bir
mukavelenin, yani “bey’at akdi”nin neticesidir. Uld’l-emre itaat etme
yukiimliliigiintin illeti “velayet-i amme” olup, ul@’l-emrin bu velayet-i
ammeden hissesi ise bey’at akdinin sartlarina tabidir. Iste bu sartlarin hiilasas
da Kanun-1 Esasi’dir.” (Elmalili M. Hamdi Yazir, 2018: 24). (Elmalilhi M.
Hamdi Yazir, “Inneme’t-T&’atu fi’l-MarGf”, Tesisat, 1324, say1 124’ten
aktarim.)
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olusturmaya g¢alismis, bu durum tiim devrim siirecinde devam
etmistir (Bora, 2017: 26). Bu siyasal-diisiinsel kiiltiirde, “bid’at”
olan bir eylemi “nehy” etmek anlaminda, “bid’at”in 6nemli bir
belirleyiciligi vardir. Nitekim, Namik Kemal, kurulmasini istedigi
“meclis-i  sura-y1 immet” konusunda “bid’at’e distigi
konusundaki elestirilere kars1 goriisiinii Islami kavramlarla “icma-1
iimmetle yapilan seyler bid’at degil, usul-1 dinden olur** (Namik
Kemal, 1285/1868: 1) diyerek savunmustu.

Hiirriyet kahraman1 Nanmik Kemal, modern kavramlara Islami
karsiliklar Uretmekteydi. Her ne kadar, “dinsel ilim/sekiler bilim”,
“funun/fenler” vb.° vurgusuyla 19. yiizyilin ortalarindan ve dzellikle
1908 Devrimi’nden itibaren, dini referanslardan arinmus bir literatiir
gelismeye basladiysa da Osmanli-Tiirk diisiince diinyasinda Islami
referans temel mesruiyet kaynagi olmaya devam ediyordu. Ornegin,
II. Mesrutiyet doneminin pozitivist ve agnostik aydinlan bile,
mesela Haeckel’in  materyalist monizmini, “vahdet-i vicut
mesleginin daha maddi, daha fenni bir sekle sokulmasindan ibaret”
(Baha Tevfik-Ahmed Nebil, 1911) diye sunarak Islamiyet’le telif
etmeyi denemislerdi (Bora, 2017: 26).°

Bid’at, Osmanli-TUrk siyasal diisiiniinii ¢agdas siyasal diisiine
uymayi giiglestiren bir yozlagma i¢ine sokmustu. 1908 Devrimi’nin
arkasindan gelen siyasal bunalimin baglica nedeni devlet ve din
ayrimint amag¢ edinen yeni bir anayasal sistemin diisiiniilemez
olmasidir (Berkes, 2012: 430). Dil ve disiinisteki bu anlayis
Cumhuriyet rejiminin kurulus arifesine degin siirdii. Nutuk’taki
ifadeyle, devletin yonetimi, Cumhuriyet’ten s6z edilmeksizin
“hakimiyet-i milliye esasati”na uygun olarak her giin Cumhuriyet’e
dogru ilerleyen bir sekilde toparlanmaya calisiliyordu. Fakat, bu

4 Krs. Resat, 1285/1868: 1: “Hukuk-1 siyasiye ise iimmetin ef’al-i Hikimete
nezaretidir. Bu nezaret usul-1 mesveretle hasil olur.”

5 Mesela, Mecmua-y1 Fiinun vb. gibi dergiler, kurulan Darii’l-finun/fenler evi
vb. gibi kurumlar bunun bir gdstergesidir. Encimen-i Danis’in yerine Dar(i’l-
funun’un kurulmasi fikri de bu kurum ve derginin g¢evresinde ortaya ¢ikti
(Berkes, 2012: 232). Encimen-i Danis’in en faal liyesi olan Ahmed Cevdet
Pasa muhafazakir “ilim” zihniyetini; karsiti, Cem’iyet-i Ilmiye-i
Osmaniye’nin reis-i kaimakam-1 evveli ve Cemiyet’in yayin organ1 Mecmua-
y1 Finun‘un kurucularindan olan Tahir Minif Mehmed Efendi “fen”
zihniyetini temsil ediyordu (Berkes, 2012: 236). Osmanli idare ve hukuk
yaklagimlarindaki ikili karsitlik bu alanda da kendini gosteriyordu.

6 Osmanli sosyalistleri de, sosyalizmi Islam’la telif ederek anlatmaya calistilar
(Bora, 2017: 26). Ornekler ¢ogaltilabilir.
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fikir sarih bir sekilde dile getirilemiyor, sdylenmekten ¢ekiniliyordu
(Nutuk-Soylev, 1989, C. II: 1116).

Bu mesruiyet anlayisi baskin bir sekilde Cumhuriyet’in kurulug
arifesine degin siirdii. “Nutuk”taki ifadeyle,

“Efendiler, saltanat devrinden, cumhuriyet devrine gegebilmek
icin, climlenin malumu oldugu vechile, bir intikal siireci yasadik.
Bu devirde, iki fikir ve ictihat, birbirleriyle mitemadiyen
miucadele etti. O fikirlerden biri, saltanat devrinin idamesi idi. Bu
fikrin taraftarlar1 sarih idi. Diger fikir, saltanat idaresine hitam
vererek, idare-i cumhuriyeti tesis eylemekti. Bu bizim fikrimizdi.
Biz fikrimizi, sarih bir sekilde s6ylemekte mahzur gériyorduk”
(Nutuk-Séylev, 1989, C. II: 1116).

Mesruiyet yeniden tanimlanmayinca devrim siirecindeki
catismalar da eski kavramsal g¢erceve icinde kendine mesruiyet
bulabiliyordu. Mesela, “constitution/anayasa” kelimesinin Osmanli-
Turk dilindeki kelime karsilig1 ne olabilirdi? Kanun-1 Esasi’nin ilant
doneminde bile, “usul-1 megveret”, “sura-y1 immet” vb., anayasaya
dair kelime ve deyimlerde ortak bir dil/dilbirligi, ileri siiriilen
terimlerin  yerlesik anlamlar1 yoktu. Cumbhuriyet ddneminin
devraldigi siyasal yap1 bu dil yapisi {izerine inga edilmisti. Dilin
smirlart yapinin siirlarii belirliyordu.

1. Kavramsal Cergeve

“Dilimin simwrlari, diinyamin sirlarin belirler”
(Ludwig Wittgenstein)

Sorun belki de dilde kavramsal bir yenilenme, yeni kelime ve
kavramlar araciligi ile yeni diisiinsel mesruiyet alanlari agmakti
(Titus, 1931: 45-68). Yeni Osmanlilardan cumhuriyet¢i harekete
degin mesrutiyetci aydin hareketinin yapmaya calistig1 ise, tam
tersine, (Namik Kemal 6rneginde goriilecegi gibi) talep ettikleri
yeni mesruti ve parlamenter sistemi Islami fikih gelenekleri ile
agiklamakti, bu suretle bid’ate diismemis oluyorlardi. Osmanli-TUrk
modernlesme siirecinde, Cumhuriyet dénemi cumhuriyet¢i aydin
hareketinin en fark yaratan, devrimci niteligi belki de dilin bu
sinirlarint agmak ve yeni bir terminoloji yeni bir dilsel yapi insa
etmek suretiyle yeni bir rejim insasina girismekti.
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Bu baglamda, incelememizin kapsami agisindan belirtmeliyiz
ki,

1- “Dilimin smirlar;, dinyamin smirlarmi  belirler”
(Wittgenstein, 2013: 133.5-6)" ciimlesindeki ifadeyle, Wittgenstein,
her dilin, kendine bir sinirh diinya ¢izmis oldugunu belirtir. O halde,
smir yalnizca dilin iginde ¢izilebilir, sinirin 6tesinde kalan anlamsiz
olur. Olay-olgulari sozciikler yardimiyla adlandirmadigimiz siirece,
onlar1  diislindiigiimiizi  sOyleyemeyiz. (Diisiinemedigimizi,
diisiinemeyiz; o zaman, diisiinemedigimizi sOyleyemeyiz de
(Wittgenstein, 2013: 135.5-61).2 Gergekte adlandirilmamis hichir
sey diisiiniilmiis sayillmaz, dil ile diinya arasmda ontolojik bir baga
vurgu yapan Wittgenstein’a gore, “dil bizzat kendinin siniridir”.

Bu anlamda kullandigimiz dil ve dil igindeki kavramlar
hayatimizi smirlandirabilir veya Ozgiirlestirebilir. Bu durum,
kavram havuzundaki negatif ya da pozitif anlam yukli kelimelerle
iliskilidir. Incelememizde, Osmanli dil ve diisiince (ve zihniyet)
yapisinda dilin bu negatif “sinirlilik” ve pozitif “genisleme-sinirlar
agma” arasindaki miicadele takip edilebilecektir.

2- Bununla ilgili bir bagka husus, kelime/sdzciik ve kavram
Uretimidir. Wittgenstein diinyayr ancak adlandirabileceklerimiz
oOlclsinde onu kendimizin kilabilecegimizi belirtir. Madem Ki
dilimiz smirmmizdir, o halde dilimizin sinirlarini genisletmek, dilin
agillamazligini agmak gerekir. Bunun anlami
“nomenclature/isimlendirme/adlandirma-terimlendirmedir. ~ Bir
isimlendirme, herhangi bir bilgi alaninda kullanilan bir isimler veya
isaretler veya her ikisini igeren sistemidir. Bu tir sistemler,
konumlarin daha net goriilmesini veya ayrimlarin daha kolay

7 Incelemede bir biitiin olarak Wittgenstein felsefesini izlemek amacinda
degiliz. Wittgenstein’in “mantigin sinirlari, dilin ve diisiincenin sinirlaridir ve
dilin ve diiglincenin simirlarim1 asan konularda mantiksal bir 6nerme
olugturmak olanakli degildir” (Wittgenstein, 2013, 133: 5.6-5.61) 6nermesi
temel sorunsalimizdir. Kaldi ki, Wittgenstein’mn birinci dénem felsefesindeki
“dilin diinyay1 resmettigi” onermesini -ki bu 6nermeye mesela Yeni Osmanli
diigtince yapisi ve zihniyet-anlam diinyasi ile nasil iliskilendirecegiz?- ikinci
donem felsefesindeki “dil oyunlar1” kavramu ile terk eder.

8 Krs., Hadot, 2011: 36. “Dilin kendi kendisine smr oldugu” (s. 33), dilin
siirlarindan ¢ikamayacagimiz bundan daha iyi sdylenemez (Hadot, 2011: 32).
Wittgenstein’a gore, mantigin sinirlari, dilin ve diistincenin sinirlaridir, dilin
ve diislincenin sinirlarin1 asan konularda mantiksal bir 6nerme olusturmak
imkansizdir” (Wittgenstein, 2013: 133: 5.6-5.61.)
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cizilmesini sagliyorlarsa, bir alandaki bilim adamlari i¢in degerlidir
(Titus, 1931: 45).

Belki de, diinyamiz1 sinirlayan, Fredric Jameson’in ifadesiyle,
bir yapisalci tasari, egemenlik araci olarak ”dil hapishanesi’nden
(Jameson, 2019)° ¢ikis yolu yeni ve ozgiirlestirici terminoloji ile
yeni bir mesruiyet alan1 agmak olabilirdi. incelememizde, dildeki bu
“mahkdmiyetin agilmasi”na dair Osmanli-Tiirk aydinin uyguladigi
stratejiler takip edilebilecektir.

3- Toplum bir iletisim miibadelesi mekanizmasi (Aydin ve
Emiroglu, 2003: 883) ise, toplumsal goriingiiler/olay ve olgular
iletidirler; dil, iletileri doniistiiren koddur. Burada bu sistematik
mekanizmay1 ifade eden kavram “yapi”dir (Aydin ve Emiroglu,
2003: 883). Bu kapsamda, incelememizde, “yap1” kavrami ile A. R.
Radcliffe-Brown’in yapi1 kavrayisini izliyoruz. Brown, “yap1” ile bir
toplumun istikrarim1  koruyan kurum ve Orgiitsel bigimleri
kastetmektedir (Aydin ve Emiroglu, 2003: 883). Yapi, degismez
bicimde, giidiilenmis toplumsal eylemden ayr1 bir sekilde varolur
ama yine de bu eylemleri belirleyen bir etkiye sahiptir (Marshall,
2005: 805).%°

Incelememizde, Yeni Osmanli hareketinden cumhuriyetci
harekete uzanan Osmanli-Turk modernlesme siirecinde, bu iligkiyi
birbiriyle igkin olarak degerlendirmekte, ama, bu iligkiye “iradi
eylem” yetenegine sahip tarihsel-toplumsal “6zne”leri de dahil
etmekteyiz (Marshall, 2005: 228-229).

4- Elbette ki, Karl Marks ve Friedrich Engels’in “Alman
Ideolojisi’nde belirtildigi iizere, dil, sdylem ve bilincin maddi
kosullarca belirlendigi gercegini reddetmiyor; bu gelisimlerin

® Bu terim, onu “Gn-anlayis”lardan bagimsiz olarak kavrayabilmek igin dilin
digina ¢gikilamayacagini ve ger¢ekligin sadece “On-kavramlar’la insa edilen dil
aracilifiyla kavranabilecegi diisiincesini anlatmak amactyla kullanilmigtir. Bu
diisiinceye, post-yapisalcilar, ayni zamanda dilin bir sosyal kontrol araci
oldugu, yani dilin insanlarin diigiincelerini diizenleme seklinin bir tiir
toplumsal diizenleme ve insanlari kontrol amacina da hizmet ettigi yoniindeki
kendi diisiincelerini eklerler (Kotlu, 2007: 119). John B. Thompson’in
belirttigi gibi, “ideolojik iktidar yalnizca bir anlam meselesi degil, bir anlamin
yerlesmesini saglama meselesidir de” (Eagleton, 1996: 271).

10 fncelememiz agisindan degerlendirildiginde, “yeniden iiretim” ile basit degil
genis(letilmis) yeniden tiretimi kastediyoruz. Bunun anlami, ekonomi-politik
bilimin “kapitalist iiretim”e dair kullandigi terminolojiyi (Nikitin, 1990: 145-
150) incelememize uygulayarak; “yap1”nin, 6zne tarafindan, yeni bir “dil” ve
“yapr” kurulmasi suretiyle “yeni bir siyasal rejim/sistem” olarak tliretilmesidir.
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Osmanl tarihsel-toplumsal gercekliginde sosyo-ekonomik-politik
gercekliginin bir yansimasi oldugu gorisiine katiliyor, ve fakat,
incelememizin kavramsal gergevesi kapsaminda, dikkatimizi sadece
bu yansimaya ceviriyoruz: Bu bakimdan, maddi kosullarin
belirleyiciligi incelememizin kapsammin digindadir.* Jameson’in
ileri stirdiigt, “b0tun ideolojilerin temel jestinin tam olarak, pozitif
bir deger yiiklenen benlik ya da bildik -olanla, anlasilabilirlik
alaninin disina itilmis benlige ait- olmayan ya da yabanci olan
arasinda bu tiirden kati bir ikili karsitik kurmak” (Eagleton, 1996:
179)*2  oldugu fikri incelememizin igerigi ile iliskilidir.
Incelememiz, “bir sonul agiklama dizisinin secimi” ile ilgili degildir.
“Bu sonul dizi marksizmde sosyo-ekonomik dizidir, ya da tretim
tarzinin bigimidir; yapisalcilar iginse dilin kendisidir” (Jameson,
1997: 195).

Aslinda Osmanli aydmini bu toplumsal belirleyicilikler i¢inde
degerlendirdigimiz zaman, gerek insan zihninin de§ismez yapilari
baglaminda “dilin kendi sinirin1 olusturmasi”, gerekse “yeni kelime
ve kavram olusturmaktaki ¢ekingenligi” daha anlasilir olmaktadir.
Bu durum, Cumhuriyet rejiminin yeni bir toplumsal belirleyicilik
alanlar1 ve mesruiyet tanimi olugturmasina, yapinin kendisini “fail

1 Kald1 ki, dilin bir iistyapi kurumu olup olmadig1 da tartigmalidir. Bkz.
Yaguello, 2001: 30-42. Nitekim Stalin de, 1950 yilinda yayinladig: brosiirde
dilin bir Ust-yapt kurumu olmadigini, hatta Rus devrimi orneginde, dilin,
istyapidan kokli bir bigimde ayrildigini belirtir (Stalin, 2013); hatta, bu
konuda, dile sinifsal bir nitelik kazandirmaya c¢alisan (ki Stalin’e gore
istyapidan kokli bir seklide ayrilan dil belli bir siif tarafindan degil,
toplumun biitlin siiflari, yilizlerce kusagin ortak cabalari sonucu yaratilmistir),
marksist Marr’la da, (Bakhtin gibi) ayr1 diiser (Yaguello, 2001: 40). “Bakhtin
Cevresi” olarak anilan diigiince okulunun 6nemli iiyelerinden Vologinov,
kitabinda sadece marksizmin dil felsefesinin degil, déneminin psikolojik
yaklagimlarini da elestirel analizini yapmistir. Volosinov’a gore, “toplumun
gercek diyalektik tiretilme siireci de altyapidan baglayarak ortaya ¢ikan ve
istyapilarda tamamlanan bir siirectir” (Volosinov, 2001: 59).

2 Marx ve Engels’in “Alman Ideolojisi”’nde kabul ettikleri gibi, biling
bicimlerini toplumsal belirleyicilerden sihirli bir bigcimde muaf, dzerk seyler
olarak gormek, onlari, tarihsel baglarindan kopartarak birer dogal fenomene
cevirmek demektir (Eagleton, 1996: 95). Eagleton’in, “s6zciikler kavramlara
‘kargilik gelir’ demek yerine, ‘bir kavrama sahip olmay1’, s6zclkleri belirli
tarzlarda kullanma kapasitesi olarak gorme egilimi”ni izleyerek; bir kavramin,
“belirli bir ruh halinden ¢ok, bir pratikle iliskili oldugunu” agiklamasini da bu
kapsamda aklimizda tutuyoruz (Eagleton, 1996: 269). Eagleton, Louis
Althusser’in, kavramlari toplumsal pratiklere indirgedigini elestirir (Eagleton,
1996: 269).
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Ozneler” araciligi ile “genis yeniden tretimi”ne degin siirer. TUm
geleneksel-yapisal tahakkiimlere ragmen dilsel ve bununla ickin
yapisal bir donlisim yeni bir rejimin insasi ile sonuglanan
modernlesme siirecine karsilik gelmektedir.

Asagida, Osmanli-Turkiye dilsel doniistimden yapisal doniigiime
siyasal rejimin doniisiimiiniin®® kuramsal-yapisal ~cercevesini
sunmaya ¢alisacagiz.

2. Yeni Osmanh Hareketi ve I. Mesrutiyet Doneminde Dil ve
Yap1

“Sartname-i hakikimiz olan ser’i serif”

(Namik Kemal)

Basin-yaym, mutlakiyet karsiti ilerici diistinceler ¢evresinde bir
kamuoyu olusturma agisindan, Turk devrim surecinde oncelikli bir
rol oynadi. Sinasi, Namik Kemal, Ali Suavi ve diger ilerici yurtsever
aydinlar 1860’I1 yillarin basinda basin yoluyla kamuoyunda belirli
bir diisiincenin olugmasma ¢aligtilar. 1861 yilinda kurulan
“Cemiyet-i [lmiye-i Osmaniye”nin yayin organi olarak, Tanzimat’in
“ilim” yonund temsil eden ve taninmis birgok ilim adami ve devlet
ricali ile Joseph von Hammer, J. Redhouse gibi bazi yabanci
bilginlerin tiye oldugu. 1851°de kurulan, Enclimen-i Danis’in en faal
tyesi olan muhafazakdr Ahmet Cevdet Pasa’nin karsisinda, elgi
katipligi ile bulundugu Berlin’de ve daha sonra Terciime Odasi’nda
Almanca, Ingilizce, Fransizca dgrenen, Avrupa tabiat bilimlerine ve
Fransiz materyalist felsefesine ilgi godsteren, Tanzimat’in “fen”
yoninu temsil eden Muinif Efendi’nin (1879°dan sonra Pasa)
yonetiminde, (Berkes, 2012: 236)** 1862°de yayinlanmaya baslayan
“Mecmua-i Flnun”, Fransiz Ansiklopedist hareketinin islevine
benzer bir yapty1 Osmanl dil ve zihin yapisina tagidi. Kitap telif ve
terciime yoluyla kamuoyu olusturmak ve modern bilim ve kulttrd
yaymak icin kurulan Cemiyet-i Ilmiye-i Osmaniye’nin
nizamnamesinde de buna dair ifade vardir:

13 Zira, Uygur’un (1994: 9), “dil”in sadece nesneleri bilmemizi saglamakla
kalmadigi, kendimizi de 6tekileri de ancak dile getirdigimiz 6lciide giin 15181mna
¢ikarabildigimiz ifadesini izlersek, “dile getirmek”, beni ve &tekini ifade
etmenin de 6l¢iitiidiir. Aslina bakilirsa, kisinin neleri nasil diisiinecegi, kisiden
once toplumun dili tarafindan belirlenmistir. Osmanli’dan Cumhuriyet’e degin
evrilen dil ve diisiince yapisi da bu ¢ercevede degerlendirilebilir.

14 Tiirk kiiltiir ve egitim tarihinin énemli meseleleriyle ilgili daha sonraki biitiin
gelismelerde bu iki zit anlayisin tesiri goriilmiistiir (Berkes, 2012: 232).
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“Cemiyet-i Ilmiye-i Osmaniye, kitap telif ve terciimesi ve
umuma ders i’tasi, ve’l-hasil her tirlii vesait-i mimkine ile
memalik-i mahruse-i sahanede intisar-1 ulim ve fiinuna sa’y
ikdam edecektir’ (md. 1)*° (Mecmua-1 Fiinun, 1279: 2).

Dergi’de, dini ve politik sorunlardan bahsedilmeyecektir (md.
3). Bir kism1 Terclime Odasi ile Babiali kalemlerinde memur olarak
calisan, bir kism1 Mekteb-i Harbiyye ve Mekteb-i Bahriyye gibi
Batililagsmaya a¢ik okullarda hocalik yapan dergi yazarlari,
ilerlemenin ilk ve en 6nemli sart1 olarak gordiikleri bilimi dogrudan
dogruya giindelik hayatin igine dahil etmeye c¢alistilar (U¢man,
2003: 270).16

Cagdas pozitif bilim ve felsefe dili ilk kez “Mecmua-i
Funun”da tartisildi. Dergi’de, Minif Pasa’nin yani sira, Ethem Paga,
Cemil Pasa, Resit Pasazade Halil Bey, Kadri Efendi, Ohannes
Efendi, gibi Avrupa’da egitim gérmiis ya da Istanbul’da Fransizca
Ogrenmis kisilerin yazilar1 yaymlaniyordu. Gazete ve dergiciligin
atilim yillar1 olan 1860’11 yillar ayn1 zamanda basin mevzuatinin da
diizenlendigi yillardi. 1868°de “Matbuat Nizamnamesi” basina bazi
kisitlamalar getirdi, Birgcok basin-yayinci istanbul’dan uzaklastirild
(Toprak, 2013: 79-80).1" Her seye ragmen, giderek genis bir
okuyucu kitlesine ulasan Osmanli basin-yayin diinyas1 kamuoyu
olusturmaya devam etti.

Yeni Osmanlilardan Ali Suavi, Paris’te yayimlanan “Ulum”
gazetesindeki makaleleriyle istibdadi siddetle yermekte ve hatta

15 “Cemiyyet-i [lmiyye-i Osmaniye’nin Nizamnamesidir”, Mecmua-i Fiinun,
C. 1, S. 1, 1279, s. 2: “Cemiyet, ullim ve maarife ve ticaret ve sanayie dair
Mecmua-i Fiinun unvaniyla beher mah ibtidasinda bir gazete ¢ikaracak (...)”
(md. 2.)

6 Dergi, genis bir okuyucu Kkitlesinin kolayca anlayabilecegi bir dil
kullanilmast taraftaridir. {leriye doniik olarak {izerinde durulan konulardan biri
de yazi diliyle yazida kullanilan “Arap alfabesi” meselesi oldu. Nitekim,
Ahundzade Mirza Feth Ali’nin Sultan Abdiilaziz’e sundugu bir layihayla yazi
dilinde kullanilan Arap harflerinin 1slah1 meselesi glindeme geldi. Konu,
Cemiyet merkezinde Ahundzade’nin de katildig1 bir toplantida tartigildiktan
sonra, “Tiirk¢e’nin Arap harfleriyle yazilmasinin bir¢ok sakinca dogurdugu ve
bir 1slahin ka¢inilmaz oldugu konusunda goriis birligine varilmist1” (U¢man,
2003: 270).

17 Islami nitelikteki “ilim” kelimesinin &tesinde Bat1 miispet bilimleri, fenleri
ya da kelimenin ¢oguluyla “fiinun” kelimesi giderek bir okuyucu kitlesi
olusturdu. Mecmua-i Flinun, Rehber-i Flinun, Servet-i Flinun, Hazine-i Finun
Bati’daki “fen”lerin dogurdugu ilginin somut kanitlartydi. Osmanli okuru ayni
stiregte Bati’nin edebi tiirleriyle de tanigmaya basladi (Toprak, 2013: 79).
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halkin egemenliginden sdz etmektedir (Ali Suavi, 1287: 1091).18
Sinasi, biiylik Fransiz devriminden ve bu devrimin felsefi ve siyasi
kaynaklarindan, bu devrimi hazirlayan filozoflarin goriislerinden
ilham aldig1 yazilarinda, o zaman i¢in biiyiikk Onem tasiyan
prensipleri savunmus, Ozellikle 06zgiirlik kavrami iizerinde
durmustu. Ziya Paga, on sekizinci ylizyilin felsefi ve siyasi
fikirlerinden ve ozellikle J. J. Rousseau’nun fikirlerinden ilham
alarak makaleler yazmisti. Fertlerin o6zgiirlik hakki {izerinde
durmus, insanin yaradilis icabi ve beserl toplumun ilerleme ve
mutluluk vasitasi olan hiirriyetin kanunlara baghilik ile miimkiin
olabilecegine deginerek, devletin hukuka bagli olma zorunluluguna
isaret etmis, Osmanli Devleti’nin yikilmasmi &nleyecek tedbirler
arasinda bir anayasanin meydana getirilmesini, bir milletvekilleri
meclisinin  Kurulmasin1 onermis, sahsi hiikiimetle cumhuri
hiikiimetin farklarin1 aciklamaya ve dolayist ile Osmanli siyasi
sisteminin kotli yonlerini gostermeye ¢alismistt. Yeni Osmanlilarin
bir diger 6nemli simas1 olup Montesquieu’nun “Kanunlarin Ruhu”
adli eserine deger veren (ve hatta bu eseri dilimize cevirdigi
sOylenen) ve keza bircok hususlarda J. J. Rousseau’nun
diisiincelerinin de etkisi altinda kaldig1 siliphesiz olan Namik
Kemal’in de, Fransiz Devrimi’nin felsefi ve siyasi kaynaklarindan
ilham almak suretiyle yazdigi ve Londra’da yaynlanan “Hurriyet”
ve Istanbul’da nesredilen “ibret” gazetelerindeki makaleleriyle, o
donemin sosyal, siyasi ve hukuki goriisleri iizerinde 6nemli etki
yaptig1 goriilmektedir.!®

Yeni Osmanlilar, Rousseau ve Montesquieu’yu dogrudan
dogruya ya da ikincil kaynaklardan faydalanarak, okumuslardi.

18 Ali Suavi, 1287: “Kim bilmez ki demokrasi miisavat usuliiniin en ser’i en
ala hiikiimet oldugunu” s. 1091. (...) “Can Cak Russo diyor ki, eger Allah
adamlar1 varsa bunlar demokrasi suretiyle hiikiimet olunurlar.” s. 1093.

19 Namik Kemal’in “Hiirriyet Gazetesi’nde yayinlanan yazilarmm O’nun
reformistliginin gercekte ne derece dinsel argiimanlarla mesrulagtirildigina
dair bkz. Sungu,-1999: 777-857. Niyazi Berkes, Yeni Osmanlilar ideolojisinin
gercek ve tutarli biricik temsilcisi olan Namik Kemal’in ilk kez olarak, cagdas
Bati uygarliginin felsefi temeli olan “tabii haklar” diistintine ulagmis oldugunu
tespit eder (Berkes, 2012: 289). Siyaset felsefelerinin bir aydinlanma devri
oncesi felsefesi oldugunu vurgulayan Serif Mardin, bu felsefenin, on yedinci
degil on altinc1 yiizyil Avrupasi ile yakin benzerlikleri olduguna dikkat caker.
O’na gore, Yeni Osmanlilarin fikirleri, daha ¢ok Orta Cag devletini
savunanlarin yeni egemenlik teorisine karst ileri stirdiikleri teorileri, onlarin on
altinc1 ve on yedinci yiizyilin “ilericileri”ne karsi kullandiklar argiimanlari
hatirlatan fikirlerdi (Mardin, 1996: 447).
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Fakat bunun yaninda, bircok farkli etkenler de diisiincelerini
etkilemisti. Eski bir Osmanli hikkiimranlik gelenegi ve bu gelenegi
aktaran yazarlar, adalet kavrami, seriat’in cemaatteki 6zel yeri ve
islevi, Yyenigeriler gibi Osmanli ydnetim yapisina 06zgii bazi
unsurlarin toplumsal islevi, tasavvuf gibi belirgin geleneklerin
diisiinceyi sekillendirici etkisi, Ali Suavi’de, anlasilmas1 zor fakat
inkar edilemeyecek bir “halk¢1”ligin izlerine rastlaniyordu (Mardin,
2019: 13).

Denilebilir ki, Yeni Osmanlilar, siyasi fikirlerini agikladiklari
yazilarinda, genis Olgiide Islam siyaset teorisinin liigatcesine
basvurdular. Mesela, adalet, bi’at (itaat tarzi), icma’-i Ummet
(umumi konsensiis), mesveret (istisare), gibi kelimeler kullandilar
(Mardin, 1995: 95). Bu liigatte, islami danisma ilkesi “mesveret =
demokrasi”, mesveret meclisi demek olan “siira = parlamento”,
fakihlerin mutabakatin belirten “icma = demokratik riza”, slam’da
hiikiimdarin mesru olabilmesi i¢in halktan aldig1 baglilik sozii
anlamindaki “biat = demokratik temsil/yetki devri”, Islami hukuk
cercevesinde yorum getirmeyi ifade eden “ictihat = parlamenter
yasama”, insanoglunun Allah’in rabligini kabuliini anlatan “ahd u
misak = toplum s6zlesmesi” kavramina donisiiyordu (Bora, 2017:
25).20

1876°da, teokratik bir yap1 altinda, Yeni Osmanli hareketinin
mesruti hiirriyet fikirleri gergeklesmek iizere goriiniiyordu. Bunu
yapacak olan anayasa, Avrupali 6gretmenlerinden ogrendikleri
biitin haklar1 ve hiirriyetleri vadetmis ve bunu seriat’m bekgisi
Sultan-Halife adina yapmust1 (Lewis, 1993: 172).

Namik Kemal Ibret’teki bir makalesinde, Giilhane Hatti
Hiimayunu’nun bazilariin zannettigi gibi “Devlet-i Aliyye” igin bir

“Sartname-i esasi” olmadigni, “sartname-i hakikimiz olan ser’i
serifin bazi kavaidini teyit” eden, Avrupa’nin fikrine muvafik
“birkac tedbir-i idareyi mueyyit bir beyannameden ibaret” (Namik
Kemal, 1289: 1)

20Yeni Osmanlilar kullandiklar1 kavramlarda Islami terminoloji ideolojik bir
mesrulagtirma araci oldu. Bu mesrulastirmacilik sonraki donemlerde de
belirgin bir hegemonik séylem olarak varligini siirdiirdii. Yeni Osmanlilarin
fikirleri, “tabil hukuk” gibi, Bati’dan aldiklar1 fakat Seriat’le uygunluk halinde
ortaya koyduklari, bir temel ¢ergeveye oturtulmustu (Mardin, 1996: 13).

2L Aslina bakilirsa bu bakis acisiyla degerlendirilecek olunursa; bid’at,
“cumhuri-laik demokrasi”’den “oy hakki ve genel se¢im”lere, “devlet
kudretinin sinirlandirilmasina dair liberal doktrin”den, “dogustan edinilen hak
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oldugunu belirtir.

Aslinda icat edilmis bir gelenek olan Tanzimat-1 Hayriye,
tarihsel motifler ve ge¢miste denenmis, kabul gérmis ideolojik
kaliplar kullanilarak, bir “adaletname” geleneginde yazilmis olsa da,
olduk¢a radikal bir yeni diizenin belgesi olmasi dolayisiyla
(Deringil, 2007: 27) bash basma bir bi’datti. Zira Sultanin kendi
kendini smirlamast (Tandr, 2008: 91) geleneksel Osmanli siyasal
kiiltiirinde 6nceden bulunmayan, bilinmeyen; dolayisiyla,
yasak/men-nehy uygulamalardandi. Ferman’in hemen bagsinda
devletin geriata merbutiyeti vurgulanmakta “kavanin-i ser’iye
tahtinda idare olunmayan memalikin payidar olamayacagi” ilan
edilmekteyse de, getirdigi hiikiimler; Miisliman ve gayrimiislim
tebaanin kanun 6niinde esitligi, ayirim gézetmeden hepsine can, mal
ve 1rz giivencesi, seriat diizeninden radikal bir kopmadir (Deringil,
2007: 28). Nitekim, bu kapsamda, “Nizam-1 Cedit” de, “Sened-i
Ittifak” da bid’att1 (Berkes, 2012: 134, 138). Hatta, bizzat “Kanun-1
Esasi’nin ser’i serife aykiri oldugu” da tartisilmistir (Tunaya, 1991:
144). Osmanl siyasal sisteminde diinyevi islere dair her tiirli
yenilik, gelenege aykirilik igermesi ve dinsel agidan “nehy” ile
sonuglanmasi gibi bir durum ortaya ¢ikmis, sadece uygulanan degil,
uygulanmayan seyler de bid’at olmaya baglamist1 (Berkes, 2012:
137-138).%

Ziya GoOkalp’ten farkli olarak, Namik Kemal, yeni kelime
tiretmekten kagindi, bu ylizden siyasal “nomenclature”de yenilikler
getirmedi. Islam-Osmanli geleneginde bulunan islemleri sadece
yeni bir bicime sokarak, daima eski terimleri yeni anlamlar igin
kullandigindan onlardaki yeni anlamlar eski sozciikler araciligiyla
yapilan tartigmalar i¢inde kayboldu (Berkes, 2012: 298).

kavramma dair dogal haklar”a vb. gibi modernitenin temel kurum ve
kuruluslarinin hepsini kapsar. Moderniteye ait olan “iilke ve ulus” yerine
geleneksele ait olan “limmet ve memalik/memleketler” kavraminin oldugu bu
soylemde; kat1 gelenekei bir Miisliiman, bir Tiirk cumhuriyeti i¢in degil, ancak
Islam iimmeti igin anayasa tasarlayabilirdi. Bid’ate diismemek igin,
Toynbee’yi izleyerek ifade edilirse, “Teskilat-1 Esasiye Kanunu” da soyle
yazilabilirdi: Madde 1: islam iimmeti teokratik bir toplumdur. Madde 2: islami
Hilafet’in kaim-i makami Osmanli Padisahidir; Islam timmetinin dili Arapca;
mukaddes mekanlar1 Mekke, Medine ve Kudiis’tir (Toynbee, 1998: 90, dn.
125).

22 Namik Kemal’in sorunu bu toplumsal-tarihsel zihniyet mirasimin iginden
konusmaya devam etmesi, dil hapishanesinin sinirlarin1 agamamastydi.
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Dilin sinirlarinin diinyanin sinirlarini da belirledigi anlamda, I1.
Abdiilhamit istibdat rejiminin edebiyat dilinde bol kullanilan itibarli
sozciiklerle kullanilmaktan kaginilan tehlikeli sézciiklerin soyle iki
listesi yapilmistir. Yiiklendigi degerler acisindan,

e lyi kelimelere ornekler:

Ubudiyet, sadakat, tevazu, tebaa-y1 sadika, ihsan-1 sahane,
saye-i sahane, atifet-i hlimayun, hilafet-meap, afiyet, nazim-1
umur-1 devlet, ihsan-1 bi-imtihan, asr-1 madelet-i hasr-1
hiimayun, halife-i ru-yi zemin vb.

e Sakincali kelimelere drnekler:

Millet (yerine ummet), hirriyet, murat (yerine mir’at), Resat
(yerine Nesat), Hamit (yerine Hamdi) vatan, isyan, zuliim,
ihtilal, yildiz, hiicre, anarsi, igtima, cemiyet, su-i kast, hal’,
mesveret, hafiye, konferans, miting, miisavat, adalet, istikbal,
ictihat, cumhuriyet, jon Turk, esaret, nefiy, kiyam, fikra,
siyaset, ahrar vb. (Berkes, 2012: 350).

Hiikiimdarin maddi-manevi kisiliginde sahsilestirilmis mutlak-
monarsik teokratik devlet tipi, sdylemsel ve ideolojik bir ¢ekigsmeye
girmeden, devletin baski aygitlartyla birlikte bir toplum
miihendisligi yapiyor, kullanilan kelime ve kavramlar dost-diisman
kategorilerini belirlemeye yariyordu. Yukaridaki kelimelerle
kurulan iligki, sistem igi-biat; sistem digi-bid’at zithgin belirleyen
dil tzerine kurulan tahakkiim ile “teba”nin diisiincelerini diizenleyip
bir tiir toplumsal diizenleme ve kontrol etme araci olarak, aragsallik
iceriyordu. Toplumun dilsizlestirilmesi, zihniyet ve diisiince
yapisinin  dil  hapishanesinde tutsak edilmesi Osmanli-1l.
Abdiilhamit istibdat rejiminin bekasini saglamanin araglarindandi.
Dil ve diislincenin sinirlar1 diinyanin da smirlarint belirleyecekti.
Yeni Osmanlilarin Islamc1 anayasacihiginin ve liberalizminin
0zledigi sistem, bu kosullar altinda bi¢cimlendi.

3. Jonturk Hareketi ve II. Mesrutiyet Doneminde Dil ve Yapi
“Hilafet teskilati, devlet teskilatindan ibarettir”’

(Ziya Gokalp)
I1. Mesrutiyet doneminde, yeni Meclis-i Umumi’nin 17 Aralik
1908 giinii agiligindaki séylevinde II. Abdiilhamit, Anayasa’ya olan
bagliligini, “Memleketimizin Kanun-1 Esasi ile idaresi hakkinda

azmim kat’i ve layetegayyerdir (degismezdir)” seklinde, siradan
sozlerle gegistirdi. Padisah, Mabeyn Bagkatibi’nin énerdigi, Kanun-1
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Esasi ve mesrutiyete baglilik belirtici formildeki, “mesrutiyet”
kelimesini kabul etmedigi gibi, kararlastirilanin aksine Mebusan
onunde “Kanun-1 Esasi’nin hiikimlerine and i¢tim” demekten de
cayd1. Bu giivenilmez tutum, gerek Meclis gerekse basin gevresinde
kuskuya yol acti ve padisahi hedef alan elestiriler yeniden
yogunlastt. Meclisi-i Mebusan’in “Cevap Arizasi”nda, “Osmanl
milletinin azm-i umumisinin de kuvve-i sarime (darbe) ile
sarsilmayacak derecede kat’i ve layetegayyer” oldugunu bildiren
igneli Uslubu, saray ve gevresini rahatsiz etti. Ayan Meclisi’nin
cevap yazisinda da, ‘“hakimiyet-i milliyenin timsali olan
meclisimiz” stzleriyle hakimiyeti milliyeden s6z edilmesi ayrica
dikkat cekiciydi (Tandr, 2008: 184).%

Dénemin, {ttihat ve Terakki Partisi’nde, Islamcilar ve
Baticilar®* yaninda yavas yavas etkisini artiran Ziya Gokalp din ve
devlet isleri sorunu iizerine bir muhtira hazirladi. Muhtiranin asil
konusu din ve din adamlar1 sorununun ‘“diyanet” terimiyle
kavramsallagtirdigi alanda tutmak yoluyla ¢6zimudir. Bu
kavramsallastirmanin gerektirecegi degisiklik seyhiilislami politika
disina ¢ikarmak, seriat mahkemelerini, evkaf idaresini ve nihayet
biitiin okullar1 seyhiilislamligin yetkesinden ayirmakti. En yiiksek
din otoritesi olarak onun asil gorevi “ifta” islevi oldugundan, bu

23 1I. Mesrutiyet dsneminde Osmanli-Tiirk anayasal gelismeleri acisindan bes
biiyiik yenilik ortaya ¢ikt1. Bunlar: 1. flk kez, Hiikiimet programi hazirlanip
kamuya sunulmasi, 2. Giivenoyu istemi ve giliven oylamasi sisteminin
getirilmesi, 3. Giivensizlik oyu ile hiikiimetin diismesi, 4. Hiikiimet
programinin meclisin giivenoyuna sunulmasi, 5. Hakimiyet-i milliye
kavraminin resmen dile getirilmesi (Tanor, 2008: 187) olarak siralanabilir.

24 1I. Mesrutiyet doneminde de bu kutuplasma Tevfik Fikret ile Mehmet Akif
orneklerinde goriilebilir. Jon Tiirklere gore, siyasi degisme olmus fakat bu
degisme toplumda hicbir diizelme dogurmamaisti, dyleyse siyasi degismeden
daha derinlere, toplumun yapisina inmek gerekiyordu. Bozuklugun asil
sebebini batililasmanin samimi ve koklii olmamasinda gorenler, biitiin hatay1
samimiyetsiz dincilikte, riyali politikacilikta buluyordu. Bu goriisiin baginda
Tevfik Fikret vardi. Toplumsal bozuklugun esasini gelenekten ayrilmada,
inanglarin kaybolmasinda bulanlar baticiligin yikici bir hareket oldugunu ilan
ediyorlardi. Bu gériisiin basinda da Mehmet AKkif vard1. Iki sair, iki diinya
goriislinii, icinde bulunduklar1 bozuk diizene karsi iki ayri kutuptan isyani
temsil ediyorlardi. Fikret, Sis, Riicu, Doksanbese Dogru, Han-1 Yagma, Tarih-
i Kadim manzumeleriyle; Akif, Safahat’in bir¢ok siiriyle bu siddetli sikayeti
ifade etmekteydiler (Ulken, 1992: 160).
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niteligi idare, maliye, adliye ve egitim islevleriyle uzlasmaz bir
islevdi (Berkes, 2012: 458-459).%
Ziya Gokalp, “Islam Mecmuasi”nda, “ittihat ve Terakki
Kongresi” bashigiyla yazdigi yazida soyle der:
“Umur-1 diyaniye ile umdr-1 kazaiyenin miistakilen ayri
nezaretlere tevdiinden husule gelecek fayda yalniz tevzi-i adalet
nokta-i nazarindan degildir. Bu tefrikten husile gelecek en

blytk menfaatimiz, diyanet nokta-i nazarindan olacaktir” (Ziya
Gokalp, 1332h: 994).

Ziya Gokalp’e gore, teceddiid yolunda ilk adimlari atan
Tanzimatc¢ilar Osmanliligi asri bir devlet haline koymaya
calismislar, fakat yanls ictihatlarla devleti daha ¢ok gayri asri bir
hale getirdikleri gibi “Islami devlet seklinden de biisbiitiin
¢ikarmuslardi.” Bundan dolayz, ittihat ve Terakki teceddiid yolunda
selefi olan Tanzimat cereyaninin korii kériine bir takipgisi degil,
belki onun hatalarimi arayip bulmakla dogru yolun nerede oldugunu
meydana ¢ikarmak goreviyle mukellefti (Gokalp, 1332a: 977-978).
Ziya Gokalp, Tanzimatgilarm, “Hilafet-i islamiye ile devlet-i
Islamiye’nin ayr1 ayr1 seyler olduguna zahib olmalari”n1 hata olarak
gordr:

“Halbuki islamiyet’te, halife, devletin riyaset-i siyasiyesini haiz

olan zat olup hilafet teskilati, devlet teskilatindan ibarettir”

(Gokalp, 1332a: 978).

Tanzimatgilarin bir bagka hatasi da,

“lki nev hakk-1 kazanin mevcudiyetini zu’'m [batil zan]
etmeleridir. Onlara gore, hilafet ile saltanat bir zatta miictemi’,
fakat biri birinden ayr iki miistakil kuvvet oldugu gibi hilafetin

% Bu muhtiraya uyularak 1916’da baslayan baslica reformlar sunlar oldu: 1.
Seyhiilislamligin ~ kabineden ¢ikarilmasi, 2. Seriat mahkemelerinin
Seyhiilislamlik’tan alinarak Adalet Bakanligi’na baglanmasi, 3. Evkaf
idaresinin Mesihat’ten ayrilarak devletin ayri bir mali-ticari dairesi halinde
dinden tamamiyla ayrilmasi ve kabine iiyelerinden birinin yOnetimi altina
konmasi; cami, medrese gibi biitiin din kuramlarinin mali islerinin yeni
kurulacak Evkaf Bakanligi’na verilmesi, 4. Biitiin medreselerin Mesihat’ten
almarak Maarif Bakanlifi’na baglanmasi. Bu tedbirler, din ve devlet ayrimi
yoniinde baglayan akimin bir parcasidir. Bunlarla din, devlette, egitimde,
yasamada, adliyede, maliyede diinyasal yetkilerini yitiriyordu. Yetkileri ve
fonksiyonlari, Ziya Gokalp’in buldugu terimle “diyanet” alanina daraltiliyordu
(Berkes, 2012: 459). Bu tedbirler, kendi alanlarinda, Cumhuriyet doneminde
gergeklesecek olan devlet din aymrimimin gelismesinde (Berkes, 2012: 459)
daha genis bir ifade ile, toplumsal yasamda ki sekiilerlesme, siyasal hayatta ki
laiklesme siirecinde 6nemli islevler gordii.
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baska hakk-1 kazasi, saltanatin baska hakk-1 kazas1 olup birincisi
hilafetin vekili olan Mesihat’e, ikincisi de saltanatin vekili olan
sadarete mevdu’ olmak lazim gelir” (Gokalp, 1332a: 978).

Iste Tanzimatcilarin yukarida beyan ettigimiz hatali igtihatlar1 bu
gibi batil telakkileri dogurarak devletimizi yavas yavas islami bir
devlet halinden ¢ikarmistir” (Gokalp, 1332a: 978).

Ziya Gokalp, Tanzimatcilarin hilafet ve saltanat kuvvetlerinin
birbirinden ayrilmas1 yoniindeki taleplerini  “hatali igtihad”
cercevesinde bid’at gelenegi iginden degerlendirip “batil telakki”
olarak yorumlamakta, bu kapsamda, trettigi ¢6ziimde “hilafet
teskilatinin, devlet teskilatindan ibaret oldugu” yoniyle, Atatlirk
donemi din-devlet ayriminin zitt1 olan bir sonuca ulagsmaktadir.

Turkiye’de ilk kez Yeni Osmalilarca formile edilen,
hiikiimdarin, hareketlerinde halka karsi sorumlu olmasi gerektigini
Jon Tirkler de yazip soylityorlardi.

Ahmet Riza’nin temsil ettigi bir grup, Yeni Osmanlilarin
fikirlerini izleyerek, anayasa ve parlamentonun toplumsal
gelismenin  dogrudan dogruya aract oldugunu Savunuyordu.
Auguste Comte’un “pozitivizm”inin etkisindeki bu gérils, ittihat ve
Terakki Cemiyeti’nin ¢ekirdegini olusturmaktaydi.

August Comte tarafindan sistemlestirilen ve 19. ylizyilin ikinci
yarisindan itibaren biitiin Avrupa’ya yayilan pozitivizmin iki temel
kavramu “diizen” ve “ilerleme”dir. Bu kavrarnlara yuklenen anlam
ile Osmanli toplum ve devletinin sartlar1 arasinda goriilen benzerlik
uyarlamay1 kolaylagtirmistir. Pozitivizm, vurguladigi gorislerle
Osmanli devlet ve toplumunun temel ihtiyaglarina sartlarina denk
diisen ozellikler igeriyordu. Ciinkii imparatorluk parcalaniyordu,
birlige ihtiyag vardi. Uluslararasi areneda ayakta kalmak
gerekiyordu. Ayakta kalabilmesi icin, toplumlar arasi hiyerarside
yukselmek, yani ilerlemek elzemdi. “Birlik” (ittihat ya da diizen) ve
“ilerleme” (terakki) vurgulanmali, bu kavramlar devletin ve
toplumun temel hedeflerine doniistiiriilmeliydi. Pozitivizm
imparatorlugun bu durumuna birebir tekabiil ediyordu. Comte’un,
“Order and progress” (dizen ve ilerleme) motto’su, Osmanli
Imparatorlugu’nda bir biirokrat elit sinifin kurdugu 6rgiitiin, hizla
isleyen bir siire¢ sonucunda adi ve hedefi haline geldi: ittihat ve
Terakki (Arslan, 1995: 567).2° Aslina bakilirsa, bilimi temel almasi
dolayist ile, pozitif/olumluluk (deney ve goézlem gibi) igeren

% Pozitivizm, erken cumhuriyet déneminde, yeni rejimin de kurucu mottosu
oldu. (Arslan, 1995: 567).
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anlaminda “pozitivizm” kelimesi, Onceki felsefi akimlarin
“negatif/olumsuzluk (teoloji ve metafizik gibi) igerdigini de
simgeleyen, yeni bir dil ve anlama da vurgu yapmaktadir.

Ahmet Riza, megrutiyetgi yapiyi, toplumsal ilerlemeyi
gercekten saglayacak bir “duzen” kurulmasi olarak ele aliyordu.
Ahmet Riza’nin yazilarinda iki tema belirgindir. Biri, bir uzmanlar
ziimresi olmadan hiikiimet etme ilminin ger¢eklesemeyecegi, digeri,
bireylerin ihtiyaglarmin maddi diinya ile sinirlandigi gorisadar.
Ahmet Riza, Islami dogmaya bir vahy-i ilahi olarak deger
vermemekle beraber, onu sosyal bir har¢ olarak son derece 6nemli
saylyor, yapisi itibariyla ilerlemeye Hristiyanliktan daha elverisli
buluyordu. Comte’un o&lim yildoniimii  dolayisiyla  yaptigi
konugmada, pozitivistlerin herhangi bir teolojik dini mudafaa
etmiyorlarsa da insanligin ilerlemesini muhtelif millet ve inanlardan
dogan gayretlerin ayni noktaya varan bir muhassalasi telakki
ettiklerini sdyliyordu (Mardin, 1989: 134-140).?” Belki de Ahmet
Riza’nin Marksizme hig ilgi duymamasinin sebebi bu doktrinin dine
hi¢ yer vermemis olmasindandir (Mardin, 1989: 137).28

Le Play (ve Edmond Demolins)’in etkisindeki Prens
Sabahattin’e gore ise mutlak¢i rejimin devrilmesi, “hayat tarzinda”
yapilacak ciddi degisikliklerle ayn1 zamanda olmasi halinde ancak
elle tutulur bir sonu¢ alinabilirdi. Prens Sabahaddin, Osmanli
toplumunun o an i¢inde bulundugu toplumsal pozisyon ile Le Play
Fransast arasinda paralellikler kurmakta ve ayri bir toplum
bozuklugu diizeltmek amaci ile gelistirilmis sosyal teknikleri siyasal
program zannederek (Mardin, 1989: 216) sorunlarin ¢dziimiinde
Edmond Demolins’in “ilm-i ictima/science sociale” yontemini
Onermekteydi. O’na gore, Il. Abdilhamit’i alasagi etmekle hicbir
zaman Ozgirlik ve bagimsizigimizi kazanamayiz, eger biz
yoksullugumuzun ana nedenlerini bulmaz ve bunlar1 ortadan

27 Ahmet Riza’ya gére, Tabiatin yardimi olmazsa higbir sey olmaz (Mardin,
1989: 134). Yeni Osmanlilarin “tabil hukuk” ve “tabiat kanunu” kavramlarin
bir varligin goriintimleri olarak gérmelerinden farkli olarak, bu dénemde, iki
kavramda bir farklilasma meydana geldi. Yeni Osmanlilarin bazen geriat ile
bazen de aklin kurallari ile bir tuttuklar: tabi hukukun yerine, maddi varliklar
araciligi ile etki edici, objektif tabiat kanunlar1 kavrami yerlesiyordu. Bu yonii
ile diisiincede laiklesmenin bir yonii ortaya ¢ikmaktadir (Mardin, 1989: 135).

28 «Ziihd ii tekva perdesiyle fikir ve niyetini érten ve halkin cehlinden ve zaaf-
1 kalbinden istifadeye ¢alisan miirayilere ve miinafiklara karsi yonelen ve tekke
seyhlerine karsi cephe alan Riza’ya gore, tekke seyhleri ahlak ve efkar fesada
ugratan bir unsur olarak ¢aligtyorlardi” (Mardin, 1989: 135-136).
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kaldirmazsak, bugunki Abdilhamit’in yeri hi¢ bir zaman bos
kalmaz; o gider, yerine bir bagkas1 gelir!’di (Petrosyan, 1974: 272-
274. Krs. Reyhan, 2008: 31-44).

Fen bilimlerindeki gelismelerin sosyal bilimlere sistematik
olarak yansimasi, 6nce Fransa’da ortaya ¢ikti ve fizik uzmani olan
Auguste Comte, tarihi ve sosyal olaylar1 fizik bilimi kanunlarina
gore kurgularken, maden muhendisi olan Le Play, jeoloji 6rnegine
gore, sosyal olaylar1 sistematize etti. Boylelikle 19. yiizyilin
karigikliklari i¢inde, birbirine karsit iki akim dogdu. Bunlardan biri
Comte’un yaklagimlarini gelistiren ve yonteminde tarih, etnografya,
istatistik ve iktisat yontemlerini kullanan Durkheim okulu; digeri,
Le Play’in kuramlarinm1 gelistiren Edmond Demolins’in, Tirkgeye
“Ilm-i ictima” olarak cevrilen, “science sociele” goriisiidiir.
Ozellikle monografi ¢aligmalari ile tanman bu ydntemin diger
takipgileri Hanri de Tourville Paul Descamps. gibi isimlerdir
(Bayraktar, 1996: 52). Prens  Sabahaddin, “ilm-i
ictima/toplumbilim”  yontemi  ile  Osmanli  toplumunun,
kurulusundan o zamanki tarihi olaylarm gergek sebeplerini ve bu
sebeplerin meydana getirdigi sonuglar1 agiklamaya c¢alisir (Ege,
1977: 268).%

Bilim, siyasal hayatin ana akimini1 temsil eden her iki goriis
lider ve temsilcilerinin de temel vurgusu olarak dikkat cekmektedir:
Bir grupta pozitivizm diger grupta science sociale.*® Bu donemde,
Ahmet Suayp, Riza Tevfik, Mehmet Cavit tarafindan kurulan
“Ulum-1 Iktisadiye ve Ictimaiye Mecmuas1”, Tirkiye’de ilk defa
tam anlamiyla felsefi denilebilecek bir hareket ortaya c¢ikardi.
Mecmua’nin Programi’nda Osmanli milletinin bitiin iktisadi ve
sosyal problemleri ile ilgili konular islenecektir. Ulum-i igtimaiyeye

2 “Science sociale programi” esasen Le Play Okulu’nun, Fransiz toplumunun
bunalimlarin1 ¢dzmek amaci ile gelistirdigi, arastirma tekniginden ziyade,
sosyal tabakalarin incelenmesinde kullanilan ve felsefeye dayanan bir
yoéntemdi (Sorokin, 1994: 90).

%0 Her ne kadar, Le Play ekolii “bireysellestirici”, Comte ekolii “genellestirici”
iki ayr1 yonteme sahip (Toprak, 2013: 94), olsalar da, Osmanhi-Tirk zihin
yapisina yansimast agisindan, ‘“hikmet-i ictimaiye”ci Ahmet Suayb’in
“kurumlarin gercek degisiminin, milletin kafa egitiminin degismesine bagh
oldugu” (Ulken, 1992: 162) gériisiinii “ilm-i i¢tima”c1 Prens Sabahaddin baska
ifadelerle dile getiriyordu. Esasli bir reformun her seyden once genis
boyutlariyla toplumsal yapinin degismesine, onun da yeni bir egitim sistemine
bagh oldugunu iddia ediyorlard: (Ulken, 1992: 162, dn. 51). Ahmet Suayb ve
Prens Sabahaddin ekolleri ayni1 sonuca farkli agiklamalarla ulasiyorlardi.
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gelince, Auguste Comte’un “hikmet-i ictimaiye” ve Le Play’in “ilm-
i ictimai”ye dair agikladiklarinin son zamanlarda o kadar ¢ok
dikkate deger ilerleme kaydettigine, simdi hemen her konuya, her
probleme dair arastirmalar yapilmakta olduguna deginilir. Bugln
felsefe, tarih, hukuk, ahlak, egitim, sanat hakkindaki insan bilgisi
tamamen degiserek biisbiitin “bagka bir afak ve say-1 tefekkiirat”
ortaya ¢ikarilmistir. Bu degisiklikleri yapan “ulvi hakikatler telkin
eden ilimdir’. Devlet adamlarmin reform hareketlerinde sosyal
bilimler yol gosterici olmalidir.®

Ictihat Dergisi’nde ve daha once imzasiz olarak Osmanl
Dergisi’nde ¢ikan yazilarinda, Abdullah Cevdet, Osmanli-Turk
diistince hayatinda laiklesme politikasinin ilk temellerini att1. Genel
olarak diger Jon Tiirk dergilerinden farkl olarak igtihat Dergisi’nde
Atatlirk devrimlerinin onciiliigiini yaptigi sayilan birgok temaya
rastlanir. Kadin haklarina verilen 6énem, saltanat kurumuna karsi
duyulan kusku, bati klasiklerinin derin anlamlarinin anlagilmasi
sayesinde Bati’ya yaklasilabilecegi, batililagmanin gereklerinden
birinin fikir ve goriisleri temelinden degistirmek oldugu ve evreni
materyalist-biyolojik bir ¢ergeve iginde degerlendirme bu temalarin
baglicalaridir (Mardin, 1989: 168). Dikkat gekici bir husus,
Abdullah Cevdet’in butun “materyalizm”ine ragmen “maneviyatin
beslenmesi”ne temel bir deger vermis olmasidir. Abdullah
Cevdet’in Osmanlt okurlarmm duygularini incitmemek igin
kullandig1 yontem, Islam fikih bilginlerinin sdzlerinden hareket
ederek materyalizme varmaya ¢aligmakti. islam fikih bilginlerinin
de, tipki Cevdet’in etkisinde kaldigi Ludwig Biichner’in yaptigi
gibi, felsefeyi paleontoloji, etnoloji, filoloji ve sosyoloji gibi bilim
kollarmin toplami saymis olduklart sonucuna variyordu. Boylece,

31 Ulum-1 Iktisadiye ve i¢timaiye Mecmuasi, Say1 1, “Mukaddime ve Program”
baslikli yazidan (s. 1-10) 6zet. Metnin ¢eviriyazisi i¢in bkz. Seyitdanlioglu,
1996: 120-123. Program Ahmet Suayb, Riza Tevfik ve Mehmet Cavit imzalar1
ile yayinlanir. Bu yeni dergide, Dergi’nin kurucu yazarlari, Ahmet Suayb, Riza
Tevfik ve Mehmet Cavit daha 6nceden Servet-i Flinun Dergisi’nde da yazmis
olmalar1 bu dergiyi Servet-i Fiinun gelenegine bagliyordu. Bu tli¢ kurucunun
arkasindan, Sati, Bedii Nuri, Asaf Nef’i, Dr. Ethem Faik Niizhet gibi gen¢
yazarlar nesli bu gelenege eklendi. Dergiyi Servet-i Flinun’a asil ekleyen
Ahmet Suayb’di. Pozitivist goriis burada geliserek devam etti ve yeni yazi
arkadaslariyla birlikte evrimcilik/tekamiiliye seklini aldi (Ulken, 1992: 161.
Krs. Toprak, 2013: 94-101).
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[slam felsefesinin temelinin de bilimsel faaliyet oldugu
anlagiliyordu (Mardin 1989: 168-169).%

Abdullah Cevdet, ancak, “iizerinde egemenligin kisilestigi”,
“uluslarm yetkili yoneticisi” olmasi durumunda sultanin iktidar1 ve
yetkilerinin yasal olabilecegini yaziyordu. (Petrosyan, 1974: 270-
271).38

4. Ulusal Demokratik Devrim ve Cumhuriyet Déneminde Dil ve
Yapi

“Meclisi Aliniz ayni zamanda bir ‘meclisi milessesan’
salahiyetini haizdir”

(Gazi Mustafa Kemal Pasa)

Modern Osmanli siyasal diisiincesinde, Yeni Osmanl
hareketinden beri suregelen bid’at gelenegi ve yeni kelime ve
kavramlardan sakimma anlayist devlet ve din ayirimimi da imkénsiz
hale getirmisti. Nitekim, 1908 Devrimi’nin arkasindan gelen siyasal
bunalimin baslica nedeni bu ayirimi amag edinen yeni bir anayasal
sistemin diisiiniilemez olmasidir (Berkes, 2012: 430). Aksine, ulusal
demokratik devrim déneminde devrimci bir dil ve kavram gelisti ve
devrimin temel ilkesi oldu: ulusal egemenlik/hakimiyet-i milliye.
Fakat, 6nceki donemlerde oldugu gibi, mesrulastirma araci olarak
bu devrimci ilkeyi de muhafazakdr mebuslar ser’an acgikladilar,
seriate uygun oldugunu belirttiler. Halbuki, aksine, bu ilke biitiin
devrim mantiginin hareket noktasi oldu ve devrimle bagdasmayan
kurumlar bu ilkeden ¢ikan sonuglara dayanilarak yikildi. Insa edilen
yeni rejimde, ulusal egemenlige uygunluk eski rejimin seriate
uygunluk tezinin yerine gecti. Bu yoni ile bu dil ve terminoloji
demokratik-laik-cumhuri  yapmin Kkurucusu, teokratik-monarsik
yapinin yikicisi oldu.

Ulusal Bagimsizlik Savasi doneminde, Erzurum ve Sivas
Kongreleri ile Misak-1 Milli gibi ti¢ 6nemli belgede; ahali,
Osmanlilik ve Miisliimanlik gibi geleneksel kriterlerle tanimlandi.
Bilciimle “anasir-1 Islamiye”yi birbirine baglayan baglar, “0z
kardeslik”, karsilikli sayg1 ve fedakarlik duygusu/yekdigerine karst

32 Bichner’in bu felsefi tutumu Almanya’daki dini dogmaya karsi agtiga

miicadelede kullaniyordu. Abdullah Cevdet de ayni yontemi Osmanli

imparatorlugu igin kullantyordu (Mardin, 1989: 169).
3 Ornegin, Ahmet Saip, tiim kétiiliiklerin kaynag olarak gordiigii mutlakiyetci

rejimin yikilip yerine mesrutiyetci rejim kurulmasini istiyordu (Saip, 1318:

61).
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hirmet-i miitekabile ve fedakarlik hissiyati ile meshun”, “saadet ve
felakette istirak-i tam” ve “mukadderati hakkinda ayni maksadi”
tasimak olarak ifade edildi. Ug belgede de hemen hemen aymi
ifadelerle, bu unsurlarin “hukuk-11rkiye ve ictimaiyelerine ve serait-
i muhitlerine (irksal ve sosyal haklarina ve cevresel 6zelliklerine)
tamamiyle riayetkar” olunacagindan soz edildi (Ozbudun, 2012: 63-
64). Bu ifadeler geleneksel Osmanli dil ve anlam diinyasina vurgu
yapmaktadir. Millet ve ordu, kurtulus ¢areleri disiintirken
yiizyillarin koklestirdigi dini ve geleneksel baglarla bagl olduklar
icin,

“Kendinden evvel makam-1 mualla-y1 hilafet ve saltanatin halas

ve masuniyetini diisiiniiyor. Halife ve padisahsiz halasin manasimni

anlamak istidadinda degil. Bu akideye mubhalif, rey ve igtihat izhar

edeceklerin vay haline! Derhal dinsiz, hain, merdut olur” (Nutuk-

Soylev, 1989, C. I: 141).%

3 Mustafa Kemal Pasa Nutuk’ta, Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi’nin da,
“Mustafa Kemal’in firkasi hilafeti lagvetti. Islamiyeti rahnedar ediyor. Sizi
gavur yapacak, size sapka giydirecektir diye bagirmiyor muydu?” diye sorar
(Nutuk-Soéylev, 1989, C. II. 1184). Gelenegin digindaki tiketim
aligkanliklarina dair “gavur’luk ithami onceki yilizyilda, eski padisahlardan
farkli goriiniis ve tutumuna iliskin olarak Sultan Il. Mahmut igin de
kullanilmistt. “II. Mahmut, Misirl kiyafetini benimsedi ve sokaga bu kiyafetle
¢ikmaya basladi. Tesrifat kurallarmi degistirerek padisahin  6niinde
egilinmesini kaldirdi. Ulema ve nazirlarin huzurunda oturmalarina izin verdi.
Yabanci diplomatlart Osmanli protokoliine gore degil, Avrupa protokoline
gore kabul etti. Devlet dairelerine portresini astirdi. Avrupa hiikiimdarlar gibi
dogum yildoniimlerini térenle kutlamay1 geleneklestirdi. Bu tutumu nedeniyle,
mutaassip halk kesimlerinde ‘gavur padisah’ diye adlandirildi.” (Evsile, 2006:
s. 545. Krs. Berkes, 2012: 169-211). Ayni itham “Nizam-1 Cedit”
reformlarinda III. Selim i¢in de kullanilmigti. Nizam-1 Cedit’e yazilanlar kisa
siirede i¢inde talimleri anlamsiz bulmaya, ocakdaslarinin da telkinleri ile, “bu
gavur isi, bize yaramaz” diyerek talimlerden kagmaya baslamiglard: (Berkes,
2012: 119). Yeni Osmanli hareketinde, Mithat Pasa’nin gavur yanlisi oldugu,
“cumhur rejimi” kurmak istedigi, meclise Hiristiyanlar1 sokarak seriata aykiri
kanunlar c¢ikartacagi, kadinlarin c¢arsaflarinin ¢ikartilacagi gibi bir yigin
soylenti dolagiyordu. “Biitiin miiminler adina” imzasiyla yazilan bir bildiri,
sozde “gizli”, gercekte acikca halk arasinda dolastyor, Kanun-1 Esasi kiifiirle
lanetleniyordu (Berkes, 2012: 323). Il. Abdulhamit’in istibdat yonetimi
doneminde, Miilkiye okulunda felsefe dersi verilmesi kararina karsi, ubudiyet
gosterisi olarak, Ogrenciler “bizi gavur edecekler” gerekgesiyle boykotta
bulunmuslardi (Berkes, 2012: 378). Ornekler ¢ogaltilabilir. Biitiin bu itham ve
itirazlar, geleneksel bid’at kiiltiiriiniin yarattig1 dil ve diisiincenin, zihniyet ve
anlam diinyasinin smirlarinm diinyanin smirlarint da belirlemesinin  bir
sonucuydu. Bu sinir yapinin siirlarin da belirliyordu.
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II. Mesrutiyet doneminde de, sansiir dairesinin eylemlerinden
biri Reinhart Dozy’nin “Islam Tarihi” bashkli eserinin Abdullah
Cevdet tarafindan yapilan cevirisinin yasaklamasi idi. Bu geviri
uzerine, Mehmet Akif, Abdullah Cevdet’in “milhid” oldugunu ilan
etti:

“Demek isterim ki sahsin1 simdiye kadar hi¢ goérmedigim

Abdullah Cevdet Efendi acaba mii’min-i muvahhid midir? Yoksa

mitlhid midir? sorup 6grenmek aklima bile gelmemisti. Zaten bu

seviyedeki adamlarin  imanindan bir sey kazanmayan

Miisliimanlik tabii ilhadindan da asla miiteessir olmaz” (Mehmet

AKkif, 1325: 409. Krs., Mardin, 1989: 167-168, Berkes, 2012: 470,

dn.43).

Aslinda sorun, mesruiyeti, mutlak-monarsik teokratik iktidari
elestiren herkesi kapsayacak sekilde insa edilmis bir “dil
hapishanesinin” icerisinde tutmakla iliskilidir. Boylece iktidarin
cercevesini belirledigi kelime ve kavram havuzu/ideolojik alan ayni
zamanda iktidarin zihin iizerinde kurdugu bir baski aygitina
doniismektedir. Yapi, kendini siirekli basit yeniden iiretmektedir.
Micadele alani diisiinsel bir baglamm konusu olmaktan ¢ikip
yargisal bir baglama dahil edilmektedir. Yeni Osmanlilardan
Cumbhuriyetin ilanina degin “usul-1 idare” diisiincesinin ¢ergevesini
bu dil hapishanesinin sinirlar1 belirledi. Nitekim, Abdilhamit’in
isitibdat déneminde de rejime yalmz gavurlar, Avrupa devletleri,
dinsiz Con Tirkler, Hiristiyan, Arap ve Ermeni ulusgular
diismandi. Bu birbirinden farkli, birbirine karsit, uzlasamaz
diismanlar bir arada yan yana gosterildigi zaman, bunlarm her birini
Islamiyet’in diismani ya da Osmanliligin haini olarak gdstermek gok
kolaylasirdi. Bu bigimsiz yan yana gelislerden en ¢ok zarar géren
19. ylizyilin sonlarina dogru baslayan “Jeune” Tiirkler akimi oldu.
Onlarin, ideoloji anarsisi i¢ine diismelerinde bunun epey pay1 vardir
(Berkes, 2012: 350).

Bir baska agidan degerlendirildiginde ise, kongrelere ait
belgelerden, Tirk ulusal demokratik devrim hareketini ydneten
“iktidar bloku”nun yeni bir siyasal rejimin insa siirecinde geleneksel
dil ve anlam kalip ve sinirlarin1 agmaya yonelik bir terminoloji
gelistirmeye bagladigimin ipuglarin1 gérmek miimkindir. Kongre
belgelerindeki, “milletin azim ve karar1” (Amasya Tamimi, md. 1)
ve “heyet-i milliyenin viicudu elzemdir” (Amasya Tamimi, md. 1)
bunun icin “milli bir kongrenin serian in’ikadi” (Amasya tamimi,
md. 1) “irade-i milliyeyi hakim kilmak” (Erzurum Kongresi, md. 2
ve krs md 8) ve Erzurum Kongresi’nin, Sivas Kongresi’nde aynen
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kabul edilen 8. maddedeki ifadeler®® (Milli Egemenlik Belgeleri,
2015) geleneksel Osmanli siyasal iktidar yapisinin/mesruiyet
kaynaginin yeniden tanimlanmasia dair vurgu yapan devrimeci bir
duruma ve bunu tamimlayan bir dilsel donisiime kargilik
gelmektedir.® Dildeki bu doniisiim yapisal bir doniisiimiine
evrilecek miydi? Dildeki doniisiimiin yapisal doniistimiiyle i¢kin bir
sekilde, 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’ndaki “Hakimiyet bila
kayd U sart milletindir.” (md. 1) ifadesi bu doniisiime dairdir. Bu ilke
Uzerine Meclis’te yogun tartigmalar yasanmisti. Teskilat-1
Esasiye’nin muzakere edilen maddelerinden 8. madde, “Teskilat-1
Esasiye Kanunu Layihas1” iizerine yiiriitilen tartigmalarda,
“hakimiyet-i milliye bila kayd U sart milletindir” denilmesi tzerine
buna itirazlar yukseldi. Ankara mebusu Mustafa Kemal Paga, halk
egemenligini kurucu meclis ile iligskilendiren devrimei bir yorumla
bu goriislere cevap verdi:
“Bilakaydiisart kelimesi ile baglayan ciimle Meclisi Alinizin
salahiyetini ifadeye kafi degildir. (...) Meclisi Aliniz ayni
zamanda bir meclisi miessesan salahiyetini haizdir. Mevcut
Kanunu Esasiyi kaldirir, yerine yenisini koyabilir. Binaenaleyh

35 Milli Egemenlik Belgeleri, 2015, ilgili maddeler.

% Erzurum Kongresi, madde 8: Milletlerin kendi mukadderatini bizzat tayin
ettigi bu tarihi devirde hiikiimet-i merkeziyemizin irade-i milliyeye tabi olmasi
zaruridir.

Ciinkii; Irade-i milliyeye gayr-1 miistenit herhangi bir heyet-i hiikiimetin indi
ve sahsi mukarrerati milletge muta’ olmadiktan baska haricen de muteber
olmadig1 ve olamayacagi simdiye kadar mesbuk efal ve netayic ile sabit
olmustur. Binaenaleyh; milletin i¢inde bulundugu hal-i ziicret ve endiseden
kurtulmak carelerine bi’zzat tevessuliine hacet kalmadan, hikimet-i
merkeziyemizin Meclis-i Milli’yi hemen ve bila-ifate-i an toplamasi ve bu
suretle mukadderat-1 millet ve memleket hakkinda ittihaz eyleyecegi bi’l-
climle mukarreratt Meclis-i Milli’nin murakabesine arz etmesi mecburidir
(Milli Egemenlik Belgeleri, 2015: 21).

Sivas Kongresi madde 8: “8’inci madde aynen”. Milli Egemenlik Belgeleri,
2015: 28.

Erzurum Kongresi madde 2: “Osmanli vataninin tamamiyeti ve istiklal-i
millimizin temini ve makam-1 saltanat ve hilafetin masuniyeti i¢in Kuva-y1
Milliyeyi amil ve irade-i milliyeyi hakim kilmak esastir. Milli Egemenlik
Belgeleri, 2015: 20.

Sivas kongresi madde 2: Camia-i Osmaniyenin tamamiyeti ve istiklal-i
millimizin temini ve makam-1 mualla-y1 hilafet ve saltanatin masuniyeti i¢in
Kuva-y1 Milliyeyi amil ve irade-i milliyeyi hakim kilmak, esas-1 katidir. Milli
Egemenlik Belgeleri, 2015: 28.
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bunu ifade etmezsek heniiz mevaddinin bir ¢ogu cari olan Kanunu
Esasiye gore Kanunu Esasiyi tebdile cesaret bulamayiz. (...)
Meclisi Aliniz artik bu salahiyetleri bir sahsa birakmak istemiyor.
Kendi yapmak ve tamamen Uzerine almak istiyor. Binaenaleyh
bunu ifade etmek lazimdir. (Alkislar) (...) (TBMM ZC, 1337:
321-339).

“Tlrkiye Devleti’nin dini, din-i Islamdir” ifadesi Kanun-1
Esasi’den (md. 11) mirastir ve 1921°de olmayan bu madde 1924
degisikliginde ifade edilir. Bunun anlamu tekrar teokrasiye doniis
midir?®” Bununla iliskili olarak, 1921 “Teskilat-1 Esasiye
Kanunu’nda, “hukuku esasiye”den sayilan “ahkami seriyenin
tenfizi” (T)BMM’ne aitligi vurgulanirken, ayni ifade 1924
Anayasasi’nin 26. maddesinde de tekrarlanir: “Buylk Millet Meclisi
ahkam seriyenin tenfizi (...)” gibi vezaifi bizzat kendi ifa eder.*®
Anayasanin ikinci maddesi devlet yapisimin dinselligini vurgular:
“TUrkiye devleti’nin dini, dini Islamdir (...)” (md. 3).

Nitekim Mustafa Kemal Pasa, “Nutuk”ta, “Teskilat-1 Esasiye
Kanunu’nda Ukte Teskil Eden Hususlar” basliginda bu iki maddeyi
“ukte” olarak degerlendirir:

“Bu noktalart izah edeyim; 20 Kanunnusani 1921 tarihli Teskilat-
1 Esasiye Kanunu’nun (7’nci) ve 21 Nisan 1924 tarihli Tegkilat-1
Esasiye Kanunu’nun (26’nc1) maddesi Biiyiik Millet Meclisi’nin
vezaifinden bahistir. (Nutuk-Séylev, 1989, C. 11: 950).

Maddenin basinda, Meclisin ilk vazifesi olmak iizere, (ahkam-1
ser’iyenin tenfizi) vardir. Iste bunun nasil bir vazife ve ahkdm-1
ser’iyeden maksadin ne oldugunu anlamakta tereddiite diisenler
vardir. (...)

37 Dinin devletten ayrilmasinin ne demek olacagini ““Sirat-1 Miistakim Dergisi”
su sekilde acgiklar: “Din ile hiikiimet birbirinden ayrilirsa neler olur? Evvelen
makam-1 hilafet Italya’daki Papalik mevkiine iner, sonra da Tiirkiye’de ayri
bir saltanat teessis eder. Yani bir memlekette iki hiikiimdar, iki hikkiimet peyda
olur. Bunlar ise aralarinda niifuz ve salahiyeti kardes pay1 iilesip de hosca
gecinemezler, c¢iinkii miimkiin olmaz. Her ikisinin de memlekette bircok
taraftarlar1 bulunur, artik dinle hiikiimet kavgaya baglar!” “Din ve Hiikiimet
Ayrilirsa”, Swrat-1 Miistakim, 1327 354,

% Saffet Efendiye gore, icrai ve tesrii kuvvetler TBMM nde toplanmakla
aydmlar ictihat kapilarindan iceri girmislerdir “I¢tihat Kapilar”, Hakimiyet-i
Milliye, 1342/1924, s. 3. Ayrica su iki yazi: “Tiirkler ve Kur’an-1 Kerim”,
Hakimiyet-i Milliye, 1342/1924: 3; “Ehli Bedr ve Kuvay1 Milliye”, Hakimiyet-
i Milliye, 1342/1924: 3.
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Ikinci nokta, Efendiler, yeni Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun ikinci
maddesinin baginda, “Turkiye Devleti’nin dini, din-i Islamdir.”
ctimlesidir.(...)

“Turkiye Devleti’nin resmi dili Tlrkcedir” dedigimiz zaman bunu
herkes anlar. Hiikiimetle muamelat-1 resmiyede, Tirk dilinin cari
olmasi liizumunu herkes tabii bulur. Fakat, “Trkiye Devleti’nin
dini, din-i islamdir” ciimlesi ayni surette mi tefehhiim ve
kabul edilecektir. Bu, bittabi, izah ve tefsire muhtagtir.” (Nutuk-
Soylev, 1989, C. II: 952).%

Kanun’un gerek 2. ve gerek 26. maddelerinde, gereksiz
gorinen ve yeni Turkiye Devleti ve cumhuriyet rejiminin
“asri/cagdas karakteri” ile bagdasmayan terimler, inkilab ve
cumhuriyetin o zaman i¢in sakinca gormedigi tavizler olarak
degerlendiren Mustafa Kemal Pasa’ya gore, “millet, Teskilat-1
Esasiye Kanunumuzda, bu zevaidi ilk minasip zamanda
kaldirmalidir!” (Nutuk-Sdylev, C. 11: 956)

Nitekim, Islam’in hangi mezhebi olduguna dair bir agiklama
yoktur. Yeni iilke smirlari iginde kalanlarin, “igcerdekiler”in “baskin
dinsel yapisi”nin niteliginden dolay1 bundan kastedilenin “Sunni-
hanefi” yorumu oldugunu belirtmek geregi duyulmamis olsa
gerektir. Devlet acik¢a bir dinsel-mezhepsellige taraftardir; fakat,
75. madde bunu agmay1 igerir:

“Hig¢ bir kimse mensup oldugu din, mezhep, tarikat ve felsefi

ictihadindan dolayr muahaze edilemez. Asayis, adabi1 muasereti

umumiye ve kavanine mugayir olmamak Uzere her tirll ayinler

serbesttir.” (Krs. Kanun-1 Esasi md. 11).

1921 Anayasasi’nin devrimci “ulusal egemenlik” ilkesi
geregince saltanat makami kaldirilmigsa da hilafet makami yerinde
birakilmis; monarsinin  teokratik vasfina dokunulmamist:.*°

39 Cumhuriyetin ilanindan sonra da yeni Teskilat-1 Esasiye Kanunu yapilirken,
“laik hiikiimet” teriminden dinsizlik anlami ¢ikarmaga egilimli olanlara ve
bundan yararlanmak isteyenlere firsat vermemek amaciyla, kanunun 2.
maddesini anlamsiz kilan bir terimin kullanilmasina géz yumulmustur (Nutuk-
Sdylev, 1989, II: 955).

40 Tirkiye Bulyik Millet Meclisinin Hukuku Hakimiyet ve Hikimraninin
Miimessili Hakikisi Olduguna Dair Heyeti Umumiye Karari: Karar no. 308 1-
2.11.1338/1922. Bu Kkarar icin bkz. TBMM Zabit Ceridesi, C. 24, 18
Tesrinevvel 1338/18.10.1922, s. 314. Mustafa Sabri Efendi’ye gére, Islam
devletinin 6zelliginin bir geregi olarak bu iki makam birdir; birbirlerinden
ayrilamazlar. Tiirk Devleti “hilafetin elinden siyasa giiciinii almakla” bu
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Demokratik bir diizenle bagdasamayan bu miiessesenin kaldirilist
da yine “ulusal egemenlik” esasi ile gergeklesti ve laik devlete
geeme olugsunun bagka bir sathas1 daha tamamlandi. Fakat, devrimci
bir organin giristigi bu hareket bazi muhafazakar gevrelerin
reaksiyonlari ile karsilasti** (Tunaya, 1991: 144). Cumhuriyet boyle
bir siyasi iklim icinde, TBMM’nde kabul ve ilan edildi.*? Devlet
baskanligi makami olarak, padisahlik makamin karsit kutbu olarak
laik “reisicumhur”  (cumhurbagkani) makami kuruldu ve
reisicumhurun TBMM iiyeleri arasindan bir donem igin secilmesi
kabul edildi (1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu, md. 10,11).

Tanzimat’tan Cumhuriyet’e degin geleneksel diisiince yapisina
eklemlenen yeni kavramsal agiklamalarla ilerleyen “dilsel
dontisim”, geleneksel kurumlara eklemlenen yeni kurumlarin
ingasiyla siyasal “yapisal doniisiim”e de evrilmekte; Osmanli-TUrk
devrim sdreci, tedricen, teokratik-monarsik rejimden demokratik-
cumhuriyet rejimine dogru ilerlemekteydi.** Geleneksel bid’at
gelenegi dahilinde diisiiniildiigiinde, Gazi Mustafa Kemal Pasa’nin
buna dair Nutuk’daki ifadesi soyledir:

Nutuk-Soylev, 1989, C. II, s. 11-17: “Devlet yonetimini,
cumhuriyetten séz etmeksizin, ulusal egemenlik ilkelerine uygun
olarak her giin cumhuriyete dogru yiiriiyen bir bi¢cimde derleyip
toparlamaya calistyorduk™.

devletin “Islam dininden ¢ikma sugunu isledigini” ilan etti (Toynbee, 1998:
74).

4 Ornegin, Afyonkarahisar mebusu Mehmet Siikrii Efendi, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’ni halifenin hikimeti sayar ve halife tayininin de meclisin asli
vazifesi oldugunu soyler. Liitfi Fikri, halifeye yazdigi bir ag¢ik mektupta
kendisine, “Slim tehlikesi bulunsa bile” yerinden ayrilmamasini, istifa
etmemesini tavsiye eder (Lutfi Fikri, 1923, s. 1).

42 «“Tegkilat-1 Esasiye Kanununun Bazi Mevaddmin Tavzihan Tadiline Dair
Kanun”, TBMM Zabit Ceridesi, C 3, , Kanun No: 364, 1339/1923, s. 80. Ayrica
bkz. Resmi Ceride, 1342/1923, S. 40: 1.

4 Mart 1920°de, Istanbul’un isgalini takiben, 3 giin sonra, Ankara’da
toplanacak meclisle ilgili olarak, Mustafa Kemal Pasa soyle der. “Ben ilk
yazdigim taslakta “meclis-i miiessisan” (kurucu meclis) terimini kullanmistim,
amacim, toplanacak meclisin rejimi degistirme yetkisini ilk anda elde etmesini
saglamakti. Fakat bu terimin kullanilmasindaki amaci, geregi gibi
agiklayamadigim igin, ya da agiklamak istemedigim igin, halkin alisik
olmadig1 bir terimdir diye Erzurum ve Sivas’tan uyarildim. Bunun iizerine
“salahiyeti fevkeladeye malik bir meclis” (olaganiistii yetkileri olan bir meclis”
terimini kullanmakla yetindim.” Nutuk-Soylev, 1989, I: 563.
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TBMM, 1. dbénemini bitirmis, 1923 se¢iminden sonra 2.
donemine girmisti. Donemi agis nutkunda, Reisicumhur Gazi
Mustafa Kemal Pasa,

“Intisab1 ile mutmain ve mesut bulundugumuz islam dininin
iglerini, yiizyillardan beri adet edinildigi gibi bir siyaset mevkii
vasitast olmaktan kurtarip yilikseltmek bir gercegin miisahedesi
oluyor”* (Hakimiyet-i Milliye, 1342: 1).

diyerek siirece dair ilk isareti verir.

Hilafet makamimin Meclis’te tartisilmasi bile siyasal iktidarin
kaynaginin yeniden tanimlanmasi baglamimnda Osmanli siyasal
gelenegi acisindan bid’ata karsiik gelse de, siyaset bilimi
terminolojisi ag¢isindan devrimci bir duruma isaret etmektedir.
“Hilafetle birlikte Ser’iye ve Evkaf Vekaletlerinin ilgasi ve Tevhidi
Tedrisat Kanunu Tasaris1”, 3 Mart 1924 tarihinde kabul edildi.*®
(Tunaya, 1991: 155) “Ug kanun” olarak bilinen bu kanunlardan
Hilafetin ilgasisina dair Kanunu’nun (Kanun No: 431) 1.
maddesindeki,

“Halife hal’edilmistir. Hilafet, hilkiimet ve cumhuriyet mana ve

mefhumunda esasen miindemi¢ oldugundan hilafet makamu
miilgadir” (md. 1).46

ifadesi, makamin kaldirilmasinin yine geleneksel bir sdylem ile
mesrulagtirildigi izlenimi vermektedir, zira hilafet makami hiikiimet
ve cumhuriyet ile i¢kinlestirilerek monarsik bir teokrasi degil de
cumhuri bir teokrasinin insa edildigi izlenimi ortaya ¢ikmaktadir.
Aslinda ayni durum 1924 anayasasinin 2. Maddesi i¢in de gecerlidir.
“Tiirkiye Devleti’nin dini, din-i Islamdir. Resmi lisan1 Tiirkgedir

4 Hakimiyet-i Milliye, 1924/1342, s. 1.

4 «Dun Buyuk Millet Meclisi, makam-1 hilafetin, Ser’iye ve Evkaf
Vekaleti’nin ilgas1 hakkindaki kanunlar1 kabul eyledi,” Hakimiyet-i Milliye, 4
Mart 1924. (Manset haber)Meclis’in ayni1 giin kabul ettigi “li¢ kanun”
sunlardir: 1. Kanun No0.429: Ser’iye ve Erkan-1 Harbiye-i Umumiye
Vekaletlerinin Ilgasma Dair Kanun; 2. Kanun No.430: Tevhidi Tedrisat
Kanunu; 3. Kanun No.431: Hilafetin Ilgasina ve Hanedan1 Osmaninin Tiirkiye
Cumbhuriyeti Memaliki Haricine Cikarilmasina Dair Kanun. Kanunlardan
birincisi, din ve siyasetin birbirinden ayrilmasina; ikincisi, egitimin birligine
iliskindi. Ugiincii kanunla, halifelik kaldirildi. 3 Mart 1924 Meclis gériismeleri
icin bkz. Geng, 1998.

46 Cuma hutbelerinde halifeye degil cumhuriyete ve millete dua edildi. “Diin
Camilerde Hutbe Nasil Okundu?: Cumhuriyete ve Millete Dua Edildi”, fkdam,
1340/1924: 1.
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(md. 2).%" Bu geliski, heniiz devrim siirecinin baslangi¢ asamasinda
olundugu gbz oOniine alindiginda anlasilabilir bir durumdur.
Nitekim, yeni rejimle ¢elisen bu hiikiim, 10.04.1928 tarih ve 1222
sayili Anayasa degisikligi kanunu ile, Anayasadaki diger dinsel
referanslarla birlikte kaldirildi. (Ozbudun, 2012: 14.)* Dildeki
doniisim yapidaki dontsimi belirleyip, sonraki yillarda yeni bir
diinya goriisii ve mesrulagtirma araglari ve “devrim kanunlar1”
vasitastyla siyasal rejimi “laiklik”e dogru déniistiirecekti.*

Tarihsel surecte, geleneksel-dinsel dil yapismma dayali
teokratik-monarsik yap1 ortadan kaldirildi ve modern-laik dil yapisi
araciligi ile demokratik-cumhuri bir yapi insa etti. Bu tarihten
itibaren siyasetin temel belirleyici unsuru, tarihin bir Urini olarak
yuzyillardir stiregelen “bi’at”, “bid’at”, “hilafet”, “saltanat” vb. gibi
kelime, deyim ve kavramlarin bulundugu eski rejimin dil ve zihin
diinyasi, yerini on dokuzuncu yiizy1lin ortalarindan itibaren tedricen
gelismeye baglayip yeni Cumhuriyet rejiminin yol haritasin
belirleyen “hakimiyet-i milliye”, “ulusal irade”, “TBMM”, en
sonunda “laiklik” vb. gibi kelime, deyim ve kavramlarin bulundugu
yeni dil (hatta yazi-alfabe ve gramer) ve zihin diinyasina birakt.
Takip eden tarihsel siiregte bu iki dil ve zihin diinyasi arasindaki
catigma Tirk siyasal hayatinin temel belirleyicisi oldu.

47 “Tegkilat-1 Esasiye Kanununun Bazi Mevaddimin Tavzihan Tadiline Dair
Kanun”, TBMM Zabit Ceridesi, C 3, , Kanun No: 364, 1339/1923: 80.

48 Laiklik tadilati olarak amilan bu degismelere gore, “laiklik esasi
kanunilestirilmistir” (Tunaya, 1991: 169). Bu kanunla, 1924 Anayasasi’nin 2,
16, 26 ve 28 maddelerindeki “devletin dinine taalluk eden” esaslar kaldirildi.
Bundan sonra, devlet tesri’ sahada teokratik esaslara bagli olmadigi gibi,
kanun koyarken bunlari dini esaslara uydurmak mecburiyetinde olmayacaktir
(Onar1966, C. 2: 718). Anayasada bes kez degisiklik yapildi: 1928, 1931,1934,
1937 (iki kez) (Kili ve Gozublyuk, 2000: 120).

49 Sonrasindaki siire¢ devrim ve karsi-devrim arasindaki miicadele seklinde,
Mustafa Kemal Pasa’nin Nutuk’taki ifadeleriyle, “inkilabin genisligi ve
azameti karsisinda eski hurafelerin ve miiesseselerin birer birer yikildigini
gbren mutaassip ve irticakdr unsurlar” (Nutuk-Soylev, 1989, C. 2: 1186)
arasinda gegecektir.
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Sonug
“Saltanat-: seniye-i Osmaniye hilafet-i kiiora-y: Islamiyeyi haiz "dir
(1876, Kanun-: Esasi md. 3)

“Hakimiyet bila kayd U sart milletindir”’
(1921, Teskilat-1 Esasiye md. 1)

Incelememizde, yapisalciligin temel amaglarindan biri olan
“insan zihninin degismez yapilari”’nin degisim siire¢lerini izledik.
Baslhigindaki vurgumuz baglaminda, tim geleneksel-yapisal
tahakkiimlere ragmen Osmanli zihin diinyas1 kapsaminda, dilsel ve
bununla i¢kin yapisal bir doniisiimiin ana hatlarini ortaya ¢ikarmaya
calistik.

Yeni Osmanlilardan Jon Tirklere uzanan Osmanli-Tirk
modernlesme siirecinde, Osmanli aydin hareketinin teokratik-
monarsiden talep ettigi yeni mesruti ve parlamenter sistem Islami
fikih ve gelenekler ile agiklandi. Bu siiregte siyasal sistemin yapisi
yeniden tanimlanmayip, modern bir dil ve kavram havuzu ve onunla
ickin yeni bir rejim yerine Tanzimat Fermani’ndan beri siiregelen
mesrulastirma dil ve kavramlar1 tekrarlandi, teokratik “Islam
halifesi” ve monargik “stlale-i 4li Osmani”nin iktidar mesruiyeti
sorgulanmadi. Saltanat ve hilafetin kaldirilmas: siirecindeki
kutuplasmanin da gosterdigi gibi, Cumhuriyet’in kurulus
doneminde de bu geleneksel diisiinme ve konusma gelenegi devam
etti. Halbuki Kuva-y1 Milliye hareketinin baslangicindan itibaren,
kongrelerdeki dil ve anlam yapilarinin igerik analizi yapildiginda
anlagilacagi lizere yeni bir dil ve kavram havuzu yeni bir terminoloji
olusmaktaydi. 1921 Anayasasi’nda Tulrk devriminin temel-
belirleyici dilsel devrimi “egemenlik bila kayd U sart milletindir”
ifadesi dile geldi. Bu kavram ile ilintili bir kavram havuzu ve rejim-
siyasal/kurumsal yap1 insasi kaginilmazdi. Egemenligin kayitsiz
sarts1iz millette ait oldugu ve icra kuvveti ve tesri salahiyeti milletin
yegane hakiki mimessili olan TBMM’de toplandigi bu yeni devlet
rejiminde halifelik makamu ile teokratik-monarsinin yeri de dogal
olarak tartisilmaliydi ve tartisildi. Meclis’te bu kavramla ilgili leyhte
ve aleyhte yogun tartigmalarin yasanmasi bile dilsel devrimin
etkisine dair ipuglar1 vermektedir. “Iradi eylem” yetenegine sahip
tarihsel-toplumsal “6zne”ler olan cumhuriyetin “fail” kuruculari,
yeni ve modern bir “dil” insa edip geleneksel dil ve diinyalarinin
siirini agarak yeni bir “yapi” kurmak suretiyle “yeni bir siyasal
rejim/sistem” Urettiler.
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Dilin ayn1 zamanda dusiinceleri diizenleme ve davraniglari
kontrol etme araci oldugu da dikkate alindiginda, “sura” yerine
“parlamento”, “mesveret” Yyerine “demokrasi”, “nizam-1 esasi”
yerine “anayasa” gibi kelime ve kavramlar araciligi ile dilin sinirlar
asilip yeni bir diinya inga edilme siireci yasand1; yapi, yeni Osmanlt
hareketinden itibaren siiregelen “basit yeniden tretim”in asilmasi ile
“genig(letilmis) yeniden tiretildi”. Bu siregteki tartigmalar dilin
Osmanli geleneksel smirlarmin  da asilmast  ve yeni bir
terminolojinin olusmasi strecini anlatir. Bu bakimdan, geleneksel
“dil hapishanesi”nden ¢ikarak dilde kavramsal bir yenilenme,
diistince diinyasindaki smirlamalar1 asacak yeni kelime, deyim ve
kavramlar aracilig ile yeni diigiinsel mesruiyet alanlar1 agmak ve
bununla igkin olarak yeni-modern kurumsal yapilar olusturmak
islevi Cumhuriyet devriminin ve devrimcilerinin temel tarihsel
misyonu oldu.
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THE EVOLUTION OF TURKEY’S GOVERNMENT SYSTEM:
FROM SEMI-MONARCHY TO PRESIDENTIALISM

Abstract

This study explores Turkey's experience of forms of government since
1876. In Turkey, forms of government have generally changed with
coups and the initiative of the leaders and were shaped according to the
power relationship between presidents and prime ministers. This study
bases the forms of government on four dimensions; the related
literature, the historical background, legal dimension, and actual power
relations. The findings show that Turkey has experienced almost all
forms. Namely, Turkey's form was monarchy until 1876, semi-monarchy
between 1876-1920, assembly-government between 1920-1923, a
mixed system (unity of powers, separation of functions) between 1923-
1960, parliamentary between 1961-2007, semi-presidential (premier-
presidential type) between 1961-2007. Also, president-parliamentary
form appeared in the 1923-1950 and 2014-2018 periods. Since 2017, the
presidential system has been implemented. Moreover, the opposition
parties criticize the presidential system and insist on changing it to the
parliamentary system. All these show that the pursuit of the ideal form
of government for Turkey will continue. We concluded the study by
discussing these claims, criticisms, and the pursuit.

Keywords: Turkey’s Government System, Political System, Semi-
monarchial System, Presidential System, Parliamentary System

Giris

II. Abdiilhamid’in 1876’da Kanun-i Esasi’yi ilan etmesinden bugiine
parlamento tecriibesine sahip olan Tiirkiye, gecen siire zarfinda hemen
hemen tiim hiikiimet sistemlerini uygulamistir. Imparatorluktan ulus-
devlete evrilen devlet yapisinin yaninda, lider merkezli siyasal kultr,
biirokrasinin yapisi, askeri miidahaleler ve demokratik kazanimlar
hiikiimet sistemi ¢esitliligine zemin hazirlamigtir. Bu galigmanin amaci,
1876°dan itibaren Tiirkiye’de uygulanan hiikiimet sistemlerini ve
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uygulanma doénemlerini siyasal sistemler literatlrli ¢ercevesinde tespit
etmektir.

Modern devletlerde {i¢ temel giic bulunmaktadir: Yasama, yuritme
ve yargl. Literatiirde hiikiimet sistemlerinin tanimlanmasinda yarginin
roliine deginen higbir yaklagim tespit edilememistir. O halde, hiikiimet
sisteminin temelde yasama-yiiriitme iligkilerine goére belirlendigini
sOyleyebiliriz. Yasama ve yiirlitmenin bir makamda birlesmesi,
birbirinden tamamen ayrilmasi ya da aralarindaki kismi etkilesimlere
bagl olarak bir dizi hiikiimet sistemi tanim1 gelistirilmistir. Bu tanimlara
ge¢cmeden o©nce belirtmek gerekir ki, s6z konusu yasama-yuriitme
iliskisinin isimlendirilmesi iizerinde bir ittifak yoktur. Genelde kullanilan
kavramlar sunlardir: Hikimet formu, hikimet sistemi, siyasal sistem,
rejim ve teori. Turkge literatirde teori hari¢ digerlerinin yogun olarak
kullanildig1 goriilmektedir. Siyasal sistem hiikiimet sistemini, devlet
yapisini, devlet seklini ve hatta secim sistemini de igine alan daha genis
bir kavram oldugu i¢in dogrudan hiikiimet sistemini nitelemek icin
kullanilmas1 dogru degildir. Rejim ise yonetim ilkelerini ve devletin
seklini de i¢ine alan ve ideolojik cagrisimlari bulunan bir kavramdir.
Rejimi “gii¢ tatbikinin kurallar” (rules for the exercise), siyasal sistemi
ise “gucln tatbiki" (exercise of power) olarak niteleyerek birincisini
hukuki, ikincisini siyasi bir zemine oturtan bir yaklasim (Bahro vd.,
1998) da mevcuttur. Bu g¢alismada ‘hikimet sistemi’ kullanimi tercih
edilmistir.

Hiikiimet sistemlerinin tanim ve tasniflerinin tarihi 19. yiizyila
uzanir. Bagehot 1867°de Britanya hiikiimet sistemini Amerika’ninki ile
mukayese ettigi ¢alismasinda dort sistem ortaya koymustur: Parlamenter,
baskanlik, kalitsal (hereditary) ve diktatorliik (s. 274). 20. ylzyiln ilk
yarisinda yazarlar (Laski, 1944; Price, 1943) hikumet sistemlerini
parlamenter ve bagkanlik iizerinden tartismaya devam etmisler; yiizyilin
ikinci yarisinda bu c¢alismalar hiz kazanmig ve ortaya muazzam bir
literatiir ¢ikmustir. Literatlir genislerken beliren yeni kategoriler ve alt
kategorilerin bir kismi akademik ¢evrelerde kabul gormiistiir. Bu temel
kategoriler ~ sunlardir: Baskanlik  (presidential),  parlamenter
(parliamentary), yari-baskanlik (semi-presidential), baskanli-parlamenter
(president-parliamentary), basbakanci-baskanlik (premier-presidential)
ve meclis hikimeti (assembly-government). Meclis hikiumetinin
“meclise bagimli” (assembly-dependent) ve “meclisten bagimsiz”
(assembly-independent) olarak iki alt kategorisi bulunmaktadir.

Literatiirdeki bagkanlik sistemine dair tanimlar1 ve yorumlari
derledigimizde (Lijphart, 1992: 2-3; Lijphart, 2012: 106-7, Mainwaring
ve Shugart 1997: 449; Siaroff, 2003: 288; Gerring vd., 2009: 337; Linz,
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1990: 52; Samuels ve Shugart, 2010: 4; Sartori, 1994: 106; Shugart,
2005: 325; Shugart ve Carey, 1992: 1; Munkh-Erdene, 2010: 330; Elgie
ve Moestrup, 2016: 7; Skach, 2005: 13; Cheibub, 2007: 15) sistemin
temel oOzellikleri su sekilde belirmektedir: 7. Yiiriitme tek bashdwr. 2.
Baskan dogrudan ya da dolayl olarak halk tarafindan segilir. 3. Baskan
hem devletin hem de hiikiimetin basidwr. 4. Baskan bakanlari tek tarafl
atar, bakanlar baskana karsi sorumludur. 5. Baskanin gorev siiresi
sabittir; baskan yasamaya karsi sorumlu degildir. 6. Baskan yasamayi
feshedemez. 7. Bir kisi ayni anda hem yasama hem de yiiriitmede gérev
alamaz. 8. Baskan bazi yasama yetkilerine sahiptir. 9. Yasama dogrudan
halk tarafindan secilir.

S6z konusu maddeler bagkanlik sisteminin olmazsa olmaz sartlari
degildir. Nitekim baskanlik sisteminin en basarili uygulamasi olarak
kabul edilen ABD sisteminde dahi 4. ve 7. maddeler ihlal edilmektedir.
Baskanlik sistemi oldugu kabul edilen diger bazi o6rneklerde de bu
maddelerin ihlallerine rastlanir; Gana, Senegal ve Zambia’da bakanlarin
meclise kars1 sorumlu olmalar1 gibi. Bu durumda bagkanlik sisteminin saf
bir halinin ve sine qua non dzelliklerinin bulunup bulunmadig: tartismali
hale gelmektedir. Yine belirtmek gerekir ki, hikiimet sistemleri dar bir
sekilde tanimlandiginda bazi iilkeleri herhangi bir kategoriye dahil etmek
miimkiin degildir. Bu sebeple, baskanlik sisteminin nispeten genis bir
gergeveye oturmasi i¢in su Ozellikleri tagimasi gerektigini diigiiniiyoruz.
1. Yiiriitme tek baslhidir. 2. Baskan halk tarafindan secilir. 3. Baskan
bakanlari atar ve gorevden alw. 4. Yasama ve yiiriitme birbirini
feshedemez.

Diinyada en yaygin hiikiimet sistemi olan ve yasama ile yiiriitmenin
yumusak iligkisine dayanan parlamenter sistemin literatiire (Elgie ve
Moestrup, 2016: 8; Lijphart, 1992: 2-3; 2012: 106-7; Siaroff, 2003: 288;
Verney, 1959: 23; Gerring vd., 2009: 337; Samuels ve Shugart, 2010: 4;
Cheibub vd., 2015: 969; Cheibub, 2007: 15; Gerring vd., 2005: 571;
Linz, 1990: 52; Miiller vd., 2006; Sartori, 1994: 101, Stepan ve Skach,
1993: 3) yansiyan oOzellikleri sunlardir: [. Yiiriitme iki bashdw. 2.
Hiikiimet meclis iginden ¢ikar. 3. Kabine giivensizlik oyu ile
diistiviilebilir; yiiriitme yasamaya karsi sorumludur. 4. Bir kisi hem
yiirtitme hem de yasamada gorev alabilir. 5. Devlet baskaninin yetkileri
semboliktir. 6. Basbakan yasamayi feshedebilir. 7. Yasama dogrudan
halk tarafindan secilir.

Parlamenter sistemin istisnai durumlar1 baskanlik sistemine gore
daha azdir. Tamimlarda dikkat ¢eken noktalardan birisi devlet bagskaninin
secim usulinlin belirtilmemesidir. Uygulamada devlet bagkani ii¢ sekilde
goreve gelmektedir: (Alt) meclis tarafindan se¢ilme, segiciler kurulu
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(electoral college) tarafindan se¢ilme ve tahti devralma. Bu durumu da
g6z oniinde bulundurarak sistemi kisaca soyle tarif edebiliriz. 1. YUritme
hukuken iki bagh gériinse de hiikiimet basbakanin idaresindedir. 2.
Devlet bagkan halk tarafindan sec¢ilmez. 2. Devlet baskamimin yetkileri
semboliktir. 4. Yiiriitme meclisin icinden cikar ve ona karst sorumludur.

Yetkileri sembolik oldugu miiddetge devlet baskaninin tahti
devralmasi ya da secilmesi sistemin parlamenter olma durumunu
degistirmez. Fakat parlamentosu bulunan Urdiin, Lihtenstayn, Kuveyt,
Monako, Svaziland gibi devletlerde tahti devralan devlet bagkan
bagbakan1 ve bakanlar1 tek tarafli atama ve gorevden alma ve hatta
meclisi feshetme yetkilerine sahiptir. Bu iilkelerde devlet baskanimnimn
yetkileri parlamenter sistemlerin aksine sembolik degildir. Parlamenter
sistemlerde siyasal giicti elinde bulunduran bagbakan birinci adamdir. Adi
gecen ulkelerde ise birinci adam monarktir; basbakan monarkin adamidir
ve gliciinii parlamentodan degil monarktan alir. Parlamenter sistemden
farkli isleyen bu sistemi yari-monarsi olarak adlandirtyor ve su sekilde
tamimliyoruz. 1. Yiiriitme iki bashdir. 2. Devlet baskani kalitsal monarktir
ve gercek yetkilere sahiptir. 3. Devlet baskani kabineyi atar ve gérevden
alir. 4. Kabine hem devlet baskanina hem de meclise karsi sorumludur. 5.
Devlet baskanit meclisi tatil edebilir ya da feshedebilir.

Yaygin hiikiimet sistemlerinden bir digeri Fransa ile 6zdeslesmis
olan yari-bagkanlik sistemidir. Kavrami literatiire kazandiran Duverger
(1980: 166) temel 6zelliklerini su sekilde siralamugtir: (1) Devlet baskant
genel oy ile secilir, (2) kayda deger yetkilere sahiptir, (3) karsisinda
yuriitme ve hikimet gliclini elinde bulunduran ve parlamento muhalefet
etmedigi miiddetce gorevlerinin baglarinda kalabilen basbakan ve
bakanlar vardwr. Bu tanimdaki ‘kayda deger yetkiler’ ifadesi birgcok yazar
tarafindan muglak bulunmustur. Duverger’den sonra olusan literatiir
1s1ginda (Samuels ve Shugart, 2010: 5; O’Neill, 1993: 197; Cheibub ve
Limongi, 2014: 131; Elgie, 1999: 13; Munkh-Erdene, 2010: 330; Shugart,
2005: 331; Shugart ve Carey, 1992: 23; Stepan ve Skach, 1993: 3;
Cheibub, 2007: 15) yari-bagkanlik sisteminin temel 6zelliklerini soyle
derleyebiliriz: 1. Yiiriitme iki bashdwr. 2. Deviet baskani halk tarafindan
segilir. 3. Devlet baskanimin gérev siiresi sabittir;, yasamaya karsi
sorumlu degildir. 4. Devlet bagkaninin énemli yetkileri vardir. 5. Devlet
baskani hiikiimetin olusumunda ve géreve devam etmesinde yetkilere
sahiptir. 6. Kabine meclis icerisinden ¢ikar. 7. Kabine meclise karst
sorumludur; giivensizlik oyu ile diisiiriilebilir. 8. Meclis ya da baskan
hiikiimeti diistirebilir.

8. madde Cheibub’m ifadesidir ve destek bulmamistir. Fakat bazi
yari-bagkanlik sistemlerinde devlet baskanlarinin hiikiimetin olusumunda
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ve gorevden alinmasindaki rolii ¢ok fazladir. Ayrica ‘kayda deger
yetkiler’in nasil yorumlanacagi da tartigmalidir. Yari-baskanlik
sistemlerinin uygulanmasinda 6nemli farkliliklar oldugunu ve bu
farkliliklarin yeni kategoriler dogurma potansiyelini fark eden Shugart ve
Carey (1992) vyari-bagkanlik kavramini kullanmayarak iki kategori
onermislerdir: Basbakanci-baskanlik (premier-presidential) ve baskanli-
parlamenter (president-parliamentary). Basbakanci-baskanlik sistemini
Duverger’nin yari-bagkanlik tanimina yakin bir sekilde tarif ederler:
Baskan genel oy ile secilir, kayda deger yetkileri elinde bulundurur,
ayrica meclis giivenine tabi olarak yiiriitme islevini yerine getiren bir
basbakan ve kabine vardir. Daha yenilik¢i olan ikinci formu ise su
sekilde tamimlarlar: Bagskanli-parlamenter sistem baskanin  halk
tarafindan segildigi, kabine iiyelerini atadigi ve gorevden aldig,
parlamentoyu veya yasama glgclerini ya da her ikisini feshetme yetkisine
sahip oldugu ve kabinenin parlamento giivenine tabi oldugu sistemlerdir.
Yazarlar, bu tasnif ile her ikisi de yari-baskanlik kabul edilen ama farkli
isleyen Fransa ve Rusya gibi sistemleri birbirinden ayirmislardir. Nitekim
kategori isimleri de giiciin kimler arasinda dagildigini gosterecek sekilde
0zenle secilmistir. Bagbakanci-baskanlik sisteminde yetkiler bagbakan ile
bagkan arasinda dagitilmistir. Baskanli-parlamenter sistemde ise
bagbakan baskanin adami oldugu ve dolayisiyla miistakil bir giic merkezi
olmadigi i¢in gii¢ dengesi baskan ile parlamento arasindadir. Bagkanin
partisinin parlamentoda da baskin oldugu durumlarda baskanh-
parlamenter sistem otoriter yonetimlere kap1 aralayabilmektedir.

Calismada deginecegimiz son sistem meclis hiikiimetidir. Verney
(1959) bu sistemi tanitirken 11 kriter siralasa da 6zetle sistemi goyle tarif
edebiliriz: Ylriutme miistakil bir yetkiye sahip degildir, hiikiimet meclis
tarafindan atanr ve meclise karst sorumludur. Halk tarafindan secilmis
bir devlet bagkaninin olmadigi meclis hiiklimeti sistemini ise su sekilde
tanimlayabiliriz: meclis tarafindan atanan yiiriitme tek bashdwr, yasama
organi ayni zamanda yiiriitme yetkilerine sahiptir ancak bu yetkileri bir
kurula devreder. Bu kurul herhangi bir sekilde yasamay: feshedeme:z.
Meclis tarafindan atanan hiikiimetin meclise karsi sorumlu olmadigi, ayni
sekilde yiiriitmenin de meclisi feshedemedigi noktasindan hareket eden
Shugart ve Carey (1992: 26) assembly-independent ismiyle yeni bir
sistem Onermislerdir. Buna gore bu sistemde halk tarafindan segilen bir
devlet bagkani yoktur, hiikiimet meclis tarafindan atanir ancak gérevden
alimamaz. Buradan hareketle meclis tarafindan atanan hiikiimetlerin yine
meclis tarafindan gorevden alabildigi Botsvana ve Kiribati gibi birgok
tlkenin hikumet sistemini assembly-dependent olarak nitelendiriyor ve
meclis hiikiimetinin bir alt formu olarak 6nerdigimiz “meclis-bagimli”
(assembly-dependent) formu su sekilde tamimliyoruz: ylritme tek
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bashdir, deviet baskani meclis tarafindan segilir, devlet baskani ve
kabine meclise karsi sorumludur. Bu cercevede meclis hikumeti
sistemini Shugart ve Carey tarafindan Onerilen meclisten-bagimsiz
assembly-independent ve bizim Onerdigimiz  “meclise-bagimli”
(assembly-dependent) sistem olarak iki alt forma ayirmak mimkundur.

Bu c¢alismanin amaci, yukarida aktarilan giincel siyasal sistemler
literatiiri ¢ercevesinde Tirkiye’nin 1876’dan itibaren hiikiimet sistemi
tarihini incelemek ve mevcut sistemini yorumlamaktir. Hiikiimet
sisteminin tespitinde anayasalar dncelikli metinler olmakla birlikte fiilt
isleyis de bir o kadar 6nemlidir. Oyle ki, anayasasinda hiikiimet sistemini
deklare eden bazi {ilkelerin literatiirde s6z konusu kategoride yer
almadig1 goriilebilmektedir Ornegin Bulgaristan ve izlanda anayasalari
hikumet sistemlerini parlamenter olarak nitelemelerine ragmen ikisi de
yari-bagkanlik -ilki bagbakanci-baskanlik ikincisi baskanci-parlamenter-
kategorisindedir. Bunun aksine, anayasal olarak herhangi bir kategoriye
dahil edilemeyen iilkeler fiili isleyis goz oniinde bulundurularak tasnif
edilebilmektedir. Mesela Cin anayasal olarak meclis hukimetine
yakindir, fakat baskanli-parlamenter gibi islemektedir. Bu durumlarn
g0zonunde bulundurarak ¢aligmada hiikiimet sistemleri; tarihi arka plan,
hukuki boyut, fiili durum ve literatir olmak Uzere dort dizlemde
incelenmistir.

1. Yari-monarsiden Baskanhga Hikimet Sisteminin Evrimi

Tirkiye’nin 1876’da baglayan anayasa seriiveni ile birlikte hiikiimet
sistemleri hukuki boyut kazanmustir. Bu tarihten sonra hukimet
sistemleri genelde darbeler ve liderlerin inisiyatifi ile degismis,
cumhurbagkanlar1 ve bagbakanlarin gii¢ iliskisine bagl olarak karakter
kazanmistir. Bu ¢aligmada hiikiimet sistemlerini ortaya ¢ikaran tarihi arka
plan, anayasalara yansityan hukuki boyut, siyasi arenadaki fiili isleyis ve
hikumet sistemlerine dair gincel literatir goz 6niinde bulundurularak
dort boyutlu perspektiften Tiirkiye’de uygulanan hiikiimet sistemlerinin
donemsel nitelikleri tespit edilmigtir. Ortaya ¢ikan genel tablo su
sekildedir.

Tablo 1 : Tirkiye’de Hiikiimet Sisteminin Tarihsel Degigimi

1876 Oncesi: Monarsi

1876 - 1920: Yar1-monarsi
1876 - 1878: Yari-monarsi
1878 - 1908: Hukuki yari-monarsi, fiili monarsi
1908 - 1920: Yari-monarsi
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1920 - 1923: Meclis hiklmeti

1923 - 1961: Kuvvetler birligi fonksiyonlar ayrihg
1923 - 1950: Hukuki karma sistem, fiili olarak bagkanh-parlamenter
1950 - 1960: Hukuki karma sistem, fiili parlamenter

1961 - 2007: Parlamenter

2007 - 2017: Yari-baskanhk
2007 - 2014: Hukuki bagbakanci-bagkanlik, fiili parlamenter
2014 - 2017: Hukuki bagbakanci-baskanlik, fiili bagkanli-parlamenter

2017 Sonrasi: Bagkanhk
2017 - 2018 : Hukuki baskanlik, fiili bagkanh-parlamenter
2018 - : Bagkanlik

1.1.1876-1920: Monarsi’den Yari-monarsiye

Tarihi arka plan: Osmanli Devleti Kanun-i Esasi’yi kabul ettigi
1876 yilina kadar hem devlet bigimi hem de hiikiimet sistemi olarak
monarsi ile yonetildi. Padisah otoritesinin sinirlandigi ilk hiikiimleri
iceren Sened-i Ittifak (1808) ile padisahin tebaasina verdigi birtakim
haklar1 ihtiva eden Tanzimat (1839) ve Islahat (1856) Fermanlari
monarsik hiikiimet sisteminde degisiklik Ongérmeyen anayasal
belgelerdi. Hiikiimet sistemini degistiren ilk belge II. Abdiilhamid
tarafindan 1876°da ilan edilen Kanun-i Esasi idi. Padisah, Osmanli-Rus
Savagi gerekgesiyle 1878’de askiya aldig1 anayasayi Ittihat ve Terakki
Cemiyeti’nin baskilar1 neticesinde 1908’de yeniden yiiriirliige koydu.
Abdiilhamid’in indirilmesinden sonra yapilan 1909 anayasa degisiklikleri
ile padisahin yetkileri azaltilirken Meclis-i Mebusan’in yetkileri artirildi.
Birinci Diinya Savasi sonuna kadar faaliyetlerine devam eden Meclis-i
Mebusan, 1918 yili sonlarinda Sultan Vahdettin tarafindan feshedildi.
Milli Miicadele sirasinda Anadolu ve Istanbul olmak iizere ikili bir
siyasal yap1 ortaya cikarken, bu siirecte taraflar arasnda gerceklesen
uzlasma neticesinde 1920 baslarinda yeniden toplanan Meclis-i Mebusan,
Ingilizlerin Istanbul’un isgalini siddetlendirmeye baslamasinin ardindan
faaliyetlerine ara verdigini duyurdu. Biiyikk Millet Meclisinin (BMM)
acilmasidan 10 giin kadar 6nce Vahdettin tarafindan tekrar feshedilen
Meclis-i Mebusan’in Ankara’ya gidebilen tiyeleri BMM i¢inde ¢alismaya
devam etmistir.

Hukuki Boyut: Kanun-i Esasi’nin kabul edilmesiyle birlikte Osmanl
Devleti devlet bigimi baglaminda mutlak monarsiden ‘mesrutiyet’
kelimesi ile ifade ettigimiz anayasal monarsiye ge¢mistir. Bu degisikligi
beraberinde getiren gelisme anayasanin, Meclis-i Umumi olarak
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adlandirilan ve tyeleri padisah tarafindan atanan Meclis-i Ayan ile
uyeleri secimle belirlenen Meclis-i Mebusan’dan olusan iki kanatli bir
parlamento 6ngdrmiis olmasidir. Kanun-i Esasi’nin 6ngordiigii hiikiimet
sistemini tespit etmek igin yasama-yiiriitme iligkilerine bakmak
gerekmektedir. Buna goére hem hilafet hem de devlet bagkanligi
makamini temsil eden padisah, bakanlar1 (viikeld) atayip gérevden alma,
yeniden se¢im yapilmasi sartiyla Meclis-i Mebusan’1 feshetme (md. 7),
Meclis-i Umumi’yi zamanindan once agma ve gorev siiresini kisaltip
uzatabilme (md. 45) gibi genis yetkilere sahiptir. Devletin 6nemli i¢ ve
dis meseleleri padisah tarafindan atanan sadrazam baskanliginda toplanan
kabinenin gorev alami i¢indedir ve kurulda aliman kararlarin izin
gerektirenleri padisahin onay1 ile yiiriirlige girmektedir (md. 27-28).
Kabine iistlendigi gorevler konusunda sorumlu iken (md. 30) anayasa
padisaha herhangi bir sorumluluk yiikklememektedir (md. 5).

Yasama organi olan Meclis-i Umumi’nin yetkileri son derece
sinirhidir. Kabine her konuda yasa ya da yasa degisikligi teklifinde
bulunabilirken, Meclis-i Umumi iiyeleri yalnizca kendi gorev alanlariyla
ilgili konularda teklif sunabilir. Teklifler sadaret aracilifiyla padisaha
iletilir, izin alinmas1 durumunda Sura-y1 Devlete (Danistay) havale edilir.
Sura-y1 Devlet tarafindan diizenlenen tasar1 ilk olarak Meclis-i
Mebusan’da, daha sonra Meclis-i Ayan’da detayl bir sekilde goriisiiliir,
her iki meclis tarafindan salt ¢cogunlukla kabul edildikten sonra padisaha
sunulur, onaylanmasi durumunda yasalasir (md. 53-55). Padisah
tarafindan veto edilen bir tasarinin, velev ki her iki meclisin oy birligi ile
kabul edilmis olsun, yasalasmas1 miimkiin degildir. Ucte iki ¢ogunluk
gerektiren anayasa degisikligi teklifleri i¢in de aynmi durum gecerlidir
(md. 116). Padisah gerek yasa teklifi siirecinde izni alinan, gerekse
meclislerden gecen tasarilart onaylayan makam olarak yasa yapim
surecinin de en onemli unsurudur. Ote yandan yasama konusunda daha
ayricalikli bir pozisyonu olan Meclis-i Ayan’in Meclis-i Mebusan’dan
gelen tasarilari inceleme, uygun bulmasi halinde onaylayarak sadaret
makamina arz etme, sakincali gérmesi durumunda ise yeniden
diizenlenmesi i¢in geri gdbnderme veya reddetme yetkisi vardir (md. 64).
Yirttmenin bir unsuru olan Bakanlar Kurulu ile yasamanin bir unsuru
olan Meclis-i Mebusan arasinda anlagmazliga neden olan bir madde kurul
tarafindan kabul edilip de Meclis-i Mebusan tarafindan ¢ogunluk oyu ile
ve gerekgesi ortaya konularak ikinci kez reddedilirse padisah bakanlar
degistirme ya da yeniden se¢im yapilmasi sartryla Meclis-i Mebusan’
feshetme hakkina sahiptir (md. 35).

Kanun-1 Esasi yiiriitmenin bagi ve yasama siirecinin en Onemli
unsuru olan padisahin gercek siyasal yetkilere sahip oldugu, yiiriitme
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yetkisini kendisine karsi sorumlu olan bakanlar kurulu eliyle kullandig1
ve sistemin en Onemli kisisi olarak one ¢iktig1 bir hiikiimet sistemi
ongormektedir. Yari-monarsi olarak adlandirdigimiz bu sistem halk
tarafindan segilen bir meclisin (Meclis-i Mebusan) varligi nedeniyle
monarsiden farklilagmakta, monarsik sistemlerle parlamenter sistemler
arasinda bir yerde konumlanmaktadir.

1909 degisiklikleri Meclis-i Mebusan’in  yetkilerini artirirken
padisahin yetkilerini siirlamistir. Buna gore padisah, sadrazam ile
kabinenin bir (yesi olan seyhiilislami atamaya devam ederken oteki
bakanlarin belirlenmesi sadrazama birakilmig, padisahin  Meclis-i
Mebusan’1 feshedebilmesi Meclis-i Ayan’in onayi sartlarina baglanmig
(md. 7), Meclis-i Mebusan’in hiikiimeti veya ftyelerini disiirebildigi
gensoru uygulamasi getirilmis (md. 38), kabinenin Meclis-i Mebusan’a
kars1 sorumlulugu anayasa hiikkmii altina alinmis (md. 30), Meclis-i
Umumi {iyelerine her konuda kanun teklif edebilme hakk: taninarak yasa
yapim siirecinde Meclis-i Ayan’in yukarida sozii edilen gbrece avantajli
durumu ortadan kaldirilmis (md. 53), padisahin veto ettigi bir yasa
tasarisinin her iki meclis tarafindan iicte iki cogunlukla kabul edilmesi
durumunda padisahin onay1 olmadan yasalagmasi hilkkmii kabul edilmis
(md. 54) ve Meclis-i Mebusan bagkaninin se¢imi padisah devreden
cikarilarak tamamen meclise birakilmistir (md. 77). S6z konusu
degisiklikler hiikiimet sistemini parlamenter sisteme yaklagtirmig olsa da
yari-monarsik olmaktan ¢ikarmamustir. Oyle ki padisahin gerektiginde
bakanlar1 gorevden alma ve degistirme yetkisi bakanlarin sadece Meclis-i
Mebusan’a kars1 degil, ayn1 zamanda padisaha karsi da sorumlu olmaya
devam ettiklerini gostermektedir. Yine parlamenter sistemlerin en
belirgin 6zelliklerinden biri olan siyaseten giiclii bir bagbakan figiirii de
heniiz ortada yoktur. Padisahin Meclis-i Mebusan’t feshi Meclis-i
Ayan’in onayma baglanmigsa da Meclis-i Ayan’in tim tyeleri yine
padisah tarafindan atanmaktadir. Padisahin Meclis-i Mebusan’1 feshi
1909°da zorlastirilmis olsa da 1914 ve 1916’da 7. maddenin fesihle ilgili
kisminda ii¢ kez degisiklik yapilmis ve son degisiklik ile dort ay icinde
secim yapilmak sartiyla padisahin meclisi feshetmesi kolaylastiriimistir.
Vahdettin bu maddeye dayanarak 1918 ve 1920 yillarinda Meclis-i
Mebusan’1 iki kez tatil etmistir. Oysa parlamenter sistemlerde devlet
baskaninin meclisi feshedebilmesi siyasi kriz durumlar1 diginda ancak
bagbakanin istegi iizerine gergeklesmektedir.

Fiill Durum: Kanun-1 Esasi’nin 6ngordiigii yari-monarsik hiikiimet
sistemi anayasanin askiya alindigi 1878 yilina kadar fiilen uygulanmistir.

Bu tarihte padisahin siiresiz olarak tatil ettigi Meclis-i Mebusan bir daha
toplantiya ¢agrilmamis, bununla beraber Kanun-1 Esasi hukuken
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yurirliikte kalmaya devam etmis, hatta hi¢ toplanmayan Meclis-i Ayan
iiyelerinin maaslar1 6denmistir. 1908’e kadar devam eden bu siirecte
fiilen monarsik hiikiimet sistemi uygulanmistir. Padisahin 1908 yilinda
anayasayl yeniden uygulamaya koymasinin ardindan hukuki olarak
devam etmekte olan yari-monarsik hiikiimet sistemine fiilen de geri
doniilmiistiir. Bu siirecte siyasal giiciin merkezi Yildiz Sarayi olmustur.
Yari-monarsik hiikiimet sistemlerinde siyasal giicii elinde tutan
hiikiimdardir. Sadrazam, bagbakan pozisyonunda goriinse de padisahin
emri altinda is goriir. Dolayisiyla parlamenter sistemlerdeki gibi bir
bagbakan degildir. Siyasal giiciin hiikiimdardan basbakana geg¢mesi
halinde yari-monarsik sistemler ortadan kalkar ve yerini parlamenter
sisteme birakir. 1909 degisiklikleri padisahin siyasal yetkilerini azaltmig
olsa da 6nemli bir kismini da korumustur. Bu siirecte padisahin ¢ok etkin
bir siyasal figiir olamamasi Ittihat ve Terakki gibi devrimci bir giic
odagimin varligi yaninda Il. Abdiilhamid’den sonra tahta ¢ikan Sultan
Resat’in siyaseten 6n planda olmay1 tercih etmeyen pasif kisiligi ile de
ilgilidir. Bu siirecte, 6zellikle tek basina iktidara geldigi 1913 ten itibaren
siyasal gii¢ Ittihat ve Terakki’nin eline gecerken Miitareke déneminde
padisah (Vahdettin) yeniden 6ne ¢ikmistir. Bu ¢ergevede yari-monarsik
hiikiimet sistemi de saltanatin kaldirildig1 1922 yili sonlarina kadar fiilen
devam etmigtir.

Yari-monarsik hiikiimet sistemi yiiriitmenin iki bagh oldugu, saltanat
usuli ile goreve gelen monarkin sembolik degil, kabineyi atama ve
gorevden alma, meclisi tatil ya da feshetme gibi gercek yetkilere sahip
oldugu hiikiimet sistemidir. Bununla beraber kabine hem devlet
bagkanina hem de yasama organina karst sorumludur (Anckar, 2016,
2020; Metin ve Unal, 2022). Kanun-1 Esasi’nin éngordiigii yari-monarsik
hiikiimet sisteminde yiirlitmenin basi olan padisah saltanat usulii ile
goreve gelirken (md. 3), parlamenter sistemlerde oldugu gibi sembolik
degil, bakanlar1 atama ve goérevden alma, meclisi feshetme, ¢alisma
zamanini kisaltma ve uzatma gibi gercek siyasal yetkilere sahiptir. Ikili
bir yapida olan yiiriitmenin diger unsuru, padisaha karsi sorumlu olan
bakanlar kuruludur. Yari-monarsik sistemler siyaseten giicli bir
hiikkiimdar ve bu hiikiimdar tarafindan belirlenen zayif bir kabinenin
varligint gerektirir. Sistemin eksik kalan tek yani kabinenin Meclis-i
Mebusan’a kars1 degil, yalniz padisaha karsi sorumlu olmasidir. 1909
degisiklikleriyle tamamlanacak olan bu eksiklik, sistemi yari-monarsi
olmaktan  ¢ikarmamaktadir. Yasamanm  yiriitmeyi denetlemesi
baglaminda Meclis-i Mebusan Uyelerinin kabine Uyelerine soru sorabilme
ve bakanlarm Divan-1 Ali’de (Yiice Divan) yargilanmalarina kadar
gidecek bir siireci baglatabilme haklar1 varsa da ilkinde kabine {iyelerinin
cevaplarini erteleme haklari, ikincisinde ise padisahin onay1 sarti vardi
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(md. 31, 38). Padisahin genis yetkilere sahip olmasi “Mesrutiyetle
birlikte ne degisti?” sorusunu akillara getirmektedir. Kogak’a (2009: 81)
gbore yeni anayasanin kabuliiyle baslayan siire¢ siyasi iktidar
sinirlandiramadigi gibi, padisahin monarsi idaresi altindaki pozisyonunu
anayasal bir kilif i¢ine almakla smirli kalmistir. Padisahin merkezinde yer
aldigi bu sistemde demokratik bir yasama organi ve yasa yapim
siirecinden bahsedilemeyeceginin altin1 ¢izen Tanoér (2010: 141) bunun
bir mesrutiyet sayilamayacagini, bununla beraber bir parlamenter sistem
de olmadigini sdylemektedir. Monarsi ile parlamenter sistem arasinda yer
alan ve literatlirde bir bosluga tekabiil eden bu sistemi yari-monarsik
hiikiimet sistemi olarak adlandirtyoruz.

1.2.1920-1923: Yari-monarsi’den Meclis Hiklimeti’ne

Tarihi Arka Plan: Miitarekenin imzalanmasindan birkag ay sonra
Vahdettin tarafindan feshedilen Meclis-i Mebusan Mustafa Kemal Pasa
liderligindeki Milli Hareket ile Istanbul Hiikiimeti arasinda gergeklesen
uzlasmanin ardindan 1920 baslarinda toplanmis, gorev yaptigi kisa siire
icerisinde Misak-1 Milli kararlarim1 kabul etmis, Mart aymda da
faaliyetlerini siiresiz erteledigini duyurmustu. Buna neden olan gelisme
Ingilizlerin Istanbul’un isgalini siddetlendirme kararmi uygulamaya
koymasi, bu c¢ergevede Meclis-i Mebusan’a da baskin yapmasiydi.
Vatanm kurtarilmasi noktasinda Istanbul’da yapilabileceklerin sonuna
gelinmesi BMM’nin Ankara’da agilmasmin yolunu acgti. Meclis-i
Mebusan baskinindan kisa siire sonra harekete gecen Mustafa Kemal
Pasa “olaganiistii yetkilere sahip” olarak tanimlanan BMM’nin agilis
siirecini baslatti. Yeni meclisin iiyeleri 66 bolgeden segilecek beser kisi
ile 11 Nisan’da Vahdettin tarafindan feshedilen Meclis-i Mebusan uyesi
olup da Ankara’ya gelebilenlerden olustu (TBMM Zabit Ceridesi, 1920a:
2). Dénemin olaganiistii sartlart bunu gerektiriyordu. Mustafa Kemal
Pasa’nin 22 Nisan’da yayimladigi bir genelge ile “biitiin miilki ve askeri
makamlarin mercii” olarak gosterdigi (1997: 289) BMM’nin agilmasi
yeni bir meclisten ziyade yeni bir devletin kurulmakta oldugunu
gostermekteydi (Unal, 2020: 121). Milli Miicadeleyi gerceklestirecek
olan bu meclis bir devlet hiiviyeti tagiyacak ve meclis hiikiimeti sistemini
benimseyecekti.

Hukuki Boyut: BMM agildiktan bir giin sonra baskanliga segilen
Mustafa Kemal Pasa aynmi giin hiikiimetin nasil olusturulacagina dair
teklifini Meclise sunmustur. Buna gore (TBMM Zabit Ceridesi, 1920b:
30-32) yiiriitme orgami (Icra Vekilleri Heyeti), yasama organi olan ve
Uzerinde baska hicbir gii¢ bulunmayan BMM tarafindan belirlenmektedir.
Bakanlar (vekil) hem ayr1 ayr1 hem de toplu olarak meclise karst
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sorumludur, yine meclise karsi sorumlu olan meclis baskant aym
zamanda hiikiimetin de baskanidir. Bu gergevede yiirtitme organi ile ilgili
kanunun 2 Mayis’ta kabul edilmesine kadar gecici bir yliriitme organi
olusturulmustur. 4 maddeden olusan kanunun kabuli ve 3 ve 4 Mayis’ta
bakanlarin meclis tarafindan segilmeleri sonrasinda 11 bakanliktan olusan
yliriitme organ1 Mustafa Kemal Paga baskanliginda kurulmustur. Ayni
kanun bakanlarin meclis tarafindan ayr1 ayr1 ve salt ¢ogunlukla
secilecegini de hikkme baglamistir. Bakanlarin se¢im usulli Meclis
Baskan1 Mustafa Kemal Pasa’nin istemedigi isimlerin de bakan
olabilmelerine imkan taniyordu. Bu durumun ontine gecerek hikiimet
icerisinde uyumun temin edilmesi amaciyla kanunun ikinci maddesinde
bir degisiklik yapilarak bakanlarin artik Meclis bagkaninin gdsterecegi
meclis liyesi adaylar arasindan yine meclis tarafindan salt gogunlukla
secilmesi usulli kabul edildi (TBMM Zabit Ceridesi, 1920c: 300).

Meclis acildiktan yaklasik dokuz ay sonra kabul edilen 1921
Anayasasi uygulanmakta olan hiikiimet sistemini teyit eden
dizenlemeleri de iceriyordu. Buna gére yasama ve yiriitme yetkisinin
BMM’de toplandigi (md. 2), Tiirkiye Devleti'nin BMM tarafindan
yonetildigi ve hiikiimetinin BMM Hiikiimeti unvanini tagidigi (md. 3),
Meclisin bakanlar1 yonlendirecegi ve gerektiginde degistirecegi (md. 8),
Meclis tarafindan segilen ve meclis adina imza ve bakanlar kurulu
kararlarini onaylama yetkilerine sahip olan Meclis bagkanimin hiikiimetin
de baskan1 oldugu ve yeni bir uygulama olarak Icra Vekilleri Heyeti’nin
iclerinden birini baskan olarak segecegi (md. 9) anayasal olarak hiikiim
altina alinmustir. Yukarida sozii edilen bakanlarin se¢imine dair kanun 20
ay kadar uygulandiktan sonra ikinci Grup olarak amlan meclis igi
muhalefetin girisimiyle ilk haline geri dondiiriilmiis, Anayasanin 9.
maddesiyle agik bir sekilde celisse de Icra Vekilleri Heyeti Reisi’nin de
oteki vekiller gibi segilecegi hitkkme baglanmustir.

Fiill Durum: BMM’nin ac¢ilmasiyla birlikte hukuki olarak
uygulanmaya baglanan meclis hiikiimeti sistemi Cumhuriyet’in ilanina
kadar fiilen de devam etmistir. Yasama ve ylrltme glclerini binyesinde
toplayan BMM c¢ok farkli toplumsal siniflardan gelen iiyelerini vatanin
kurtarilmasi ortak gayesinde bulusturmustur. Meclis acildiktan bir giin
sonra meclis basgkanligina secilen Mustafa Kemal Pasa, bu gorevi
Cumhuriyet’in ilan1 sonrasinda cumhurbagkanligina secildigi zamana
kadar siirdiirmiistiir. Meclis bagkan1 ayn1 zamanda hiikiimetin de bagkan
oldugu i¢in Mustafa Kemal Pasa bu siirecte kurulan hiikiimetlerin dogal
baskan1 olmustur. 1921 Anayasasin Icra Vekilleri Heyeti’nin
aralarmdan birini bagkan olarak segmesini 6ngormesi meclis bagkaninin
hlikiimetin de bagkan1 olmasi hitkmiine engel tekil etmemistir. Bir devlet
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bagkanligi makami olmamakla birlikte bu isi fiilen tistlenen yine meclis
bagkani Mustafa Kemal Pasa olmustur. Milli Miicadele’nin birlestirici
atmosferi nedeniyle ilk giinlerde geri plana itilen kimi fikir ayriliklart
ilerleyen siiregte boliinmeleri de beraberinde getirmisg, Birinci Grup
olarak bilinen Mustafa Kemal Pasa ve arkadaslarinin karsisinda Ikinci
Grup adiyla meclis i¢i bir muhalefet ortaya ¢ikmistir. 1922 yili Temmuz
ayimnda bakanlarin segim usuliiniin ilk haline déndiiriilmesine ikinci Grup
iyeleri Onciilik etmistir. BMM gerek bakanlarin segilmesine dair
kanunun ilk haline dondurilme siireci gerekse Mustafa Kemal Pasa’nin
meclisin yetkilerini kullanmak amaciyla istedigi Baskomutanlik Kanunu
goriismelerinde yetkilerini kullandirma konusunda son derece hassas
oldugunu ortaya koymus ise de Mustafa Kemal Paga genel itibartyla
istedigini almay1 basarmistir. Mustafa Kemal Paga baskanliginda kurulan
ilk hiikiimetin ardindan 1921 Anayasasi ile ihdas edilen icra Vekilleri
Heyeti Reisligi’ni Fevzi Pasa, Rauf ve Fethi Beyler iistlenmisler,
toplamda dort hiikiimet kurulmasma karsin bakanlarin se¢im usulli
nedeniyle ¢ok sayida bakan degisikligi yasanmistir. Bu hikimet sistemi
siirecinde yasama organt olan BMM vyiiriitmeyi de belirlemis ve
denetlemistir. Anayasada yer verilmemis olsa da 1920 yili Eyliil ayinda
6zel bir kanunla kurulan istiklAl Mahkemeleri eliyle yargi giiciini de
blnyesinde toplayan BMM tam anlamiyla bir kuvvetler birligi anlayigini
temsil etmistir.

Meclis hikimeti sistemi yasama ve yurutme guglerinin halk
tarafindan segilmis bir meclis tarafindan kullanildigi hiikiimet sistemidir.
Bu sistemde mdistakil bir kurum olmayan yuriutmenin Gyeleri meclis
tarafindan belirlenir ve meclise karsi sorumludurlar. Bununla beraber
sistemde halk tarafindan seg¢ilmis bir devlet bagkani yoktur. BMM tiim bu
kriterleri bunyesinde toplamak suretiyle meclis hikimeti sistemini
benimsemistir. BMM, hikimet sistemlerinin tespitinde dikkate
alinmayan yargi giiciinii de uhdesinde bulundurmustur. Meclis hiikimeti
sisteminin tarihsel siiregte Ingiliz Uzun Parlamentosu, Fransiz Milli
Konvansiyonu, 1848 ve 1871 Fransiz Kurucu Meclisleri ve Birinci
TBMM tarafindan uygulandigini ifade eden Ozbudun (1985: 481)
demokratik bir sekilde sistemi uygulamaya devam eden Isvigre’yi bir
istisna kabul ederek bu sistemin olaganiistii donemlerde uygulanan bir
hiikiimet bigimi oldugunun altin1 ¢izmektedir. Benzer bir yaklagim
sergileyen Tanor (2010: 289) bu sistemin Mustafa Kemal Pasa’nmn
zihninde de bir ara rejim modeli olduguna isaret etmektedir. Meclis
hiikiimeti sistemi Isvigre 6rneginde oldugu gibi meclis tarafindan atanan
hiikiimetin meclise karst sorumlu olmamasi yoniiyle Shugart ve Carey
(1992: 26) tarafindan “meclise bagimli” (assembly-independent) olarak
isimlendirilmektedir. Biz de buradan hareketle meclis tarafindan
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belirlenen hiikiimetin meclise karsi sorumlu oldugu “meclisten bagimsiz”
(assembly-dependent) adiyla bir alt form Onermekteyiz. Her iki
kategoride meclis hukumeti sisteminin alt kategorileri olarak
degerlendirilebilir. Bu ¢er¢evede BMM’nin hlkiimet sistemi meclis
hikumeti sisteminin bir alt formu olan “meclisten bagimsiz” (assembly-
dependent) kategorisine dahil edilmelidir.

1.3.1923-1961: Meclis HUukUimeti ve Parlamentarizm Arasinda
Karma Bir Sistem

Tarihi Arka Plan: Meclis hikimeti sistemini benimseyen TBMM
1922’de saltanati kaldirdi, 1923 yilinda da Cumbhuriyet’i ilan etti.
Mustafa Kemal Pasa’nin yeni bir toplum insast siirecinin en Onemli
asamalarindan olan Cumbhuriyet’in ilan1 ile sadece devlet bi¢imi
belirlenmemis, hiikiimet sistemi anlaminda da bir degisim yasanmuistir.
Meclis hiikiimeti sisteminde bakanlarin meclis tarafindan ayri ayn
secilmesi Mustafa Kemal Pasa ve c¢evresindekiler tarafindan hos
karsilanmamus, kabine igindeki uyumun 6nlinde ciddi bir engel olarak
gorlilmiistii. Cumbhuriyet’in ilan1 Oncesi siirecte de benzer gelismeler
yasanmus, istifa eden Ali Fuat Pasa ile Ali Fethi Bey’in yerine Halk
Firkast Grubundan Sabit Bey ile Rauf Bey’i aday gosterme karari
almmisti. Adaylardan hosnut olmayan Mustafa Kemal Paga hiikiimetin
istifas1 ile baslayan krizi bir firsata ¢evirmek suretiyle Cumhuriyet’in
ilanina giden siireci baslatmigti. Mustafa Kemal Pasa’nin istegiyle istifa
eden hukdmet Gyelerinin higbiri yeni kabinede goérev almayi kabul
etmezken, teskilatli bir yapida olmayan muhalefetin hiikiimet kurma
cabalar1 bir sonuca ulasmamisti. Mustafa Kemal Pasa, Icra Vekilleri
Heyeti’'nin se¢im usuliiyle ilgili zorlugu bir hiikkiimet krizine
doniistiirmiis, krizden ¢ikis yolu olarak da Cumbhuriyet ilan edilmisti.
Goriildiigii iizere Cumhuriyet’in ilam, Icra Vekilleri Heyeti’nin se¢im
usuliinden duyulan rahatsizligi ortadan kaldiran pragmatik bir ¢éziim
olarak da disiiniilmiisti. Bununla beraber cumhurbaskanligi ile
bagvekilllik adlarini tasiyan iki yeni makam getirilmisti. Cumhuriyetin
ilanindan bes ay kadar sonra da 1924 Anayasasi kabul edilmistir. So6zii
edilen degisiklikler hiikiimet sistemi anlaminda da bir degisime neden
olmus ve meclis hiikiimeti sisteminden parlamenter sisteme dogru evrilen
bir siire¢ dogurmustur.

Hukuki Boyut: Cumhuriyet’in ilam1 364 sayih Kanun’la 1921
Anayasasi’nin kimi maddelerinin degistirilmesi suretiyle gerceklesmistir.
Anayasanin ilk maddesine “Tiirkiye Devleti’nin hiikiimet seklinin
cumhuriyet oldugu” eklenirken, Turkiye Devleti’nin BMM tarafindan
yonetildigi ve hiikiimetinin “BuyUk Millet Meclisi hikiumeti” adim
tagidig1 seklindeki 3. madde degismemistir. Tiirkiye Devleti’nin BMM
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tarafindan yonetildigini bir kez daha tekrarlayan 4. madde Meclisin,
hiikiimetin kistmlara ayirdig1 ydnetim subelerini icra Vekilleri Heyeti
araciligiyla yonetmesini hiikme baglar. Bir bagka degisiklik TBMM nin,
diyeleri iginden segecegi bir cumhurbaskanligt makaminin ihdas
edilmesidir (md. 10). Devlet bagkanligini iistlenecek olan cumhurbagkani
gerekli gordiigiinde bu sifatla meclise ve Icra Vekilleri Heyeti’ne
bagkanlik eder (md. 11). Bagvekil olarak anilan bagbakanlik makami da
yeni maddeler arasindadir. Kabine de cumhurbaskani tarafindan meclis
iiyeleri arasindan secilen basvekilin bakanlarin1 meclis iiyeleri arasindan
sectikten sonra cumhurbaskaninin bakanlar kurulunu meclis onayina
sunmasinin ardindan kurulmaktadir (md. 12).

1924 Anayasas1 hiikiimet sistemi anlaminda Cumbhuriyet’in ilan1 ile
baglayan siireci genel itibariyla teyit eder. Buna goére yasama ve yliriitme
gucleri BMM’de toplanirken (md. 5), yasama giiclinii bizzat {istlenen
Meclis (md. 6), yiiriitme giiciinii kendi i¢inden sectigi Cumhurbaskani ve
onun atadig1 Icra Vekilleri Heyeti eliyle kullanmakta, bdylece hiikiimeti
denetleme ve gorevden alma yetkisini her zaman i¢in elinde tutmaktadir
(md. 7). Meclisin uhdesinden ¢ikarilan yargi giicii ise bagimsiz
mahkemeler tarafindan kullanilmaktadir (md. 8). Yeni anayasa kabinenin
kurulmasi siirecine de kiigiikk bir degisiklik getirir. Buna gore,
cumhurbagkani tarafindan gorevlendirilen bagvekil bakanlarini meclis
icinden segtikten sonra cumhurbagkaninin onay ile hiikiimet kurulmus
sayilir. Hiikiimetin bir hafta igerisinde programini meclise sunmasi ve
gilivenoyu almasi sarttir (md. 44).

Gerek Cumhuriyet’in  ilan1  siirecinde gerceklesen anayasa
degisiklikleri gerekse 1924 Anayasasi hiikiimleri meclis hiikiimeti
sisteminden parlamenter sisteme dogru bir kayisa isaret etmektedir. Yargi
giicii bagimsiz mahkemelere birakilmis olsa da yasama ve yiirlitmenin
mecliste toplandiginin ifade edilmesi meclis hiikiimeti sisteminden
kopulmadigini, bagbakanlik ve cumhurbagkanligt makamlar1 ile
hiikiimetin goreve gelme ve goérevden ayrilma siireci ise sistemin
parlamenter sistemlerdeki gibi isledigini gostermektedir.

Fiill Durum: Cumbhuriyetin ilan1 ile c¢ergevesi ¢izilen, 1924
Anayasasi ile de desteklenen hiikiimet sisteminin en etkin siyasi figuri
cumhurbagkanidir. Siyasal giic meclis hiikiimeti sisteminde meclisin
elinde toplanirken cumhuriyetin ilan1 sonrasinda fiilen cumhurbagkanina,
yani Cankaya’ya gec¢mistir. Esasinda 1924 Anayasasina gore
cumhurbagkani  parlamenter  sistemlerdeki  cumhurbagkanlarindan
farksizken siyasal ve pratik gerceklik Atatirk ve Indni’yi Milli
Miicadele liderligi, parti genel ve ebedi baskanlig ile kisisel karizma gibi
yonleriyle etkin ve belirleyici bir konuma tasimig, 1925°ten itibaren
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kurulan tek parti yonetimi 1930’lardaki kisa siireli Serbest Cumhuriyet
Firkasi deneyimi disinda, meclisin tek partiye tabi oldugu bir yonetim
anlayigin1 1945°e¢ kadar gotiirmiistiir (Tandr, 2010: 315-317). Gerek
Atatiirk gerekse Ismet Inonii’niin cumhurbaskanhigi siiresinde hiikiimet
cumhurbagkaninin  kontroliinde kalmig, 1950’ye kadar basbakanlar
ilkenin en giicli siyasi figiirii olan cumhurbagkanlarinin ‘meclisteki
adam1’ gibi hareket etmistir. Atatiirk’iin cumhurbaskanligi siiresince
Ismet Inonii, Fethi Okyar ve Celal Bayar, Ismet Inénii’niin
cumhurbagkanlig1 stiresince de Celal Bayar, Refik Saydam, Siikrii
Saracoglu, Recep Peker, Hasan Saka ve Semsettin Giinaltay
cumhurbagkanlarindan bagimsiz bir politika izlememislerdir. Bu sistem
fiili olarak giiniimiizde Rusya Federasyonu ve Kamerun gibi ulkelerde
uygulanmakta olan bagkanli-parlamenter sistem uygulamasi ile
ortiismektedir. Bu sistemde siyasal olarak en giiclii kisi olan baskan,
kabineyi atayip gorevden alabilirken ‘baskanin adami’ roliinde olan
bagbakan mecliste ve kabinede baskanin politikalart dogrultusunda is
gormektedir. Bu sistem 1950’de Demokrat Parti’nin iktidara gelisine
kadar devam etmis, Menderes’in bagbakanligiyla birlikte degismistir.
Iktidarinin ik aylarinda Arapga ezan yasagmm kaldirmak isteyen
Menderes, bu noktada fikir ayriligi yasadigi Cumhurbaskan1 Bayar’la
girdigi miicadeleyi kazanarak istedigini almis, sonrasinda da
cumhurbagkanindan bagimsiz bir politika izlemistir. Partiyi ve
dolayisiyla meclisi de kontroline alan Menderes siyasi gl¢ dengesini
bagbakanlhiga kaydirarak parlamenter sistemin Tirkiye’de ilk kez fiil
olarak icra edilmesini saglamustir.

Cumhuriyet’in ilan1 siireci ve 1924 Anayasasinin getirdigi hiikiimler
gerek meclis hikimeti sistemi gerekse parlamenter sistem 6zelliklerini
icinde barindirmaktadir. Bu ¢ercevede Tandr (2010: 284) Meclisin
Cumhurbagkanin1 sadece kendi iyeleri arasindan segmesini meclis
hiikiimeti anlayigsinin tam olarak terk edilemediginin bir isareti olarak
degerlendirir. Ozbudun (2004: 31-32) da sistemin sézii edilen iki
hiikkiimet sistemini andiran yanlarim siralar: Anayasada milletin tek ve
gercek temsilcisinin BMM oldugunun, egemenlik yetkisini de millet
adina tek basma kullandiginin ifade edilmesi, yasama ve yuritme
glclerinin BMM’de toplanmasi, BMM’nin hiikiimeti denetleme ve
gorevden alabilmesi giicline karsilik, kabinenin meclisi feshedememesi
meclis hiikimeti sistemini; yasama yetkisini bizzat iistlenen BMM nin
yiiriitme yetkisini Cumhurbaskani ve Icra Vekilleri eliyle kullanmast,
hiikiimet kurma surecinin parlamenter sistemlerdeki gibi gerceklesmesi
ve hikimetin genel politikas1 baglaminda ortak sorumluluga sahip
olmasi parlamenter sistemi andiran 6zellikler arasindadir. Parlamenter
sistem literatiiri agisindan bir hikimet sistemi degerlendirmesi
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yapildiginda yiiriitmenin iki bash olmasi, hiikiimetin dogrudan halk
tarafindan segilen yasama organinin i¢inden ¢ikmasi, kabinenin
giivensizlik oyu ile diisiiriilebilmesi, yliriitmenin yasamaya karsi sorumlu
olmas1 ve bir kiginin hem yiiriitme hem de yasamada goérev alabilmesi
yonuyle parlamenter sistemin Ozellikleri karsimiza ¢ikmaktadir.
Cumhuriyetin ~ ilam1  siirecinde  kabul edilen bir  degisiklik
cumhurbagkanmnin gerektiginde Meclise baskanlik edebilmesine imkan
tamimaktayken (md. 11), 1924 Anayasasi bunu ©6zel merasimlerle
smirlamistir.  Bu durum da parlamenter sistemlerdeki sembolik
cumhurbagkant imgesini pekistiren bir degisiklik olmustur. Parlamenter
sistem kriterleri arasinda yer alan yiirlitmenin esas itibariyla basbakanin
kontroliinde olmas1 noktasma ise 1950 yilina kadar gelinmemistir. 1923-
1960 arasi donem meclis hiikiimeti ve parlamenter sistemin bir araya
geldigi karma bir hiikiimet sistemidir. 1924 Anayasasit meclis hukimeti
sisteminden tam olarak kopamayan, bu nedenle parlamenter sistemin
kimi aracglarina sahip olmasina ragmen parlamenter olarak kabul edilmesi
de miimkiin olmayan bir hiikiimet sistemi ortaya ¢ikarmistir. Bu nedenle
bir ¢cok yazar bu durumu kuvvetler birligi gorevier ayrilig: tabiri ile ifade
etmeyi tercih etmistir (Ozbudun, 2004: 31; Tandr, 2010: 296).

1.4.1961-2007: Parlamenter Sistem

Tarihi Arka Plan: 1950°de CHP’den iktidar1 devralan ve iktidar1
boyunca askeri tehdidi hisseden Demokrat Parti 1960°da darbe ile
indirildi. DP’yi ve basbakan Menderes’i hukuktan ve Kemalizm’den
sapmakla, otoriterlesmekle itham eden askerl yoOnetim hak ve
ozgurliikkleri genisleten, yasamanin yiriitme (zerindeki denetimini
giivence altina alan, yiiriitmenin baskin kuvvet olmasmi engelleyen bir
anayasa hazirlatti. Goziibiiyliik’e (2007: 139) gore, anayasanin taslagini
hazirlayan  Istanbul ~Bilim Komisyonu 1950-1960 ddéneminin
tekrarlanmamasini teminat altina almaya calisirken Olgliyli kagirmus,
glicsliz bir yiritme tasarlamistir. Buna mukabil Ankara Komisyonu
siyasete ve araglarina giivenen daha dengeli bir taslak ortaya koymustur.
Neticede yiiriitme giiciine tereddiit ile yaklasilan bir anayasa ortaya
cikmigtir. Anayasada yargi ve yasama organlar “yetki” (md. 5 ve md. 7)
ylriitme orgam ise “gdérev” (md. 6) olarak tanimlandi. Anayasa
Mahkemesi ve Cumhuriyet Senatosu adinda ikinci bir meclis kurularak
yiiriitmenin denetimi sikilastirildi. Cogulculugu esas alan fakat vesayet
kurumlarin1 da tesis eden anayasa her ne kadar referandumda %61 evet
oyu ile kabul edilse de hazirlanis siireci acisindan demokratik kabul
edilmemistir (Tanor, 2010: 373).
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1980 askeri darbesinin akabinde hazirlanan 1982 Anayasasi
parlamenter sistemi devam ettirmekle birlikte yuritmenin glglendirilmesi
noktasinda bazi degisiklikler yapmistir. Darbenin bagindaki Kenan Evren
ve ekibi 1980 oncesi siyasal ve toplumsal kargasadan siyasi partileri ve
hiktmetleri sorumlu tutuyordu. 1961-1980 arasinda sik¢a karsilagilan
koalisyon hiikiimetleri kargasanin yonetilmesini zorlastirmaktaydi. Bu
sebeple asker? kadro yiritmeyi dogrudan glgclendiren yeni bir anayasa
hazirlatti. Ayrica tek meclisli bir yapr getirmek ve yasama siirecini
kolaylagtirmak suretiyle yiiriitmeyi dolayli olarak da guclendirdi
(Gozubutyuk, 2007: 235).

Hukuk? Boyut: 1961 Anayasasi her ne kadar yiiriitmeyi bir yetki
degil gorev olarak tanimlasa da kuvvetler ayriligini ilk defa ortaya koyan
anayasa olarak kabul edilir. Anayasa TBMM’yi Millet Meclisi ve
Cumhuriyet Senatosu olmak fiizere iki meclisli bir hale getirmistir (md.
63). Anayasaya gore kanun teklif etmeye Bakanlar Kurulu ve TBMM
uyeleri yetkilidir (md. 91). Yasama sirecinde Millet Meclisinde kabul
edilen metin, Cumhuriyet Senatosunca degisiklik yapilmadan kabul
edilirse, bu metin kanunlagir. Cumhuriyet Senatosu, kendisine gelen
metni degistirerek kablil ederse, Millet Meclisinin bu degisikligi
benimsemesi halinde metin kanunlagir. Millet Meclisi, Cumbhuriyet
Senatosundan gelen metni benimsemezse, her iki Meclisin ilgili
komisyonlarindan segilecek esit sayidaki liyelerden bir karma komisyon
kurulur (md. 92). Bakanlar kurulu da Meclis tarafindan kendisine verilen
KHK ¢ikarma yetkisini kullanarak (md. 64- 1971 degisikligi ile)
diizenleme yetkisine ortak olabilir.

Yiiriitme tarafina gelince, cumhurbagkani ve kabineden olusan ikili
bir  yapt mevcuttur. Basbakan, Meclis iyeleri arasindan
cumhurbagkaninca atanir. Bakanlar, TBMM (yeleri veya milletvekili
secilme yeterligine sahip olanlar arasindan Basbakanca secilir ve
Cumhurbasgkaninca atanir (md. 102). Hiikiimet géreve baglamadan dnce
guvenoyu almak zorundadir (md. 103). Yiiritmenin diger kanadi olan
cumhurbagkani meclis tarafindan segilir, secilen cumhurbagkaninin
partisi ile ilisigi kesilir, meclis tiyeligi sona erer (md. 95). Veto yetkisine
sahip olan cumhurbagkani (md. 93) géreviyle ilgili islemlerinden sorumlu
degildir (md. 98). Cumhurbagkanina Cumhuriyet Senatosu Baskani
vekalet etmektedir (md 100).

1961 Anayasasi yiiriitmeyi denetlemeyi oncelerken, 1982 Anayasasi
yiiriitmenin giiglendirilmesini hedeflemistir. Bu dogrultuda, Cumhuriyet
Senatosu kaldirilarak parlamento tekrar tek meclisli hale getirilmistir.
Nispi temsil sistemi uygulanmaya devam etmekle birlikte %10 baraji
getirilerek (Milletvekili Se¢im Kanunu, 1983, md. 33) hiikiimet istikrari
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saglanmaya calisilmistir. Ayrica Cumhurbaskaninin yasama, yiiriitme ve
yargiya dair se¢me, atama ve onaylama gibi gorevleri genisletilmistir.
Onceki anayasalarda farkli bashklarda zikredilen cumhurbaskam
gorevleri tek bir maddede birlestirilerek (md. 104) giiglii cumhurbagkan
imaj1 olusturulmustur.

Fiill Durum: 1961 yilindan itibaren Tiirkiye hukuki ve fiili olarak
parlamenter sistemle yonetilmistir. Her ne kadar sivil siyasete dogrudan
ve dolayl olarak cesitli kurum ve vasitalarla etki eden bir askeri vesayet
mevcut olsa da bu durum hiikiimet sisteminin yapisini degistirmemistir.
Parlamenter sistemde cumhurbaskanligi yapan Cemal Giirsel, Cevdet
Sunay, Fahri Korutiirk, Kenan Evren, Turgut Ozal, A. Necdet Sezer ve
Abdullah Giil devlet baskaninin sembolik konumunu muhafaza
etmiglerdir. Bazi istisnai durumlarda asker kokenli cumhurbagskanlari
askeri vesayete yaslanarak, sivil kokenli cumhurbaskanlar1 da partilerinin
eski genel bagkani olmalar1 sebebiyle siyasete miidahale etseler de
bagbakanlik makamu yiiriitmenin aktif ve sorumlu kanadi olarak kalmaya
devam etmis, basbakanlar bakanlar kurulunu ve hiikiimet programini
kendileri belirlemislerdir. 1961°de hiikiimetin sivillere devredilmesinden
2014 yilinda fiili yari-baskanliga gegene kadar toplam 36 hiikiimet
kurulmus, bunlarin ortalama 6mrii 1,5 yil olmustur. Bu hukumetlerin
sadece 12’sinin  tek parti tarafindan kurulmasi ve 24’{iniin
koalisyonlardan olugmasi meclis etkinligini artirirken hiikiimet istikrarini
azaltmigtir. 1982 sonrast her ne kadar cumhurbaskani yetkilerini artirmak
ve ilke seg¢im baraji getirmek suretiyle yirutme guglendirilmeye ve
devlet otoritesi tesis edilmeye ¢alisilsa da yiiriitme iginde karsit kutuplar
yaratildigi i¢in (Erogul, 1996: 281) bu alanda basarili olunamamustir.

Literatiir Isiginda: 1961-2007 arasindaki sistem fiili olarak
literatiirdeki parlamenter sistem tanimina uygun sekilde islemistir.
Hukuki olarak kuvvetler ayriligini ilk tanimlayan anayasa kabul edilse de
ylriitmenin yetki degil gorev olarak tanimlanmasi 1921 ve 1924
anayasalarinin gelenegini stirdiirdiigiinii gostermektedir (Soysal 1969,
251). Bu yaklagim parlamenter sistemde zaten yumusak olan kuvvetler
ayriliginin anayasal olarak da muglaklagtirilmasima sebep olmustur.
Ozbudun “kuvvetler ayriiginmn ¢agdas anlammin yasama ve yUritme
arasindaki ayriliktan ¢ok yargi organinin bu ikisi karsisindaki
bagimsizligini ifade ettigini” ve “1961 Anayasasinin yargi bagimsizligini
biitiin giivenceleri ile gerceklestirdigini” (2004: 41) belirterek kuvvetler
ayriliginin  gergeklestigine isaret etmektedir. 1982 Anayasasi ise
kuvvetler ayrihigmmi parlamenter sistemde olabilecegi kadar net
tanimlamasi ve rasyonellestirilmis parlamentarizm araglarini kullanmasi
ile sistemi daha siirdiiriilebilir hale getirmistir. Gensorunun goriistilmesini
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iki glin sonraya birakan serinleme slresinin (cooling-off period)
konulmasi (md. 99), giivensizlik oylamasinda basit gogunlugun degil salt
cogunlugun aranmasi (md. 99) ve yalmzca giivensizlik oylarimin
sayilmasi gibi hiikiimetin kurulmasim kolaylastiran, gérevden alinmasini
zorlagtiran araclar kullanilmigtir (Gozler, 2010: 624-7). Buradaki tek
tartigma konusu 1982 anayasasinda cumhurbagkanina yargi ve biirokrasi
atamalarinda oldukga genis yetkiler taninmasi (Coskun ve Davut, 2013)
ve bazi idari islemlerin karsi-imza olmadan gergeklesebilmesi ya da
karsi-imza kurali noktasindaki muglakliktir (Duran, 1998). Anayasa
yiirlitmenin cumhurbaskani kanadini daha fazla giiclendirmis, muhalefet-
iktidar arasinda cekismelere sebep olabilecek bir¢cok atama yetkisini
cumhurbaskanima vermistir (Ozbudun, 2004: 62). Nispeten fazla olan bu
yetkiler devlet baskanmnin sembolikligine golge disiirmekle birlikte,
cumhurbagkaninin hiikiimetin kurulmasi, goérevden alinmasi ve yasama
strecindeki tali rolii goz 6niinde bulunduruldugunda sistemin parlamenter
karakterinin degismedigi agikardir.

1.5.2007-2017: Parlamenter Sistemden Yari-baskanhga

Tarihi Arka Plan: Tirkiye’nin parlamenter sisteme gegtigi 1961
yilindan itibaren cumhurbagkan1 se¢imi tartigmalarin ve hadiselerin
gOlgesi altinda gergeklesti. Cemal Giirsel’in se¢imi partilere genel
secimlere gitmenin bir 6n sart1 olarak dayatildi, aday olmak isteyen Ali
Fuat Basgil tehdit edilerek adayliktan vazgecirildi. Giirsel’in halefi
Cevdet Sunay gorev siiresini uzatmak istedi fakat partilerin direnisiyle
karsilasti. Sunay’in halefi Fahri Korutiirk’in gorev siiresi bittiginde
partiler yaklasik 6 ay boyunca, 115 tur oylamaya ragmen cumhurbaskani
secilemedi. 1982’de Kenan Evren, meclis kapali oldugu i¢in, anayasa
referandum sonucuna gore kendisini cumhurbagkani ilan etti. 1989°da
Turgut Ozal DYP ve SHP meclisi protesto ettigi i¢cin sadece ANAP
vekillerinin oylariyla cumhurbaskani secildi. 2000 yilinda Ahmet Necdet
Sezer ti¢lii koalisyon destegine ragmen tigiincii turda segilebildi. 2007 yil1
se¢imleri dncesi hukukc¢u Sabih Kanadoglu, cumhurbagkani secgilebilmek
icin birinci ve ikinci turda gerekli 367 (2/3 nitelikli cogunluk) milletvekili
oyunun ayni zamanda toplanti yeter sayisi oldugunu iddia etti. [ddia CHP
tarafindan sahiplenildi ve muhalefet partileri 1. tur oylamaya katilmadi.
AK Parti kanadi Ozal’in cumhurbaskan secilmesini emsal gdsterse de
Anayasa Mahkemesi CHP’nin agtig1 davay1 kabul ederek 1. tur oylamay1
iptal etti. 2007 milletvekili secimleri sonrasma birakilan 11.
Cumhurbagkanligr Se¢imi MHP’nin meclisi boykot etmeme karariyla
gergeklestirilebildi ve Abdullah Giil Cankaya’ya ¢ikti. Ak Parti, tarihsel
siire¢ icerisinde cumhurbagkanligi makaminin bir vesayet araci haline
gelmesi ve secimlerin krizlere gebe olmasmi gerekce gostererek
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cumhurbagkaninin halk tarafindan secilmesini 6ngdéren 2007 anayasa
degisikligi yasasin1 mecliste kabul etti. Sezer yasay1 veto edip meclise
geri gonderdi. Mecliste tekrar kabul edilen yasay1 Sezer onaylamak
yerine referanduma goOturme yolunu segti. Anayasa degisikligi
referandumda kismi siyasal parti destegi ve genis bir halk destegi (%69)
ile kabul edildi. Uygulamanin Abdullah Giil’iin gorev siiresinin dolmasi
ile yani 2014’te baslayacagi ilan edildi.

Hukuki Boyut: 2007 anayasa degisikligi referandumu sonucunda
101. maddede yapilan degisiklik ile cumhurbaskaninin meclis tarafindan
secilmesi maddesi degistirilerek, dogrudan halk tarafindan segilmesi
kabul edilmistir. 102. madde degisikligi ile iki turlu se¢im sistemi
benimsenmistir. Degisiklik ile cumhurbagkanmin gorev siiresi bes yila
indirilirken, iki defa segilebilme hakki getirilmistir. Anayasa degisikligi
cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinde bir degisimi kapsamamuigtir.
Degisiklik ile meclisin gorev siiresi bes yildan dort yila indirilmis (md.
77), dolayisiyla yasama segimleri ile cumhurbagkanligi se¢imlerinin ayni
doneme getirilme ihtimali ortadan kaldirilmistir.

Fiili Durum: Anayasa degisiklikleri 2007 yilinda cumhurbaskam
secilen Abdullah Giil’lin gorev siiresine dair kisa bir tartismaya zemin
hazirlamakla birlikte Giil gorev siiresini 7 y1l olarak tamamlamis ve 2014
yilinda cumhurbagkani segimleri ger¢eklesmistir. Cumhurbagkaninin ilk
defa halk tarafindan belirlendigi bu se¢imi kazanan R. T. Erdogan AK
Parti genel baskanligini1 ve basbakanligi Ahmet Davutoglu’na birakarak
Cankaya’ya ¢cikmistir. Seg¢ilmesinin akabinde “alisilmis degil, kosan ve
terleyen bir cumhurbagkani1” olacagmi belirten Erdogan, bu siirecte
birlikte ¢alistigi basbakanlar Ahmet Davutoglu ve Binali Yildirim’dan
daha baskin bir rol oynayarak siyasette gii¢ ibresini 64 yil sonra tekrar
Cankaya’ya kaydirmigtir.

Halkin sectigi bir cumhurbagkani ile meclis giivenoyuna dayanan bir
bagbakani barmndiran bu iki basl sistemi baskanli parlamenter sistem
(parliamentary system with president) olarak nitelendirenler (Erat, 2015,
50; Gonen¢ ve Kontaci, 2019: 4; Kuikner, 2012) temelde
cumhurbagkaninin halk tarafindan secilmesinin sistemi yari-baskanlik
olarak isimlendirmek i¢in yeterli olmadigini iddia etmislerdir. Oysa,
Tiirkiye’deki literatiiriin bagkanli parlamenter sistem olarak niteledigi
Bulgaristan (Hatipoglu, 2017) ve Finlandiya (H. Kaya, 2012) gibi iilkeler
bir¢ok caligmada yari-bagkanlik olarak kabul edilmektedir. Kanaatimizce
Tirkiye’deki sistem de iki yOniiyle yari-baskanlhiga doniigmiistiir.
Birincisi, 2007 degisiklikleri cumhurbaskaninin yetkilerini artirmasa dahi
1982 anayasasi hélihazirda cumhurbaskanina 6nemli yetkiler vermistir.
Ikincisi, cumhurbaskanligr makam bariz bir sekilde sembolik olmaktan
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cikmistir.  2007-2014 arasindaki “cumhurbaskani Giill - basbakan
Erdogan” doneminde bagbakanlhkta olan giic ibresi, 2014-2017
arasindaki “cumhurbagkan1 Erdogan - bagbakan Davutoglu” (sonradan
Binali Yildirim) donemlerinde cumhurbaskanligina kaymustir. Yari-
bagkanlik ile yonetilen iilkelerde bagkanin giiciinii 6lgen nicel ¢alismalar
(Cheibub, 2007, 2008; Shugart & Carey, 1992; Frye, 1997; Hellman,
1996, 1997; Magni-Berton, 2013; Metcalf, 2000; Roper, 2002; Fortin,
2012; Siaroff, 2003) baskanin giiciiniin her Ulkede farkli oldugunu
gOstermektedir. O halde yari-bagkanlik sistemi i¢in giris bolimiinde
belirtilen baz1 temel 6zellikler ile iktifa etmemiz gerekmektedir. Nitekim
2007  degisiklikleri sonras1  Tiirkiye’yi  yari-bagkanlik  olarak
degerlendiren ¢aligmalar mevcuttur (Yavuz, 2008; Elgie, 2011: 1;
Samuels ve Shugart, 2010: 258). Biz de Tiirkiye’nin yari-bagkanligin bir
formu kabul edilen basbakanli-baskanlik sistemi oldugunu savunuyoruz.
Aslinda sistem fiilen cumhurbagkaninin daha baskin oldugu Rusya tipi
bagkanli-parlamenter sistemi g¢agristirsa da cumhurbaskaninin anayasal
yetkilerinin  eksikligi  sistemi bu  kategoride degerlendirmeyi
engellemektedir. Kanaatimizce sistem degisikliginin hissedilmemesinin
sebebi mezk(r surecte siyasal aktorlerin ve hakim parti sisteminin
degismemesidir. 2015 Kasim se¢imleri bir koalisyon hikiimeti kurulmasi
ya da muhalefetin iktidara gelmesi ile sonuglansayd: -anayasal
yetkilerinin kisithihigina ragmen- donemin cumhurbaskani Erdogan’in
baskin liderlik 6zellikleri sebebiyle yari-bagkanlik sistemi kendisini daha
bariz hissettirebilirdi.

1.6.2017 Sonrasi: Yari-baskanhktan Baskanhga

Tarihi Arka Plan: Tirkiye’de baskanlhik sistemi tartigmalari
1980lerin sonunda Ozal ve Demirel tarafindan giindeme getirilmistir.
Ozal Tiirkiye’nin ¢ok etnikli yapismi ve cumhurbaskanina halihazirda
verilmig genig yetkileri gerekce gostererek baskanlik sistemini teklif
etmisti. Demirel ise cumhurbagkaninin halk tarafindan segilmesini teklif
etmekle birlikte cumhurbagkani ve hiikiimet arasinda gii¢ paylagimi ve
birlikte yasama (cohabitation) ilkesine vurgu yaparak (igener, 2015)
baskanliga degil yari-baskanliga, daha da 6zelde, basbakanli-baskanlik
kategorisine yakin durmustur. Baskanlik tartismalar1 Erdogan ve ekibi,
ozellikle Burhan Kuzu, tarafindan 2010’lu yillarda tekrar canlandirilda.
AK Parti cephesine gore baskanlik sistemine gecisin temel sebepleri
sunlardir: biirokrasinin hantal yapisi, atanmis biirokratlarin seg¢ilmis
siyasilerin karar alma ve uygulama siireclerini yavaglatmasi, politika
iiretme ve uygulama siireclerinin hizlandirilmasi ve hiikiimet istikrarmin
saglanmasi. AK Parti 2015 yili Haziran ve Kasim aylarinda
gergeklestirilen yasama secimlerinde baskanlik sistemini siirekli
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glindemde tuttu. 2016 yilinda istifa eden basbakan Davutoglu’nun yerine
gelen Binali Yildirim da hiikiimetinin en 6nemli giindeminin baskanlik
sistemi oldugunu belirtti. Ne var ki AK Parti anayasa degisikligini ne
mecliste tek basina yapabilecek ne de halkoyuna sunabilecek ¢ogunluga
sahipti. Muhalefet partileri sistem degisikligine destek vermeye
yanagmadi. Hatta Coziim Stireci’nin 2015°te sona ermesi sebebiyle HDP
baskanlik sisteminin en siddetli muhalifi oldu. Diger taraftan, Cozum
Siireci’nin bitmesiyle yumusayan AK Parti-MHP iliskileri 15 Temmuz
2016 darbe girisiminden sonra daha siki bir i birligine doniistii ve bu
sayede anayasa degisikligine giden yol acildi. Uzun tartigma ve
kampanyalardan sonra 16 Nisan 2017’de gergeklestirilen anayasa
degisikligi referandumu muhalefetin ¢ogunlugunun itirazina ragmen,
MHP’nin ve oy orami nispeten diisiik bazi diger partilerin destek
vermesiyle %51,4 evet oyuyla kabul edilmistir.

Hukuki Boyut: 2017 anayasa referandumu sonucunda 1982
Anayasasinin 18 maddesinde degisiklik yapilmistir. Cumhurbaskaninin
halk tarafindan se¢ilmesi maddesine “dogrudan” ibaresi eklenmistir (md.
101). Bagbakanlik makami kaldirilarak yiiriitme tek bagh hale getirilmis,
bakanlar kuruluna verilen yetkiler cumhurbaskania devredilmistir (md.
8). Cumhurbagkani yardimcilarint ve bakanlar1 tek tarafli atama ve
gorevden alma yetkisine sahiptir (md. 106). Ayrica list kademe kamu
yOneticilerini ve bazi yargi mensuplari tek tarafli atayabilecektir (md.
146, 159). Cumhurbaskan1 tarafindan veto edilen kanunlarin meclis salt
cogunlugu tarafindan kabul edilme sarti getirilerek veto yetkisi
giiclendirilmistir (md. 89). Cumhurbagkanma tek tarafli kararname
cikarma  yetkisi taminmistir  (md. 104). Degisiklige  gore,
cumhurbagkanligi ve meclis se¢imleri eszamanli gerceklesecek ve gorev
stireleri bes yil olacaktir (md. 77). Bu siire igerisinde cumhurbaskan1 ya
da meclis segimlerin yenilenmesine karar verebilir. Her iki durumda da
diger organin gorev siiresi sona erer (md. 116). Cumhurbaskaninin ikinci
doneminde meclisin secimleri yenileme karar1 almasi halinde
cumhurbagkani bir kez daha aday olabilir (md. 116). Ayrica Anayasa’nin
101. maddesinde yer alan “cumhurbaskani segileninin varsa partisi ile
ilisigi kesilir” ibaresi kaldirilarak cumhurbagkanin parti Uyesi velya genel
bagkani olabilmesine imkan tanimistir.

Fiill Durum: 2017 degisikliklerinin cumhurbagkanin parti {yesi
olmasina imkan veren maddesi referandumun akabinde yiiriirlige girdi
ve mevcut cumhurbaskant Erdogan o6nce AK Parti iiyesi, kongre
sonrasinda da genel baskan oldu. 2018 yilinda gerceklesen genel segimler
ile ylrirlige girdi. Cumhurbagkani Erdogan bir cumhurbagkani
yardimcist atadi. Ayrica bakan atamalarini yaparak kabinesini kurdu.
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Yeni sistemle birlikte gelen ve siyasi kadrolardan olusan politika
kurullart da dogrudan cumhurbagkanina bagli olarak calismaya basladi.
Gegen siire zarfinda cumhurbagkaninin kararname yetkisini yogun olarak
kullandig1 goriilmektedir. Segimlerde iktidar kanadi1 (AK Parti, MHP)
Cumhur Ittifaki, muhalefetin bir kismu ise (CHP, 1Y1 Parti, Saadet, DP)
Millet Ittifak1 olarak yarismuslar, herhangi bir parti mecliste cogunlugu
alamamigtir. Yasama faaliyetlerinde partilerin ittifak baghliklarin1 devam
ettirdikleri gérulmektedir.

Calismanin girisinde baskanlik sistemlerine dair iiretilen literatiire
dayanarak sistemin temel 6zelliklerini su sekilde siralamistik. 1. Yr{tme
tek bashdwr. 2. Baskan halk tarafindan secilir. 3. Baskan bakanlar: atar
ve gorevden alir. 4. Yasama ve yiiriitme Dbirbirini feshedemez.
Tiirkiye’nin 2017 sonrast sistemi ilk iic maddeyi ihtiva etmektedir.
Sistemi tartigmali hale getiren ise son maddedir. Oyle ki, baskanlik
sistemlerinde yasama ve yiiriitme birbirinden bagimsiz sekilde kurulurlar,
birbirlerini  feshedebilmeleri de s6z konusu degildir. Baskanlik
sistemlerinin alamet-i farikalarindan birisi katiliktir (Yazici, 2009, 214),
yani devlet baskaninin gorev siiresinin sabit olmasidir. “Devlet
bagkaninin gbrev siiresi sabittir” ifadesi “devlet bagkan1 yasamaya karsi
sorumlu degildir” seklinde anlasilirsa cumhurbaskaninin gérev siresinin
sabit oldugu diigiiniilebilir. Fakat meclisin alacagi muhtemel bir kararla
gorev sliresinin sona ermesi gorev siiresinin sabit olmadigini, yani
sartlara dayandigin1 gostermektedir. Yasama ya da yuriitmenin segim
karar1 alarak digerinin gorev siiresine son vermesinin bir “fesih” olup
olmadig1 tartigmalidir (Gozler, 2017b; Karatepe 2017). Clnkl secim
karar1 alan organ diger organin yani sira kendi gorev siiresini de
bitirmekte, yani tek tarafli bir fesih karari alamamaktadir. Her durumda,
cumhurbagkanimnin gorev siiresi sabit olmadigi igin biz dérdinci
maddenin Tirkiye i¢in gecerli olmadigimi disiiniiyoruz. Tirkiye’deki
sistemin bagkanlik olmadigini savunan diger bazi iddialar ise yiiriitmenin
denetiminin zayif oldugunu, cumhurbaskaninin ¢ogu atamay tek tarafli
yaptigini ve meclis etkinliginin azaldigin1 gerekge gostermektedirler.
Oysa karsilastirmali siyasal sistemler literatiiriinde meclis etkinligi ya da
yiriitme denetimi gibi goreli siyasal kriterler kategori gelistirmede
kullanilmamigtir.  Biitin  bunlar1 g6z Oniinde bulundurarak ve
farkliliklardan degil benzerliklerden hareket ederek Tiirkiye nin hiikiimet
sistemini mevcut kategoriler igerisinde  bagkanlik  sistemine
yerlestirmenin daha uygun olacagini diistiniiyoruz.

Tiirkiye’nin  baskanlik sistemi Cumhur Ittifaki  tarafindan
Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi olarak ilan edildi. Bu isimlendirme
taraftar buldugu gibi bazi elestirilere de maruz kald1 (Eren 2017, Gozler
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2017a). Biz bu isimlendirmenin sorunlu oldugunu diisiiniiyoruz.
Tiirkiye’de devlet baskant cumhurbaskani olarak isimlendirilmektedir.
Ingilizce literatiirdeki president kelimesi Amerika ve Fransa gibi farkli
hikiimet sistemlerini uygulayan Ulkelerde devlet bagkanlarini ifade etmek
icin kullanilirken Tiirkiye’de birincisi baskan, ikincisi ise cumhurbagkani
olarak nitelendirilmektedir. Bir dildeki kavramin kullanimimin manasini
anlayabilmek bazen o kavrami yabanci bir dile terciime etmeyi gerektirir.
Sistemin literatirde karsiliginin olmamasi Tirkiyeli yazarlar1 farkli
tercimelere  yonlendirmistir. Literatiirde Presidential Government
System, Presidential Governmental System (Esen ve Kalagan 2020;
Akkoyun, 2018; Yildirim, 2020), Precidency Government System (Turan,
2018) Presidential System of Government (Yazici, 2018; Akgakaya ve
Ozdemir, 2018), Presidential Government System of the Republic
(Akinci, 2019), Presidential System (Yildiz, 2019) gibi kullanimlar
sistemin Ingilizcede literal bir karsiigmin olmadigmin ispatidir. Bununla
birlikte Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi kavramini makalelerin
Ingilizce dzetlerinde presidential system olarak terciime ederek terciime
tereddiidiinli ortaya koyan calismalar (Yildiz, 2019; Al, 2020; Zengin,
2019) da mevcuttur.

Tiirkiye’deki sistem tartigmalarinda dile getirilen ve hatta literatiire
de yansiyan partili baskanlik sistemi (Ingilizce’ye yanlis bir terciime ile
“Party Presidential System”; B. Kaya, 2017) ifadesinin de uluslararasi
literatiirde karsiligi yoktur. Ciinkii hemen her baskanlik sisteminde
baskan bir parti tarafindan aday gosterilir ve parti ile ideolojik ve organik
baglart mevcuttur. Bir sonraki bagkanin parti genel basgkani olmamasi
durumunda sistemin isminin degismeyeceginden hareketle, mevcut
baskanin ayni zamanda genel baskanlig1 yliriitmesinin bir sistemi partili
olarak nitelemeyi gerektirmedigini diisiiniiyoruz.

Kanaatimizce, Tiirkiye’de ittifaki tavsif eden Cumhur ve sisteme
isim olarak se¢ilen Cumhurbaskanlig: ibaresi, sistem degisse dahi siyasi
kiiltiiriin devamliligina isaret eden bir kavram olarak referandumda halk
kanaatlerini ya da siyasetin diger bilesenlerini etkilemeye yonelik bir algi
faktorii olarak dugiiniilmiistiir. Literatiirde Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi ya da Tiirk Tipi bagkanlik sistemi isimli kategoriler yoktur. Her
ulkenin kendi dilinde devlet bagkanini isimlendirmesi yeni bir hiikiimet
sistemi ortaya c¢ikarsa idi neredeyse diinyadaki devlet sayisi kadar
hikumet sisteminden bahsediyor olurduk ki, bu durum siyaset biliminin
ve karsilastirmali siyasetin metodolojik mantigina aykiridir.

Tartisma-Sonug
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Tiirkiye’de belli donemlerde uygulanan hiikiimet sistemleri ya da
Kanun-i Esasi’nin ilanindan bugiine hiikiimet sisteminin kronolojik
anlatimi bir¢ok calismaya konu olmustur. Diger caligmalardan farklh
olarak, bu ¢alisma Tiirkiye’de uygulanan hiikiimet sistemlerini tarihi arka
planlarina, anayasal degisikliklere ve pratikte ortaya ¢ikan yasama-
yiriitme iligkilerine odaklanarak ¢ok boyutlu bir sekilde ele almakta ve
guncel siyasi sistemler literatiiriine gére yeniden kategorize etmektedir.
Calisgmanin bulgular gostermistir ki, Tirkiye monarsi, yari-monarsi,
meclis hiikiimeti, parlamenter, yari-baskanlik ve baskanlik sistemlerini
muhtelif dénemlerde tecriibe etmistir. Ulkenin rejimi, liderlerin karakteri,
cumhurbagkani-bagbakan iligkileri ve askerlerin midahaleleri sebebiyle
hiikiimet sisteminin igleyisi fiili olarak farkliliklar arz etmistir.

2017 yili itibariyle anayasal olarak bagkanlik sistemine gecilmis
olmasina ragmen sistem tartigsmalar1 siirmekte, Tiirkiye sistemini aramaya
devam etmektedir. Baskanlik sistemi yasal diizenleme siireglerini
hizlandirmasi ve biirokratik hantalliga kismen son vermesi ile belirlenen
bazi amaglara ulasmay1 saglamistir. Ne wvar ki, hiikiimet istikrari
konusunda vaatkar degildir. Baskanlik sistemlerinde devlet baskaninin
gOrev siiresinin sabit olmasi ilkesine aykir1 olarak mevcut Anayasa’nin
meclise ve cumhurbagkanma secimleri yenileme yetkisi vermesi erken
se¢im ihtimalini {ilke giindeminde tutmaktadir. Bu durum siyasette
Ongoriilebilirligi azaltmaktadir. AK Parti’nin cumhurbagkanligi segimini
kazanmada ve meclis ¢ogunlugunu olusturmada MHP’ye ihtiyag
duymasi, dolayisiyla ittifak ya da koalisyon ihtimalini digarida birakan
giiclii bir bagkanlik imaji yaratamamasi sistem tartismalarini canl
tutmustur. Mevcut durumda iki parti arasinda bir koalisyon degil ittifak
s6z konusudur. “Beka meselesi” iizerinden kurulan bu ittifakin -bir
sonraki se¢cim sonuglarma gore- koalisyona doniistiiriilme talebi MHP
cephesinde giindeme gelebilir. Diger taraftan, Millet ittifaki hem bir
ittifak hem de potansiyel bir koalisyon ortakligi olarak kurulmustur. Her
iki ittifakin durumu goéz Oniine alindiginda 2023 secimleri sonucunda
koalisyonlu baskanlik sisteminin uygulanmasi ihtimali yiiksektir.

Bir partinin ya da ittifakin meclis ¢ogunlugunu elde edememesi
durumunda bagkanlik sisteminin nasil isleyecegi merak konusudur.
Cumhurbaskaninin ya da meclisin se¢imleri yenileme karar1 alabildigi
yeni sistemde hiikiimet istikrar1 parlamenter sistemlerdeki kadar tehdit
altindadir. Hiikiimet istikrar1 i¢in meclisteki etkili parti sayisinin
azaltilmas1 sart gorinmektedir. Ne var ki bunun aksi adimlar atilmus,
halihazirda %210 olarak uygulanan se¢im baraji 6 Nisan 2022°de
yiirlirliige giren se¢im kanunu degisikligi ile %7’ ye dusiiriilmiistiir. Bu
degisikligin halihazirda yiiksek olan parti parcalanmighigimi daha da
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artirmas1 muhtemeldir. Ayn1 degisiklik ile -2018 segimlerinde uygulanan-
ittifaklarin ortak liste ile se¢ime girmesi imkéani da kaldirilmistir. Yeni
sistemde ittifakin toplam oyunun se¢im barajin1 asmasi halinde ittifaki
olusturan tim partiler baraji asmigs kabul edilecek ama milletvekili
dagilimi her bir partinin kendi aldig1 oy iizerinden yapilacaktir. Bu
durumda, ittifakta yer alan partiler minferiden herhangi bir segim
bolgesinde milletvekili ¢ikaracak kadar giiclii degillerse mecliste temsil
edilmeleri imkansizlasmaktadir. Temsilde adalet agisindan olumsuz olan
bu durum parti par¢alanmisliginin artmasini 6nlemek adma olumludur.

Mevcut se¢im baraji etkili parti sayisini azaltmakta yetersiz oldugu
ve 2022 degisiklikleri de parti par¢alanmishigini artiracagr igin dar bolge
secim sistemine gegilmesi gibi bir sistem degisikligi gereklidir. Ne var ki,
dar bolge sisteminin Britanya Orneginde oldugu gibi tek turlu
uygulanmasi durumunda muhalefet partileri, gorece kuguk partiler ve
siyasetin bilesenlerinin énemli bir kismi tarafindan desteklenmeyecektir.
Ciinkii dar bolge sistemi biiyiik partilerin lehine islemekte, gorece kiiciik
partileri meclis disina itmektedir. Sistem degisikliklerinin se¢men
davraniglarini degistirebildigini unutmadan, Tiirkiye’deki mevecut segmen
davraniglarim1 géz Oniine alarak tahmin yiritiirsek, dar bolge se¢im
sisteminin iki-buguk parti sistemini ortaya ¢ikarmasi muhtemeldir. AK
Parti, CHP ve HDP eksenli olusacak yeni parti sistemi tarihi temeller
iizerinde yiikselen ve Tirkiye'nin sosyolojik ve ideolojik farkliligin
yansitan mevcut ¢ok partili sistemi sonlandiracagi ig¢in kabul gérme
ihtimali zayiftir. Dar bolge secim sisteminin Fransa drneginde oldugu
gibi iki turlu uygulanmasi durumunda ise hem yiiriitme istikrari
saglamas1 hem de gorece kiigiik partilere varlik alan1 agmas1 sebebiyle
daha tercih edilebilir olacaktir.

Bagkanlik sistemi meclisi tali duruma getirmesi ve dolayisiyla
alisilmis hiikiimet pratiklerini degistirmesi gerekceleriyle de muhalefet
cephesinin tepkisini ¢ekmistir. Pratiklerdeki degisime merkez/mekan
degisikliginin eslik etmesi, yeni devlet baskanliginin Cankaya’dan
Bestepe’ye tasinmasi, sadece hiikiimet sisteminin degil rejimin de
degistigine dair endise uyandirmistir. Belirtmek gerekir ki, 2017 anayasa
degisiklikleri rejim degisimine isaret eden herhangi bir madde
icermemektedir. Fakat Tiirkiye siyasetinde idari merkez degisikliklerinin
genelde yoOnetim anlayigindaki bir degisiklikten kaynaklandiginin da
alim  ¢izmek gerekir. SoOyle ki, 1856’da Topkapt Sarayi’ndan
Dolmabahge Sarayi’na gecis, klasik Osmanli yonetiminden modernlesme
merkezli politika ve bunu tamamlayan bir siyaset anlayisina gegisi isaret
ediyordu (Bir istisna olarak, Dolmabahge’den Yildiz Sarayi’na gegisin
sebebi II. Abdiilhamid’in giivenlik kaygilariydi). 1923’te baskentin
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Istanbul’dan Ankara’ya tasmmasi ve dolayisiyla idare merkezinin
Yildiz’dan Cankaya’ya kaymasi ise yonetim anlayisindan ziyade rejimin
kokli bir degisimini haber veriyordu. Zaman icinde Cankaya Koskii
sadece cumbhuriyet rejiminin degil ayn1 zamanda cumhuriyet rejiminin
Kemalist yorum ve pratiklerinin de sembolii haline geldi. 2014’te idare
merkezinin Cankaya’dan Bestepe’ye -ya da daha sembolik bir
isimlendirmeyle “Kulliye”ye- taginmasi yonetim anlayisinin yani sira
Kemalist Cumhuriyet anlayisinda da bir degisim yasandigi zannim
desteklemis ve bu zan yeni sisteme gosterilen tepkinin siddetini
artirmistir.

Sistem tartigmalarmi canli tutan muhalefet cephesinin ortak kanaati
baskanlik sisteminden vazgegilerek parlamenter sisteme dondlmesidir.
Fakat bu donisin koalisyonlara, hiikiimet istikrarsizliklarina, siyasi
kutuplagmalara ve anti-demokratik uygulamalara bir doniis olmayacagini
vurgulamak icin iyilestirilmis, giiclendirilmis, rasyonellestirilmis ya da
demokratik gibi sifatlarla olumlu ¢agrisimlar yapan parlamenter model
Onerileri getirmektedirler. Bazi partiler cumhurbagkaninin meclis
tarafindan secilmesini Onerilerinde agikca ifade ederken bazilar1 bu
konuyu ilerde karara baglanmak {iizere tehir etmektedir. Se¢menlere
verilmis olan bir hakkin geri alinmasmin anti-demokratik cagrigimlar
yapacagl asikardir. Cumhurbagkaninin halk tarafindan secilmesinin
devam etmesi halinde ise en iyi ihtimalle basbakanli-baskanlik sistemine
bir gecis olacak, fakat devlet bagkami ve kabinenin farkli ideolojik
aidiyetlerden olustugu durumlarda ¢atismaci siyasi kiltir birlikte
bulunmay1 (cohabitation) olduk¢a zorlagtiracaktir. Bu sebeple,
parlamenter sistemi yeniden tesis etmek icin 2017 anayasal
degisikliklerinin lagvedilmesi yeterli degildir, aym1 zamanda 2007
degisikliklerinin de lagvedilmesi ve ylritmede muhtemel bir gig
mucadelesinin 6niline gecilmesi gerekir.
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YAYIN ETiGi iLKELERI
I. Derginin Amaci

Literatiire bakildiginda siyaset ve yoOnetim olgusuna iliskin
calismalarin baglica sorunu, kuram ile uygulama arasindaki
iligkisizliktir. Genel akademik yaklasim kuramsal ¢aligmayz,
yazindaki -ve daha ¢ok da Ingilizce yazindaki- ¢alismalar
okuyup Ozetlemekle sinirli kalmaktadir. Bir dizi makale,
arastirma ya da kitab1 gézden ge¢irip 6zetlemek isi kuramsal
etkinlik olunca, iilkenin siyasi ve idari gercekligini arastirma
isi, memlekete ait olgularn halihazirda ortaya atilmis
kuramlarin/modellerin ciliz 1s1ginda anlamlandirma cabasina
esitlenir. Bu, heyecansiz ve renksiz bir test etme isidir; daha
genel bir deyisle aktarma islemidir. Oysa kuram ile uygulama
bir bitlindiir. Arastirma soyuttan somuta yiikselir; somut
soyutlanir ve gergeklik aciklanir. Heyecanh is, gergekligi
acgiklama ve bu sayede yasami yeniden kurma giicii verecek
genellemelere ulagma isidir; daha genel bir deyisle yaratma
islemidir. Bu, iiretilmis kuram ciimlelerini “alip kullanmak™la
degil, kuram ciimlelerini “kurmak”la bagarilabilecek bir istir.
Bagka modeller, kuramlar, okullar, ister glineyde ister kuzeyde
tretilmis olsun, ister antik ister ¢cagdas zamanlara ait olsun,
kuramsal agiklama yetenegimizin vazgecilmez girdileri olarak
¢ok  degerlidirler. Bunlar1 aciklama  giliclimiiziin
sinirlayicilarina  doniistirmek, degerlerini teslim etmemek
olur. MEMLEKET Siyaset Yonetim, aragtirmacilarin kuram-
aktarici degil kuramci olarak bir arada ¢alisabilecekleri bir alan
yaratmay1 amaglamaktadir. Memleket Siyaset Yonetim hangi
zamanda ve nerede olursa olsun, idari ve siyasi gerceklige
iligkin Ozgiin sorular soran ve bu sorular1 derinlemesine
arastiran ¢alismalar1 yayimlamaktadir.

Il. Etik Kurallar

MEMLEKET  Siyaset Yonetim  Dergisi, Dergi’de
yayimlanacak yazilarin yayin siirecinde; yazarlar, hakemler ve
editérlerden Comittee on Publication Ethics (COPE), Acik
Erisim Dergiler Dizini (Directory of Open Access Journals,
DOAJ) gibi kuruluglar tarafindan belirlenmis Akademik
Yaymcihkta Seffafhik ilkeleriile En Iyi Uygulamalar'a bagl
kalmalar1 ve Universitelerarasi Kurul Bilimsel Arastirma
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ve Yayin Etigi Yonergesi'nde belirtilen “bilimsel arastirma ve
yayin  etigine aykirt  eylemler’de  bulunmamalarini
beklemektedir.

a) Acik Erisim: MEMLEKET Siyaset Yonetim Dergisi, agik
ve bedelsiz akademik yayincilik ilkesine baglidir. Yazarlardan
makale isleme, gdnderme ve yayimlanma siirecinde bir 6deme
talep edilmez. Her makaleye yayimlanma tarihinden itibaren
derginin internet sayfasi izerinden hicbir kisitlama ve gecikme
olmaksizin tam metin olarak erisilebilir.

b) Intihal: Baskalarimin 6zgiin fikirlerini, metotlarmn,
verilerini veya eserlerini bilimsel kurallara uygun bi¢imde atif
yapmadan kismen veya tamamen kendi eseri gibi gostermek.

c) Sahtecilik: Bilimsel aragtirmalarda gergekte var olmayan
veya tahrif edilmis verileri kullanmak.

d) Carpitma: Arastirma kayitlar1 veya elde edilen verileri
tahrif etmek, arastirmada kullanilmayan cihaz veya
materyalleri kullanilmis gibi gostermek, destek alinan kisi ve
kuruluslarin ¢ikarlar1 dogrultusunda arastirma sonuglarini
tahrif etmek veya sekillendirmek.

e) Tekrar yaymm: Bir aragtirmanin sonuglarmi ya da bir
yazinin 6zgiin fikirlerini aynen ya da biiyiik oranda igeren ve
daha 6nce yaymlanmis bir yazinin benzerini sunmak.

f) Dilimleme: Bir arastirmanin  sonuglarini, arastirmanin
biitiinliigiinii bozacak sekilde ve uygun olmayan bigimde
pargalara ayirip birden fazla yazida sunmak.

0) Haksiz yazarhk: Aktif katkisi olmayan kisileri yazarlar
arasma dahil etmek veya olan kisileri dahil etmemek, yazar
siralamasin1 - gerekgesiz ve uygun olmayan bir bigimde
degistirmek, aktif katkis1 olanlarin isimlerini sonraki
baskilarda eserden ¢ikartmak, aktif katkisi olmadigi halde
niifuzunu kullanarak ismini yazarlar arasina dahil ettirmek, tez
calismalarindan iiretilen makalelerde tez danismaninin ismine
yazarlar arasinda yer vermek,

516


https://www.uak.gov.tr/Documents/mevzuat/2021/ÜNİVERSİTELERARASI%20KURUL%20BİLİMSEL%20ARAŞTIRMA%20VE%20YAYIN%20ETİĞİ%20YÖNERGESİ-29012021.pdf

h) Diger etik ihlal tiirleri: 1) Destek alinarak yiiriitiilen
arastirmalar sonucu yapilan yayinlarda destek veren kisi,
kurum veya kuruluslar ile bunlarin katkilarii belirtmemek, 2)
Heniiz sunulmamis veya savunularak kabul edilmemis tez veya
calismalari, sahibinin izni olmadan kaynak olarak kullanmak,
3) Yayinlarinda hasta haklarima riayet etmemek, 4) incelemek
iizere gorevlendirildigi bir eserde yer alan bilgileri eser
sahibinin ag¢ik izni olmaksizin yayminda kullanmak, 5)
Bilimsel bir c¢alisma kapsaminda yapilan anket ve tutum
arastirmalarinda katilimecilarin agik rizasini almadan ya da
arastirma bir kurumda yapilacaksa ayrica kurumun iznini
almadan elde edilen verileri yayimlamak, 6) Arastirmalarda,
caligmalara baglamadan 6nce alinmasi gereken izinleri yetkili
birimlerden yazili olarak almamak, mevzuatin veya
Tirkiye’nin taraf oldugu uluslararasi soézlesmelerin ilgili
arastirmaya dair hiikiimlerine aykiri calismalarda bulunmak, 7)
Arastirmacilar veya yetkililerce, yapilan bilimsel aragtirma ile
ilgili olarak muhtemel zararli uygulamalar konusunda ilgilileri
bilgilendirme ve uyarma yikiimliligline uymamak, 8)
Bilimsel ¢aligmalarda, diger kisi ve kurumlardan temin edilen
veri ve bilgileri, izin verildigi 6l¢iide ve sekilde kullanmamak,
bu bilgilerin gizliligine riayet etmemek ve korunmasini
saglamamak, 9) Anket, miilakat, odak grup ¢alismasi, gézlem,
deney, goriisme teknikleri kullanilarak katilimcilardan veri
toplanmasin1 gerektiren nitel ya da nicel yaklagimlarla
yiriitillen her tiirlii aragtirmalar kapsaminda Etik Kurul izni
almamak.
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YAZIM iLKELERI

MEMLEKET Siyaset Yonetim (MSY) 2006 yilinda yayimn
hayatina baslayan ulusal hakemli statiide bir dergidir. 2011
yilindan itibaren yilda iki say1 ¢ikan Dergi, ULAKBIM TR
Dizin Sosyal ve Beseri Bilimler Veri Taban1 ve IBSS'de yer
almaktadir.

MEMLEKET Siyaset Yonetim Dergisi yazarlardan,
hakemlerden ve editorlerden yukarida belirtilen etik ilkelere ek
olarak asagida yer verilen sorumluluklara da uymasini
beklemektedir.

I. Genel Kurallar ve Makale Degerlendirme Siireci

1. Yayin Kurulu makalenin derginin amag¢ ve yayin alanina
uygun olmamasi, etik ilkeler ya da yazar sorumluluklara
uyulmamast  gibi  durumlarda  makaleyi  hakemlere
gondermeden ret karar1 verebilir. Yayin Kurulu'nun makalenin
kabulii konusunda hem igerik hem de bigim bakimidan nihai
karar hakki saklidir.

2. Yazilar, yayimlanmak iizere kabul edildiginde
MEMLEKET Siyaset Yonetim Dergisi isleme, c¢ogaltma,
temsil, basim, yayim, dagitim ve internet yoluyla iletim de
dahil olmak tizere her tiirlii umuma iletim haklarina sahip
olacaktir. Bununla birlikte yazar(lar)in patent haklari,
yazar(lar)in gelecekte kitaplarinda veya diger calismalarinda
makalenin tiimiinii referans vermek kaydiyla iicret
O0demeksizin kullanma hakki, makaleyi satmamak kosuluyla
kendi amaglar1 i¢in ¢cogaltma hakki gibi fikri miilkiyet haklar
saklidir.

3. Dergiye gonderilen yazi, daha Once higbir yerde
yaymmlanmamig ya da yaymnlanmak iizere bagska bir yere

gonderilmemis olmalidir.

4. Dergiye gonderilen yazilardan yayinlanmayanlar yazara geri
gonderilmeyecektir.

5. Dergiye gelen yazilarin, yazim kurallarina uygun olmasi
gerekmektedir. Yazim kurallarina uygun olmayan yazilar

519



Yayin Kurulu’nca hakem degerlendirme siireci baslatilmadan
reddedilecektir.

6. Gelen yazilar, Ithenticate, Turnitin, intihal.net vb.
programlara yuklenerek hem igerik hem de bigim kapsaminda
etik incelemesine tabi tutulacaktir. Etik kurallara uygun
olmayan yazilar Yaym Kurulu’'nca hakem degerlendirme
stireci baslatilmadan reddedilecektir.

7. Yaz1 Onerileri, kor hakem degerlendirme sistemine gore
degerlendirmeye alinacaktir. Asgari iki hakem incelemesi
sonucunda yazinin yayimlanip yayimlanmayacagina Yayin
Kurulu karar verecektir. Yazilar Yayin Kurulu'na ulastiktan
sonra en geg¢ li¢ ay i¢inde yazara olumlu ya da olumsuz yanit
verilecektir.

8. Yazardan duzeltme istenmesi durumunda, diizeltmenin en
gec iki ay icinde yapilarak Yayin Kurulu’na ulastiriimasi
gerekmektedir.

9. Yazilarin uzunlugu 8.000 sozciigii gegmemelidir. Bu sinir1
asan yazilar Yayin Kurulu ve editor tarafindan degerlendirilir.

10. Yazilarin ilk sayfasinda yazinin bashgmin Tirkce ve
Ingilizcesi ile birlikte 150 sozciigii ge¢meyen Tiirkce ve
Ingilizce dzeti ve yine Tiirkge ve Ingilizce 5 anahtar sézciigiin
belirtilmesi gerekmektedir.

11. Yazarlar makalelerini gonderirken ayr1 bir Word
sayfasinda unvanlarini, gérev yaptiklari kurumlari, haberlesme
adreslerini, telefon numaralarini, e-posta adreslerini ve ORCID
(Open Researcher ve Contributor ID) numarasimi bildirmelidir.

(http://orcid.org)

12. Yazarlara telif Uicreti ddenmemektedir.

13. Yazilar, Dergipark uUzerinden MEMLEKET Siyaset
Yo6netim Dergisi’ne gonderilmelidir.

520


https://orcid.org/

14. Sayilar i¢in temalar belirlenebilir ve temali saymin
editorliiglinii Yayin Kurulu i¢inden biri iistlenebilecegi gibi
disardan uzman bir kisi de Ustlenebilir.

15. Tema konusu olan sayilarda tema konusu olan makalelere
oncelik verilir. Tema digi makale gonderen yazar(lar)
yazilarinin daha sonraki sayilarda yayinlanabilecegini kabul
ederler.

16. MEMLEKET Siyaset Yonetim Dergisi’'nde bilimsel
makalelerin yan1 sira “kitap incelemeleri”ne, say1 konulari ile
iligkili “belge ¢evirilerine” yer verilmektedir.

1. Yazarlarin Sorumluluklari

Yazarlar;

a) Sunulan makalenin yazar(lar)a ait 6zgiin bir calisma
oldugunu,

b) Tim yazarlarin bu ¢aligmaya fiilen katilmis olduklarini ve
bu ¢alisma igin her tiirlii sorumlulugu aldiklarini,

¢) Tiim yazarlarin sunulan makalenin son halini gérdiiklerini
ve onayladiklarini,

d) Makalenin bagka bir yerde basilmadigini veya basilmak igin
sunulmadigini,

e) Makalede bulunan metnin, sekillerin ve dokiimanlarin diger
sahislara ait olan telif haklarini ihlal etmedigini,

f) Makalenin yayimlanmasi durumunda telif haklarini ticretsiz
vermeyi,

g) Kor hakemlik kurali g¢ercevesinde gizli kalmasi gereken
hakemin kimliginin tahmin edilmesi ya da Ogrenilmesi
durumunda vakit kaybetmeden editére haber vermeyi taahhit
eder.
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2. Hakemlerin Sorumluluklari
Hakemler;
a) Nesnel ve tarafsiz bir degerlendirme yapmalidir.

b) Yazarlarla, ¢alismayla, kurumlarla veya varsa yapilan
aragtirmaya maddi destek saglayanlarla ¢ikar ¢atismasi ya da
uyusmast iginde olmamalidir. Oldugunu fark ettiginde
hakemlikten ¢ekilmelidir.

c) Gonderilen makaleyi degerlendirmeye yetkin olmadigi
kanaatine sahip oldugunda ya da makul siire icinde
degerlendirmeyi tamamlayamayacagini ongordigiinde
hakemlikten cekilmelidir.

d) Gizliligi ihlal etmemeli, makale degerlendirme siirecinde
editor diginda makalenin yazari(lar) ya da hakemleri
olabilecegini tahmin ettigi kisilerle ya da konu ile ilgisi
oldugunu diisiindiigii tiglincii kisilerle makalenin kendisini ya
da raporu paylagsmamalidir.

e) Degerlendirmesini tamamladig1 ancak heniiz
yaymmlanmayan bir makaleye ait herhangi bir veriyi kendi
calismalarinda kullanmamalidir.

3. Editorlerin Sorumluluklari
Editorler;

a) Bir makaleyi kabul etmek, reddetmek ya da diizeltilmesi icin
tekrar gondermek konusunda sorumlulugu Yaym Kurulu ile

paylasir.

b) Dergide yayimlanmak tizere gonderilen makalelerin, zgiin
nitelikte  bilimsel arastirmalarin, derlemelerin, kitap
incelemelerinin ya da belgelerin usuliine uygun olup
olmadigini, etik kurallar, genel kurallar ve yazim kurallara
uygun olup olmadigini kontrol etmelidir.
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) Yazarlarla, c¢alismayla, kurumlarla veya varsa yapilan
arastirmaya maddi destek saglayanlarla ¢ikar ¢atigmasi iginde
olmamalidir.  Oldugunu fark ettiginde  editorliikten
cekilmelidir.

d) Gizliligi ihlal etmemeli, ilgili yazar(lar), diger editor(ler),
Yayin Kurulu ya da hakemler disinda ii¢lincii kisilerle yaziy
paylasmamalidir.

e) Yayina kabul ettigi ancak heniiz yayimlanmayan bir
makaleye ait herhangi bir veriyi kullanmamalidir.

f) Editdr ve Yaym Kurulu tarafindan belirlenen hakemlerin
isimlerini yazarlardan saklamalidir. Dergi editoriiniin ya da
editorlerinin editorliik yaptig1 sayiya gonderdigi makalenin
hakemlik siireci Yaym Kurulu tarafindan yiiriitiliir. Yaymn
Kurulu uyelerinden birinin génderdigi makalenin hakemlik
stireci editor ile birlikte diger Yaymn Kurulu tiyeleri tarafindan
yuaratalir.

II. Yazim Kurallar

1. Yazz, Word formatinda, 1.5 satir araliinda, ana
boliimlerinde 12 punto; dipnot, 6zet, kaynakga, tablo, sekil gibi
boliimlerinde ise 10 punto harf biiyiikliigiinde ve Times New
Roman karakterinde yazilmalidir.

2. Girig ve sonug boltimleri diginda birincil diizey basliklar (1,
2, 3,...) ikincil diizey bagliklar (1.1., 1.2, 1.3.), i¢linciil diizey
bagliklar (1.1.1., 1.1.2, 1.1.3) bigiminde gosterilmelidir.

3. Yazida, genel olarak kisaltmalari ile kullanilan kurum adlari
ilk kullanimda agik olarak yazilirken yaninda parantez i¢inde
kisaltmasi verilmeli, tekrar kullanimlarda ise sadece kisaltmasi
kullanilmalidir. Ornegin: Diinya Bankasi (DB) 1994 tarihli
raporuyla da yonetisim kavramini gelistirmeye devam etmistir.
DB bu raporda daha ¢ok...

4. Yaz1 i¢inde yer verilen kitap, kitapgik, dergi, rapor, film,
belgesel adlari, her bir sozciigliniin ilk harfi biiyiik olacak
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sekilde italik olarak, makale adlar1 ise tirnak i¢inde ve her bir
sOzciigiin ilk harfi biiyiik olacak sekilde normal yazilmalidir.

5. Yazi iginde yer verilen tablo ve sekillerin her birine numara
ve baglik verilme ve bu numarali bagliklar 10 punto biiyiikliik
ve bold olacak bicimde tablo ya da seklin alt kismina
yazilmalidir. Yaz1 icinde ilgili tablo ve sekillerden
bahsedilirken de “Tablo-1’de goriildiigii lizere” ya da “Sekil-
1’de gosterildigi gibi” seklinde yazilmalidir.

6. Yazi i¢inde yapilacak alintilar birka¢ climleyi gegmiyorsa,
eklenen ilgili paragrafin ig¢ine tirnak isareti i¢ine alinarak
eklenmelidir. Yapilan alinti birka¢ climleyi gecen uzun bir
almt1 ise bu durumda alint1 yine tirnak i¢cinde olmak kaydiyla
ayr1 bir paragraf olarak yazilmalidir. Bdoyle kullanildigi
durumlarda uzun almtinin biyiikliigii 10 punto yapilmali ve bir
tab tusu girintisi igeriden yazilmalidir.

7.Yaz1 icinde yapilacak yollamalar ayra¢ icinde
gosterilecektir. Kaynakga da bu yollama sistemine uygun
olarak hazirlanacaktir. Asagida farkli nitelikteki kaynaklarin

metin i¢indeki yollamalarda ve kaynakcadaki yazilis bigimleri
orneklerle gosterilmistir:

a) Tek yazarh kitaplar ve makaleler:
Metin icindeki yollamada (kitap):
(Guler, 2016: 18).

Ayni yazarin, ayn1 yil birden fazla eserine yollama yapilmasi
durumunda:

(Gller, 2016a: 18); (Guler, 2016b: 110).

Kaynakcada:
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Guler, Birgll Ayman (2016), Yeni Sag ve Devietin Degisimi —
Yapisal Uyarlama Politikalart 1980-1995, (Ankara: Imge
Yayinlari).

Metin igindeki yollamada (makale):

(Alada, 2012: 15).

Kaynakcada:

Alada, Adalet Bayramoglu (2012), “Erken Cumbhuriyet
Doneminde Bir Modernlesme Deneyimi:  ‘Belediye’

‘Mahalle’yi Tkame Edebildi mi?”, Cagdas Yerel Yonetimler,
21 (1), s. 1-15.

b) iki yazarh kitaplar ve makaleler:
Metin igindeki yollamada (kitap):
(Keles ve Mengi, 2015: 34).
Kaynakcada:

Keles, Rusen ve Aysegiil Mengi (2015), Imar Hukukuna Giris,
(Ankara: imge Yayimnlarr).

Metin igindeki yollamada (makale):
(Sezen ve Karasu, 1999: 28).
Kaynakcada:

Sezen, Seriye ve Koray Karasu (1999), “Belediyelerde Kadro
ve Istihdam Yapis1”, Cagdas Yerel Yonetimler, 8 (3), s. 20-55.

¢) ikiden cok yazarh kitaplar ve makaleler:
Metin i¢indeki yollamada (kitap):

(Akdogan vd., 2013: 19).
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Kaynakcada:

Akdogan, Akif Argun, Asli Akay, Mustafa Tamer ve Necla
Kiling (2013), Tiirkiye 'de Ulusal ve Yerel Planlama Iliskileri:
Mersin Ili Ornegi, (Ankara: TODAIE).

Ikiden ¢ok yazarli makaleler de yukaridaki &rnege gore
kaynakcada yer alacak ve yollamalar da bu ornege gore
yapilacaktir.

d) Derleme yayinlar icinde yer alan makaleler:
Metin igindeki yollamada:

(Boratav, 2015: 56).

Kaynakcada:

Boratav, Korkut (2015), “Tarimsal Fiyatlar, Istihdam ve
Koyliiliiglin Kaderi”, Oral, Necdet (Der.), Tiirkiye 'de Tarimin
Ekonomi-Polizigi: 1923-2013, (Ankara: NoraBene Yaymlari
ve Bursa ZMO): 53-69.

e) Ceviri yayinlar:

Metin i¢indeki yollamada:
(Buharin, 2005: 37).
Kaynakcada:

Buharin, Nikolay, Emperyalizm ve Dinya Ekonomisi, (Cev.
Ugur S. Akalm), (Istanbul: Baglam Yayinlari).

f) Kurum yaymlar::
Metin igindeki yollamada:

(DPT, 1989: 145).
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Kaynakcada:

DPT (1989), Altinct Bes Yillik Kalkinma Plani (1990-1994),
(Ankara).

g) internet kaynaklar:

Metin igindeki yollamada:

(Ozgentiirk, 2009).

Kaynakcada:

Ozgentiirk, Isil (2017), “Yeniden Koy
Enstitiileri”, https://www.cumhuriyet.com.tr/koseyazisi/69679
3/Yeniden_Koy_Enstituleri.html (14.03.2017).

Metin i¢indeki yollamada:

(D1sisleri Bakanligi, 2010).

Kaynakcada:

Disisleri Bakanligi (2010),
http://www.mfa.gov.tr/default.tr.mfa (16.06.2010).

h) Bunlarin disinda adi uzun gesitli resmi yayinlara ya da
mevzuata metin i¢inde yapilacak yollamalarda, kisaltmalar
kullanilmahdir. Ornegin Universiteleraras1 Kurul Bilimsel
Aragtirma ve Yayin Etigi Yonergesi igin UKBAYEY, Devlet
Memurlar1 Kanunu i¢in DMK gibi.

1) Kaynakcada bi¢im, ilk satir normal satir baslangici, ikinci
satirdan itibaren bir tab tusu girinti verilecek sekilde olmalidir.

j) Yollamalar disindaki agiklamalar igin dipnot kullanilmalidir.
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