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BU SAYIDA

[k say1s1 2017 yilimin Haziran ayinda yayimlanan “Kamu Y6netimi Refor-
munu Yeniden Diisiinmek” ana temasinin ikincisi béliimiinde yine temel odagi-
miz Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasaris1 (KYTK) adiyla popiilerlesen 5227
sayil1 Kamu Y®&netiminin Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda Kanun
olacaktir. Bir 6nceki say1 personel rejimi, kalkinma ajanslari, iist kurullara odak-
lanirken bu sayida KYTK’ nin diger 6nemli konular1 performans sistemi, yerel
yonetimler, merkezilegsme ve miilki idare 6n plana ¢ikmaktadir. Yapilan tartigma-
lar yasal olarak kadiik durumdaki bir kanunun giiniimiizdeki etkilerini gostermesi
acisindan ¢arpicidir.

Bu sayida Hasan Engin Sener, 5018 sayili Kanun ile 5227 sayili kadiik Ka-
nun (KYTK) arasindaki farklar1 Sayistay’in performans denetimi baglaminda de-
gerlendirmeye tabi tutmustur. 5018’de diizenlenen performans denetiminin as-
linda dar anlamda performans bilgisinin denetimi oldugunu savunan Sener, 5227
(KYTK) ile genisletilmek istenen bu denetim tiiriiniin daha sonra giindemden
diistiigiinii ve 5018°deki dar kapsamli diizenlemenin devam ettirildigini 6ne siir-
mektedir. Bu baglamda, 5227’ de 6ngoriilenin aksine bir gelisme yasanmis ve Sa-
yistay’a genis anlamda performans denetimi yetkisi verilmesinden daha sonra
vazgecilmistir.

Can Umut Ciner, makalesinde KYTK sonrasinda yerel yonetimler alaninda
yasanan kritik asamalar1 tartigmaktadir. Bu asamalar arasinda metropollesme
baglaminda 6l¢cegin biiyiitiilmesi, biiyiiksehirli ve biiyiiksehirsiz iller olmak {izere
ikili bir idari yapinin olusturulmasi ile piyasalastirma bulunmaktadir. Yazara
gore, reformun goriiniir amaci yerel yonetimlerin yerel ihtiyaglarla uyumlu hale
getirilmesi, mali yapilarinin gii¢lendirilmesi ve karar alma siireclerinde paydas
katiliminin saglanmasidir. Bununla birlikte uygulanan politikalar, metropol 6zel-
ligi olmadan metropollesen biiyiiksehir belediyeleri bolgesel 6l¢ekte yogunlastir-
mis ve yeni bir tiir merkezilesme yaratmistir. Yazar bu olguyu bolgesellesme ola-
rak tamimlamaktadir. Ayrica yerel yonetim politikalari sonucunda belediye hiz-
metlerinin 6zel sektor tarafindan sunumu artirilarak bu hizmetlerin piyasalagtiril-
masi1 daha da derinlik kazanmustir.

KYTK sonrasi gelismeleri mekansal planlama baglaminda tartisan Savas Za-
fer Sahin, konuya yeniden 6lgekleme agisindan elestirel bir sekilde yaklagsmakta-
dir. Sahin’e gore de KYTK baglaminda asil amag yerellesme olmasina karsin
hem yerelde hem de merkezde mekansal planlama siire¢ ve yetkileri agisindan
giderek daha fazla merkezilesmeci politikalar uygulanmaktadir. Oyle ki, diizen-
lemeler ¢ok daha hizl ve sik yapildigi icin, bir yandan merkeziyet¢i diger yanda
ademi-i merkeziyetgi diizenlemeler pesi sira yapilabilmekte ve celiskili durumlar



ortaya ¢ikabilmektedir. Bu yoniiyle mekansal planlama agisindan giilii biiyiik-
sehir belediyeleri ile Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 gibi “siiper” bakanliklar gibi
kurumlar arasinda gatisma alanlar1 ve belirsizlikler ortaya ¢ikmaktadir. Ozellikle
insaat sektoriinii merkeze alarak arazilerin kullanima ag¢ilmasi i¢in mekansal
planlamanin bir arag olarak kullanilmasini elestiren Sahin, Tiirkiye’de tiim sektor
dinamiklerini dikkate alan yeni nesil bir kentlesme politikasina ihtiya¢ duyuldu-
gunun altin1 ¢izmektedir.

Koray Karasu modern ulus devletlerin kurulus siirecinde tagrada orgiitlen-
mesinin amacinin mekanin standartlastirilmast ve tiirdeslestirilmesini saglamak
oldugunu ancak 1980 sonrasi yasanan neoliberal doniisiimle birlikte bu islevin
nasil degistigini Fransa, ingiltere ve Tiirkiye iizerinden tartigmaktadir. Ozellikle
2000’1i yillardan sonra Tiirkiye’de gergeklestirilen reformlarin 6ncelikle adem-i
merkezilesme, daha sonra “merkezsiz” bir kamu orgilitlenmesi hedefini ortaya
koydugunu ileri siiren Karasu’ya gore miilki idarenin iglevsizlestirilmesi ve ka-
demeli bigimde kaldirilmasina yonelik politikalar reformlarin temel 6zelligidir.
Bu durumun siyasi iktidarlarin giicli kendilerinde yogunlastirma egilimiyle celis-
kili olmadigini ¢iinkii iletisim ve ulastirma alanindaki teknolojik gelismelerle bir-
likte toprakta orgiitlii olmadan da giiciin yogunlastirilabildigi gibi 6nemli bir tes-
pitte bulunmaktadir. Tiirkiye’de biiyiiksehir belediyeleri ile ilgili yasanan gelis-
melerle demokratik temsil 6lgeginin genisletilmesinin toplumsal-kamusal temsi-
liyeti zayiflatip siyasal temsil niteligini gerilettigi vurgulanmaktadir.

Bu saymin son makalesi konu dis1 bir makale gibi géziikmesine ragmen
KYTK’nin 2003 yilinda baslayan goriismelerinde giindeme gelen laiklik ve cum-
huriyet kavramlari lizerinden karsi devrim tartigmalari dikkate alindiginda KYTK
tartismalarini tamamlayici bir nitelige sahiptir. Cenk Reyhan’in Niyazi Berkes’in
Tiirkiye’de Cagdaslasma adli eseri {izerinden yiiriittiigii tartiyma Osmanli Impa-
ratorlugu’nun 18. Yiizyilda baslayan modernlesme ¢abasinin temel taslarini sag-
lam bir teorik gerceve lizerinden tarihsel olgu ve olaylar lizerinden agiklamakta-
dir. Osmanli Tiirk modernlesmesini kiiltiir eksenli bir analizle bir evrimlesme ha-
reketi olarak degerlendirilmektedir. Her ne kadar bu evrim siirecinin her asama-
sinda dzellikle ulus temelinin yoklugu nedeniyle basarisizliklar yasansa da, tarih-
sel ilerlemenin ¢cagdaslasmayi siirekli olarak destekledigi vurgulanmaktadir. Her
ne kadar ¢agdaglasma siireci geleneksel olanin kutsanmasi gibi kendi iginde ge-
ligkili bir durum ortaya ¢ikarsa da ¢agdaslasmanin ilerlemesinin bu ¢eliskili du-
rumu zamanla ¢dzecegi umut verici bir saptamadir.

Niyazi Berkes’in besledigi bu umudu yasatarak bir sonraki sayimizda kamu
yOnetiminin gelecegini kuramsal ve yapisal sorgulamalar ¢ercevesinde ele alaca-
g1z

Prof. Dr. A. Argun Akdogan — Do¢. Dr. Hasan Engin Sener

vi



PERFORMANS BILGIiSININ DENETIMI OLARAK
TURK SAYISTAYI’NIN PERFORMANS DENETIMI

Hasan Engin SENER*

Ozet

Bu ¢calismada, Sayistay’in performans denetimi yetkisi baglaminda 5018 sayili ka-
nun ile 5227 sayili (kadik) kanun arasindaki farklar ortaya konacaktir. Perfor-
mans denetimi baglaminda ana eksen devam etse de, igerigi farkhlagsmaktadir.
Ayrica Sayistay’in performans denetimi yetkisinin, aslinda performans bilgisinin
denetimi oldugu savunulacaktir. Performans bilgisinin denetimi yerine perfor-
mans denetimi kavraminin yasa metinlerinde yanhs bir sekilde kullanilmasi, kav-
ramsal esneme ve gerilme sorununa neden olmaktadir. Performans bilgisinin de-
netimi; araci, amaci, kapsamive 6nemi agilarindan performans denetiminden ay-
rilmaktadir. Performans bilgisinin denetimi; saydamlik ve hesap verilebilirligin
saglanmasi, Uretilen performans bilgisinin kalitesinin ve glvenilirliginin artiril-
masl acilarindan avantajlara sahip olsa da hata bulmayi hedefleyen geleneksel
denetim anlayisinin bir devamidir. Dolayisiyla, performans denetimi yerine
ikame edilemez.

Anahtar Kelimeler: Performans denetimi, performans bilgisinin denetimi, hesap
verebilirlik, VET, Turk Sayistayi
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PERFORMANCE AUDIT OF THE TURKISH COURT OF ACCOUNTS AS
PERFORMANCE INFORMATION AUDIT
Abstract

In this study, the difference between law no. 5018 and caduceus law no. 5227
will be explained in terms of the Turkish Court of Accounts performance audit
function. Although the main axis is continuing in the context of performance au-
dit, its content becomes different. Besides, it will be argued that performance
audit function of the Turkish Court of Accounts is actually performance infor-
mation audit. The wrongful use of the term performance audit, instead of per-
formance information audit in the law texts paves the way for conceptual
stretching and straining problem. Performance information audit is different
from performance audit in the following respects: means, ends, scope and im-
portance. Although performance information audit has multiple advantages like
achieving transparency and accountability, increasing the quality and reliability
of the performance information produced, it is a continuation of the traditional
auditing understanding aiming at detecting errors. Hence, it cannot be substi-
tuted for performance audit.

Key Words: Performance audit, performance information audit, accountability,
3Es, the Turkish Court of Accounts

Giris

5227 sayili Kamu Y®&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun, yeniden yapilanmanin énemli bir pargasini olusturmaktayken
kadiik kalmas1 sonucunda igerdigi unsurlar parcacil yontemlerle uygulamaya
konmaya calisildi. Ornegin 5227 nin icerdigi unsurlardan biri olan bireysel per-
formansa dayal1 istihdam, bir bagska yasa tasarisi ile devam ettirilmeye calisildi.
Ancak Maliye Bakanligi’nin itirazlari, sendikalarla anlagmazlik ve diger neden-
lerle siyasal iktidar “kamu personel reformunu tehir etti ve uygun zamanda tas-
laga gecis yapabilecek bir uygulama stratejisi olusturdu.” (Dinger, 2017) Bu
ifade, parcacil reform (Sener, 2009) goriisiinii dogrulamaktadir.

Neden 5227 yeniden Meclise sunulmadi ve neden pargacil bir yola gidildi
sorusunun yaniti, reformun hem kurumsal hem de diisiinsel sahiplerinden birisi
olan Omer Dinger tarafindan agik¢a su sekilde verilmektedir:

Cumhurbaskanligindan iade edildikten sonra mecliste yeniden gériisiilmedi.
Ctinkii o zamanki Tiirkiye sartlarinda ikinci kez meclisten ge¢mis ve Cumhur-
baskanina gitmig olsaydi, Anayasa Mahkemesine gotiiriilecekti. Bu durumda
Anaysa Mahkemesinde verilecek bir iptal karariyla Tiirkiye’'de degisimin onii



Performans Bilgisinin Denetimi Olarak Tiirk Sayistayr 'nin Performans Denetimi

biitiiniiyle kesilebilirdi. Dolayisiyla kanun kadiik kaldi. Ancak Miistesarlik gore-
vimiz siiresince Basbakanliga gelen biitiin kanunlari ve diger hukuki diizenleme-
leri, sanki o kanun yiiriirliikteymis gibi denetleyerek ve o kanunun ruhuna uygun
bir sekilde ¢ikarmaya ¢alistik. Bu a¢idan kamu yénetiminde reform siirecinin,
Temel Kanunun iadesiyle bitmedigi séylenmelidir. (Dinger, 2015: 235)

Bir basgka ifadeyle, reform siirecinin 6niiniin tikanmamasi i¢in 5227 yeniden
Meclise getirilmedi ve i¢erdigi unsurlar pargacil olarak yiirtirliige kondu. Dolay1-
styla 5227, yiirlirliige girmemis olsa da reformun ana eksenini yansitmasi baki-
mindan hala giinceldir.

Ancak bu makalede, Tiirk Sayistay1 (bundan sonra Sayistay olarak anilacak-
tir) ile ilgili olarak, ellerinde imkan olmasina karsin siyasi iktidar tarafindan par-
cacil da olsa devam ettirilmeyen en az dort temel husus oldugu tespit edilmistir.
Bu hususlardan ilk ikisi, makalenin konusunu olusturan performans denetimi ile
dogrudan ilgilidir. Bunlar; 1. Performans denetiminin genis kapsami, 2. Perfor-
mans denetiminden dogan yonetici sorumlulugu, 3. Bagimsiz dis denetcilerden
faydalanilmasi, 4. Sayistay’in bolge diizeyinde orgilitlenmesi.

Bu hususlar, 5227°de (KYTK) Ongoriilenin aksi gelismeler olmasi bagla-
minda Akdogan ve Sener’in (2017: v) su tespitini dogrular niteliktedir:

Bazi alanlarda KYTK da ongoriilenin aksi gelismeler yasanirken, bazi alan-
larda ise KYTK 'min otesine gegilmistir. KYTK ’y1 giindeme getiren siyasal iktidar
giintimiizde degismemigken, KYTK 'da ongoriilenin aksine ve lehine yasal diizen-
lemeler ve idari uygulamalarda bulunulmasi, bu degisikliklerin incelenmesi ve
analiz edilmesinin akademik olarak anlaml bir ¢aba oldugunu gostermektedir.

Yasanan bu “aksi” gelismelerin tartisilmasi baglaminda, bu ¢alisma ayrica
onem kazanmaktadir.

Bu calismada ayrica, Tiirkiye’de uygulanan ve tanimlanan performans dene-
timi anlayisinin dar oldugu savunulacaktir. Bu amacla 6ncelikle performans yo-
netimi ve performans 6l¢timii arasindaki farklar, daha sonra performans 6l¢iimii-
niin ¢iktis1 lizerinden performans bilgisini denetlemenin, performans denetimi ile
ayni olmadi8i; hem ara¢ olarak hem de amac olarak farkli yonelimleri oldugu
ifade edilecektir.

Tirkiye’de yapilan performans denetimi tartismalarinda, bu ayrim yapilma-
digindan Sartori’nin (1970: 1034-1035) “kavramsal esneme ve gerilme’ (concep-
tual strecthing and straining) olarak tanmimladigi sorun karsimiza ¢ikmaktadir.
Ayni kavrama farkli anlamlar yiiklenerek yapilan tartismalar teknik olarak sulan-
dirilmis (diluted) tartismalardir ve Popper’in (2002) kavrami kullanilirsa, dog-
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ruya ulasma (verisimilitude) yolculugunu en bastan sekteye ugratmaktadir. Orne-
gin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde yapilan tartismalarda’ iktidar partisi, per-
formans denetiminin giiclendirildigini iddia ederken, muhalefet, performans de-
netiminin imkansiz hale getirildigini savunmaktadir. Oysa yapilan hata, perfor-
mans denetimi kavramina yiiklenen anlamlarin esnetilmis ve sulandirilmis olma-
sidir; clinkii iktidar performans denetimi ile “performans bilgisinin denetimini”,
muhalefet ise, “VET denetimini” anlatmak istemektedir. Bu baglamda, Sayis-
tay’in “Performans Bilgisi Denetimi Rehberi’nin Aralik 2014 tarihli yeni baski-
sinda, 5018 ve 6085 sayili kanunlarin terminolojisi ile uyumlulastirmak amaciyla,
degisiklige giderek “Performans Denetimi’ basligin1 kullanmas1 Aukuki olarak
dogru, ancak akademik olarak sorunludur.

Bu sorunlar temelinde, makalenin yanit aradigi iki temel soru bulunmaktadir.
1) Sayistay’in performans denetimi yetkisi bakimindan 5018 sayili Kanun ile
5227 sayil kadiik Kanun arasindaki farklar nelerdir? 2) 5018 sayili Kanun ve
5227 sayili kadiik Kanunda yapilan performans denetimi tanimlariin literatiir-
deki karsilig1 nedir?

Arastirmanin yontemini yasa metinlerinin ve gereke¢elerinin igerik analizi ile
birlikte yorumlanmasi olusturmaktadir. Kavramlar, belirli bir baglam igerisinde
olusturulur ve bu baglam kiiltlirden kiiltiire, {ilkeden iilkeye degisir. Dolayisiyla
Tirkiye’deki baglam ve anlam ile diger iilkelerdeki baglam ve anlam farkli ola-
bilir. Nitekim, performans denetimi her ne kadar disaridan ithal edilen bir kavram
ve denetim tiirii olsa da, bu kavrama yiiklenen anlam, Tiirkiye baglaminda fark-
lilagmaktadir. Bu farklilig1 ortaya koyabilmek icin oncelikle Tiirkiye’deki anlami
ortaya ¢ikarilacak ve bu anlam literatiirle karsilagtirmali olarak degerlendirilecek-
tir. Literatiirden hareketle performans denetimi kavrami1 VET denetimi ve per-
formans bilgisinin denetimi olarak kodlanmistir. Mevzuat metinlerinde, yasa ge-
rekcelerinde ve Meclis tutanaklarindaki tartismalarda “performans denetimi”
adiyla gecen hususlar 6zellikle bu ayrim temelinde farklilastirilmistir. Ornegin
5018 sayili kanundaki performans denetimi “performans bilgisi” olarak, 5227 sa-
yilt kanundaki performans denetimi “verimlilik, etkililik, tasarruf (VET)” olarak
kodlanmistir. Bir bagka ifadeyle, 5108’deki performans denetimi kavrami “dar
anlamda performans denetimi”, 5227’deki performans denetimi kavrami, “genis
anlamda performans denetimi” olarak kodlanmistir. Her ne kadar performans de-
netimi kavrami kullanilmasa da 832 sayili kanunda 1996 yilindaki degisiklik son-
rasinda eklenen tanim “genis anlamda performans denetimi” olarak kodlanmustir.
(Bkz. Tablo 1) Bu nedenle, 832 sayili kanunda performans denetimi “kavrami”

16085 sayili Sayistay Kanununun tartisma tutanaklarina ve diger bilgilere su adresten ulagmak
miimkiindiir: https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.durumu?kanun_no=6085 (Eri-
sim tarihi: 3 Ekim 2017)




Performans Bilgisinin Denetimi Olarak Tiirk Sayistayr 'nin Performans Denetimi

(Bkz. Tablo 1, birinci siitun) bulunmamasina karsin “performans denetimi” (Bkz.
Tablo 1, ikinci siitun) uygulamasi bulunmaktadir.

5018 ve 5227’ye Gore Sayistay’in Performans Denetimi Anlayislar
Arasindaki Farklar

Makalenin temel 6nermesi, 5018 ile 5227 arasinda ana eksende (performans
yonetimi sisteminin kurulmasi ve performans denetiminin yapilmasi) bir kayma
olmamasina ragmen ¢esitli sapmalar bulundugudur. (Bkz. Tablo 1)

Tablo1. Performans denetiminin kapsami baglaminda mevzuatin karsilastirmasi

Mevzuat Performans | Performans Sayistay’in Sayistay’in
Denetimi Denetimi Performans Performans
Kavram Denetimi Denetimi
taniminin tanmiminin
kapsami (1) kapsamui (2)
832 (*) Yok Var VET Genis
5018 Var Var Performans Dar
Bilgisi
2004 Sayistay | Var Var VET Genis
Kanunu Tas-
lag1
5227 Var Var VET Genis
6085 Var Var Performans Dar
Bilgisi

(*) 1996 yilindaki degisiklik (Ek Madde 10- Ek : 4/7/1996-4149/8 md.) sonrasi.

Bu sapmalar arasinda en tartigmali olan1 performans denetiminin kapsamina
iligkindir. Performans denetiminin adi degismese de anlaminin daraltildig: ve
farkli bir baglamda uygulamaya kondugu tespiti 6nemlidir, ¢linkii ayn1 siyasal
iktidar, Sayistay’a verdigi performans denetimi yetkisinin igerigini 5227 ile ge-
nisletmeyi diistinmiis, ancak daha sonra bundan vazge¢mistir. Bu degisikligin ne-
denleriyle ilgili tartisma, boliim sonunda ayrica yapilacaktir.

Ana ekseni olusturan ve Acil Eylem Planinda? agik bir sekilde ifade edilen
performans denetimine gec¢is hususu, performans denetimi kavrami taniminin

22003 Acil Eylem Planinda (KYR-25) belirtilen tespitler ve dneriler sunlardir: “Sayistay mevcut
durumda sadece kanuna uygunluk denetimi yapmaktadwr. Diinyadaki gelismeler ve iilke ekonomi-
sinde verimliligi artirma hedefi ¢ercevesinde sadece kanuna uygunluk denetimi yetersiz kalmakta-
dir. Performans denetimine gegilmesi ile birlikte kamu yonetiminde etkinlik, vatandas ve hizmet
odakli ¢calisma anlayisi ve hedefe doniik faaliyet gosterme uygulamast yayginlastirilacaktir. Bu

5
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acik¢a yapilmamasi ve Adalet ve Kalkinma Partisi’nin Acil Eylem Planinda per-
formans denetiminden neyin kastedildiginin net olarak anlasilmamasi nedeniyle,
1yi bir baglangi¢ noktas1 sunmamaktadir.

5018 say1li Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, bu anlamda 1iyi ve te-
mel bir baslangi¢ noktasi niteligindedir. Nitekim 5018, acik bir sekilde perfor-
mans denetimini 9. maddenin son fikrasinda sinirlandirarak tanimlamustir: “Ma-
liye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi ta-
rafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluglarin biit-
celerinde yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler ¢ergevesinde gercek-
lestirilir.”

Gortilmektedir ki, ana eksen olan performans denetimine gec¢iste herhangi
bir degisiklik yoktur. Ancak agik¢a performans denetiminin, 1996 yilinda eski
Sayistay kanunundaki degisiklikle getirilen VET temelinde degil, gostergeler te-
melinde yapilacagi ifade edilmektedir. Dolayisiyla performans denetiminin kap-
sami, daraltilmis bir sekilde, performans 6l¢timii sonucunda ortaya ¢ikacak olan
performans bilgisinin degerlendirilmesinden ibarettir.

5018 her ne kadar dar kapsamli bir performans denetimi tanimi 6ngorse de,
5227 sayili kadiik Kanunun ve Basbakanlik tarafindan Temmuz 2004 tarihinde
yayimlanan Sayistay Kanunu faslaginin® VET temelinde genis kapsamli bir per-
formans denetimi tanimi1 yaptig1 goriilmektedir. Bagsbakanlik tarafindan yayimla-
nan taslagin 35. maddesinde performans denetimi; “kamu idarelerinin, kamu kay-
naklarimin ve kamu idarelerinin faaliyetlerinin etkililigi, ekonomikligi ve verim-
liligini degerlendirmek suretiyle gerceklestirilir”’ denilmektedir. Madde gerekge-
sinde, Sayistay’in 1996 yilindan bu yana “0rnek calismalar” yoluyla gergekles-
tirdigi performans denetimlerinin bundan boyle “daha sistemli, programli ve ku-
rumsal bir yapiya dontismiis olacagr” ongoriilmektedir. (T.C. Basbakanlik, 2004:
128) Dolayisiyla madde gerekgesi, onceki genis kapsamli uygulamalarin siste-
matik bir sekilde yayginlasacagini agikca ifade etmektedir.

5227 sayili kadiik Kanunun 39. maddesi de 2004 tarihli Sayistay Kanunu
taslagi ile paralel bir sekilde "performans denetimi,; yonetimin biitiin kademele-
rinde gerceklestirilen faaliyet ve programlarin planlanmasi, uygulanmas: ve
kontrolii asamalarinda ekonomikligin, verimliligin ve etkililigin, denetlenmesini
ifade eder" diyerek VET 1 vurgular. Madde gerekgesinde performans kavraminin
da genis bir sekilde yorumlandig1 anlasilmaktadir: “Performans kavrami, kamu

kapsamda ozellikle kuruluslarin veri tabanlari: performans géstergelerini 6l¢ecek sekilde gelistiri-
lecektir.” (Adalet ve Kalkinma Partisi, 2003: 29)

3 Bu Kanunun “tasar1” yerine “taslak” olarak adlandirilmasinin nedeni Hiikiimet tarafindan degil,
“2003 yilinda baglatilan ‘Kamu Yo6netiminde Yeniden Yapilanma’ ¢aligmalar ¢er¢evesinde, ‘Sa-
yistay Kanunu Taslagi Calisma Grubu’ tarafindan” hazirlanmasidir. (T.C. Basbakanlik, 2004)
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kurum ve kuruluglarinin hizmet tiretiminde ekonomiklik, verimlilik ve etkililik dii-
zeyini” ifade eder.

5227’deki performans ve performans denetimi tanimlari, hem 5018 ile hem
de 2010 tarihli 6085 sayil1 yeni Sayistay Kanunu ile biiytik farklilik igermektedir:
6085 sayili kanun, 5018 sayili1 Kanun ile paralel bir sekilde, performansi ve per-
formans denetimini su sekilde tanimlar: “Performans: Kamu idarelerince belir-
lenen hedef ve gostergelere ulagma seviyesini, ifade eder. (Madde 2n); Perfor-
mans denetimi: Hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde idarelerce belirlenen he-
def ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin ol¢iilmesini ifade eder.
(Madde 2d)”

Yasa yapicinin performans denetimini 5018’de ve 6085’te VET disinda ta-
nimlama gayretinin tesadiifi olmadig1 6353 sayili Kanun ile yapilmak istenen de-
gisiklikte de belirgindir. 6085 sayili Sayistay Kanununun 35. maddesine, uygula-
maya agiklik getirmek amaciyla asagidaki fikra eklenmistir: “... etkililigi, ekono-
mikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle uygun bulunmadigi yoniinde goriis ve
oneri iceren yerindelik denetimi sayilabilecek denetim raporu diizenlenemez.”
Aciktir ki, VET gerekgesi de denetimden tamamen ¢ikartilmak istenmistir, ancak
bu bentte yer alan “...etkililigi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekce-
lerle...” ibaresi, Anayasa Mahkemesi’nin 27 Aralik 2012 tarihli 2012/207 numa-
ral1 karar1 ile iptal edilmistir.

Dolayisiyla VET gerekgesi, hala /afzi olarak da olsa ve performans deneti-
minin tanimi i¢inde yer verilmese de, hem 5018’in 68. maddesinde hem de 6085
sayili Kanunda bulunmaktadir. Ancak bu demek degildir ki Sayistay VET dene-
timi yapabilir. *Aksine, Sayistay’in yapabilecegi denetim tiirleri agik¢a mevzuatta
diizenlilik ve performans denetimi olarak sayilmis ve igerikleri tanimlanmustir.
Sayma yontemi ile siirlari ¢izilen bir kanun metninde, daha sonra yorum yolu ile
yeni denetim yontemi ihdas edilmemesi gerekir. Sayilan yontemler arasinda VET
denetimi olmadig1 gibi Sayistay’a bunlar disinda herhangi bir denetim tiirii ihdas
etme yetkisi de verilmemistir. Bu nedenle, Sayistay Denetim Yo6netmeligi’nin
“Etkililik, Ekonomiklik ve Verimlilik Denetimi” baglikli dérdiincii boliimii, 5018
ve 6085 sayili kanunlara aykiri/ik igerir. Bunun yani sira, Sayistay’in VET 1 temel
alan performans denetimi grubunu lagvetmesi, Sayistay Denetim YOnetme-
ligi’nin 25(b). maddesinde yazmasina ragmen Sayistay’in VET denetimi ile ilgili

4 Karsit goriisler icin bkz. ilhan (2011); Durkal ve Akbey (2016). Ayrica Anayasa Mahkemesi de
27 Aralik 2012 tarihli 2012/207 numarali kararinda, Sayistay’in VET denetimi yapabilecegi kana-
atindedir: “6085 ve 5018 sayui kanunlarin ilgili maddeleri birlikte ele alindiginda, hukukumuzda
ongoriilen performans denetiminin uluslararasi standartlarla belirlenen performans denetimi ile
ayni icerige sahip oldugu ve sadece performans ol¢iimiinden ibaret olmayip, verimlilik, etkililik ve
tutumluluk yonlerinden bir degerlendirme yapmay: da kapsadigi anlagilmaktadir.” (Anayasa Mah-
kemesi, 2013)
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bir rehber ¢ikarmamasi ve performans bilgisinin denetimi gérevini biitiin denet-
cilere vermesi de gostermektedir ki, VET denetimi Sayistay’in giindeminden f7ili
olarak da ¢ikmastir.

Sonug olarak, goriilmektedir ki, 5227 ve 5018, performans denetimi tanim-
lar1 bakimindan birbirinden ¢ok farklidir. Ancak tek fark bu degildir. 5227°de var
olmasina karsin, asagidaki hususlardan da daha sonra vazgegilmistir:

1. Yoneticilerin performanslarindan dolay1 sorumlu tutulmasi,

2. Sayistay tarafindan, dis denetimin, bagimsiz dis denetgilere de yaptiri-
labilmesi,

3. Sayistay’in bolge diizeyinde orgiitlenebilmesi.

5227 sayili Kanunun 43. maddesine gore, yoneticiler gérevlerini “perfor-
mans olgiitlerine” uygun olarak yapmakla iistlerine kars1 sorumludurlar.’ Burada
yoneticilerin agik¢a performans denetiminden sorumlu olacaklar1 ifade edilmese
de, madde 43’iin gerekcesinde ¢ok net bir sekilde su sdylenmektedir: “Yonetici-
lerin yapmadiklart icraattan dolayr sorumlu tutulmadig sistem terkedilerek per-
formans denetimi kapsaninda bunlardan da sorumlu tutulmasi: soz konusu ol-
maktadir.” (Alt ¢izgi eklenmistir.)

2004 tarihli Sayistay Kanunu tasarisinda da performans denetimi taniminda
“hesap verme sorumlulugu” kavrami gecmektedir. Ayrica bu tasarinin gerekge-
sinde Sayistay’in “diizenlilik denetimi ve performans denetim tekniklerini esit
agwrlikta uygulayabilecegi” ifade edilmektedir. (T.C. Bagbakanlik, 2004: 14, 18)

Demek ki, performans denetiminin yoneticiler agisindan sorumluluk dogur-
mas1 gerekliligi, o donemdeki yasa yapici tarafindan kabul edilmektedir. Oysa bu
husus 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda agike¢a reddedilir: “Sayistay tarafin-
dan gerceklestirilen performans denetimleri mali ve hukuki sorumluluk dogur-
maz.” (Madde 7/6) Bunun anlami, dis denetimin bir tiirii olarak performans de-
netiminin sorumluluk dogurmasi konusunda da 5227 sonrasinda fikir degisikli-
gine gidildigi ya da 5018°deki sistemin ayni1 sekilde devam etmesi goriisiiniin agir
bastigidir.

35227 sayili kadiik Kanunun, 43. maddesi: “Bu Kanun kapsamindaki kurum ve kuruluslarin her
kademedeki yoneticileri, gorevlerini mevzuata, stratejik plan ve programlara, performans él¢iitle-
rine ve hizmet kalite standartlarina uygun olarak yiiriitmekten tist kademelere karst sorumludur.”
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5227 sayili kadiik Kanunda olmasina karsin, daha sonra mevzuatta pargacil
dahi olsa devamu getirilmeyen -performans denetimi ile dogrudan iligkili olma-
yan- iki husus daha bulunmaktadir. 5227’nin 40. maddesi su sekildedir:

Merkezi idareye dahil kurum ve kuruluslarla il 6zel idareleri, belediyeler ve bun-
lara baglh kuruluslar ve mahalli idare birliklerinin dis denetimi kanunla belirle-
necek usul ve esaslar ¢ercevesinde Sayistay tarafindan yapilir veya yaptirilir,
sorumlularin hesap ve islemleri kesin hiikme baglanir. Bu amagla Sayistayin
teskilat yapist icinde ozel ihtisas daireleri olusturulabilecegi gibi, bolge diize-
vinde birimler kurulabilir. (Alt ¢izgiler eklenmistir.)

2010 tarihli 6085 sayili yeni Sayistay Kanununda ne bolgesel diizeyde bir
orgiitlenme, ne de bagimsiz denetgilerden faydalanma hususlar zikredilmisgtir.®
Demek ki, siyasal iktidar, bu iki husustan da daha sonra vazge¢mistir.

Tablo 2. 5227°de getirilmek istenen 4 temel husus baglaminda mevzuatin karsi-
lagtirmasi

Mevzuat Sayistay’in Yoneticinin, Sayistay’in Sayistay’in
performans Sayistay’in bagumsiz dis bolge diize-
denetimi performans denetcilerden | yinde birim
taniminin denetiminden | faydalanma Kurmasi
kapsami sorumlulugu imkam

832 VET Yok Yok Yok

5018 Performans Yok Yok Yok
Bilgisi

2004 Sayistay | VET Var Var Yok

Kanunu Tas-

lag1

5227 VET Var Var Var

6085 Performans Yok Yok Yok
Bilgisi

Bu tartismalar gostermektedir ki, Tablo 2’de ifade edildigi gibi, 5227°de dui-
stiniilmiis olmasina karsin, daha sonra vazgecilen en az dort husus bulunmaktadir.

Tablo 2’den ¢ikan bir sonug da, 5227 sayili kadiik Kanunun (bolge teskilati
kurulmasi diizenlemesi haric) Sayistay ile ilgili maddelerinde, 2004 tarihli Sayis-
tay tasarisini hazirlayan ve Sayistay meslek mensuplarindan olusan “Sayistay Ka-
nunu Taslagr Calisma Grubu”nun etkileri goriilmektedir.

6 Not edilmelidir ki, 2004 yilinda Bagbakanlik tarafindan yayimlanan Sayistay Kanunu taslaginin
45. maddesi, Sayistay’in talebi lizerine bagimsiz dis denet¢ilerden faydalanma imkani1 getirmek-
teydi.
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Ana eksende bir kayma olmasa da, 5018 ve 6085’in uyumu ve bu yasalarin
ilgili dlizenlemelerinin 5227 ile taban tabana zit olusu, 5227 ile getirilmek istenen
sistemin yasa yapicilar tarafindan net bir sekilde benimsenmedigini ortaya koy-
maktadir. Aksi takdirde eger istenmis olsaydi, 5227 ile yasalasamayan konular,
Dinger’in makalenin basinda alintilandig1 sézlerinde oldugu gibi, diger kanun-
larla parcacil ya da inkremental/artimci bir sekilde uygulamaya konulabilirdi.

Ozetle, 1996 yilinda yapilan degisiklikle Sayistay’a VET denetimi yapma
yetkisi verilmis, Birlesik Krallik Sayistay1 (Ulusal Denetim Ofisi) ile isbirligi so-
nucunda performans denetimi prosediirii ve metodolojisini 6§renmek amaciyla
iki pilot calisma yapilmis, Sayistay biinyesinde 1999 yilinda “performans dene-
timi grubu” kurulmus ve 2008 yilina kadar iki pilot calismanin disinda 13 perfor-
mans denetimi raporu yayimlanmustir. (Uysal, 2010: 142 vd.) Bu raporlar, geniy
anlamda performans denetiminin Sayistay acisindan planlandigini gostermekte-
dir. Her ne kadar 5018’de bu goriis gecerlik kazanmasa da, 5227 sayili kadiik
kanununda yer alan tanimda, her faaliyet ve programin planlama, uygulama ve
kontrol asamasinda VET degerlendirmesinin yapilmasi Ongoriilmekteydi.
(Madde 39/c) Ancak kanun, donemin Cumhurbaskan1 Ahmet Necdet Sezer tara-
findan Anayasa’ya aykir1 oldugu gerekcesiyle geri gonderilmistir. Sezer tarafin-
dan 6zetle su argliman One siiriilmiistiir: Sayistay, yalnizca mali denetim yapabi-
lir, performans denetimi yapamaz.’

Agiktir ki Sezer’in bu gortisii yalnizca 1996 sonrasindaki gelismeleri géz ardi
etmekle kalmamakta, ayn1 zamanda bir sonraki boliimde acgiklanacak olan INTO-
SAI perspektifini de tamamiyla dislamaktadir. Her ne kadar Sezer’in bu verosu,
stratejik planlama ve performans yonetimi ¢abalarini durdurmamigsa da siyasal
iktidar, performans denetiminin kapsamini 5227’deki kadar genisletmeyi bir daha
diisiinmemistir. Dolayisiyla, Sezer’in bu goriisii ile siyasal iktidarin Sayistay’a
genis anlamda performans denetimi yetkisi vermemesinin Ortiistiigi goriilebilir.

Performans denetiminin kapsaminin daraltilmasinin veya genisletilmesinin
istenmemesinin resmi gerekgesi Nurettin Canikli® tarafindan su sekilde ifade edil-
mistir: “Idarenin takdir yetkisine miidahale eden, onu degistirebilen ve onu de-
netleyen bir mantikla kaleme alinmist1.” (Diinya gazetesi, 8 Aralik 2010)

Bunun yani sira, Aucoin’in 1998 yilinda Kanada Sayistay’1 iizerine yaptigi
degerlendirmesi, siyasal iktidarin neden Sayistaylara genis anlamda performans
denetimi yetkisi vermek istemeyebilecegini agiklar niteliktedir. Aucoin (1998: 6,
10), denetim raporlarinin parlamentoda muhalefet tarafindan stirekli giindemde

7 “Incelenen Yasa'yla Sayistay'a verilen ‘hukuka uygunluk’ ve ‘performans’ denetim yetki ve gére-
vinin Anayasa'min 160. maddesine uygun diismedigi sonucuna vardmaktadir.” (Sezer, 2004)

8 Sayistay kanunu degisikligindeki onemli aktorlerden biri olan Nurettin Canikli’ye gore “sadece
‘performans denetimi’ tamimi icerisinde yer alan ve esasinda yerindelik denetimini iceren kisim
kaldiriimigtir.”” (TBMM, 2010)
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tutulmasi ve medyanin kamu gorevlilerini su¢lamak i¢in “arama ve par¢alama”
(search and destroy) taktiklerine basvurmasi nedeniyle, Kanada Sayistayi’nin
kamu gorevlileri tarafindan adeta “muhalefet ve medya giiglerinin miittefiki ola-
rak” goriilmeye baslandig1 yoniindeki goriislere yer vermistir. Bu cercevede,
Adalet ve Kalkinma Partisi MKYK Uyesi, Ankara Milletvekili Zelkif Kazdal'm
(Sabah Gazetesi, 5 Ocak 2013) biitge goriismeleri sirasinda siirekli Sayistay ra-
porlarina referans veren muhalefeti elestirirken kullandig1 ifade dikkat ¢ekicidir:
Muhalefet Partilerinin “tek istedikleri Sayistay muhalefet etsin, onlar da hazir
bunlart alip tekrarlasinlar. Sayistay muhalefet odagi degil, muhalefete de yar-
dimct olan bir denetim orgamidir.”

Bu baglamda, Lapsley ve Lonsdale (2010: 83-86), olas1 bir basarisizlik so-
nucunda politikacilar ve medya elestirir korkusunun’, kurumlarin var olan orgiit-
sel muhafazakarliklarimi giiglendirme, statiikoyu kemiklestirme, Ol¢iilebilir olana
odaklanma!® ve inovasyon eksikligine (lack of innovation) yol agma gibi riskleri
bulundugunu, bu nedenle yoneticilerin optimal olmayan (sub-optimal) yetersiz
uygulamalara yonelebilecegini belirtir. Bu durum, literatiirde “riskten kaginma”
(risk avoidance) davranigsi (Ammons, 2004: 158-159) olarak ge¢mektedir. Bo-
vens (2007), kurumlarin riskten kaginma davranisi izleyerek zor hedefler belirle-
mekten kacinabileceklerini ifade etmektedir. Riskten kaginma davranisi nede-
niyle kamu yoneticilerinin, kurum hedeflerini ve basar1 kriterlerini belirlerken
standardi diisiik tutmasi durumunda, basar1 da, bu diisiik standartlar temelinde
saglanmis olacaktir. Bu durumda ise, Prof. Dr. Mehmet Barca’nin kullandig: ta-
birle “vizyoner hedefler”!! yerine, kolay basarilabilir, siradan ve vasat hedefler
sorunu ile karsilasilabilir.

Performans denetiminin kapsaminin genisletilmemesinin diger bir nedeni
yoneticilerin sorumluluk tistlenme konusundaki ¢ekinceleri olabilir. Performans

9 Literatiire gore yoneticiler yogun stres altinda verileri manipiile de edebilirler. Nitekim Ingiliz
Sayistayi, "en iyi durumda gésterme amacuiyla bilgileri ¢arpitma egiliminin ... orgiitsel 6grenmeden
cok, ozellikle, kontrol amaglariyla performansin gozden gegirilmesine onem verilmigse” gecerli ol-
dugunun altimi ¢izmektedir. (T.C. Sayistay Baskanligi, 1997: 18) Eterno ve Silverman (2010) da
Amerika Birlesik Devletlerinde “Compstat” ad1 verilen bir bilgi sisteminin yoneticileri biiyiik bir
baski altina aldigini ve polis miidiirlerinin kendilerini basarili gostermek ya da basarisiz gésterme-
mek adina sug verileri ile oynadigini, dolayisiyla etik olmayan sug raporlamasina (unethical crime
reporting) yol actigini tespit etmislerdir. Bir bagka ifadeyle, performans gostergelerine iligkin veri-
ler iizerinde oynanmis ve bu veriler manipiile edilmistir.

10 Ingiliz Sayistay1 bu sorunu “eger hesap edilemiyorsa hesaba katmamak gerekir” tuzag: olarak
tanimlamaktadir. (T.C. Sayistay Baskanligi, 1997: 19) Performans Sl¢iilerinin belirlenmesi ve bun-
lardan yararlanilmasi ile ilgili olarak karsilasilabilecek diger sorunlar i¢in bkz. (T.C. Sayistay Bas-
kanlg, 2002: 73-77; Oztiirk, 2006: 87-89.)

"' Bu tabirin kullanildigi, Ankara Yildirrm Beyazit Universitesi’nin “vizyoner hedefler”i igin
Barca’nin koordinasyonunda hazirlanan 2074-2018 Stratejik Plani’na bakilabilir.
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denetiminin genis kapsami nedeniyle sonuglari etkileme giicii olmayan ya da po-
litika amaclarin1 kendilerinin degil, siyasilerin belirledigi kamu yoneticileri so-
rumluluk iistlenmek istemeyebilir. (Aucoin, 1998)

Ornegin bir il emniyet miidiiriinii, sorumluluk alan1 olan ildeki yiiksek su¢
ve artan siddet olaylar1 nedeniyle sorumlu tutmak miimkiin olabilir mi? (Behn,
1995: 321) Bu sorunun temelinde su ¢ekince yer almaktadir. Oncelikle sug oran-
larinin azaltilmas1 6nemli bir sosyal gostergedir. !> Bu bakimdan, performans
gostergelerinin sonuglarini etkilemek gorece daha kolay ve miimkiin iken, sosyal
gostergelere ulasilmasi uzun bir zaman alabilecegi gibi dogrudan dogruya bir
programin sonuglari ile ya da kisinin etkisi ile ilgili de olmayabilir. Dolayisiyla,
sonuglart etkileme giiciinden yoksun bir yonetici, sonug¢lardan dolay1 sorumlu
tutulmak istemeyebilir ya da yukarida ifade edildigi gibi basarilmasi kendi elinde
olan daha kolay hedeflere yonelebilir.

Sonug olarak, performans denetimi tanimi baglaminda 5018 sayili Kanunu,
kadiik olan 5227 sayili Kanunda 6ngoriildiigi gibi genisletme girisiminden daha
sonra vazgecilmesinin nedeni, Sayistay’a verilen yetkinin iktidarin kararlarina
miidahale olarak goriilmesidir.

Performans Denetimi ve Performans Bilgisinin Denetimi Arasindaki
Farklar

Ik boliimde, 5018 ile 5227 arasindaki performans denetimi anlayislari ara-
sindaki farklar ortaya kondu. Bu farklar ortaya konarken, eski Sayistay kanunu,
eski Sayistay kanun tasarisi ve yeni Sayistay kanunu karsilastirma araci olarak
kullanildi. Bu boliimiin amaci, performans denetimi ve performans bilgisinin de-
netimi (PBD) arasindaki farki INTOSATI’ye, Sayistay’a ve literatiire dayanarak
ortaya koymak ve bu temelden hareketle Sayistay’a verilen performans denetimi
gorevinin, aslinda performans bilgisinin denetimi yetkisi oldugunun altini ¢iz-
mektir.

12 Her ne kadar sosyal gostergelerle performans gostergeleri arasinda bir ayrim yapilmasi tartismali
bir husus olsa da, sosyal gostergelerin performans gostergelerinden temel farki, tek bir programin
sonuglarini 6lgmekten ziyade, “toplumsal ve ekonomik sagligin tiim isaretlerini” 6lgmesidir. Bu
acidan performans Olgiileri daha ¢ok mikro Olgekte ve orgiitsel sonuglara odakli iken, sosyal gos-
tergeler makro Olgekte ve tiim topluma ickindir. (Aristigueta, 2004: 433)

12



Performans Bilgisinin Denetimi Olarak Tiirk Sayistayr 'nin Performans Denetimi

INTOSAD’ye gore Performans Denetiminin Anlami

Performans denetiminin genis, performans bilgisinin denetiminin dar an-
laml1 oldugunu gostermek i¢in dncelikle, performans yonetimi ile performans 61-
¢limii arasindaki fark ortaya konacaktir. Daha sonra INTOSAI’ye referansla, ge-
nis anlamda performans denetimi kavrami agiklanacaktir.

Performans yonetimi, karar alma i¢in performans bilgisinin kullanilmasi ve
bu bilginin, yonetimin uygulamalari ile biitiinlestirilmesidir. Performans l¢iimii-
niin ise en az bes yonii vardir: 1. Olgiim nesnesini belirlemek, 2. Gostergeleri
formiile etmek, 3. Veri toplamak, 4. Verileri analiz etmek, 5. Raporlamak. (Van
Dooren, Bouckaert ve Halligan, 2010: 31, 25) Bu tanimlar gostermektedir ki, per-
formans bilgisinin elde edilmesi ve raporlanmasi anlaminda performans 6l¢iimii,
performans yonetiminin tamamini degil, ancak ve ancak onun bir unsurunu iger-
mektedir. Olgiiliip, degerlendirilip, raporlansa da, Hatry’nin (2002) ifade ettigi
gibi, performans bilgisi, kullanilmadig1 ve yonetimin uygulamalar1 ile biitiinles-
tirilmedigi miiddetce performans yonetiminden s6z edilemez. Bir baska ifadeyle,
performans yonetimi, unsurlarina indirgenemez.

Benzer sekilde, performans denetimi de, performans bilgisinin denetimine
indirgenemez. Kavramlar yerli yerinde kullanmak gerekirse, 5018’e gore kamu
idareleri, performans 6l¢tiimii yapmak ve bunlar1 raporlamak zorundadir. Bunun
sonucunda elde edilen ise, performans bilgisidir. Sayistay’dan beklenen, genis
anlamda performans denetimi degil, kamu idareleri tarafindan tiretilmis olan per-
formans bilgisinin denetimidir.

IX. Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Teskilati INTOSAI) Kongresi,
Lima Deklarasyonu’nun'® “Hukuka Uygunluk Denetimi, Diizenlilik Denetimi ve
Performans Denetimi” baslikli dordiincii boliimii, Sayistaylarin performans de-
netimini nasil anlamasi gerektigi konusunda temel hususlari ifade etmektedir:

1. Yiiksek Denetim Kurumlarinin geleneksel gorevi, muhasebe islemleri ile mali
yonetimin yasalara uygunlugunu ve diizenliligini denetlemektir.

2. Halen 6nemini koruyan bu denetim tiiriine ek olarak kamu kurumlarinin per-
formansini, tutumlulugunu, verimliligini ve etkinligini incelemeye yonelik esit
derecede 6onemli diger bir denetim tiirli olarak performans denetimi bulunmakta-
dir. Performans denetimi, sadece belirli mali islemleri degil ayn1 zamanda kurum-
sal ve idari sistemleri igeren kamusal faaliyetin tamamini kapsar.

3. Yiksek Denetim Kurumlarinin denetim amaclarinin hepsi, yani mali yoneti-
min hukuka uygunlugu, diizenliligi, tutumlulugu, verimliligi ve etkinligi temelde
esit oneme sahiptir. Bununla birlikte Yiiksek Denetim Kurumlari ¢alisma bazinda
onceliklerini kendileri belirler. (Alt ¢izgiler eklenmistir.)

13 Sayistay’in resmi sitesinde yayimlamis oldugu ceviri temel alinmigtir. (INTOSALI, 1998)
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Bu alintida ortaya ¢ikan dort temel sonug bulunmaktadir: Ilk olarak, perfor-
mans denetimi, VET denetimini, bir baska ifadeyle verimlilik, etkililik ve tutum-
luluk denetimini igerir.'* Ikinci olarak, performans denetimi, kismi bir faaliyet
analizini degil, “kamusal faaliyetin tamaminy” kapsamalidir. Ugiincii olarak, per-
formans denetimi ile diger denetim tiirleri (6rnegin diizenlilik denetimi) esit de-
rece oneme sahip olmalidir. Son olarak, VET amaci da diger amaglarla (6rnegin
hukuka uygunluk) esit dneme sahip olmalidir.

Sayistay’a verilen performans (bilgisinin) denetimi yetkisi, performans de-
netiminin bu dort unsuru ile ¢eliski i¢indedir: 1. Performans bilgisinin denetimi
VET denetimini degil, performans raporlarinin incelenmesini igerir. 2. Perfor-
mans bilgisinin denetimi, kamusal faaliyetin tamamini1 degil', sadece kamu ida-
releri tarafindan raporlanan'® performans bilgisinin incelemesini igerir. 3. Perfor-
mans bilgisinin denetimi, diger denetim tiirleri ile, 6rnegin diizenlilik denetimi
ile, esit temel 6neme sahip degildir, ¢ilinkii performans bilgisinin denetimi sorum-
luluk dogurmaz. 4. Performans bilgisinin denetimi VET’1 amac¢lamaz, dolayisiyla
Sayistay denetimi bakimindan VET in diger denetim tiirlerinin amaglar ile esit
derece dneme sahip olmadigi savunulabilir. Dolayisiyla performans denetimi ile
performans bilgisinin denetimi arasinda Tablo 3’te goriildiigii gibi en az ti¢ fark
bulunmaktadir.

Tablo 3. Performans denetimi ile performans bilgisinin denetimi arasindaki fark-
lar

VET denetimini ve | Faaliyetlerin Diger denetim
amacini iceriyor mu? | tamamini kapsiwyor | tiirleri  ile esit
mu? oneme sahip mi?
Performans Evet Evet Evet
Denetimi
Performans Hayir Hayir Hayir
Bilgisinin De-
netimi

INTOSAI'nin ISSAI 3200 standartlarina gore denet¢i, denetim kriteri tanim-
lamak i¢in bir¢ok farkli kaynak kullanabilir. (14 farkli kaynak sayilmaktadir.) Bu
kaynaklardan biri de, “denetlenen kurum veya hiikiimet tarafindan belirlenen te-

14 Literatiirde, kamu yonetiminde VET diginda 6lgiitlere gereksinim duyulduguna iligkin olarak
bkz. (Bilgin, 2008: 65-66; Eren, 2009; Frederickson, 1992; Lane, 2000: 153; Ozer, 1997: 34) “Hak-
kaniyet” ilkesi bunlar arasinda en ¢ok 6ne ¢ikanmidir. HVET (4Es; equity, efficiency, effectiveness,
economy) tartismasi i¢in bkz. Norman-Major, K. (2011).

15 Koseoglu ve Sen (2014: 126), Tiirkiye’deki performans yonetimi politikasimi “biitiinciil degil
pargall (hizmet alanlarina gore) yaklagim” olarak degerlendirmektedir.

16 Bu belgeler, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlaridir.
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mel performans gostergeleridir.” Ancak bu noktada bir uyar: yapilmaktadir: De-
net¢i eger, denetlenen kurumun 6l¢iitleri temelinde hareket edecekse ¢ok dikkatli
(cautious) olmalidir. “Bu standartlara ulasmak ayn derecede iyi performansa
sahip olmayt gerektirmez ve denetci, denetlenen kurumun onlara ulasmayt ga-
rantiye almak i¢in insafsizca (unreasonably) diisiik standartlar belirleyebilecegi-
nin farkinda olmalidir.” INTOSAI 2016, madde 40, 41)'7 Kald: ki, kurumun be-
lirledigi performans kriterleri temelinde bir denetim yapilacak olsa bile, perfor-
mans denetiminin asi/ amact VET olmalidir; tek basina performans olgiilerinin
ve O6l¢iim sonuglariin degerlendirilmesi degil. Nitekim, INTOSAI denetim stan-
dartlar1, “performans olgiimlerinin gegerliliginin™ de denetlenebilecegini soyle-
mektedir: INTOSAI Denetim Standartlari’na (ISSAI 100-45) gore “Yiiksek De-
netim Kurumlari, performans olgiimlerinin gegerliligini denetlemek icin teknikler
gelistirmeye ¢calismalidir.” (T.C. Sayistay Bagkanligi, 2013) Aslinda Sayistay’a
5018 ve 6085 ile verilen performans (bilgisinin) denetimi yetkisi, bu hususu iger-
mektedir. Demek ki, INTOSAI standartlarina gére performans bilgisinin kulla-
nimi, performans denetiminin ancak ve ancak bir parcasi olabilir; asla kendisi
degil.

Dolayisiyla nasil ki performans 6l¢iimii performans yonetiminin bir unsuru
ise, performans Ol¢iimii ve sonucunda elde edilen performans bilgisinin denetimi
de performans denetiminin sadece bir unsurudur. Mademki sadece bir unsurunu
icermektedir, o zaman performans denetimi ile performans bilgisinin denetimi
kavramlarini birbirinden ayirmak, “kavramsal esneme ve gerilmeyi” dnlemek aci-
sindan 6nemlidir.

Sayistay’a gore Performans Denetiminin Anlami

Sayistay, performans denetimini 5018 ve 6085 sayili kanunlarin 6ngordiigii
sekilde dar olarak tanimlar. Ancak bunu yaparken, 2013’te ¢ikarilan ancak
2014’te giincellenen rehberin basliginda bir farklilagsmaya gider. 2013’te basilan
ve yayimlanan rehberin ad1 “Performans Bilgisi Denetimi Rehberi”dir. Bununla
birlikte, 2014°te giincellenen rehberin ad1 “Performans Denetimi Rehberi” olarak
degistirilmistir. 2013 versiyonunda 6085 sayili yeni Sayistay kanununa referans
verilerek “tanimdan da anlasilacag tizere performans denetiminin temelini ida-
relerin tiretecegi performans bilgisi olusturmaktadir. Bu sebeple Rehberin bun-
dan sonraki boliimlerinde 6085 sayili Kanunun 2. maddesinde tanmimlanan per-
formans denetimi i¢in ‘performans bilgisinin denetimi’ ifadesi kullanilacaktir”
(T.C. Sayistay Baskanligi, 2013: 1) denmektedir. Dolayisiyla Sayistay, aslinda
yapmis oldugu denetimin genis anlamda performans denetimi olmadigini, dar

17 Bu uyar1, 6nceki boliimde ele alinan riskten kaginma davranisinin bir yansimasi olarak okunma-
lidur.
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anlamda performans bilgisinin denetimi oldugunu akademik bir dille ve agikca
ifade etmistir.

Akademik bir metinde, kavramsal ¢erceve cok dnemlidir, ¢iinkii kavramlarin
farkli anlamlar1 olabilecegi gibi farkli tiirleri de olabilir. Bu nedenle, kavramsal
cerceve, o kavramin yazar tarafindan hangi anlamda kullanildigin1 gosterir. Reh-
berin 2013 versiyonu da, tam olarak bunu yapmaktadir. Ancak, Sayistay, 2014
yilinda yayimlanan giincel versiyonunda bu climleyi (“bu sebeple Rehberin bun-
dan sonraki boliimlerinde 6085 sayui Kanunun 2. maddesinde tanimlanan per-
formans denetimi i¢in ‘performans bilgisinin denetimi’ ifadesi kullanilacaktir”™)
cikarmistir. Nitekim, rehberin baslhig1 da degistirilmis ve “Performans Denetimi
Rehberi’ olarak basilmustir.

Demirbas ve Engin’in (2016:34) vurguladig1 gibi “performans denetimi te-
rimi tercih edilmigse de temel yaklasimda bir degisiklik olmamigtir.” Ancak temel
sorun da tam olarak budur: Goriilmektedir ki aslinda Sayistay, performans bilgi-
sinin denetimi kavramini kendi literatiiriinden resmi olarak ¢ikarmistir.'® Bu da,
akademik anlamda “kavramsal esnetme ve gerilme” sorununu beraberinde getir-
mektedir, ¢linkii her ne kadar ad1 performans denetimi olsa da Sayistay’in yaptigi
denetim aslinda performans bilgisinin denetimidir. Nitekim Demirbas ve Engin
de bu goriise katilmaktadir: Sayistay’in “performans denetiminde performans bil-
gilerinin denetimi esastir.”” Mademki esas olan budur, o zaman mevzuat degisik-
ligine gidilerek PBD kavrami kullanilmalidir. Bir sonraki boliimde de, literatiire
referansla bu 6nerme pekistirilecektir.

2013 ile 2014 arasinda yayimlanan rehberler arasindaki farklardan biri de
degerlendirme kriterleri ile ilgilidir. 2013’te degerlendirme kriterleri {lige ayril-
migken, 2014’te bu ayrim kalkmais ve kriterler alt alta siralanmustir. 2013 teki reh-
berde kriterler su sekilde simiflandirilmaktadir: “I. Raporlama gerekliliklerine
uygunlugun saglanmasi, 2. Performans bilgisinin iceriginin kalitesi, 3. Veri
giivenilirligi.” Bu tasnif, aslinda Sayistay’in performans denetiminin VET’1 de-
gil, performans bilgisini temel aldigin1 gosteren bir baska drnektir. Dolayisiyla,
sadece amaci degil, araci/yontemi de farklidir. 2014°te bu tasnif kalksa da kriter-
ler hemen hemen aym sekilde kalmistir. Bu ilkeler sunlardir: Mevcudiyet, Za-
manlilik, Sunum, ilgililik, Olg¢iilebilirlik, Iyi Tanimlanma, Tutarlilik, Dogrulana-
bilirlik, Gegerlilik/Ikna Edicilik ve Giivenilirlik.'” Bu degerlendirme kriterlerini

18 Performans denetiminden ayri olarak performans bilgisinin denetimi kavraminin 2014 éncesinde
Sayistay tarafindan kullanildigna iligkin olarak bir bagka ornek, Sayistay’in Eski Bagkan Yardim-
cist sifatiyla Erol Akbulut’un TBMM’deki sozleridir. Akbulut’a gore performans denetimi tani-
minda iki unsur bulunmaktadir: 1. Performans bilgisinin denetimi ve 2. VET denetimi. " Performans
denetimi de performans bilgisinin denetimi ve kamu kaynaklarinin verimli, etkin, tutumlu kullanilip
kullaniimadiginin incelenmesine yonelik olarak yapilan denetimdir." (TBMM, 2013)

192014°te, “dogruluk ve tamlik” kriterleri tek bir kritere indirilmis ve bu iki kriteri i¢ine alan “gii-
venilirlik” kriteri ikame edilmistir. (T.C. Sayistay Baskanligi, 2014: 7).
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temel alan bulgular incelendiginde, bulgularin VET ile dogrudan ilgili olmadig
da goriilecektir.

Ornegin, Sayistay’n, 2014 yilinda performans denetim raporu yayimladig
40 belediyenin analiz edildigi bir ¢calismada, belediyelerin “stratejik planin dene-
timinde rapor edilen sorunlar” baglaminda en ¢ok “hata” 29 belediye ile sunum
kriterinde belirmektedir. Sunum kriterine gore en fazla raporlanan sorun ise “ma-
liyetlendirme tablosuna yer verilmemesi”dir. (19 belediye) ikinci olarak bulunan
sorun 21 belediye ile Olgiilebilirlik kriteri ile ilgilidir. (Demirbas ve Engin,
2016:41) 12 belediye “performans gostergelerine tamamen ya da kismen” (De-
mirbas ve Engin, 2016:42) yer vermemislerdir. Hedeflerin amaclarla iligkili ol-
madig1 belediye sayisi da 11°dir. Benzer sorunlar performans programinda da bu-
lunmaktadir. Ornegin “performans hedefleri ¢ikti/sonu¢ odakli olmayan” bele-
diye sayis1 9’dur. (Demirbas ve Engin, 2016:43) Goriiliiyor ki performans bilgi-
sinin denetimi sonucu elde edilen bulgular VET {izerinden degil, dar kapsamli
olarak performans bilgisi lizerinden yapilmaktadir. Kaldi ki PBD’nin sorulart ile
VET anlaminda performans denetiminin sorular1 da birbirinden farklidir, ¢ilinkii
PBD’nin amaci VET degildir.

Sayistay’in yapmis oldugu performans bilgisinin denetimindeki sorular ara-
sinda verimlilikle ilgili bir soru olmadig: gibi, performans hedeflerine ulasilmis
mi1 sorusu da ancak kismen ve dolayli olarak yer almaktadir. Sayistay’in (T.C.
Sayistay Baskanlig1, 2014: 7) “gecerlilik/ikna edicilik” kriterine gore “planlanan
ve raporlanan performans arasindaki her tiir saqpmanin denetlenen idare tarafin-
dan ele alintyor olmasi ve sapmayt agiklayan nedenlerin inandirict ve ikna edici
olmasr” gereklidir. Dolayisiyla, Sayistay etkililik diizeyiyle ilgilenmemekte, sa-
dece kurumlarin hedefleri ile ger¢eklesme durumlari arasinda bir sapma olmasi
durumunda “ikna edici” bir agiklama beklemektedir. Ornegin Sayistay’in 2014
yilinda performans denetim raporu hazirladigi 40 belediyeyi temel alan ve yuka-
rida referans verilen calismada “denetciler, 16 belediyenin performans hedefle-
rinden sapmalarin nedenlerini agiklamadigin belirtmislerdir.” (Demirbas ve En-
gin, 2016:51) Son bir 6rnek vermek gerekirse, “faaliyet raporunda performans
bilgisine” hi¢ yer vermeyen belediye sayis1 8’dir. (Demirbas ve Engin, 2016:51)
Aciktir ki, bu tespitler ve bulgular etkililik denetimi degildir, ayrica bu kadar ek-
sik bir rapor temelinden VET denetimi yapilmak istenmesi durumunda dahi bu
miimkiin olmayacaktir.

“Dogru isi yapmak,” yalnizca yeni yonetim anlayisinin degil, ayn1 zamanda
eski yonetim anlayisinin® da istedigi bir seydir. Ancak eski yonetim anlayisinda
bir isin dogru yapilmasi, o isin hukuka uygun bir sekilde yapilmasini ifade eder.
Oysa, performans yonetimi temelinde sonug¢ odakli yeni yonetim anlayisina gore

20 Bu makalede, eski yonetim anlayisiyla Wilson, Weber ve Taylor’la 6zdeslesen klasik kamu yo-
netimi, yeni yonetim anlayisiyla da “Yeni Kamu Isletmeciligi” ifade edilmektedir. (Hughes, 2003)
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isin dogru yapilmasinin temel kriteri, hedeflere ulagsmaktir. Ancak bir kurum, he-
deflerine ulagsmis olsa bile dogru isi kotii de yapabilir ya da riskten kaginma dav-
ranig1 sergileyerek hedeflerini diisiik tutmus da olabilir. Boyle durumlarin tespi-
tinin ve iyilestirmeye doniik ¢6ziim onerilerinin PBD ile ortaya konmasi pek olasi
degildir. Performans bilgisi dlgiilebilirse, hedefle ilgiliyse, dogru hesaplanmigsa
ve hedeften sapma yoksa, Sayistay denet¢isinin performans denetimi raporu bos
kalacaktir.>! Bu durumda, kurum, her ne kadar “dogru isi, kotii yapsa da, dogru
ctktyr fazla maliyetle iiretse de” (Tablo 4, kutu III) basarili sayilacaktir. Oysa
performans denetimi sonucunda beklenen basari, sadece Tablo 4’te birinci kutuda
ifade edilmektedir: “Dogru isi, iyi yapmak, dogru ¢iktiyr en az maliyetle iiret-
mek.” Bu kutuyu VET olarak okumak da miimkiindiir.

Tablo 4. Verimlilik ve etkililik ile ilgili olas1 sonuglar

Etkili (effective) Etkisiz (ineffective)

Verimli I 11

(efficient) Dogru isi, 1yl yapmak Yanlis isi, 1yi yapmak.
Dogru c¢iktiyt en az maliyetle | Yanlis ¢iktiy1, en az maliyetle iiret-
liretmek mek.

Verimsiz III v

(ineffici- Dogru isi, kotii yapmak Yanls isi, kotli yapmak.

ent) Dogru ¢iktiyr fazla maliyetle | Yanhs ¢iktiyr fazla maliyetle tiret-
liretmek. mek.

Kaynak: Jackson (2011: 17)

Son olarak alt1 ¢izilmelidir ki, Sayistay’in Denetim Y 6netmeligi’nin yiiriir-
liikte olmasina ragmen fiilen uygulanmayan doérdiincii boliimiinde “Etkililik, Eko-
nomiklik ve Verimlilik Denetimi” (VET) ayr1 bir kategori altinda degerlendirilir.

Sonug olarak Sayistay agisindan performans denetimi adi altinda uygulanan
performans bilgisinin denetimi ile VET denetiminin farkli kavram ve uygulama-
lar oldugu aciktir.

21 Oysa performans bilgisinin yorumlanmasi temelinde sorulmasi gereken bagka sorular olduguna
dair literatiirden bir 6rnek vermek gerekirse sunlar sdylenebilir: “Hedefler gercek¢i mi? Hedeflere
makul girigimler yoluyla ulasilabilir mi? Olgiim igin yapilan zamanlama gercek¢i mi? Hedefleri
kim belirliyor? Ust diizey yoneticiler mi bu hedefleri dikte ediyor? Alt seviyelerce mi ortaya konu-
yor, yoksa iki seviye arasinda mi kararlastiridyor? Bunlar tesvik planlariyla iliskili mi?” (T.C.
Sayistay Baskanligi, 1997: 16)
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Literatiir ve Uygulamalara Gore Performans Bilgisinin Denetimi

INTOSALI ve Sayistay’a gore performans denetimine yiiklenen anlamlar 6n-
ceki alt boliimlerde ifade edildi. Bu alt boliimiin amaci, performans bilgisinin
denetimi kavraminin literatiirde yer alip almadigin1 gostermektir.

Her ne kadar INTOSAI denetim standartlar1 “performans bilgisinin dene-
timi” kavramini kullanmasa da INTOSAI adina ¢ikarilan The International Jour-
nal of Government Auditing dergisinde Terence Nombembe, (Gliney Afrika
Cumbhuriyeti Sayistay Baskani, Auditor-General of South Africa) tarafindan ya-
yimlanan makalenin bashgi “Hiikiimetin Performans Bilgisini Denetlemek™tir.
(Auditing Government Performance Information) Dergi her ne kadar INTOSAI
adina ¢ikarilsa da, INTOSAI’nin resmi goriisiinli yansitmaz. Bu nedenle INTO-
SAI baslig1 altinda degil, literatiir ve uygulama baslig1 altinda incelenmistir. Bu-
rada Nombembe, Giliney Afrika Cumhuriyeti’nde 2004 yilinda ytiriirliige giren
Kamu Denetimi Yasast (The Public Audit Act, Act No. 25 of 2004) ile Giiney
Afrika Sayistay Baskanina “Giiney Afrika 'nin kamu kurumlar: tarafindan rapor-
lanan performans bilgisi iizerinde denetim goriisii veya sonucu ifade etmesi zo-
runlulugu’ getirmistir. Giiney Afrika 6rnek olay1 Tiirkiye agisindan da 6nemlidir.
Ciinkii Tirkiye’de oldugu gibi Gliney Afrika Cumhuriyeti’nde de 1999 yilinda
yayimlanan “Kamu Mali Yonetimi Kanunu” (the Public Finance Management
Act) sonrasinda performans yonetimi ve raporlamasi resmi olarak yiiriirliige gir-
mis ve kamu kurumlari1 performanslarini raporlamaya baslamistir. 2004’ ten sonra
Giliney Afrika Cumhuriyeti Sayistayi, bu raporlarin “performans bilgisini” denet-
lemektedir. Burada ilging olan nokta, bu denetimin adinin resmi olarak “perfor-
mans bilgisinin denetimi” olmasidir.

Gliney Afrika’da performans bilgisinin denetimi ile su sonuglara ulagilmistir:
“1. Diizenleyici gereksinimlerle uyumsuzluk, 2. Yararli olmayan performans bil-
gisi, 3. Guivenilir olmayan raporlanmis performans.” (Nombembe, 2013: 26) Go-
rilmektedir ki, performans bilgisinin denetimin sonucglar1 ve amaglar1 arasinda
VET bulunmamaktadir.

Nitekim, Giiney Afrika Cumhuriyeti Sayistay Baskani agikca performans de-
netimi ile performans bilgisinin denetiminin ayni olmadiginin altini ¢izmektedir:

Performans bilgisinin denetimi ... kamu kurumlarinin ekonomik bir sekilde ihale
yapmasini ve kaynaklarin verimli ve etkili bir sekilde kullaniimasini temin eden
yonetim onlemlerinin bagimsiz bir sekilde denetimi olarak tanmimlanabilecek
olan performans denetimi ile karistirilmamalidir. (Nombembe, 2013: 24; alt
cizgi eklenmistir.)

Giiney Afrika Cumhuriyeti 6rnek olay1 gostermektedir ki, bu iki denetim tiirii
sadece birbirinden ayr1 degildir, ayn1 zamanda birbiri ile de karistirilmamalhdar.
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Literatiir taramasinda, tespit edilebildigi kadariyla, performans bilgisinin de-
netimi kavramini kullanan ilk kisi Michael Barzelay’dir.?*> 1997 tarihli “Central
Audit Institutions and Performance Auditing: A Comparative Analysis of Organ-
izations Strategies in the OECD” baglikl1 6nemli makalesinde, OECD iilkelerinin
Sayistaylar1 iizerinde yapmis oldugu incelemede, performans bilgisinin deneti-
mini, performans denetiminin bir tiirii olarak tanimlamistir. Barzelay’in tanimina
gore performans bilgisinin denetimi “denetlenen kurumlar tarafindan iiretilen fi-
nansal olmayan bilginin gegerliligini dogrular. Denetleyen kurum, orgiitiin veya
programin ekonomikligini, verimliligini veya etkililigini degerlendirmez” (1997:
245). Dolayisiyla, Barzelay’e gore, performans bilgisinin denetimi, performans
denetimine esitlenemez; ¢ilinkii amaci ve yontemi yukarida aciklandigr gibi VET
degildir. Kaldi ki, “kaydedilen iglemlerin dogru olarak hesaplanmasr” anlaminda
dogruluk ilkesi geleneksel denetimin bir unsurudur. (Kubali, 1999: 34)

Performans bilgisinin denetimi (PBD), Berzaley’in tespitlerine gore en az
kullanilan performans denetimi tiiriidiir. Bunun nedeni, PBD’nin “misyon genis-
lemesinde miitevaziligi, orgiitsel stratejinin marjinal degisimini ve kurumsal ro-
ltin hi¢ degismemesini” igermesidir. (1997: 247) Dolayisiyla bu yontiyle sistemde
degil, raporlama kalitesinde parcacil, marjinal, inkremental/artimc1 degisiklikler
ongoriir. Bu acidan bakildiginda, performans bilgisinin denetimi, hala eski-gele-
neksel hata bulmaya doniik denetim anlayisinin bir devami olarak gortilebilir.

Oysa “boyle bir sistemde hatalar cezalandirilir ama hatanin kisiden degil sistem-
den kaynaklandig fark edilmez.” (Liker ve Convis, 2012: 63)

Tiirkiye uygulamasinda Sayistay’in eski/geleneksel denetim raporlarinin da
hata bulmaya doniik olduguna kusku yoktur. Akbulut’un s6zleri bu noktada agik-
layicidir: “Denetim raporuna bir seyin girebilmesi i¢in bizim a¢imizdan ya hu-
kuka aykirilik soz konusu olacak ya usule aykirilik soz konusu olacak ya da ‘hata’

diye ifade ettigimiz ... bir bulgumuz olacak ki biz bunlari rapora alalim.”
(TBMM, 2013)

Ancak alt1 ¢izilmelidir ki, bu hususlar performans bilgisinin denetiminin hig-
bir avantaji olmadig1 anlamia gelmemelidir: Acar’in (2002: 230) tanimladig
baglamda, kamu kurumlarinin ne yaptiklarinin bilinmesi, ihtiya¢ duyulan siste-
matik verinin iiretilmesi, bunlarin kamuoyuna ve paydaslara aktarilmasi, bilgi ve
belgelerin erisilebilir, diizenli, anlaml1 ve tutarli olmalar1 anlaminda saydamliik
ilkesine katki saglayabilir. Ayrica, kurumlar tarafindan hazirlanan stratejik plan-
larin, performans programlarinin ve faaliyet raporlarinin kagit tizerinde kalma-
mas1 bakimindan da PBD degerli goriilebilir. Bunun yaninda Pollitt’in (2006) be-
lirttigi gibi performans bilgisinin icerigi ve kalitesi, demokratik tartigmanin da

22 Barzelay bu makalesini ilk olarak 1996 tarihli Performance Auditing and the Modernisation of
Government bagliklt OECD raporunda iktibas etmistir.

20



Performans Bilgisinin Denetimi Olarak Tiirk Sayistayr 'nin Performans Denetimi

kalitesini artirabilir. Son olarak PBD, “ciktilar tizerinden hesap verme sorumlu-
luguna aracr” (Al, 2007: 57) olur.

Barzelay’in vurguladig bir diger nokta da Tiirkiye agisindan 6nemlidir. Bar-
zelay, PBD nin sadece Finlandiya, Yeni Zelanda ve Isveg’te kullanildigini sdyler,
ancak bu tilkelerde PBD disinda performans denetimi yapildiginin da altini ¢izer.
Bir baska ifadeyle, performans denetimi bu tilkelerde kullanilmasina karsin, per-
formans denetimi, PBD ile simirlandirilmamistir. Zaten Barzelay’e gére PBD,
performans denetiminin “merkezi ¢ekirdegini” (not a central core) dahi olustur-
maz. (1997: 245)

Sonug olarak, PBD, literatiir ve uygulamada yer almaktadir ancak, PBD’nin
uygulanmasi, performans denetiminin yerine gegirilmemis, tam tersine perfor-
mans denetimini destekleyici bir unsur olarak goriilmiistiir. Oysa Tiirkiye’deki
uygulamada PBD, performans denetiminin yerine getirilmistir. Avrupa Komis-
yonu’nun 2016 Ilerleme Raporu elestirisini de bu baglamda okumak gereklidir:
“Sayistay performans denetimlerinin yalnizca performans gostergelerine ilis-
kin olmamasini, bunun yani sira kamu kurumlarinin ekonomisine, verimliligine
ve etkililigine de odaklanmasint  saglamalidir” (2016: 94). Avrupa Komisyonu
bu noktada, PBD’yi tek basina yetersiz gormekte, VET denetiminin de yapilma-
sin1 beklemektedir.

Behn (2003) performans dl¢iimii yapmanin sekiz farkli amaci* oldugunu or-
taya koyarken aslinda performans 6l¢timiiniin basli basina bir amag degil, sadece
bir ara¢ oldugunu da gostermis olur. Hangi amag segiliyor ise, ona uygun bir
aracin tercih edilmesi gereklidir. Bu, performans denetimi i¢in de gegerlidir. Eger
amag, sadece mevcut Olciitler temelinde bir degerlendirme yapmak, raporlanan
bilginin hatalarim tespit etmek ve raporlarin kalitesini artirmak ise, bu durumda
PBD dogru bir tercih olarak goriilebilir.

23 Bu sekiz amag su sekilde ifade edilmistir: Degerlendirme, Denetleme, Biit¢eleme, Motive etme,
Tesvik etme, Kutlama, Ogrenme, lyilestirme. (Behn, 2003)

21



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 12, Say1 28, Aralik 2017, s. 1-26.

Sonuc¢

Bu makale 5018 ile 5227 sayili1 Kanunlar ve performans denetimi ile perfor-
mans bilgisinin denetimi arasindaki farklardan yola ¢ikan iki soru etrafinda sekil-
lendirilmisgtir.

Birinci soru kapsaminda, siyasal iktidarda ve politikalarin ana ekseninde bir
degisiklik olmadig1 halde idari reformlarin temelini olusturmasi diistliniilen, ancak
kadiik kalmas1 sonucunda yiiriirliige girmeyen 5227°de, 5018 ile tezat olusturan
ve vazgecilen diizenlemeler tespit edilmistir. Bu diizenlemelerin basinda Sayis-
tay’a genis anlamda performans denetimi yetkisi verilmesi ile performans dene-
timinden dolay1 yoneticinin sorumlu tutulmasi gelmektedir. Anlasilmaktadir ki
siyasal iktidar hem kendisini hem de kamu yoneticilerini, yerindelik denetimi ola-
rak gordiigli performans denetimiyle kisitlamak istememektedir. Bu amagla hem
performans denetimini dar anlamda tanimlamis, hem de Sayistay’in performans
denetimi sonucunda hi¢bir mali ve hukuki sorumluluk dogmayacagi konusunda
amir hiikiim getirmistir. Oyle ki, siyasal iktidar bununla yetinmeyerek, Sayis-
tay’in verimlilik, etkililik ve tasarruf gerekcesini dahi kullanmasinin 6niine gec-
mek i¢in kanun degisikligine gitmek istemis, ancak Anayasa Mahkemesi bu de-
gisikligi Anayasaya aykiri bularak reddetmistir.

Ikinci soru baglaminda 5018 ve 6085°de tanimlanan performans denetimi-
nin, aslinda -hata bulma anlayisinin bir devami olarak goriilebilecek- performans
bilgisinin denetimi oldugu sonucuna varilmistir. Literatiir ve uygulamada birbi-
rinden farklilastirilmasina karsin Tiirkiye’de, yukarida zikredilen kanunlarda, bu
iki kavram wsrarla birbirinden farklilastirilmamakta ve performans denetimi kav-
rami dar bir igerikle tanimlanmaktadir. Bu nedenle, 5018 ve 6085 sayili kanun-
larda yer alan performans denetimi tanimlar1 yani/ticidir. Kavramsal esneme ve
gerilme sorununu ortadan kaldirmak i¢in performans denetimi kavrami, mevzuat
degisikligine gidilerek, performans bilgisinin denetimi (PBD) kavrama ile ya yer
degistirmelidir ya da performans denetimi, hem PBD’yi hem de VET denetimini
de icine alacak sekilde yeniden tanimlanmalidir. Boyle bir mevzuat degisikligine
gidilmesi durumunda, riskten kaginma davranisini engellemek, elestiri korkusunu
ortadan kaldirmak, kurum performansini gelistirmek ve sistemi iyilestirmek ama-
ciyla Sayistay, performans denetimi grubunu yeniden aktif hale getirmeli ve bu
konuda uzmanlasmis kadrosuyla VET denetimini, yalnizca géniillii/istekli olan
kamu idarelerine uygulamalidir.

Son olarak, bu makalede deginilen ancak tartisilmayan, bununla birlikte ge-
lecekte yapilabilecek akademik calismalarda tartisilabilecek olan husus, VET de-
netiminin kamu sektoriinde yeterli olup olmadig1 ve hakkaniyet gibi baska ilke-
lerin de (6rnegin yasallik, mesruluk, saydamlik, hesap verilebilirlik vs.) perfor-
mans denetimine dahil edilip edilemeyecegi konulari olabilir. Boylece hakkaniyet

22



Performans Bilgisinin Denetimi Olarak Tiirk Sayistayr 'nin Performans Denetimi

ilkesiyle birlikte VET denetimi, bir baska ifadeyle, HVET (4Es; equity, effi-
ciency, effectiveness, economy) denetimi, giindeme gelebilir.
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YENIDEN KAMU YONETIMi TEMEL KANUNU:
YEREL YONETIMLER ALANINDAKI BILANCO

Can Umut CINER*

Ozet

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

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

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

Abstract:

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

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

Giris

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tarihsel Not

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

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

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

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

= Mahalli Idareler Reformu Kanun Taslaklar1 (1997)

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

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

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

Reformun Siyaseti ve Getirmek Istedigi Yonetim Anlayisi

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

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

9KYTK seriivenini, Dinger (2015) ayrintili bir bigimde ele almistir.
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oncelikli olanin yerel yonetimler reformu degil, merkezi yonetim reformu oldu-
gunu belirtmistir.

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

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

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

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

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

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

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

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

* Yerel ve yerinden yonetim yapilarini 6ne ¢ikarir,

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

= Bilgi teknolojilerini yonetimin biitiin siireglerine yayar ve kullanir,

= Mevzuatta kisaliktan ve sadelikten yanadir,

* Yatay organizasyon yapisi ve yetki devrini gerektirir,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Il Belediyelerinin Yakimindaki Kiiciik Belediye ve Koylerin Kapatilmasi
Politikast

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

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

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

Belediyelerin Koylestirilmesi Politikast

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

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

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

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

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

Metropollesme

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

Tiirkiye’deki metropollesme siireci, yiiriirliige girmeyen 5019 sayili yasa ile
giindeme gelse de aslen biiyiiksehir belediyelerinin yerel yonetim sisteminin en
onemli aktorleri haline getirildigi 5216 sayili yasa ile baglatildi. S6z konusu ya-
sanin en 6nemli 6zelliklerinden biri Gegici 2. maddesiyle getirilen ve alanyazinda
pergel diizenlemesi olarak bilinen, sinir genisletme politikasidir. Pergel diizenle-
mesine gore, niifuslari dogrultusunda biiyiiksehir belediyelerinin sinirlar belirli
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yarigapta daireler cizilerek genisletilmis'®, Istanbul ve Kocaeli illerinde biiyiikse-
hir belediye sinirlar1 ise il sinirlarina esitlenmistir. (Cinar vd., 2009; Zengin,
2014a; Zengin, 2016). Boylelikle, biiyliksehirlerde sinirlarin genisletilmesi o y1l-
larda Tiirkiye’nin i¢inde bulundugu yerellesme siireci ile dogru orantilidir. Met-
ropollesme stireci yerellesme politikalari ile baglatilmis olsa da, neredeyse tiim
siyasal aktorlerin kentsel rant konusundaki uzlasilar ile devam etmistir.

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

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

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

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

Diger Saptamalar

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

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

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

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

Yerel Yonetimlerin Genis Bir Bicimde Yetkilendirilmesi

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

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

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

Toplam1 daki Be- Belediyeleri | Toplami

lediyeler

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

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

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

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

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

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

Ihale Sistemi ve Taseronlugun Yayginlastirilmasi

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

dir.

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

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

Savas Zafer SAHIN®

Ozet

Son otuz yildir, kapitalizmin krizi ve devletin yeniden yapilandirilmasi tartismalari
mekansal bir boyut kazanmaya baslamistir. Ozellikle adem-i merkezilesme, 6lgek
ve yoOnetsel dizeyler, yetkilerin devletin farkh kademeleri arasinda yukaridan
asaglya ve asagidan yukariya tasinmasi énemli ¢calisma alanlarini olusturmakta-
dir. Devletin merkezi ve yerel yonetimler diizeyleri arasindaki yetkiler siirekli ola-
rak yeniden dagitiimakta, yeni 6lcekler olusturulmakta ya da eski dlgekler 6ne-
mini kaybetmektedir. Son on yildir Turkiye’de yerel yonetimler reformu adin al-
tinda gerceklestirilen milki idare degisiklikleri de bu kapsamdadir. Bu degisiklik-
lerin kent planlama siirecine yapisal etkileri olmaktadir. Bu makalede 2000’li yil-
larin basinda kismen yasalasan “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi” sonrasi
dénemde mekansal planlama sistemindeki degisiklikler yeniden 6lgekleme agi-
sindan elestirel bir yaklagsimla ele alinacaktir.
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THE TRANSFORMATION OF SPATIAL PLANNING LEGISLATION AND ITS
IMPLEMENTATION IN TURKEY FROM THE PROPOSAL OF BASIC LAW OF PUBLIC
ADMINISTRATION TO TODAY

Abstract:

In the last three decades, discussions on crisis of capitalism and restructuring of
state gained a spatial dimension. Decentralization, scale and administrative
level, transfer of authority between different levels of government top-down
and bottom-up constitutes important areas of study. Authorities have been con-
tinuously re-distributed among central and local government levels of the state,
new scales are constituted or old ones became ossified. Rearrangements of ter-
ritorial administration in Turkey under local government reform in the last dec-
ade can be accounted for the same scope. These changes created structural in-
fluences on urban planning. In this paper, the changes in spatial planning system
in post- “Proposal of the Basic Law of Public Administration” period will be han-
dled with regards to rescaling in a critical approach.

Key Words: Rescaling, The Proposal for the Basic Law of Public Administration,
Spatial Planning, Turkey.

Giris

Tiim diinyada ve Avrupa’da, biiyiik kentler, metropoliten alanlar ya da kent-
bolgeler gibi farkli adlarla anilan mekansal yapilarin nasil yonetilecegi ve plan-
lanacagi son on yildir yaygin bir sekilde tartigilmaktadir. Meselenin bir tarafini
kentsel yapilarda sermaye birikiminin farkl sekilde yigilmasi ve bu sebeple farkli
mekansal karsiliklar tiretmesi olustururken, diger tarafin1 devletlerin bu siireci
kolaylastirmak ve yonlendirmek icin devletin farkli dlgeklerini yeniden yapilan-
dirmas1 ve adlandirmasi olugturmaktadir. Ancak, bu iki farkl: siirecin birbiri ile
uyum icerisinde gerceklestirilmesinde ciddi sorunlar yasanmaktadir. Devletin ye-
niden dlgeklenmesi ya da yapilandirilmasi olarak adlandirilabilecek olan gabalar
gerceklestiren kurumsal yapilarin ve aktorlerin algiladiklart mekénsal yapilarin
gercekte cok daha farkli gelisim cizgileri izleyebildikleri goriilmektedir. Burada
geleneksel anlamda yerellesme, adem-i merkezilesme gibi yaklagimlarin gok
hizli bir sekilde daha farkli mekansallasmis ya da tam tersi mekanin niteliklerini
g6z ard1 eden farkli sekilde standartlastirici merkeziyetci yaklagimlara birakabil-
dikleri sasirtic1 bir sekilde izlenmektedir. Zaten, devletin mekanla iligkisini ince-
leyen pek ¢ok yazarin (Brenner, Peck, & Theodore, 2010) hem farkli iilke dene-
yimlerinde hem de ayni iilkede ¢ok kisa zamanda ortaya ¢ikan birbiriyle geliskili
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gibi goriinen durumlari agiklamaya calistiklari ve durumu neo-liberalizmin ru-
hunda yer alan esneklik ve deneysellik ile anlamlandirdiklar1 goriilmektedir.

Bu anlamda Tiirkiye’de iki temel kirilma noktas1 yasandig soylenebilir. Bi-
rinci kirilma noktasi 2000°1i yillarin basinda Adalet ve Kalkinma Partisinin ikti-
dara gelmesinin ardindan ortaya konan, ve aslinda 1980°1i yillardan bu yana basta
Icisleri Bakanlig1 olmak iizere cesitli devlet kurumlarmnin igerisinde tartisilan re-
form Onerilerini bir araya radikal bir sekilde getiren Kamu Yonetimi Temel Ka-
nunu Tasarisidir. Tamamu yiiriirliige girmese de 6zellikle merkezi yonetimin
onemli baz1 yetkilerinin yerel yonetimlere devredilmesini, 6zel idarenin ge¢mis-
tekinden farkli olarak agirlikla kirsal kalkinma igin gerekli altyapiyr kurmaya
odaklanan bir kurum haline gelmesini ve yonetisim olarak adlandirilan anlayigin
ilkelerinin kamu yonetiminde telaffuz edilmesini saglamistir. ikinci olarak Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisindan neredeyse yaklasik olarak on yil sonra
Yeni Biiytiksehir Belediyeleri Kanunu olarak adlandirilan 6360 Sayili Kanun yii-
rurliige girmis ve Tanzimat Fermani’ndan bugiine gelen il sisteminde islevsel du-
rum degismis, 1985 yilindan bu yana var olan biiyiiksehir sistemi de yeni bir bo-
yuta tasinmustir. Bu degisiklik Tiirkiye’deki tiim siyasal, sosyal ve iktisadi den-
geleri yapisal olarak degistirecek bir nitelik tagimaktadir. Bu degisikligin ardin-
dan 2017 yilinda gerceklestirilen referandum sonrasinda da cumhurbagskanligi hii-
kiimet sistemi olarak adlandirilan yeni ve daha merkeziyetei bir sistem fiilen yii-
rirliige girmistir. Yani on yil iginde Tiirk Kamu Yonetimi yerellesmeyi hedefle-
yen bir yaklagimdan hem yerelde hem de merkezde merkezilesmeyi getiren yeni
bir duruma gecmistir. Kuskusuz bu degisikliklerin en 6nemli ve basta gelen etki-
lerinden birisi Tiirkiye’de kent planlama ve sehircilikle ilgili siireglere iliskindir.
Miilki Idare Sisteminde gerceklestirilmeye calisilan degisikliklerle birlikte Tiir-
kiye’deki niifusun yaklasik %75 inin yasadig1 biiyiiksehirlerin nasil planlanacagi
ve yonetilecegi daha uzun yillar boyunca tartisilmaya adaydir. Bu makalenin ya-
zildig1 giinlerde mevcut 30 biiyliksehir diginda kalan illerin de bir sekilde biiyiik-
sehir ilan edilecegine iligkin iddialar kamuoyuna yansimaya baglamistir.

Ancak, yapilmaya calisilan diizenlemelerin Tiirkiye’ye 6zgii yanlar1 olmakla
birlikte diinyada ve Avrupa’da da benzer degisikliklerin son otuz yildir siiregel-
mekte oldugu da bilinmektedir (Zimmermann, 2017; Zimmermann & Getimis,
2017a, 2017b). Kent planlama, kamu ydnetimi, yerel yonetimler, bolgesel kal-
kinma ve devlet kuramlarina iligkin olarak ortaya konan kuramsal birikim bu ko-
nuda ¢ok farkli lilke 6rnekleri 6zelinde belirgin bir katki olusturmaktadir. Bu ¢a-
lismalarin bir kismi kent i¢i dinamikleri (Arboleda, 2016; Fricke, 2016), bir kism1
kentler aras1 bolgesel kalkinma dinamiklerini ele almakta (Fedeli, 2016), dnemli
bir kismi devletin yeniden yapilandirilmasinin 6lgek ve mekan boyutuna iligkin
diizenlemeleri odaga almakta (Geppert, 2017) ve yine ciddi bir ¢alisma alani da
elestirel bir tutumlar kiiresel kapitalizmin i¢inde bulundugu krizlere bir tepki ola-
rak devletin farkli kademelerde nasil yeniden diizenlendigine dikkati ¢ekmektedir
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(Tomas et al., 2017). Bu farkli kuramsal ¢ergevelerin Tiirkiye’deki yerel yone-
timler ve kent planlama alanlarina dogrudan ya da dolayl olsa da katkilar1 olsa
da Tiirkiye’de devletin yeniden yapilandirilmasindaki mekansal ve dl¢ek unsur-
larinin bu anlamda biitiinsel olarak ele alinabildigini sdyleyebilmek olas1 goriin-
memektedir. Oysa ki bu anlamda yapilacak degerlendirmelerin hem Tiirkiye 6ze-
linde yapiliyormus gibi goriinen miilki idare diizenlemelerinin kiiresel sistem ice-
risindeki konumlanisini hem de bu diizenlemelerin kentsel mekanla iligkilenme-
sini daha dogru kurgulamada katkilarda bulunma potansiyeli bulunmaktadir.

Bu anlamda bu makalenin de temel amaglarindan birisi bu alandaki yazina
atifta bulunarak Tirkiye’de son donemde yapilan bazi diizenlemelerin kent plan-
lamas1 6zelindeki etkilerini ele almaktir. Bunun igin oncelikle “yeniden 6lgek-
leme” ve “devletin yeniden mekansal alan1 kesfetmesi” olarak adlandirilan ku-
ramsal tartigmalar ele alacak, Tiirkiye’de bu anlamda son on yilda gergeklesti-
rilen diizenlemeler genel olarak degerlendirilecektir. Sonugta ister merkezi hiikii-
met eliyle ister yerellesmis bir sistemde yerel yonetimler eliyle gerceklestirilen
planlama siire¢lerinin ve kullanilan planlama yetkilerinin temelde ortaklasan bazi
yonlerinin bulundugunu ve bu ortaklagmanin ortaya ¢ikan yeni sistemde kentlerin
ve yerlesmelerin gelecegini planlamak gibi bir hedefinin olup olmadigini sorgu-
lamak gerekmektedir. Bu tiir bir sorgulamanin sonucunda, mekénsal planlama
tiirii faaliyetlerin mekana iligin farkl: siireclerin gerceklesmesini kolaylastirict mu
zorlastirict m1 oldugu, bunda hangi kurumlarin ya da aktorlerin etkisinin bulun-
dugu ve ne tiir farklilagmalarin ortaya ¢iktig1 ortaya konabilecektir. Boylelikle
Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarist sonrast donemde Tasarinin mekansal
planlama agisindan Tasarinin temel agik ya da ortiili hedeflerinden ne diizeyde
sapildig1 belirlenebilir.

Yonetisim Siyasa ve Yeniden Olcekleme

Son yirmi yildir; neoliberal kentsel politikalarin etkisi altinda metropoliten
alanlarin gelisiminin yonlendirilme ve planlanmasinda, birer yerel mekéansal bi-
rim olarak ortaya ¢ikan ‘kent-bolge’lerin yonetiminde, var olan idari sinirlarin ve
yetkilerin diizenlenmesinde ve nihai olarak iilkelerin ulusal mekansal dizgeleri-
nin yapilandirilmasinda son derece hizli ve derinlemesine etkiler yaratan yapisal
miidahalelerde bulunulmaktadir. Geligmis kapitalist iilkelerde ve gelismekte olan
iilkelerde bu miidahalelerin boyutlar1 ve bigimi farkliliklar gostermekle birlikte
temelde miidahalenin amacinin daralan ve siirekli kriz tehdidi altina giren piya-
salarin sorunlarini ¢6zmek igin yayilan, farklilagan ve nitelik degistiren metropo-
liten alanlarda yatirimlarin oniindeki engellerin kaldirilmasi ve goreli olarak neo-
liberal siyasalarla beklenen basarinin elde edilememesi olarak ifade edilebilir. Bu
amacla, devletin merkez-yerel yonetimler kademelenmesi igerisinde var olan 6l-
ceklerin yerlerinin kaydigi, yeni 6l¢eklerin tamimlandigi ve devletin mekéansal
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atifli bir yeniden yapilanma siirecine tabi tutuldugu goriilmektedir. Sonugta, yet-
kilerin merkezi hiikiimet ya da yerel yonetimler diizeylerinde giderek tekelles-
mekte oldugu, idari sinirlarin yalinlagsmakta ve aynilagtirilmakta oldugu goriil-
mektedir.

Biichs (2009), yasanan bu doniisiimiin dikey ve yatay boyutlari oldugunu ve
doniisiimiin tam olarak algilanabilmesi i¢in kimi zaman ¢atismali ve ¢eliskili du-
rumlar yaratma potansiyeline sahip olan her iki boyutun birlikte ele alinmasi ge-
rektigini vurgulamaktadir. Bir yandan devletin mekansal hiyerarsisi igerisinde
yetkiler merkezi hiikiimet, yerel yonetimler ve aradaki devlet kademeleri arasinda
yer degistirirken bir yandan da devletin her kademesindeki yetkiler ayni1 diizeyde
devlet olmayan kademelere aktarilabilmektedir. Bu aktarimda teknolojik gelis-
meler, kiiresel piyasalarin kuralsizlasmasi ve devletin roliine iligkin hakim soy-
lemler etkili olmaktadir. Yetki aktariminda bazen hem dikey hem de yatay bir
aktarim s6z konusu olabilir. Aktarilan yetkinin tiirii de 6nemlidir. Kimi zaman
siyasa yapma, kimi zaman siyasa uygulama, kimi zaman da hem yapma hem de
uygulama yetkileri yonetsel sinirlarla birlikte degistirilebilir. Burada esas unutul-
mamasi gereken cogunlukla bu tiir degisimlerin arkasindaki temel sebeplerin kes-
tirilmesinin zor olmasidir. Cogunlukla etkinlik, verimlilik, tasarruf gibi bir¢ok
sifatla adlandirilan yonetsel yeniden yapilanmalarin ardinda yatay bir yetki akta-
rimi1 oldugu goriilebilir. Ya da agik bir merkezilesme hareketinin siyasal siireg-
lerle yakindan iliskisi olabilir.

Bu anlamda 6ne ¢ikan ilk kavram “cok diizlemli yonetigim” olarak goriil-
mektedir. Esas olarak Avrupa Birliginin biitiinlesme siirecindeki yeniden yapi-
lanmay1 anlamlandirmak i¢in ortaya atilan bu kavram yetkilerin yukaridan asa-
giya ya da asagidan yukariya aktarilmasini ele almakla birlikte bu siireclere ilig-
kin merkezilesme ya da adem-i merkezilesme siireclerinin etkilerini ele alma-
maktadir. Oziinde “ydnetimden ydnetisime” bir doniisiimiin (Rhodes, 1996) dev-
letin farkli kademelerine nasil yansimasi gerektigine iliskin bu ¢ergeve basta Av-
rupa Birligi olmak tizere Akdeniz ve Ortadogu’daki birgok ulus-devleti derinden
etkilemis, esasinda yonetisim kavrami devletin yeniden yapilandirilmasinda etkin
olmustur. Rhodes (1996), Pierre ve Peters (2000) bu anlamda yonetisimi devletin
geleneksel anlamda “hiyerarsi” kavraminin yerini “ag, esgiidiim, kurumlar arasi
etkilesim” kavramlarimin aldigimi bir doniisiim siireci olarak tanimlamaktadirlar.
Yonetisim kavramu dikkate alindiginda aslinda devletin mekansal unsurlara daha
fazla bagimli oldugu sdylenebilir. Ciinkii hiyerarsi daha ¢ok devletin giiciine
vurgu yapan bir kavramken yonetisim kavraminin bilesenleri devletin farkl dii-
zeylerde daha fazla etkilesime girmesi zorunlulugunu ortaya ¢ikarmaktadir. Dev-
let dikey ve yatay yetki devri yapip esgudiimii ger¢eklestirmek igin tiim diizey-
lerde goriiniir olmakla birlikte, gerekli durumlarda yeni 6lgeklere, yeni yonetsel
diizeylere, devlet ve devlet dis1 aktorlerin igbirliklerinin daha anlamli oldugu yeni
mekansal sentezlere gore yeniden kurgulanmalidir. Bu bakis agisinin dogrudan
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sonuglar1 gergeklestirilmekte olan yonetsel degisikliklerin dogasiyla uyumludur.
Devlet bir yandan hiyerarsi ile birlikte mekénsal varlik gdstermekten vazgeciyor
gibi goriinmekle birlikte bazen eskisinden ¢cok daha fazla goriiniir hale gelmekte,
mekansal diizenlemelerde toplumsal siireclerin odagina oturmaktadir. Bu an-
lamda yonetisim ve ¢ok diizlemli yonetisim gibi yaklasimlar esas itibariyle nihai
olarak merkeziyetci olmakla da elestirilebilirler.

Devletin yeniden yapilanmasinda anlamli bulunan bir diger kavramsal ger-
ceve de “siyasa aglar1” olarak ifade edilebilir. Ozellikle, kamu siyasas1 analizci-
lerinin arastirmalarinda, adem-i merkezilesme gibi stireclerde aktoérler arasinda
kurulan ag yapilarinin etkili oldugu ve bu etkinin ulus i¢inde ve uluslar arasi diiz-
lemde yayilma egiliminde oldugu seklindeki tespitleri bu yaklagimin temelini
olusturmaktadir. Onceleri daha ¢ok yatay boyutta devlet dis1 aktorlere yetki devri
konusunda odaklanan bu yaklagim zamanla 6zellikle bolgesel gelismede dikey
yetki aktarimlariin da etkileri {izerinde durmaya baslamistir (Ansel, 2000; Cas-
tells, 2000). Buna gore devletin mekansal dlgeklere atifla yeniden yapilandirma
girisimlerinin ardinda yatay ve dikey diizeylerde aktdrlerin biitiinlesmesini sag-
layan bazi siyasa aglar1 bulunabilir. Bu siyasa aglar1 sektorel olabildigi gibi belli
baslh bazi ¢ikarlarin eklemlendigi yere ya da soruna 6zgii bazi aglar da olabilir.
Siyasa aglariin devletin isleyisini ya da yetkileri devrini etkilemede kimi zaman
enformel siyasal iligkileri kullandig1 da goriilebilir. Bu yaklagim, esas olarak go-
riiniirde devletin yetki dagilimmin degismesi siirecinde goriiniirde yonetigim,
neo-liberalizm gibi sdylemler etkili olsalar da gercekte bu tiir siyasa aglarinin
sOylemden bagimsiz olarak bu tiir diizenlemeleri zorlayabildikleri konusuna
vurgu yapmaktadir.

Ucgiincii olarak ydnetisim ve siyasa aglar tiirii yaklasimlara tepki olarak ge-
lisen yeniden dlgekleme yaklagiminin bu alandaki en etkili kuramsal ¢ergeve ola-
rak ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Bu yaklasima gore toplum ve iktisadi iliskiler
sadece yer, mekan ve sinir gibi kavramlarla sekillenmezler. Ayni zamanda her-
hangi bir yonetsel kademeyi agiklamak i¢in kullanilan ve iligkisel olarak toplum-
sal alanda tanimlanan bir “6l¢ek” tarafindan da bigimlendirilirler (Jessop ve di-
gerleri, 2008; Howitt, 1998). Temelde 1990’lar sonrasinda mekan, dlgek ve diizey
kavramlariin agirh@min ortadan kalktigini savlayan post-modern yaklasimlara
yeni-Marksist ve Diizenleme Okulu mensubu yazarlarin tepkisi olarak ortaya ¢i-
kan yeniden 6lgekleme yaklasimi esasinda gergeklestirilenin bir yapi-yikim degil
bir yeniden orgiitlenme siireci oldugunu iddia etmektedir. Bu yeniden 6rgiitlen-
menin temel unsurlar kiiresellesme siirecinde de etkili olan sermaye aktorleridir.
Ulus devletin yeniden 6lgeklenmedeki rolii kiiresel aktorlerle yerel aktorlerin
daha kolay etkilesmelerini saglayacak diizenlemeleri gergeklestirmektir. Bu an-
lamda eskiden ulus-devlet 6l¢eginde anlamli olan bazi sinirlar, 6lgekler ortadan
kaldirilirlar ya da yeniden tanimlanirlar. Yeniden 6lgekleme siireci yukaridan asa-
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giya olabilecegi gibi asagidan yukariya da gergeklesebilir. Kimi zaman yeni 0l-
¢ekler tanimlanabilir ve bu dlgeklerde siyasa yapma, uygulama yetkilerinin dev-
let dis1 aktorlerle paylasilmasi icin yatayda yeni diizenlemeler yapilabilir. Yeni-
den 6l¢ekleme yaklagiminin getirdigi onemli bir bakis acis1 bulunmakla birlikte,
bu yap1 icerisinde artan merkeziyetgilik egilimi ve dolayisiyla ortaya ¢ikan ikti-
darin ulus-devlet merkezinde yogunlasmasi gibi durumlarda yaklagimin agiklama
giicli zayiflamaktadir. Devletin yeniden drgiitlenmesinde 6l¢egin dnemli bir un-
sur oldugu aciktir. Ancak, yeniden 6lgeklemenin sebep ve sonuglart her zaman
Ongoriildiigl gibi olmayabilir.

Bu yaklagimlarin tiimii, devletin son donem yeniden yapilandirilmasinda et-
kili olan mekéansal, toplumsal ve sdylemsel unsurlar dikkate almakla birlikte, do-
niisiimiin siyasal dinamikleri konusunda yeterli agiklayiciliga erisememektedir.
Her seyden 6nce devletin son donem yeniden yapilandirilma siireglerinde geg-
misteki refah devleti deneyimi gibi programatik yaklasimlarin tersine daha ¢ok el
yordamiyla yiiriitiilen, akut sorunlara hakim sdylemler dogrultusunda bulunan
coziimlerle sekillenen bir tarz goze carpmaktadir. Diizenlemeler ge¢gmistekinden
cok daha hizli ve sik yapilmaktadir. Diizenlemelerin mesruiyetini saglayan sdy-
lemler ¢ogunlukla uygulamalarin sonuglariyla gelismektedir. Ya da doniisiimiin
farkli adimlar1 kendi iclerinde c¢elismektedir. Cok kisa araliklarla merkeziyetci,
adem-i merkeziyetci ve kuralsizlastirict diizenlemeler ve yeniden 6lgeklemeler
pesi sira ortaya c¢ikabilmektedir. Bu igsel olarak geligkili gibi goriinen diizenle-
meler aslinda yapilan diizenlemelerin gerektirdigi beklentiler diigiiniildiigiinde tu-
tarlilik kazanmaktadir. Her toplumda, hakim neo-liberal sdylemlerin yorum-
lanma bicimi, siyasalarin basaris1 konusunda iizerinde ittifak edilmis muglak kav-
ramlar ve basar1 olciitleri yaratmaktadir. Bu basar dlgiitleri gogunlukla belli bir
alanda hizli, etkin ve goriiniir sonuglarin elde edilmesi anlamina gelmektedir. Bu
sonuclarin elde edilemedigi diisiiniildiigiinde, bu siyasalarin savunucular te-
melde ayni Olgiitlerle birbiri ile ¢elisiyormus gibi gdriinen yeni diizenlemeleri
onerebilmektedirler. Bu sebeple devletin yeniden 6l¢eklenmesi ile ifade edilen
diizenlemelerin mesrulastirilma bigimlerine dikkat edilmesi 6nem tagimaktadir.

Son dénem diizenlemelerinin paylastigi bir diger temel ortak nokta da dev-
letin yeniden diizenlenmesinin odagima aldig1 yonetsel olgekle ilgilidir. Kent-
bolge olusumlarinin da etkisiyle yapilan diizenlemelerin daha ¢ok kent, metropo-
liten alan ve bolge diizeyinde yogunlastig1 goriilmektedir. Hatta baz1 yazarlar
yapilan diizenlemelerin metropoliten alan 6zelinde yeni bir merkezilesme hare-
keti oldugunu vurgulamaktadirlar (Andersen, 2008). Bu diizenlemelerin bazen
yetkileri metropoliten alanda tekellestirme hareketleri, bazen var olan tarihsel si-
nirlarin yalinlagtirilmasi, aynilagtirilmasi ve ortadan kaldirilmasi hareketleri ola-
rak yeniden 6l¢eklemenin odagina oturdugu soylenebilir. Bu yeniden 6lgekleme
hareketlerinin ardinda ise yonetisim kavramina iligkin sdylemi kullanan siyasa
aglarmin etkili oldugu sdylenebilir. Bu siyasa aglarinin ¢ogu zaman belli bazi
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sektorel yogunlagmalari temsil etmeleri de s6z konusu olabilir. Siyaset sosyolo-
jisi acisindansa, hakim iktidar1 olusturan ittifaklarin tizerine oturdugu siyasal mo-
bilizasyon stratejilerinin bu siyasa aglarinin temel motivasyonlarini hedef aldigi,
yapilan diizenlemelerin de esas olarak bu anlamda gerceklestirildigi iddia edile-
bilir. Bu anlamda &zellikle kiiresellesen sermaye akimlarinin mekansal diizenle-
meler yoluyla kentlerde ve metropoliten alanlarda biriken kentsel rant1 hedefle-
yen siyasa aglar1 olusturduklari, bu aglarin var olan ingaat sektorii yatirimlartyla
birlikte bir makroekonomik perspektifle birlikte ele alindiklari, bu perspektiften
yola ¢ikilarak da devletin metropoliten 6l¢ekte yeniden dlceklendigi sdylenebilir.

Bu durum Tomads (2012) tarafindan “metropoliten tuzak™ olarak adlandiril-
maktadir. Tomas’a gore tiim bu tartismalarin aslinda normatif bir yan1 bulunmak-
tadir. Yeniden dl¢ekleme, bolgesel kalkinma, ¢ok diizeyli yonetisim, siyasa ag-
lar1, kamu se¢imi okullar1 etkinlik, verimlilik, demokrasi, rekabet gibi kosullarin
saglanmasi i¢in ideal bir 6l¢ek bulunmaktadir. Bu ideal 6l¢ek tarifleri aslinda do-
niigiimii ger¢eklestirmeyi amaglayan siyasetgilerin ve aktorlerin sembolik kay-
naklarini olusturmaktadir. Nasil kamu politikas1 olusturma siireci belli bir dii-
zeyde bu tiir sembolik kavram ve tanimlar lizerinden yapilmaktaysa, devletin ye-
niden orgiitlenmesinde de bu tiir 6lgek tarifleri sorgulanmadan savunulmakta ve
kabul edilmektedir. Bu anlamda farkli siyasi stratejilerin birbirleriyle rekabet
eden farkli ideal 6l¢ek tanimlarinin olmasi da kaginilmaz olarak kabul edilebilir.
Tomas’ i Montreal’de 2000 ve 2006 yillarinda gerceklestirilen yonetsel reform-
lar1 6rneklemesi bu anlamda Tiirkiye’de de “biiyliksehir” kavrami etrafinda ger-
ceklesen tartigmalar1 anlamada ilging paralellikler kurmaya olanak saglamakta-
dir.

Oliveira ve Breda-Vazquez (2010) ise aslinda her zaman devletin yeniden
Olceklenmesi ile mekansal siyasalarin getirdigi 6l¢ceklenmenin paralel gitmeyebi-
lecegini, aralarinda farkli ¢atismalarin ortaya ¢ikabilecegini sdylemektedir. Bu
durumdan en fazla etkilenen kent planlama siirecidir. Ozellikle kentsel alandaki
rantlarin daha yalin bir yonetsel yapi igerisinde kullanilabilirliginin arttirilmasi
amacindaki mekansal siyasalar ile yerel yonetimlere iligkin olarak gerceklestiri-
len yalinlagtirmalar beklenenin ya da varsayilanin tam tersi sonuglar iiretebilir.
Kent planlamas1 adina yetki ¢atigmalarinin 6nlenmesi, biitlinsellik ve biitiinlesme
gibi ilkeler One siiriilerek gerceklestirilen diizenlemeler tam tersi pargact bir sii-
reci tetikleyebilir. Paradoksal olan ise bu tiir sonuglarin ortaya ¢ikmasinin nihai
olarak yeniden Glgekleme siirecini yeniden baslatabilmesidir. Bu tiir bir kisir
dongii “metropoliten tuzak” ile birlikte aslinda tam da son yillarda Tiirkiye’de
yagsanmakta olan siireci anlamlandirmakta gerekli olan kavramsal araglari sunma
potansiyeline sahiptir.
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Yeniden Ol¢eklenen Tiirkiye’de Mekansal Planlamanin Déniisiimii

Bu siirecin Tiirkiye’de son on yilda ¢cok daha belirgin hale geldigi goriilmek-
tedir. Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarist dogrultusunda yiiriirliige sokulan
yerel yonetim kanunlari, yerel segimler 6ncesinde kapatilan ve birlestirilen yerel
yonetim birimleri, giderek genisletilen biiyiiksehir belediye sinirlar1 ve nihaye-
tinde gelinen noktada yetkilerin siiper bakanliklar elinde toplanmasi siirecleri bu
degisimin farkli asamalar1 olarak degerlendirilebilir. Bu agsamalarin en 6nemlile-
rinden birisi olan “Biiyiiksehir Belediye Kanunu” ile 2004 y1linda biiyiiksehir be-
lediyelerinin sinirlar1 genisletilmis ve yetkileri ¢ok ciddi dl¢iide genisletilmis ve
tekellestirilmistir. Bu genislemenin yani sira, Tiirkiye Cumhuriyeti tarihinde ilk
defa Istanbul ve Izmit igin biiyiiksehir belediye sinirlari ile il sinirlarint ayni kilan
istisnai bir diizenleme ile getirilmistir. Gegen zaman igerisinde bu istisnai diizen-
leme tiim biiyiiksehir belediyelerine yayginlastirilmis, biiyiliksehir belediyelerinin
sayisi da arttirilmigtir. Ayrica, her ne kadar yonetsel ayrintilar1 ve doniisiim yasa-
lar1 hala ¢gikarilmamis olsa da cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi olarak adlandi-
rilan merkeziyetci diizenlemenin de Tiirkiye’nin mekansal planlama sistemi tize-
rinde ciddi etkilerinin olacag1 aciktir.

Mekéansal planlamaya etkileri agisindan Tiirkiye’de devletin yeniden 6lgek-
lenmesi siirecinde temel olarak dort asamadan gectigi soylenebilir. Birinci asama
Adalet ve Kalkinma Partisinin 2002 yilinda iktidara gelmesinden hemen sonra
hazirliklarina baglanan “Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasaris1” ile gergekles-
tirilmistir. Temelde Tiirkiye’de il yonetimini belediye ve il 6zel idarelerinden olu-
san ikili bir yap1 olarak ele alan ve merkezi yonetimin egitim, saglik gibi dnemli
islevlerini agamali olarak bu yapiya devretmeyi amaglayan bu diizenleme done-
min Cumhurbagkani Ahmet Necdet Sezer’in vetosuyla ancak kismi olarak ger-
ceklesebilmistir. 2004 yilinda gerceklestirilen Biiyiiksehir Belediyesi ve i1 Ozel
Idaresi Kanun Degisiklikleriyle birlikte kapsaml1 bir degisikligin yolu agilmustir.
Oncelikle biiyiiksehir belediyelerinin simirlar1 30-40-50 kilometreden olusan bir
cap1 kapsayacak biiytlikliige ¢ikarilmis, biiyiiksehir belediyelerinin yetkileri tekel-
lesme 6lceginde arttirilnustir. ilce belediyeleri karsisinda biiyiiksehir belediyele-
rinin yetkisi asir1 arttirilnugtir. 11 Ozel Idareleri ise Ky Hizmetleri Genel Miidiir-
liigliniin teskilatin1 devralarak bir kirsal altyap1 hizmet birimine donligmiistiir. Ya-
pilan diizenlemelerin en carpic1 noktalarindan birisi Belediye Kanununun 73.
Maddesi ile getirilen kentsel doniisiim uygulamalaridir. Bu madde ile belediye-
lere mevcut Imar Kanunun ile iliskili olmayan bir diizenleme ile kentin herhangi
bir yerinde gesitli amaglarla kentsel doniisiim ve gelisim alani ilan etme yetkisi
taninmustir. lerleyen yillarda bu yetki Imar Kanununa gore yapilasmaya aykiri
alanlarin yapilagsmaya ag¢ilmasi i¢in kullanilmis, mekansal planlama geri plana
atilmistir. Tek basina bu bile aslinda yapilan diizenlemelerin odaginda mekansal
doniisiim oldugunu gostermektedir.
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Bu yap1 igerisinde biiyiiksehir belediyesi, il¢e belediyesi, ilk kademe beledi-
yesi, il belediyesi ve belde belediyesi gibi ¢coklu bir yap1 olusmustur. Géreli ola-
rak belediyelerin ve il 6zel idarelerinin planlama yetkilerinin artmis oldugu sdy-
lenebilir. Mekansal planlama agisindan bakildiginda biiyliksehir belediyelerinde
mekansal planlama yetkilerinin biiyiiksehir belediyelerinin lehine bozuldugu soy-
lenebilir. Oncelikle, pergel kanunu olarak adlandirilan biiyiiksehir belediye sinir-
larinin niifusa gore 30-40-50 km. genisletilmesi fiili olarak biiyiiksehir belediye-
lerinin planlama yetki alanini da genisletmistir. Ayrica 2004 yilinda yiirtirliige
giren 5216 Sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanununda biiyiiksehir belediyelerinin
yetkilerini daha da genisleten diizenlemelere yer verilmistir. Bu diizenlemelerin
birincisi, bityiliksehir belediyelerine kendi yetkileri dahilinde olan konularda her
tiir ve 6lgekte plan yapma yetkisinin verilmesidir. Daha 6nce 3030 Sayili Biiyiik-
sehir Belediyeleri Kanununda il¢e belediyeleri ile biiyiliksehir belediyeleri ara-
sinda planlama yetkileri agisindan s6z konusu olan kati gérev ayrimi bu sekilde
degismistir. Ayrica, yine 5216 Sayili Kanunla flge Belediyelerinin yetkisi i¢inde
bulunan 1/1000 6l¢ekli uygulama imar planlarinin bir y1l icinde yapilmamasi du-
rumunda biiyiiksehir belediyeleri tarafindan uygulama imar planlarinin ilge bele-
diyelerinin yerine yapilabilecegi hilkme baglanmistir. Bu sekilde biiyiiksehir be-
lediyelerinin planlama yetkileri agisindan ilge belediyeleri {izerinde belli bir idari
vesayet yetkisi kazandig1 s6ylenebilir.

Ikinci olarak yine 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun yiiriirliige
girmesinden sonra biiyiiksehir belediyelerine kendi sinirlar icerisinde 1/25000
0lcekli nazim imar plani yapma zorunlulugu getirilmistir. Bu zorunluluk aslinda
bliyiiksehir belediyeleri agisindan merkezi yonetime ve ilge belediyelerine karsi
planlama yetkileri agisindan kazanilmis yeni bir mevzi anlamina gelmektedir.
Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasaris1 6ncesi donemde 1990’11 yillarda, 6zel-
likle istanbul, Ankara ve Izmir gibi biiyiik kentlerde kentlerin gelisme akslarinda
yer alan bolgelerin gelisimi i¢in yapilacak iist 6l¢ekli planlara iligkin yetki kulla-
niminin dénemin Bayindirlik ve Iskan Bakanlig1, Cevre ve Orman Bakanlig1 ve
biiyiiksehir belediyeleri arasinda dava konusu oldugu bilinmektedir. Biiyiik kent-
lerin iist dlgekli planlama kararlarinin alinacagi ¢evre diizeni planlarinin hangi
bakanlik tarafindan yapilacagi, bu planlarin bakanliklar tarafindan yapilmasimin
biiyiiksehir belediyeleri agisindan bir sorun teskil edip etmeyecegi dnemli soru
isaretleri olusturmustur. Ancak, 5216 Sayili Kanun ile getirilen bu planlama yet-
kisi ile biiyiiksehir belediyeleri belli 6l¢iide kentin biitiinii ile ilgili iist lgek plan-
lama kararlarini belirleme yetkisi vermistir. Her ne kadar mevcut ya da yapilacak
cevre diizeni planlarmin bu 1/25000 6lgekli nazim imar plani ile iliskisi belirsiz
ise de bu yetki ile biiyiiksehir belediyeleri sonraki donemlerde pek ¢ok alanda
yapilagma ile ilgili engelleri agmistir. Bu anlamda bir diger 6nemli konu da planin
lgeginin secimi ile ilgilidir. Ilgili yargi igtihatlarinda biiyiiksehir belediyelerinin
esas yetkisi dahilinde yer alan “nazim imar planlarmin” 1/25000 6lgekli yapila-
bilecegi karara baglanmistir. Boylelikle biiyiiksehir belediyeleri hem ¢ok daha
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genis alanlarla ilgili nazim imar plani1 dlgeginde karar getirme hakki kazanmus,
hem de ilce belediyelerinin iiretecegi plan kararlarini teknik agidan kisitlama ola-
nag1 bulmustur. 5216 Sayili Kanunun yaziminda o dénemin Adana Biiyiiksehir
Belediye Bagkan1 Aytag Durak ve Ankara Biiyiiksehir Belediye Baskan1 Melih
Gokgek’in etkili oldugu ve 6zellikle bu konuda Melih Gokgek’in T.B.M.M. nin
ilgili Komisyonlarinda ciddi ¢aba gosterdigi bilinmektedir. Kendisi daha sonra
verdigi cesitli roportajlarda bu planlama yetkisinin biiyliksehirlerin kentin geli-
simi konusundaki s6z hakkim arttiracagina deginmistir.

Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasaris1 sonrasinda planlama agisinda ortaya
cikan bir diger ilging gelisme de belediye baskanlarinin planlama yetkilerini art-
tirma ag¢isindan yaptiklar girisimlerdir. Melih Gokgek ve Ayta¢ Durak gibi pek
¢ok baska belediye bagkanmin 2000°1i yillarin ortalarinda g¢esitli alanlarda yetki-
lerini arttirmak ve piiriizleri ortadan kaldirmak i¢cin merkezi hiikiimete geldikleri
bilinmektedir. Bu konuda ¢ok ilging bir diger 6nemli 6rnek de tarihi alanlarin
kentsel yenilemeye tabi tutulmasina iligkin olarak ¢ikarilan 5366 Sayili Kanun-
dur. Taslag: Istanbul Beyoglu ve Fatih Belediye baskanlari tarafindan hazirlana-
rak T.B.M.M.’ye getirilen bu Kanun ile birlikte kiiltiir ve tabiat varliklarinin bu-
lundugu sit alanlarinda 2863 Sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Kanu-
nunun getirdigi kisitlar esnetilmistir. Kanun, tarihi alanlarda yenileme alani adi
altinda yeni bir statii getirmistir. Yenileme alanlarinda daha 6nce yapilmasi ko-
sulu bulunan koruma amagli imar planlari yapilmadan tarihi alanlara miidahalede
bulunma olanagi belediyelere saglanmistir. Buna gore belediyeler, yenileme alan-
larinda avan proje adi verilen ayrintilandirtlmamis uygulama projeleriyle uygu-
lama yapabileceklerdir. Bu projeler ise mevcut kiiltiir ve tabiat varliklarini ko-
ruma bolge kurullar tarafindan degil, alana 6zgii olarak kurulacak yenileme ku-
rullar1 tarafindan denetlenecektir. Bu 6rnek daha sonraki yillarda, planlama ile
ilgili konularda ana ¢erceveyi temel kanunlarla degil, cesitli aktorlerin 6ne siir-
diikleri pargaci ve kestirme ¢oziimler getiren kanun ve torba kanunlarla sonug
almaya ¢aligma seklindeki bir yaklasimin ilk 6rneklerinden birisidir. Esasinda bu
tiir yaklagimlarin temel amaci, planlamanin gerektirdigi siire ve getirdigi kisitlar-
dan, belki de planlamadan kaginarak dogrudan kentsel mekana miidahale etmenin
yollarin1 iiretmektir.

Bu donemde yerel yonetimler agisindan kullanilan mekansal planlama yet-
kilerinin 6nemli bir kisminin da il 6zel idareleri tarafindan kullanildig1 goriilmek-
tedir. Daha 6nceki donemde de planlama yetkileri olmakla birlikte, 6zellikle be-
lediye siirlar digsinda ve kentin ¢eperinde yer alan, belediye sinirlari disinda yer
aldiklan i¢in gesitli tegviklerden yararlanan tesislerin yatirim kararlarina iliskin
planlama kararlarinin il 6zel idareleri tarafindan alindigi goriilmektedir. Benzin
istasyonlari, kirsal alanda kurulan sanayi tesisleri cogunlukla mekansal planlama
kapasitesi yetersiz ya da heniiz olgunlasmamis bulunan il 6zel idareleri tarafindan

63



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 12, Say1 28, Aralik 2017, s. 53-80.

birer planlama siireci olarak degil ama idari islem olarak planlara islenmistir. Bu-
rada 6nemli bir detay yine iist 6l¢ekli planlama ile iliskilidir. 2004 yilinda yiiriir-
liige giren ve i1 Ozel Idaresi Kanununun 6nemli bir pargas1 olan bir diizenlemeyle
il 6zel idarelerine tiim ilin {ist 6l¢ekli plani olarak “il ¢evre diizeni plan1” yapma
ve yaptirma yetkisi verilmistir. Daha 6nce boyle bir yetkisi bulunmayan il 6zel
idareleri boylelikle Bayindirlik ve Iskan Bakanligi, Cevre ve Orman Bakanlig
gibi Bakanliklar karsisinda 6nemli bir mekansal planlama yetkisi kazanmistir. Bu
yetkilerin dnemli bir kismu biiyiiksehir belediyeleri disindaki il 6zel idareleri ta-
rafindan kullanilmis ve il ¢evre diizeni planlar1 yaptirilmistir. Ancak, planlarin
cok azi il 6zel idarelerinin kendi personelleri araciligiyla yaptirilmig(yapilmas,
yapilabilmis), ¢ogunlukla ihale yoluyla bu planlar elde edilmistir. il 6zel idarele-
rinin teknik kapasitelerinin o donemde ¢ok diisiik olmasi sebebiyle yapilan plan-
larmn ilin ihtiyaglarina uygun olup olmadigi ve uygulamanin denetlenmesi konu-
larinda sorunlar yaganmistir. Bilyiliksehir belediyelerinin bulundugu yerlerdeki il
0zel idarelerinin yapacaklar1 il ¢evre diizeni planlarinda ise hem ilgili il genel
meclisinin hem de biiyliksehir belediye meclisinin onay1 sart1 getirilmistir. Bu
durum belli yerlerde ortaklasa ¢aligsma getirmis, belli yerlerde ise bu planlarin
yapilamamasina sebep olmustur. Ozellikle Baskent Ankara’nm il ¢evre diizeni
planinin bu sebeple yapilamamis olmasi siklikla basina yansimis ve elestiri ko-
nusu olmustur (http://www.hurriyet.com.tr/ankara-odevini-yapmadi-21690633).

Yerel yonetimlerin mekansal planlama yetkilerinin artmasina ragmen,
2000’lerin sonlarma dogru iki sebeple bu yetkilerin geri alinmasi ya da merkezi
yonetime de benzer planlama yetkilerinin verilmesi konusunda gelismeler ol-
maya baglamistir. Bu sebeplerin birincisi yerel aktorlerle merkezi yonetim aktor-
leri arasinda ortaya cikan rekabet ve yer yer gerilimdir. Ozellikle kentlerin gelis-
melerine iligkin temel kararlarin alinmasi konusunda ve ¢esitli yasal diizenleme-
lerde belediye bagkanlariin etkili olmalar1 merkezi yonetim aktorleri agisindan
dikkat ¢ekici olmustur. Bu durum sikliklar, yerel yonetimlerin verilen tiim yetki-
lere ragmen bekleneni verememesi olarak ifade edilmistir. Kentsel doniisiim, ye-
rel hizmetlerin gelistirilmesi, konut tiretimi, kentsel altyap1 gibi pek ¢ok konuda
mevcut planlama yetkilerine ragmen hizli bir gelisme goriilmediginin ifade edil-
mesi buna drnek olarak gosterilebilir. Ikinci sebep ise, kentsel mekana yerel yo-
netimler eliyle noktasal olarak degil daha dogrudan miidahale etmek i¢cin merkezi
yénetim kurumlarini kullanma kaygisidir. Burada 6zellikle Basbakanlik Ozelles-
tirme Idaresi ve Toplu Konut Idaresi gibi kurumlarin énemli bir yeri oldugu gé-
riilmektedir. Merkezi yonetimin daha genis kaynaklarimi kullanma sansina sahip
olan bu kurumlar, zamanla mekansal planlama yetkileri talep ederek bu kaynak-
lar1 yerelde kullanmanin 6niindeki imar kanunundan kaynakli engelleri de berta-
raf edebilmistir. Burada 6nemli baz1 kaygilar kentsel mekanin 6zellestirilmesi ve
kentsel hizmetlerde performans artigi olarak ortaya ¢ikmistir.

64



Tiirkiye 'de Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisindan Bugiine Mekdansal Planlama Mevzuati ve
Uygulamalarinin Doniisiimii ve Etkileri

Ik yeniden 6lcekleme hareketinin sonucunda ortaya ¢ikan sorunlar 2009 ye-
rel se¢imleri Oncesinde gergeklestirilen ikinci yeniden 6lgekleme agamasini tetik-
lemistir. Yapilan diizenleme ile adrese dayali niifus kayit sistemine gore niifusu
2000’in altinda olan belde belediyeleri kapatilmaya calisilmis, biiyiiksehir bele-
diyesi i¢cinde bulunan bazi il¢e belediyeleri birlestirilmis, yeni il¢eler kurulmus
ve bliyliksehir belediye sinirlart icerisinde bulunan ilge belediyelerinin sinirlari
genisletilmistir. Daha sonra kapatilan bazi belde belediyeleri mahkeme kararla-
riyla tekrar kurulsalar da, yapilan diizenlemeler ilk asamada gergeklestirilen dii-
zenlemeleri tamamlar nitelikte olmustur. Bu diizenlemelerle birlikte Tiirkiye bir
“biiyiiksehir tuzagina” girmistir. Yapilan tartismalarin temel 6lgegi artik biiyiik-
sehir yonetimidir. Burada Istanbul’da Eminénii Belediyesinin kapatilarak Fatih
Belediyesine baglanmasi gibi 6rneklerde kent igerisinde yer alan ¢aligma alanla-
rinin yonetimine iligkin varsayimlarin ilge belediyeleri 6zelinde merkezilesmeyi
giiclendirdigi sdylenebilir. Burada ¢ok dnemli bir tartisma alani yerel demokrasi,
katilim ve mekéansal planlama arasindaki iligkidir. Sonraki yillarda yapilan dii-
zenlemelerde “planlamada biitiinsellik/biitiinciilliik” olarak mesrulastirilan bu tiir
diizenlemelerin higbirinde, mekansal planlama gibi siire¢lerde halkin katiliminin
nasil saglanacagi, uygulamada izleme ve degerlendirme mekanizmalar1 konula-
rina deginilmemektedir.

2000’11 yillarin sonunda goriilen bir diger 6nemli gelisme de mekansal plan-
lama agisindan yetki karmasasinin artmasina yonelik diizenlemelerle, Tiir-
kiye’nin kentlesme politikasina yon verme ¢abalarinin bir arada ortaya ¢ikmasi-
dir. 2009 yilinda yapilan yerel yonetim birlestirmelerinin gerceklestigi donemde
ayn1 zamanda baz1 Ozellestirme Idaresi, Toplu Konut idaresi, Devlet Hava Mey-
danlar1 Isletmesi, Milli Egitim Bakanlig1 gibi bazi merkezi yonetim kuruluslarina
hiikiim ve tasarruflari altindaki kamu arazilerinin mekansal planlama yetkilerinin
verildigi goriilmektedir. Bu yetkilerin bazilar1 dylesine genistir ki drnegin 6zel-
lestirme idaresine Gzellestirme kapsamina alinana kamu arazilerinde her tiir ve
Ol¢ekte plan yapma yetkisinin verildigi, bu planlarin da askiya ¢ikarilarak ka-
muya duyurulma sartinin bulunmadig1 goriilmektedir. Bunlar olurken ilging bir
sekilde Bayindirlik ve Iskan Bakanlig1 agirhikla mekansal planlama alaninda ya-
sanan sorunlar ve Avrupa Birligi iiyelik siirecinde dgrenilenlerden yola ¢ikarak
Kentlesme Surasi olarak adlandirilan politika siirecini baglatmistir. Tiirkiye’nin
kentlesme siirecinin ¢ok genis bir uzman heyetle ve katilimc1 yontemlerle ele
alindig1 Sura sonucunda KENTGES adi verilen, 2023 yilina kadar Tiirkiye’nin
kentlesme ve mekansal planlama siirecini yonlendirecek olan strateji belgesi or-
taya ¢cikmistir. Belgede 6zellikle mekansal planlamada yetki karmasasi, esgiidiim
ve isbirligi konularina 6zel bir 6nem atfedilmistir. Ayrica, 1990’lar ve 2000°lerde
Avrupa’da yaygin olan “stratejik mekansal planlama” yaklagiminin da Tiirkiye
icin olmasi gereken planlama yaklasimi oldugu ifade edilmistir. Ancak, s6z ko-
nusu Suranin trettigi belgelerden Tiirkiye’nin mevcut kosullarinda stratejik
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mekansal planin ne oldugu ve nasil uygulanacagi gibi konulari agik bir sekilde
cikarilmasi ¢ok da miimkiin goriinmemektedir.

Uciincii yeniden 6lgekleme dalgasi ise 2011 genel segimlerinden hemen
sonra yasannustir. Onceki iki asamada beklenen sonuclarin elde edilememesi, ye-
rel yonetimlerin bircok hizmeti (Istanbul’daki ulagim yatirimlari, Ankara’da
Metro ve Tiirkiye’nin pek ¢ok yerinde TOKI) merkezi hiikiimet kuruluslarina
devretme egilimine girmeleri ve siyasi agidan anayasal diizenlemelere iligkin bag-
kanlik sistemi gibi bazi tartigmalar belli konularda yetkilerin merkeze alinmasi
sonucunu dogurmustur. Ozellikle yeni kurulan Cevre ve Sehircilik Bakanliginin
c¢ikarilan kanun hilkmiinde kararnamelerle kent planlama ve kentsel doniisiim ko-
nularinda tiim yetkileri iistlenmesi bunun en c¢arpici 6rnegi olarak gosterilebilir.
Yeni kurulan bu Bakanlik Tirkiye’nin her yerinde re’sen her tiir ve dlgekte
mekansal planlama yapma yetkisine kavusmustur. Ancak, daha sonra 17-25 Ara-
lik 2013 yilinda patlayan yolsuzluk iddialarinda Cevre ve Sehircilik Bakanliginin
da aldig1 planlama kararlarinin ilgisi bulundugu seklindeki suglamalar son yil-
larda bu yetkilerin kullanimi konusunda fiilen bir duraksamaya sebep olmustur.
Gilineydogudaki olaylar sonrasinda tahrip olan kentlerin yeniden yapilandirilmasi
ve kentsel doniisiim galigmalar1 gibi faaliyetler disinda son yillarda Cevre ve Se-
hircilik Bakanliginin bu yetkileri kullanma konusunda ¢ekingen davrandigi go-
rilmektedir. Ancak yine de, 2004-2011 yillar1 arasinda istisnai diizenlemelerle
yavasg yavas gerceklesen yetkilerin merkezi hiikiimete alinmasi hareketinin 2011
genel secimleri sonrasinda zirveye ulastigi soylenebilir.

2011 sonrasi1 donemde mekansal planlama agisindan ortaya ¢ikan 6nemli bir
sorunun da merkezi yonetim kurumlar1 arasindaki rekabet ve yetki paylagimi so-
runlar1 oldugu sdylenebilir. Daha dnceleri ¢evre diizeni planmi 6zelinde goriilen
tartismalarin bu kez bolge plan1 ve mekéansal strateji plan1 kavramlari ¢erceve-
sinde ortaya ¢iktig1 goriilmektedir. Ozellikle Tiirkiye’de farkli kamu kurumlari-
nin yaptiklari altyapi1 ve ulagim yatirnmlarimi yonlendirebilmek igin iist 6lgekli
planlart kullanma egilimi bu rekabetin temel kaynagini olusturmaktadir. Bu tar-
tismalarin bir tarafinda 2011 sonrasinda bakanliga doniistiiriilen Basbakanliga
bagli Devlet Planlama Tegkilati yer almaktadir. Kalkinma Bakanligi adini alan
teskilat 2010’lar sonrasinda yayginlagan bolge kalkinma ajanslar araciligiyla
cevre diizeni planinin listiinde ve mekansal kararlar da iireten bir planlama anla-
yisin1 savunmaktadir. Kalkinma ajanslarinin hazirlayacaklari bolgesel kalkinma
planlarinin yine merkezi hiikiimet tarafindan onaylanacak Bolgesel Gelisme Ulu-
sal Stratejisi (BGUS) ve kalkinma planlari ile yonlendirilmesi dngoriilmektedir.
Ancak, bu tiir bir yapi, iiretilen planlarin yeterince mekéansal icerige sahip olma-
diklar seklindeki bir elestiriye konu olmaktadir. Burada Cevre ve Sehircilik Ba-
kanliginin kurulug mevzuatinda ve KENTGES strateji belgesinde de yerini bulan
“mekansal strateji plan1” kavrami 6nem kazanmaktadir. Bolge planlarinin aksine

66



Tiirkiye 'de Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisindan Bugiine Mekdansal Planlama Mevzuati ve
Uygulamalarinin Doniisiimii ve Etkileri

iilke 6lgeginde ve bolge dlgeginde hazirlanmasi beklenen bu planlarin hem yati-
rim kararlarini yonlendirecegi hem de giiclii bir mekansalliga sahip olacagi savu-
nulmaktadir. Ancak, Cevre ve Sehircilik Bakanligi bugiine kadar ¢esitli projelerle
bu plani tamimlamaya ¢aligmis olsa da mekéansal strateji planinin bir 6rnegi ortaya
konamamustir. Daha sonra 2013 yilinda yapilan mevzuat degisiklikleriyle ve ha-
zirlanan yonetmeliklerle Bakanlik mekansal strateji planini tanimlamis, ayrica
hazirlanan her tiirlii plana da “mekansal plan™ adin1 vererek bu anlamda mevzi
kazanmaya ¢alismistir. 2014 yilinda yiiriirlige giren “Mekéansal Planlar Yapim
Yonetmeliginde mekansal strateji plani su sekilde tanimlanmaktadir:

“Ulke kalkinma politikalar1 ve bolgesel gelisme stratejilerini mekéansal diizeyde
iligkilendiren, bdlge planlarinin ekonomik ve sosyal potansiyel, hedef ve strateji-
leri ile ulagim iligkileri ve fiziksel esiklerini de dikkate alarak degerlendiren, yer
alt1 ve yer istii kaynaklarin ekonomiye kazandirilmasina, dogal, tarihi ve kiiltiirel
degerlerin korunmasina ve gelistirilmesine, yerlesmeler, ulagim sistemi ile kentsel,
sosyal ve teknik altyapinin yonlendirilmesine dair mekansal stratejileri belirleyen,
sektorlere iliskin mekansal politika ve stratejiler arasinda iliskiyi kuran, 1/250.000,
1/500.000 veya daha iist 6lgek haritalar iizerinde sematik ve grafik dil kullanilarak
hazirlanan, iilke biitiiniinde ve gerekli goriilen bdlgelerde yapilabilen, sektorel ve
tematik paftalar ve raporu ile biitiin olan plani...”

Gecen zaman igerisinde bolge dlceginde mekansal planlama konusundaki bu
karisikligr ve belirsizligi ¢dzecek herhangi bir ¢aba ortaya ¢cikmamustir. Her ne
kadar 2016 yilinda Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 bu kez “Sehircilik Suras1” adi
altinda yeni bir Sura diizenlemisse de bu tiir iist 6l¢ekli planlama sorunlar1 yerine
daha ¢ok sehircilikte kimlik ve alt 6lgekler tartigildigi i¢in herhangi bir gelisme
saglanamamistir.

Yeni Biiyiiksehir Kanunu Sonrasinda Biiyiiksehir Belediyeleri ve Mekéansal
Planlama

Yeniden 6lgeklemenin dordiincii ve son asamasi, aynt zamanda en radikal
olan1 2013 yilinda yiirtirlige giren 6360 Sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanununda
degisiklik yapan kanunla ortaya ¢ikmistir. Kanunla birlikte biiyiliksehir belediye-
lerinin sayis1 arttirilmisg, biiyiiksehir belediyelerinin sinirlart il sinirlarina genisle-
tilmis, biiyliksehir olan illerde il 6zel idareleri kapatilmis ve bu illerde kdyler ma-
halleye doniistiiriilmiistiir. Kamuoyunda biiyiik tartismalar baglatan bu asama ile
birlikte odaginda “biiyiiksehir” bulunan yeni bir 6lgekleme siireci baglamis ol-
maktadir. Bu siire¢ Tiirkiye’de miilki idare sisteminin Tanzimat’tan beri siirege-
len yapisinin degistirilmesi anlamina gelmektedir. Tasarinin yonetsel agidan ge-
tirdigi degisiklikler bir yana tasarinin temel gerekceleri arasinda ise “imar ve
planlama biitiinliigliniin saglanmasi”nin énemli bir yer tuttugu goriilmektedir.
Onceki asamalarda da dile getirilen bu gerekgenin sonugta daha pargali bir yapi
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oOlusturmasi, Kanunla getirilen diizenlemelerin kent planlamasi adina getirecegi
degisikliklerin yeniden ve dikkatli bicimde sorgulanmasi gerekliligini dogurmak-
tadir. Esasen Kanunun gerekg¢esinde de planlama ve imar biitiinliigli kavraminin
muglak birakilmis olmasi bu kavramla ifade edilenin gergekte bir yetki tekelles-
mesi oldugunu da gostermektedir. Bu durumu daha iyi anlamak icin olusan du-
rumda biiyliksehir belediyeleri dahilindeki yerel yonetim birimlerinin mekéansal
planlama yetkilerini ortaya koymak yerinde olacaktir.

Mevcut mekansal planlama sistemi igerisinde biiyiiksehir belediyelerinin
re’sen her tiir ve 6lgekte plan yapabiliyor olmakla birlikte agirlikli olarak kent
biitiinii 6lgeginde planlama ¢alismalar: yiiriitmekte olduklar1 goriilmektedir. Bu
anlamda, kurumsal planlama, mekansal planlama ve yatirim planlamasi arasin-
daki iligkilerin biiyiiksehir belediyelerinin planlama siire¢lerini belirledigi sdyle-
nebilir. Bu kapsamda, biiyiiksehir belediyelerinin yiiriittiikleri temel mekansal
planlama siirecleri agsagida belirtilmistir:

*  Cevre Diizeni Plan1 (1/25 000 ya da 1/100 000) Arastirmalariin Yapil-
mas1/Yaptirtlmasi

*  (Cevre Diizeni Plani (1/25 000 ya da 1/100 000) Yapilmas1/Y aptirilmasi

+ Kent Biitiinii Nazim Imar Plam (1/25 000) Yapilmas1/Yaptirilmasi

+  Nazim Imar Plam (1/5 000) Arastirmalarinin Yapilmas1/Yaptirilmasi

+  Nazim Imar Plam (1/5 000) Yapilmasy/Yaptiriimasi

+ Uygulama imar Plani (1/1 000) Arastirmalarinin Yapilmas1/Yaptirilmasi

+  Uygulama Imar Plani (1/1 000) Yapilmas1/Yaptiriimasi

+ Koruma Amagli Imar Plan1 (1/1 000) Arastirmalarinin Yapilmas1/Yapti-

+ Koruma Amagli Imar Plan1 (1/1 000) Yapilmas1/Y aptirilmasi

* Diger Kurumlarin planlama ¢alismalarina veri ve destek saglamak

* 5366 Sayili Kanuna gore Yenileme Alanlarini Belirlemek

* Ulasim ana plani hazirlanmasi (50 bin iistii belediyelerde)

» Kentsel Doniisiim Master Plan1 Hazirlanmasi (50 Bin {istii belediyelerde)
» Kentsel Tasarim Projesi Hazirlanmas1

*  Cevre Diizenleme Projesi Hazirlanmasi

* Parselasyon Plan1 Yapilmasi

+ Kent Bilgi Sistemlerinin Kurulmas1

Biiyiiksehir smirlari igerisindeki ilge belediyelerinde agirlikli olarak fiziksel
cevrenin sekillendirilmesinde etkili olan uygulama imar planlar1 gercevesinde
planlama siireglerinin yiiriitiildigii goriilmektedir. Bu kapsamda, ilge belediyele-
rinin yirittiikleri temel mekansal planlama unsurlar1 asagida belirtildigi gibi
Ozetlenebilir:
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+  Uygulama Imar Plan1 (1/1 000) Arastirmalarinin Yapilmasi/Yaptirilmasi

 Uygulama imar Plan1 (1/1 000) Yapilmas1/Yaptirilmasi

+ Koruma Amagli imar Plan1 (1/1 000) Arastirmalarinin Yapilmasy/Y apti-
rilmasi

+  Koruma Amagli Imar Plan1 (1/1 000) Yapilmas1/Y aptirilmast

* Diger Kurumlarin planlama ¢alismalarina veri ve destek saglamak

* 5366 Sayili Kanuna gore Yenileme Alanlarin1 Belirlemek

» Kentsel Doniistim Master Plan1 Hazirlanmasi (50 Bin {istii belediyelerde)

» Kentsel Tasarim Projesi Hazirlanmasi

* Cevre Diizenleme Projesi Hazirlanmasi

» Parselasyon Plan1 Yapilmasi

Biiyiiksehir belediyelerinin sinirlari igerisinde bulunan ve yeni biiyliksehir
kanunu ¢ergevesinde mahalleye doniisen kéylerde de mevcut Koy Kanunu ve il-
gili mevzuat uyarinda yapilmasi gerekli onemli baz1 mekansal planlama ¢aligma-
lar1 bulunmaktadir. Bu ¢alismalarin bazilar1 yeni kanun sonrasinda anlamini yi-
tirmekle birlikte ortaya ¢ikacak siirecin anlasilabilmesi i¢in kdylerin bu mekansal
planlama hizmetlerinin ele alinmasinin gerekli oldugu goériilmektedir. Buna gére
koylerin 6nemli mekansal planlama unsurlar1 agagida belirtilmistir:

» Koy yerlesik alan sinirinin belirlenmesi

* Bina cephe ve istikametlerinin, k0y ve mezralarin mevcut tesekkiilii esas
almarak tayin ve tespiti

» Komgu mesafeleri, civarin yapi diizeni ve karakterine, yapilacak binala-
rin miinferit konut veya tarimsal isletme birimi (ahir, samanlik, arabalik vb.) olu-
suna gore karar verilmesi

» Koy yerlesim planinin yapiminin talep edilmesi

Tiirkiye’de mekansal planlama mevzuatinin mevcut sorunlarinin yeni bii-
yiiksehir kanunu sonrasinda farklilasacagi sdylenebilir. Yeni biiyiiksehir kanu-
nundan 6nce de var olan imar ve planlama sorunlari, yeni biiyiiksehir kanunu ile
derinlesmis ve yaygilagmistir. Bu siirecin biiyiliksehir siirlarmin il siirlarina
genisletilmesi ile ortaya ¢ikabilecegi sdylenebilir. Bu kapsamda, daha 6nce yete-
rince deneyimlenmemis il 6lgeginde planlama sorunlarmin; kapatilan il 6zel ida-
releri, belde belediyeleri ve kdylerden yapilan devir ve tasfiyelerden kaynakli so-
runlarin; daha dnce yerlesim bulunmayan kirsal alanlar1 planlama sorunlarinin;
5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununa gore belirlenmis yetkilerin il sinir-
lar1 biitiiniinde uygulanmasindan kaynaklanabilecek sorunlarin; kamusal alanla-
rin korunmasi ve miilkiyeti ile ilgili sorunlarin; yatirim ve hizmetlerle mekansal
planlamay1 koordine etmek ile ilgili sorunlarin ve bir kamusal hizmet ve siireg
olarak mekansal planlamanin gerceklestirilmesiyle ilgili sorunlarin ortaya ¢ika-
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bilecegi diisiiniilebilir. Kuskusuz bu sorunlarin tiimiiniin belirli kosullarda ve za-
man igerisinde ortaya ¢ikabilecegi varsayilmalidir. Asagida bu sorunlara sirastyla
deginilmeye calisilmustir.

Yeni biiyliksehir kanunu ile biiyiiksehir belediyelerinin sinirlar il dlgegine
genisletilmis, belde belediyelerinin kapatilmasi ve kdylerin mahalleye doniistii-
riillmesi ile de ilge belediyelerinin sinirlar1 biiylimiistiir. Bu durum kag¢inilmaz ola-
rak biiyliksehirlerde il 6lgeginde mekénsal planlama yapma sorunsalini dogur-
maktadir. Oysaki Tiirkiye mekansal planlama sistemi igerisinde bu tiir gelismis
bir deneyim bulunmamaktadir. 5302 Sayil1 Il Ozel idaresi Kanunu ile il Ozel ida-
relerine il Cevre Diizeni Plan1 yapma zorunlulugu getirilmis olsa da, bu planlar
ve uygulamalari belirgin bir planlama deneyimi olusturmaktan uzak kalmistir.
Zaten, Tirkiye’nin biiylik bir kismi1 Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 ile miilga Ba-
yindirhik ve Iskdn Bakanlig: tarafindan birkag ili kapsayacak sekilde yapilan
cevre diizeni planlari ile ele alinmis, bu planlar da ¢ogunlukla yarg: kararlarina
konu olarak tartismali bir konum almuslardir. Sonugta 11 8l¢eginde teknik ve hu-
kuki olarak nasil bir planlama yapilmasi gerektigi konusu 6nemli bir bosluk olus-
turmaktadir. 5216 Sayil1 bilyiiksehir belediye kanununa gore biiyiiksehir beledi-
yelerinin planlama yetkileri ¢ok arttirilmis oldugundan dolayi, genisleyen sinirlar
biiyiiksehir belediyesinin re’sen planlama yetkilerini de genisletmektedir. Bu ge-
nigleme planlamada yerel ihtiyag¢larin dikkate alinmasini zorlastirabilir, biirokra-
siyi arttirabilir. Biirokratik olarak bakildiginda eskisinden ¢ok daha fazla plan-
lama konusuyla kars1 karstya kalacak olan biiyiiksehir ve ilce belediye meclisle-
rinin ve teknik birimlerin bu yiikii nasil karsilayacaklar1 ayr1 bir sorun alani olarak
gortilebilir.

Yeni kanun sonrasinda biiyiiksehirlerin tiim ili planlamak i¢in gevre diizeni
plan1 hazirlamalan gerekmektedir. Ancak, bu planlarin nasil planlar olacagi be-
lirsizdir. Yine bu il ¢gevre diizeni planlari ile birlikte Kalkinma Ajanslarinin yapa-
caklar1 bolge kalkinma plani, Cevre ve Sehircilik Bakanliginin yapacagi Bolge
Mekansal Strateji Planlar1 ve kurumsal belediyelerin yapacaklari stratejik planla-
rin iligkisi belirsizdir. Bu plan enflasyonu, illerin kalkinmas1 6niinde bir engel
haline gelebilir. il 6lgeginde yatirim kararlar1 belirlenirken hizmetlerin nasil bir
orgiitlenme ile sunulacaklar1 ve yerlesimlerin nasil gelisecegi iligkisi belirsizles-
mektedir. Bu da yatinnmlarimn takip edilmesinde ve verimliliginde sorunlara sebep
olabilir. il diizeyinde tiim ulasim yatirimlar1 ve planlamasi biiyiiksehir belediye-
sine gecmektedir. Ulagim ana plani yapimina iliskin mevzuat eksikligi ve il dii-
zeyinde ulasim ana plan1 yapiminin bolgesel ve ulusal ulagim aglartyla biitiin-
lesme sorunu sebebiyle ulagim alaninda etkinlik ve verimlilik diisebilir.

Bunun yani sira, daha dnce Valiliklerin ve 11 Ozel Idarelerinin yetkisinde
bulunan ¢ok biiyiik alanlarin Ilce Belediyelerinin yetkisine dahil olmalari, ilge
belediyelerini daha dnce bazi yer almadiklar1 bazi planlama stireclerinde rol al-
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maya mecbur birakmaktadir. Ornegin, Tiirkiye’de daha ¢ok belediye sinirlar1 di-
sinda yer alan arkeolojik sit alanlariin biiylik bir kism ilge belediyelerinin de-
netimine ge¢cmistir. Boylelikle ilce belediyelerinin koruma amagcli imar plani ya-
pim yiikii artmaktadir. Daha 6nce ¢ok fazla sayida arkeolojik sitin koruma plan-
lar il 6zel idarelerinin ve valiliklerin yetkisindeyken, bunlar agirlikla ilge beledi-
yelerine devredilmistir. Burada ilce belediyeleri gerekli planlar1 yapana, gerekli
kapasite olusturulana kadar sit alanlarinin zarar gérmesi ihtimali bulunmaktadir.
Benzer sekilde tarihi kent merkezlerinde 5366 sayili kanunla yenileme alani be-
lirleme yetkisinin biiyiiksehir belediyesine gecmesi sebebiyle ilce merkezlerin-
deki tarihi alanlar ve kent merkezleri ¢okiintiilesebilir, miilkiyet sorunlar1 yasa-
nabilir. Ayrica, kentsel donilisiim master plani ve kentsel doniisiim alani belirleme
yetkilerinin biiyiiksehir belediyesinde olmasi sebebiyle, 6zellikle muhalefet par-
tisinin iktidarda oldugu ilgelerde kentsel doniisiim bir cezalandirma aracina do-
niigebilir.

Ayrica bunlarla iligkili olarak, il 6l¢eginde yasanabilecek benzer bazi sorun-
lar asagida belirtilmistir:

«  Ozellikle devir teslimlerle merkezi hiikiimet kuruluslarma devredilen
miilkler sebebiyle planlama yetkilerindeki merkeziyetgilik ve merkezi hiikiimet
kurumlarinin planlama yetkilerinin genislemesi sorunlar artabilir.

» Koy yerlesik alan planlamasinin, kdy gelistirme merkezlerinin yerini ola-
gan imar planlamasina birakmasi, 6zellikle kent ¢eperindeki kdylerde ortaya ¢i-
kacak sorunlarin artmasina sebep olabilir. Kentlerin gelisme akslarindaki koy-
lerde koy yapisi hizla ortadan kalkabilir.

« 11 6zel idareleri tarafindan belediye simirlar1 disinda yetkin olmayan plan-
lama birimleri tarafindan yapilan akaryakit istasyonlar1 ve sanayi tesisleri gibi
yapilara iliskin mevzi imar planlar biiyiiksehir sinirlarina girdikten sorun yarata-
bilir.

Kapatilan il 6zel idarelerinin, belediyelerin ve mahalleye doniistiiriilen kdy-
lerin miilkleri kanuna gore bir devir-teslim ve tasfiye komisyonu eliyle merkezi
ve yerel yonetim kuruluslaria aktarilmistir. Bu devirler sonrasinda ¢ok ciddi
yeni sorunlar olusma riski vardir. Bu risklerin énemli bir kismi, merkezi hiikiimet
kurum ve kuruluslariin devredilen tasinmazlar sebebiyle planlama yetkilerinin
genislemesi ile yakindan iligkilidir. Bu sorun alanlar1 agagidaki gibi 6zetlenebilir:

+ Il 6zel idaresine ait, kent merkezinde ve tarihi merkezde bulunan tasin-
mazlarin ilge ve biiyiiksehir belediyelerine ge¢gmesi sonrasinda kent merkezle-
rinde yasanacak doniisiim sorunlari artacak, yerel esnaf ciddi sorunlarla karsila-
sabilecektir.
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* Komisyonlarin miilkleri ¢ok ¢esitli kamu kurumlarina devretmesi sonra-
sinda fiili olarak planlamada merkezilesme yasanmasi (cografi ve miilkiyet ge-
nislemesi) s6z konusudur.

» Komisyonlarin miilkleri ilge ve biiyliksehir belediyelerinin sunacaklar
hizmetleri dikkate almadan dagitmasi yeni planlama sorunlarina sebep olacaktir
(yeni hizmet alan1 ve sosyal donati alani ihtiyact i¢in plan degisiklikleri yapilmast
gerekebilecektir)

* Komisyonlarin miilk dagitimi sonrasinda olusacak davalarin planlama
siirecinde olusturacagi etki (davalar) yatirimlarin durmasina sebep olabilir.

* Bor¢ devri sonrasinda biiyiiksehir ve ilge belediyelerinin devredilen
miilklerin satislar1 kent igindeki kamusal alanlarin azalmasina sebep olabilir.

Yeni biiyiiksehir kanunu sonrasinda Tiirkiye’de daha 6nce bulunmayan Il
diizeyinde planlama kavrami ortaya ¢ikmistir. Cok biiyiik alanlar kapsayan ille-
rin nasil planlanacagi belirsizligini korumaktadir. Gelecekte bu anlamda plan-
lama, kirsal alan ve ¢evre sorunlar1 yasanabilecektir. Bu sorunlar:

+ Il diizeyinde planlama 6lgegi, dili ve sistematiginin belirsizligi sebebiyle
kentlerin gelisiminin yonlendirilememesi sikintisi ortaya ¢ikabilir.

+ Il diizeyinde planlamada cografi farkliliklar (kiy1 kentleri, lineer, yag le-
kesi, sigramali1 ve yerlesim dis1 alan1 ¢ok biiyiik kentler) sebebiyle yapilacak plan-
larda farklilasmaya gitme zorunlulugu bulunmaktadir.

+ Kentsel alan digindaki kirsal alanin ve ekolojik hassas bolgelerin il dii-
zeyi planlamasinda denetim mekanizmalar1 (kdyler yok, yakinda bosalacaklar)
bulunmamasi sebebiyle biiyiik ¢cevresel sorunlarin yasanmasi olasilig vardir.

+ I simirlarini asan konularda il diizeyi planlamanin nasil yiiriitiilecegi so-
runu sebebiyle illerin bir arada planlanmasi sorunlari belirebilir.

+ Il diizeyinde planlamanin enerji, su kaynaklar1 yonetimi, madencilik, or-
manlar gibi konularda merkezi hiikiimet kuruluslariyla iligkisinin kurulmasinda
yasanacak zorluklar artacaktir.

+ Il diizeyinde planlamanin merkezde yogunlagmis bir niifusla katilim ve
uygulama sorunlar1 yaganmasi kaginilmazdir.

Yeni Kanun sinirlar1 degistirmistir ancak biiyliksehir belediyelerinin mevcut
yetkileri eski kanuna gore belirlenmistir. Planlama siireci ve planlarin nasil yapi-
lip uygulanacaklar1 da bu anlamda eski sistemle devam etmektedir. Yeni sinir-
larda eski yetkilerin kullanimi planlama siireci agisindan yeni sorunlara isaret et-
mektedir:
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« Il-il istii-il ici planlama kademelenmesi sorunlar1 yasanacaktir. Bu kadar
genis alanlarda plan kademelenmesinin nasil olacagi sorgulanmalidir.

«  l-il iistii-il ici planlama koordinasyonu sorunlar1 yasanacaktir. Sayilart
cok artan il¢e belediyelerinin planlama siireclerinin nasil koordine edilecegi so-
runludur.

* Nazim ve uygulama imar planlarinin kenarlastirma, uyumlastirma sorun-
lar1 davalara sebep olacaktir.

* Mevzi imar planlarinda artiglar gézlemlenecektir. Bu da parcaci kent-
lesme sorunlarini arttiracaktir.

» Kapatilan belde belediyelerinden ve il 6zel idarelerinden devredilen plan-
lama stireglerine iliskin bilgi ve belgelerdeki ciddi eksiklikler bunlarin sebep ola-
caklar sorunlar 6nemli kayiplara sebep olabilir.

« Il 6lgeginde halihazir harita ve jeolojik-jeoteknik etiit eksikligi sorunlart
depreme hazirlik konusunda ge¢ kalinmasina sebep olabilir.

« 1l 8lgeginde planlama verisi temin etme sorunlari yeni planlarin saglikli
yapimini yavaglatabilir.

« 1l 6lgeginde ve genisleyen ilgeler dlgeginde planlama ask siireci ve kati-
lim sorunlan (kimsenin olmadigi yerlerde kim katilacak?) yasanacaktir. Bu da
yeni dava siirecleri anlamina gelebilir.

« Imar siireclerinde biiyiiksehir vesayeti, vatandasin re’sen islem icin bii-
yiiksehire gitmesinin artigina sebep olabilir. Cok uzak ilgelerdeki vatandaglarin
merkeze gelme zorunlulugu vatandaglarin kiilfetini arttirabilir.

» Belediye meclislerindeki temsil sorunlarinin imar kararlarina yansimast
(kiiciik ilgelerin daha giiclii temsili sorunu), yeni rant iliskilerinin kurulmasina
sebep olabilir.

Kapatilan yerel yonetimlerin miilklerinin devredilmesi planlama i¢in ¢ok
6nemli olan miilkiyet sorunlarimi beraberinde getirmektedir. Planlarin uygulan-
masi ve kamusal alanlarin korunmasi riske girmektedir. Bu sorunlar asagidaki

gibi ifade edilebilir:

* Koylerin mahalleye donmesi sonrasinda Cevre ve Sehircilik Bakanligi-
nin tebligi ve kdylerde imar plami yapilarak 5543 sayili iskan kanunu uygulama-
lar1 yapilabilecek mahalleye doniisen koyler taginabilecek, toplulastirilabilecek
ve yapilan imar planlariyla kdy kiiltiirii ortadan kalkabilecektir. Bu da geleneksel
tarim kiiltlirlinlin ortadan kalkmasina, tarim sektoriiniin zayiflatilmasina sebep
olacaktir.

73



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 12, Say1 28, Aralik 2017, s. 53-80.

* Meralar, yaylak, kislak ve kdy ortak mallarinda tiizel kisilik kalktig1 i¢in
TCK 154. madde su¢unun ortadan kalmas1 ve sadece kisi miilk korumasinin kal-
masi sebebiyle tarim alanlari ciddi zarar gorebilir.

* Devir-teslim-tasfiye komisyonlarinin devrettigi 6zel idare miilklerinden
kent merkezinde olanlarin doniisiimiiniin kentsel emlak piyasasina etkileri kii¢iik
esnafin aleyhine olacaktir.

* Komisyonun diger kamu kurumlarina devrettigi miilklerdeki okul, saglik
ocagi gibi kamusal alanlarin satigi, devri uzun vadede kent i¢i kamusal alanlarin
daha da azalmasi ve kamulastirma maliyetlerinin artmas1 ile sonuglanacaktir.

Planlar sadece kentlesmeyi yonlendirmek igin yapilmazlar. Ayrica, yatirim-
larin etkin ve verimli kilinmalari, yatirim ve planlama siireglerinin koordinasyo-
nunun saglanmasi i¢in de yapilirlar. Yeni Kanun bu anlamda da yeni sorunlara
isaret etmektedir:

* Kenti¢i hizmetlerde yatirimei kuruluslar ile planlama otoritesi arasindaki
iligkinin daha da zayiflamasi, koordinasyonun zorlagmasi ile sonuglanabilir.

+ llge belediyelerinin planlama kapasitesinin yetersizlikleri, ilge belediye-
lerinin planlama birimlerinin yapilagsma siirecine dogru baskilanmasini, il¢e be-
lediyelerinin planlamay1 yonlendirememesi sonucunu ortaya ¢ikaracaktir.

+  YIKOB’larin etkisizligi, il dizeyinde yatirimlarla planlamanin iliskisinin
kuracak merciinin yoklugu, Il diizeyinde kamu yatirimlarinin koordinasyonunun
giiclestirecektir.

» Biiyiiksehir ve ilge belediyelerinde planlama siireclerinde plancinin ye-
terlilik ve yetkinlik sorunlari, karne sisteminin yenilenmesi meselesi planlarin
ehil kisilerce yapilmasin sikintiya sokabilir.

Imar ve kent planlamasi ayn1 zamanda vatandaslarin yapilarina iliskin bir
hizmet siirecidir. Yeni biiyiiksehir Kanunu, imar hizmetlerinde maliyet ve kiilfe-
tin artmas, siire¢lerdeki biirokrasi ve yozlagsmanin artmasi riskini tagimaktadir:

* Vatandaslarin planlama hizmetine dahil olabilmek igin il igerisinde ilge-
kent merkezine daha ¢ok gelmeleri zorunlulugu ortaya ¢ikabilir.

» Planlama hizmetinin maliyetinin artabilir.

* Planlama hizmetinde taseron kullaniminin artmasi sonucu ortaya ¢ik-
maktadir. Bu da planlarin daha rant odakli yapilmasi sonucunu getirebilir.

* Planlama hizmetinin daha da fazla yapilasma siireci olarak algilanmasi,
yap1 yogunluklarini ve biitiinciil olmayan planlama uygulamalarini arttirma ris-
kini tasimaktadir.
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Yukarida ifade edilen sorunlarin her biri birbirinden farkli nitelikteki cografi
ve mekénsal gelisim ¢izgileri ve tarihsellikleri bulunan farkli biiyiiksehirlerde
farkli sekillerde tezahiir ettikleri ve sorun alanlarinin farklilagtigi goriilmektedir.
Ornegin Ankara Biiyiiksehir Belediyesi 6rneginde heniiz re’sen yetkilerini kul-
lanma durumlarinin fazla ger¢eklesmemesinden kaynakli olarak il dlgeginde
planlama siireclerinde ve beklentileri yiikselen vatandaglara hizmet sunumunda
sorunla karsilagtig1 goriilmektedir (Sahin, 2016). Burada 5216 Sayil1 Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu ve 3194 Sayili Imar Kanunu uyarinda biiyiiksehir belediyele-
rinin mahalle 6l¢cegindeki mekansal planlama yetkilerinin ihtiyari nitelikte olmasi
onemli goriilebilir. Oysa ilge belediyelerinin il dl¢egindeki planlama sorunlari ve
yatirim koordinasyonu hari¢ neredeyse diger tiim sorun alanlarinda ¢esitli sikin-
tilar yasadiklar1 goriilmektedir. Sinir genislemesi sonrasinda kapatilan belde be-
lediyelerinin ve kdylerin sakinlerinin planlama sorunlarini tagidiklari ilk kademe-
nin il¢e belediyelerinin imar birimleri olmasi bunda etkili olmustur. Ayrica, ilge
belediyelerinin kapatilacagina iligkin sdylentilerin de bu sorun algisinda etkili ol-
dugu soylenebilir. Hem biiyiiksehirlerde hem de ilge belediyelerinde yatirimlarla
mekansal planlamanin koordinasyonu konusunda sorun algisinin diisiik olmasi
ise heniiz bu alanda sorun yasanmamasina ve zaten stratejik planlarla mekansal
planlar arasindaki iligkinin zayif goriinmesine baglanabilir. Ankara gibi genis
yetki alanina sahip biiyiiksehir belediyelerinde benzer sorunlarin yasandigi sdy-
lenebilir.

Ote yandan, kiyilarda yer alan, yerlesim alanlarinin géreli olarak daginik ve
merkezi biiylik bir yerlesimden yoksun oldugu biiyiiksehirlerde daha farkli so-
runlarin yaganmakta oldugu goriilmektedir. Bu sorunlarin baginda daginik yerle-
sim yapisinin kentsel gelisim siireglerinin esgiidiimiiniin saglanmasi i¢in bilyiik-
sehir ve ilge belediyeleri arasindaki iletisim ve etkilesimin arttirilmasidir. Orne-
gin Mugla gibi Tiirkiye nin en uzun sahil seridine sahip, turizmden kaynakl1 ge-
lisme baskilarinin ¢ok yogun oldugu bolgelerde koruma alanlariyla gelisme kay-
gilarinin uzlastirilmasinda, kentsel hizmetlerin sunumunda gerekli miilkiyet so-
runlarinin ¢éziimiinde biiyiik zorluklar yasandigi bilinmektedir. Yeni biiyliksehir
Kanunu ve 6ncesinde 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile biiyiiksehir
belediyelerinin planlama yetkilerinin fiilen ve mevzuat geregi asir1 arttirilmis ol-
masi bu tiir bir esglidiimiin ortaya ¢ikmasini engellemektedir. Kiyilarin kullani-
minda yapilmasi gerekli olan planlama ¢aligmalarinda bu sebeple ciddi sorunlar
yasanabilmektedir.

Esas olarak kentsel gelisme deseninin genel yapisi ile planlama siirecleri
arasindaki bosluklar biiyliksehir belediye sisteminde il¢e belediyeleri ve biiyiik-
sehir belediyeleri arasindaki planlama yetkilerinin kullanimi agisindan sorun ya-
ratma potansiyeline sahiptir. Genel olarak yerlesimler eklenerek yani mevcut
kentsel makro formun genislemesi yoluyla ya da yakindaki baska yerlesimlerin
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biiyiimesi yoluyla gelisebilir. Tiirkiye’de biiyiiksehirlerin genel olarak birinci se-
cenekte “yag lekesi” olarak adlandirilan biiylime anlayisiyla kentlestikleri bilin-
mektedir. Ancak, 6zellikle Karadeniz ve Akdeniz Kiy1 sahillerinde “sigramali”
olarak da adlandirilan, yakindaki yerlesimlerin gelismesi seklindeki biiyiime egi-
limlerine de rastlanmaktadir. Antalya, Trabzon sahili, Samsun gibi biiyliksehir-
lerde goriilen bu tiir biiylime egilimlerinin mevcut mekénsal planlama siiregleri
acisindan sorun olusturma potansiyelinin bulundugu goriilmektedir. Bir yandan
Ilge belediyeleri yerel kalkinma adi altinda ihtiyaglarimin gok iizerinde niifus pro-
jeksiyonlaria dayali olarak biiyiik alanlar1 imara agma egilimine girmekte, bir
yandan da biiyiiksehir belediyeleri bu gelisimlere cesitli gerekcelerle miidahale
etmeye caligmaktadir. Miidahalede en temel araglardan birisi olarak goriilen
cevre diizeni planlarinin yapiminda esgiidiim ve katilim bunun igin ¢ok énemli-
dir. Ancak, ¢ogu zaman hizl1 hareket edilmesi adina gerekli esgiidiim saglanma-
dan yapilan st 6l¢ekli planlar biiytiksehir sinirlari igindeki yerlesimlerin saglikli
bir sekilde planlanmasini engellemekte, altyapt maliyetlerini arttirmaktadir. Bii-
yiiksehirlerin merkez yerlesme alanlarinda tarihi kent dokularinda, sit alanlarinda
ve merkezi ig alanlarinda benzer esgiidiim sorunlar1 yasanmaktadir.

Sonuc¢

Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisinin tartisilmaya baslamasinin ve kis-
men yasalagsmasinin lizerinden yaklasik on yildan fazla bir siire gecti. Bu siire
ozellikle mekansal planlama agisindan sonuglar tartisabilmek i¢in yeterli dene-
yimin ve birikimin olusmasina olanak tanimustir. Ozellikle kamu y&netimi ile se-
hir ve bolge planlama disiplinleri mekansal planlama agisindan yapilan gdzlemler
yasanan yeniden dlgeklenme siirecinin mekansal planlamadaki sorunlart ¢dzme
agisindan basarili sonuglar getirmedigini gostermektedir. Bunun temel sebebinin,
yapilan yeniden lgeklemelerin daha iyi bir mekénsal planlama faaliyeti gercek-
lestirmeyi degil planlamay1 bir arag olarak kullanmay1 hedeflemeleri oldugu sdy-
lenebilir. Ozellikle insaat sektdrii odakli bir makro ekonomik politikanin siirdii-
riilebilir kilinmas1 icin kentsel topraklarin ve kirsal alandaki arazilerin her tiirlii
kullanima ag¢ilmasi i¢in mekansal planlamanin kullanilmasi yeniden 6lgeklen-
mede de mekansal planlama agisindan dnemli savrulmalara sebep olmustur.

Gelinen noktada mekansal planlama agisindan hem yerel yonetimler hem de
merkezi yonetim diizeyinde iki ayri ¢atisma alani ortaya ¢iktigi gorilmektedir.
Bu iki ¢atisma alani asir1 yetki tekellesmesinin ortaya ¢iktig1 biiyiiksehir beledi-
yeleri ile Cevre ve Sehircilik Bakanligr gibi siiper bakanliklar ¢cevresinde sekil-
lenmektedir. Biiyiiksehir belediyeleri 6zelinde bakildiginda teknik olarak biiyiik
zorluklar igeren bir planlama sorununun biitiinsellik ve biitiinlesiklik kavramla-
riyla mesrulastirilmaya c¢aligilmasinin ortaya ¢ikan planlama sorunlarini ¢oz-
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mekte yetersiz kaldigi sdylenebilir. Ciinkii, planlamada demokratik katilim sii-
reclerinin igletilmesi, kurumlar arasi isbirligi ve esgiidiimiin saglanmasi, yeni or-
taya ¢ikan yetki alanin1 planlamak i¢in gerekli veri ve teknik kapasitenin olustu-
rulmas gibi konularda ciddi sikintilar yaganmaktadir. Ote yandan merkezi hiikii-
met diizeyinde mekansal planlamayi farkli ¢er¢evelerde tanimlamaya calisan sii-
per bakanliklarin ise daha farkl1 bir sorunla kars1 karstya kaldig1 sdylenebilir. In-
saat sektoriiniin gelismesine bagimli hale gelen makro ekonomik degiskenlerin
istikrarinin saglanmasi artik Bakanliklarin kullanacaklari mekansal planlama yet-
kileriyle kotarilamayacak bir duruma gelmistir. Artik Tiirkiye’nin tiim sektorlerin
dinamiklerini dikkate alan yeni nesil bir kentlesme politikas1 tanimlamasi ihtiyaci
hissedilmektedir. Ancak bunun i¢in bu siiper bakanliklarin daha 6nce kullandik-
lar1 asint yetkilerin sonuglart ile yiizlesmesi ve bu alandaki hatalarin ortaya kon-
mas1 ve diizeltilmesi gerekmektedir. Bu tiir bir yeni politika yapma siireciyle
mekansal planlama agisindan ortaya ¢ikan karmasik sorunlar ¢oziilebilir.

Ancak ortada ¢ok daha 6nemli bir sorun bulunmaktadir. Kamu Y6netimi Te-
mel Kanunu tasarisinin giindeme gelmesinden ve kismen uygulanmasindan itiba-
ren, mekansal planlama 6nce yerel yonetimler daha sonra da merkezi yonetim
tarafindan ¢cogunlukla bir ara¢ olarak goriilmiistiir. Bu aragsallik ise kendi i¢inde
mekansal planlamaya dair bir tartismaya dayanmamakta, planlamanin noktasal
ve pargact ayricaliklarin dagitimi ve el yordamiyla hareket etmenin bir araci ola-
rak goriilmesi sonucunu dogurmustur. Mekansal planlama yetkilerinin dagiti-
minda her seferinde bir tarafa “her tiir ve 6lgekte planlama” yetkisinin verilmesi,
ortaya cikan noktasal sorunlarin ¢oziimii i¢in hukuki bir ara¢ bulma kaygisini
yansitmaktadir. Pratik olarak bunun sonucu, idarelerin konustuklar1 planlama
kavramlar1 kimi zaman {ist 6lgekli ve oldukc¢a kavramsal yonii agir basan kav-
ramlar olsa da, yapilanin uygulamaya en yakin ve en kestirmeden uygulamaya
yol veren nazim ve uygulama imar planlari olmasidir. Neredeyse yetkisi artan her
idare bu anlamda bu 6lgeklerde hizli sonug almaya calismaktadir. Bu sebeple
Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisinin mekansal planlamaya en derin etki-
leri planlamanin igeriginin bosalmasi, planlamanin uygulamanin tahakkiimii al-
tina girmesi ve Tiirkiye’de mekénsal planlamanin 6zgiinliigii ve derinligi konu-
sunda kamu yonetimi i¢indeki tartigmalarin yilizeysellesmesi olarak 6zetlenebilir.
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TOPRAKTAN BAGIMSIZLASMA VE MERKEZSIZLESME
TARTISMALARI CERCEVESINDE KAMU ORGUTLENMESI*

Koray KARASU*

Ozet

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

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

PUBLIC ORGANIZATION WITHIN THE SCOPE OF DETERRITORIALIZATION AND
ACENTRALIZATION DISCUSSIONS

Abstract:

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

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

82



Topraktan Bagimsizlagma ve Merkezsizlesme Tartismalart Cergevesinde Kamu Orgiitlenmesi

Giris

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

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

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

Kavramlar Uzerine

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

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

(Central — Centralization — Decentralization — Acentral - Acentralization)

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

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

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

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

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

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

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

3 Arrighi, merkezin yoklugu, merkezi ydnetimin/kurallarm yoklugu (absence of central rule), par-
¢al1 yonetim ile anarsi kavraminin iligkisine dair agiklamalarda bulunmaktadir (Arrighi, 2000: 30-
31).
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mustir. Merkezi yonetimin standart tipte bir tasra érgiitlenmesi (miilki idare) In-
giltere’de var olmamistir. Bu iilkede yerel yonetimler toprak tizerinde 6rgiitlen-
menin asli ve standart yapilar1 ve temel kamu hizmetlerinin yiiriitiictisii olarak
yiizyillardir varliklarini siirdiirmektedirler (Karasu, 2013). Gegmiste oldugu gibi
giiniimiizde de Ingiltere’de toprak &rgiitlenmesi/teritoryal orgiitlenme denildi-
ginde akla “yerel yonetimler”in gelmesi bu a¢idan dogaldir.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Kamu Orgiitlenmesi Merkezsizlesiyor Mu?

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

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

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

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

Modern devlet mesrulugunu, biiyiik oranda yonetsel eylemlerin genelligini,
evrenselligini, tilke ¢apinda herkese esit olarak sunulmasini saglamay1 amaglayan
teritoryal sabitlikte orgiitli miilki idare gibi yapilar araciligiyla elde etmistir
(Hardt-Negri, 2000: 348). Tarihsel olarak ortaya ¢ikis nedenleri ve iistlendikleri
roller itibariyle miilki idarenin, merkezi iktidarlarin iktidarlarini tesis i¢in bir arag,
onlar adina ‘zor’un uygulayicisi, kapitalist devlet orgiitlenmesinin ihtiya¢ duy-
dugu merkezilesme siirecinin temel yapilarindan biri oldugu bir gergektir. Bu-
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nunla birlikte miilki idare ayn1 zamanda kamu hizmetlerinin tilke capinda ve iil-
kenin kilcal damarlarinda siirekli, biiyiik oranda bedelsiz ve esitlik¢i bir anlayisla
yiriitiilmesinin ve ekonomik ve toplumsal agidan yurttaglarin haklarinin bir gii-
vencesi olma iglevini de gormiistiir. Miilki idarenin tstlendigi bu islevin, bazi
modern kapitalist devletlerin olusum siirecinde donemin siyasal iktidarlarinin
ozel olarak gozettigi bir amag olarak ortaya ¢ikmadigi ya da miilki idarenin bu
dénemde {istlendigi baz1 ekonomik ve toplumsal islevlerin, merkezi iktidarlarin
toplumsal yap1 ve iliskileri ‘zor’a dayali olarak doniistiirmede tistlendigi rollerin
dissal bir faydasi olarak olustugu da soylenebilir. Ancak ortaya ¢ikis nedenleri ya
da tstlendikleri tarihsel misyonla ilgili tartismalar bir yana, teritoryal sabitlikte
orgiitlii olan ve toplumsal bir islevi olan miilki idare yapilanmasinin, modern bi-
¢imiyle kamu yararinin ilk somutlasma 6rneklerinden birini olusturdugu da goz-
den kagirilmamalidir. Modern miilki idare yapilanmasinin (idarenin miilkiles-
mesi) ayn1 zamanda devletin ilk kamusallagsma bi¢imlerinden biri oldugu da bir
gergektir (Karasu, 2015).%2

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Kamu Orgiitlenmesi Topraktan Bagimsizlastyor mu?

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Modernlik/modernite, Niyazi Berkes’in eserinde ifade edilis tarzi ile sekiile-
rizm (Tirkge cevirisiyle cagdaslasma) onyedinci yiizyilda Avrupa'da baglayan ve
zamanla neredeyse biitiin diinyay1 etkileyen toplumsal yasam ve 6rgiitlenme bi-
cimine/organizasyonuna verilen isimdir. (Giddens, 1994: 9.) Bu ag¢iklamada za-
man ve mekan vurgusu “modernite”nin anlasilmasi (ve Osmanl ile iliskisinin
belirlenmesi) agisindan 6nemlidir. Bir kuram olarak degerlendirildiginde, “mo-
dernlesme kurami”nin arastirma nesnesi Bati/modern dig1 diinya tilkeleridir, on-
larin savas sonrasi siyasal, sosyal, ekonomik ve kiiltiirel yapilarinin modernite
iligkilendirilerek incelenmesinde uygulanan bir sosyalbilim yontemidir.

“Modernlesme” olgusu, iki ideal tip arasindaki “ikilik” durumuna ortiilii ya
da agiktan atifta bulunur: Geleneksel toplum, (kirsal, geri, azgelismis vb.) ve mo-
dern toplum (kentsel, kalkinmis, endiistriyel vb.). Bu tipler, belirli genel/evrensel
yasalari izleyen daimi bir evrimsel siire¢ vasitasi ile tarihsel olarak birbirine bag-
lanir.(Larrain, 2008: 506.)

Bir toplumsal kuram olarak ise modernlesme, 2. Diinya Savasi’ni izleyen
yillarda ortaya ¢ikti. Modernlesme kuramcilari geleneksel toplumdan modern
topluma gecis siirecinde, “modernlesme’nin, birbirinden farkli {i¢ modelden bi-
rini izleyerek olacagini ileri siirdiiler: (Abadan, 1970: 22-24.)

1- Evrimci-tekli model’e gore, “toplumsal orgiitler” gelistikge geleneksel
toplumlar yerlerini modern olanlara birakacaklardir.

2- Coklu modele gore, sosyo-ekonomik gelisme niceliksel bir takim sigra-
malar olarak goriilmektedirler.

3- Kiiltiirel ikilem modeline gore, modernlesme siireci, geleneksel yapilarin
modern yapilarin i¢inde eritilmesidir.

Modernlesme kurami 1970°1i yillarda Osmanli-Tiirk modernlesmesi {ize-
rinde uygulanmaya baglandi. Eserlerde, modernlesme kuramindan beslenen bir
tutarlilikla, az-gok birbirine benzeyen, ortak bir igerik izlenir. Osmanli Impara-
torlugu’nun kurulma siireci, geleneksel-klasik dénem Osmanli imparatorlugunun
“yap1”’s1, bu yapida ortaya ¢ikan “bozulma”lar, geleneksel reformlar ve reform-
cular, sonrasinda Tanzimat reformlar1 ve pasalar, Yeni/Gen¢ Osmanli hareketi,
II. Abdiilhamit idaresi, Geng/Jon Tiirk hareketi, bu donemlerde yiiriitiilen reform
cabalari, Itthatcilik, ulusal kurtulus savasi siireci, Osmanli yikilist ve modern Tiir-
kiye’nin dogusu. Sonrasinda modern devletin kurumsal yapilanmasi, bunun te-
mel onciilleri ve devrimler. Gelenekselden moderne evrilen “yap1”nin dissal ulus-
lararas1 konjonktiirle de iligkileri ¢6ziimlenir. Yer yer organik-i¢sel, yer yer inor-
ganik-dissal etkenlere vurgu yapilir. Berkes’in eseri de bu tarihsel siirecin izlerini
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tagir ve tarihsel gelisim yukaridaki ii¢ modelle i¢kin olarak islenir. (Ak, 2014:
419-486.)"

Eserin temel tezi, gelenekselden moderne, tarihsel olaylar ve olgularin im-
paratorluk rejiminden cumhuriyet rejimine dogru gelisimin 6nkosullarini olustur-
dugudur. Kayali’nin yorumu izlenerek, denilebilir ki, Kemalizmin kiiltiirel dii-
zeyle sinirlt bir “listyapisal” doniisiim olarak elestirildigi, kiiciimsendigi 1960’1
yillardaki gegerli soyleme aykir olarak, Berkes’in, eserinde, ekonomik gelisme-
lerin 6nkosulunun kiiltiirel alandaki degismelerle gergeklesebilecegi ifade edilir.
Cumbhuriyet degisiminin devrimci nitelikte oldugu, bu degisimin sosyal devrimin
onkosullarini yarattigini belirtilir. Eserde, Tiirkiye’nin son iki yiizyillik degisi-
mini tarih ve kiiltiir eksenli bir degisim olarak yorumlanir, Kemalizm kiiltiir ek-
senli bir modernlesme modeli olarak nitelendirilir. (Kayali, 2009: 340.)

Kitap Uzerine Yontembilimsel Bir Not

Tarihi bu sekilde okumanin “teleolojik™ ve “determinist” bir yaklagim (Y1l-
diz, 2012: 5, krs. Atilgan, 2007: 19) olduguna dair elestirilerin ayrintisi incele-
memizin kapsami digindadir. Su kadarini sdylemek miimkiindiir ki, mesela David
Ruelle rastlant1 ve determinizm/zorunluluk arasindaki iligkiyi mantiksal agidan
celiskili bulmamaktadir. Ruelle, bir sistemin baglangi¢ durumunun icerdigi ko-
sullarin 6nceden belirlenmis oldugu gibi rastlantisal yoldan ortaya ¢ikmis olabi-
lecegini savunmaktadir. O’na gore, Baslangi¢ durumunun icerdigi ¢ok kiigiik bir
rastlantisallik daha sonraki bir asamada ¢ok daha biiyiik boyutlar kazanabilir. Uy-
gulamada zorunluluk rastlantiy1 ortadan kaldirmamaktadir. (Ellialtioglu, 2006:
270.)

! Niyazi Berkes’in kiilliyat: i¢in bkz. Ak, 2014: 419-486. Bu makalede ,Berkes’e ait eserler, yonet-
tigi lisansiistii tezleri, kendisiyle ve eserleriyle ilgili caligmalar siniflandirilarak derlenmistir.
Berkes’in kiilliyatinin kronolojik temasi izlendiginde iki ayr1 dénemden bahsedilebilir. Ber-
kes’in, 1930’Iu yillarin sonu ve 1940’11 yillarin baslarindaki eserleri ile 1950°1i yillardan sonraki
eserlerinde tematik ve yontemsel farkliliklar vardir. Berkes, sosyoloji disiplininde 6nceleri pozi-
tivizme dayali ampirik ¢aligmalar yiiriitmiis, sonrasinda ise tarihsel caligmalara agirlik vermistir.
Kasapoglu, 1999: 61.Ak’1n tespiti de bu yondedir. Dariilfiinun’da felsefe egitimi alan Niyazi Ber-
kes, daha sonra Amerika’da Chicago Universitesi Sosyal Bilimler Fakiiltesi’nde sosyoloji alanina
yonelmis olsa da, ilerideki donemlerde 6nemli eserlerini verdigi tarih ve ekonomi alanlarryla il-
gilenmistir. Ak, 2013: 200. Berkes, Amerika’da aldig1 sosyoloji egitimi sirasinda Louis Wirth,
Herbert Blumer, Robert E. Parker, Radcliffe-Brown gibi zamaninin tinlii akademisyenlerini ta-
nima firsati bulur. Ak’ in yorumuyla, “bu dénemden sonra Berkes toplumbilim agisindan Chicago
gelenegini benimsemistir.” Ak, 2013: 201. Berkes’in yaymlarinin/temalarinin tarihsel seyri ve
ieriksel analizi Kasapoglu ve Ak’ bu tespitlerini dogrular niteliktedir. Krs. Ozlem, 2000:
135.0zlem, Berkes’in toplumbilim agisindan “yapisalci-islevselci” bir sosyal bilim modelini be-
nimsedigini belirtir. Ozlem, 2000: 135. Kayali’ya gére, Berkes’in bu sekilde degerlendirilmesi
¢ok ylizeysel olacaktir. Kayali, 2008: 740.
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“Sifir noktasinda sistemin durumunda meydana gelen ¢ok kiigiik bir degisiklik
kendisinden sonra gelen ve zamanla istel bigimde biiyiiyen bir degisiklige yol
acar. Keyfi baslangi¢ kosulundaki pek ¢ok fiziksel sistem baglangic durumuna
hassas baglilik gostermektedir”’(Ellialtioglu, 2006: 270.)

Osmanli-Tiirk ¢cagdaslagma stireci s6z konusu oldugunda, Tiirkiye’de ¢ag-
daglasmada “ilk adimlar”, baslangi¢ durumu/sifir noktasi olarak degerlendiri-
lirse bu durum/nokta ile sonraki asama/asamalar ve en son asama arasinda bii-
yiik yapisal fark ortaya ¢ikar. Bu aslinda, paleontologistLouis Dollo’iin, “geri
doniilmezlikilkesini ¢cagristiran bir siiregtir. Bu ilkeye gore,

“Evrim siirecinde kaybolan ya da iptal edilerek atilan bir yap1 veya organ, bu or-
ganizmalarin soy ¢izgisinde tam olarak ayn1 bigimde ortaya ¢ikmayacaktir.”?

Niyazi Berkes’in temel tezini de bu kapsamda okumak yontembilimsel Tiir-
kiye’de Cagdaslagma kitabi (ve biitiinsel anlamda Berkes’in kiilliyatini®) anla-
makta yararli olabilir. Nitekim Berkes, kitabin 6ns6ziinde, kitabina teleolojik, de-
terminist vb. mealinde yoneltilen bir elestiri 6rneginde, tarihsel siirecin “rastlanti”
ve “zorunluluk” kapsamindaki ilerlemesine dair agiklamada bulunur. ilgili eles-
tirinin gerekgesini sunar ve elestirmene cevap verir:

“Ona gore ben Osmanli-Tiirk tarihini anatomi masasina yatirarak istedigim gibi
kesip bigmis, istedigim sonuglart ¢ikarmistim. Boyle bir savi elinizdeki yapitin
kapsamina ve diizeyine denk denecek bir aragtirma yapmadan kendi kisisel egili-
mine ve inancina gore yapmisti. Ona gore, Cumhuriyet’in laiklik ilkesi ne gézden
gegirdigimiz siirecin dogal bir sonucudur, ne de miisliiman Tiirk toplumunun istek
ve egilimine uygundur.

Son yillar iginde Cumhuriyet’in ana ilkelerine karsit eylemlere egilimli olan parti
politikalariin yanini tutan bir kisi i¢in bdyle bir goriisiin ileri stiriilmesi dogaldir.
Ancak, bu yapitin yazari olarak Tiirk¢esinin bu ikinci yayimlanigt amaciyla dii-
zeltmeler yapmak i¢in onu satir satir yeniden okudugum zaman, inceledigim olu-
sumun nasil kaginilmaz bir yolda ve yonde soziinii ettigim ilkelere dogru geldigini
gordiim. Bu gelis 6yle bir zorunlulukla olmustur ki onu begenmeyerek “baska ya

2 https://translate.google.com.tr/translate?hl=tr&sl=en&u=https://tr.wikipe-
dia.org/wiki/Dollo%2527nun_tersinmezlik yasas%25C4%25B1&prev=search [Erisim:
4.11.2017] Ayni ekolden Stephen Gould, geri doniilmezligin, “bir zaman diliminde genis ve ce-
sitli formlarda ortaya ¢iktiktan sonra belirli evrimsel patikalari ve oriintiileri engelledigini diisii-
nir.” A.g.y.

Belirtmemiz gerekir ki, Niyazi Berkes’in Osmanli-Tlirk modernlesme yaklagimma yonelik
olumlu ya da olumsuz elestirilerin, literatiiriin karsilagtirmali analizi (ya da biitiin eserleri iizerin-
den Niyazi Berkes’in incelenmesi) bu makalenin kapsamini agmaktadir. Makale, bagliktan da
anlagilacag iizere; Berkes’in, “Tiirkiye’de Cagdaslasma” baslikli, Tiirk¢e, eserinin incelenme-
siyle sinirlidir.

w
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da tersine bir yonde olmaliydi" inanci ile ele almak i¢in bir Kimsenin ya tarih olay-
larin1 bilmemesi, ya kisisel bir egilimin etkisi altinda bulunmasi, ya da tarihe ¢ag-
dis1 bir agidan bakmasi gerekir.” (Berkes, 2012: 14.)*

Berkes’e gore, Tiirk ¢agdaslagma siirecinde, gelenekselden moderne dogru
“kac¢imilmaz” bir tarihsel ilerleme vardir ve bu ilerleme, mutlak bir “zorunlu-
luk”la olmustur.

“Ayr1 agsamalari tartigirken bugiin karsilagilan toplum, devlet ve uygarlik sorunlari-
nin kokenlerinin sanildigindan ¢ok derinliklerde oldugunu gordiikce “devrim” kav-
ramimin yiizeysellikten kurtarilmasi zorunlulugu daha cok beliriyor. Tarihe bag-
vurma bize ancak bugiine ve yarina daha genis bir ¢ergeve icinde bakma olanagi
saglama acisindan yararli olabilir. Bu arastirmada varilan sonug, olaylarin kendile-
rini tarih siireci boyunca gozlemlemenin ister istemez vardigi sonugtur.”’(Berkes,
2012:13))

Berkes savinda kararli ve 1srarcidir. “Tiirk ¢cagdaslasmasinin”, der Berkes:

“Gegmisinin inip ¢ikiglarina dayanarak bu yayimlanisin 6nséziinde yine ileri siirii-
yorum ki, ne denli geri donme ¢abalari olursa olsun higbiri tarihsel olusumu durdu-
ramayacaktir. Tersine, daha da ileriye itecektir. Bu yapiti okuyun, ka¢ kez boyle
geriye doniik ¢abalar oldugunu, ka¢ kez hepsinin saman alevi gibi sonerek daha ile-
riye dogru atilimlara yol actigin1 géreceksiniz.”(Berkes, 2002: 14.)

Berkes’in ileri sundugu savinin veri tabani/kanitlari nedir? Yukaridaki ifa-
deden de anlasilacag: {izere, savin kanitlari, 18. yiizyildan beri siiregelen cag-
daslasma adimlarinin, tarihi olaylar ve olgularin, kisaca tarihin bizatihi kendi-
sidir.

Bu bakimdan, Tiirkiye’de ¢agdaslasma siireci; kitapta, tarihsel olay ve olgu-
lar sirf kronolojik bir sirayla, betimlemeci bir sekilde ifade edilmeyip; tarih, be-
lirli bir tarihbilimsel yontemle okuma ve ¢éziimleme ile incelenir. Aslinda kitap,
Osmanli-Tiirk modernlesme tarihini “tarihte zorunluluk™® kapsami i¢inde deger-
lendirir. Asagidaki ifade bunu vurgular:

4 “Ancak”, der Berkes, “son yillarin kimi olaylar1 bu nitelendirdigim kisinin hakli oldugunu goster-
mez mi?” sorusunu da yanitlamak zorundayiz” diye ekler ve “geri doniilmezlikilkesi ni hatirlatan
bir agiklama ile bu soruya cevap verir: “Ben, Tiirk cagdaslasmasinin gegmisinin inip ¢ikiglarina
dayanarak bu yaymlanigin 6nséziinde yine ileri sliriiyorum ki, ne denli geri donme ¢abalar1 olursa
olsun higbiri tarihsel olusumu durduramayacaktir. Tersine, daha da ileriye itecektir. Bu yapiti
okuyun, kag kez boyle geriye doniik ¢abalar oldugunu, kag kez hepsinin saman alevi gibi sonerek
daha ileriye dogru atilimlara yol agtigin1 goreceksiniz.” Berkes, 2012: 14.

5 Berkes’in yaklasimnda; tarihsel siireg i¢inde, tarihin dogasi geregi zorunluluklar vardir: Mesela
bkz. Berkes, 2012: 341, 253, 300, 365. Bununla birlikte; bu siiregte, rastlantilarin/tesadiiflere de
yer vardir: Mesela, “17. yilizyilda Avrupa ticaretinin getirdigi ve bugiin bize 6nemsiz goziiken
maddelerin yayilisi, ancak dikkatle bakildigi zaman fark edilebilecek etkiler yaratmisti. Bunlarin
baginda kahve gelir. (...) Kahvenin serbestlesmesinin en devrimci sonucu, sayisiz kahvehanenin
acilmasi olmustur. Glinliimiizde hemen hemen sénmiis olan eski kahvehanenin siyasal 6nemini,
bugiin bizim géziimiizde canlandirmamiz biraz giigtiir”. Berkes, 2012: 43-44.
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“Tiirkiye’de ¢agdaslasma siirecinin geligimini izleyen bu arastirma, 18. Yiizyilin
baglarindan Cumhuriyet rejiminin kurulusuna degin gecen olaylarin tarihi olarak
yazilmamigtir. Cumhuriyet’in ilanindan sonraki donemin tarihi de degildir. Tarih-
sel olaylar burada Cumhuriyet’e gelisin 6nkosullar1 olarak oynadiklar1 roller agi-
sindan yer almislardir.

Bu yapitin basta gelen amact, sozii edilen ylizyillar iginde gegen i¢ ve dis olaylarin
nasil zorunlu olarak bir ulus birimine dayali Cumhuriyet rejiminin gelmesi dog-
rultusunda aktigim gdstermektir.” (Berkes, 2012: 13.)°

18. yiizyildan itibaren siiregelen tarihsel i¢ ve dig olaylar “cumhuriyet reji-
mine gelis”in “On kosullar”n1 olusturmakta, tarihsel akis bu rejimi “zorunlu” kil-
maktadir.

Bu siireg i¢inde, cumhuriyetin baglangi¢ durumu/sifir noktasi Osmanli-Tiirk
cagdaslasma hamlelerindedir. Kitaptaki boliimleme ile siirecin “ilk adimlar”mn-
dadir. Bu baglamda, tarih, bu ilk adim1 ve onu takibeden sonraki adimlari izleye-
rek, “zorunlu” olarak “modern” Tiirkiye’ye (siire¢ icinde gelenekselden cagdasa)
dogru evrilmistir.

Bir bagka 6rnek olarak, popiiler seriiven, seyahat ve fen konularindan sonra cinayet ve polisiye
romanlarin dil ¢agdaslagmasi iizerindeki dnceden hesaplanmamis/kestirilmemis etkileri bu an-
lamda nasil yorumlanmalidir? Bu sayede, resmi dilin, II. Abdiilhamit déneminde daha da anlasil-
maz olmasina karsilik; resmi olmayan dilin yagayan dile daha ¢ok yaklasmasi (Berkes, 2012: 370)
yoniindeki “tesadiifi etki” buna dair bir 6rnektir. Berkes’in anlatimiyla: “Resmi olmayan dil ya-
sayan dile daha c¢ok yaklasti. Eskinin sivrilmis kisilerinin ¢ogu devletin Terciime Odasi’nda yeti-
sirken, bu dénemin sonradan sivrilmis edebi kisileri Bab-1 Alf kitapgilarinin, kitap ¢evirmenligi-
nin ¢iraklik donemlerinden gelmistir. (...) Bunlar Fransizca’y1 kolay ve ¢abuk ¢evirebilmek igin
eski edebiyat dilinin bir¢ok kurallarina satir atmak zorunda kaldilar. Yazdiklar dilde din, resmilik
kokusu gittikce azaldi. Mizah dili, Sinasi’nin biraktig1 yerden ¢ok daha ilerilere gitti. Osmanli-
Tiirk edebiyati tarihinde, her baski doneminde mizah dilinin gelismeler gostermesi ilging bir olay-
dir.” Berkes, 2012: 370.

6 Aktar, Omer Liitfi Barkan’in, Berkes’e, “Niyazi, hi¢ birimiz kendi tarihimiz hakkinda bu denli
toparlayict bir kitap yazamadik. Tebrik ederim” dedigini aktarir. Aktar, 1999: 62. Kitabin, alanina
dair, bugiin bile ¢okga rastlanmayan, bdyle bir toparlayici-biitiinsel 6zelligi de vardir. Gerek ya-
yinlandig1 dénemdeki, gerekse sonraki yillardaki akademik (ve akademi dis1) etkisi ise tartisilmaz
bir gergekliktir.
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Bir Basyapat: Tiirkiye’de Cagdaslama

Tiirkiye’de Cagdaslasma, Ingilizce orijinal baskisinda “The Development of
Secularism in Turkey” (McGill University Press, 1964) baglig1 ile yaymlanmis
ve Tiirkgeye, Cumhuriyet’in 50. yili miinasebetiyle, “Tiirkiye’de Cagdaslasma”
(Ankara: Bilgi Yayinlari, 1973) bashigi ile,® kismen orijinal baskisinin akademik
dilinden arindirilarak, yeniden gozden gegirilerek basilmustir.’ Ak’a gore, Tiirk-
cesi, her ne kadar genelde ingilizce yayimlananin terciimesi olarak kabul edilse
de, bunun olduk¢a hatali bir anlayis oldugu diisiiniilmektedir, zira iki kitap da
birbirinden ayr1 basli basina birer eserdir ve igerikleri farkhidir. (Ak, 2014:
429,dn. 16.)*° Yildiz’a gore ise, kitap, Berkes tarafindan bazi ekleme ve gikarma-

7 Berkes’in McGill Universitesi Islami Arastirmalar Enstitiisii’ne verdigi 6zgecmis ve yaymn liste-
sinde “Yayin I¢in Verilmis [Eserler]” bashiginda, “Niyazi Berkes, The Rise and Development of
Secularism in Turkey, by Columbia University Press, New York” yazis1 goriilmektedir. Dingga-
hin, 2010: 237. Dilekgedeki yayin listesinde en son yaym ve faaliyet 1962 tarihlidir. Buna gore,
Berkes’in The Rise and Development of Secularism in Turkey baslikli kitabinin ilk adinin yayin
listesindeki baglik oldugu disiiniilebilir. Krs. Ak,2014: 429, dn. 15.

8 Berkes’in bu kitab1 iizerine yayinlandig1 yillarda hi¢ durulmamstir. Berkes bu eserinde daha &n-
ceki ilgisinin aksine Osmanli toplumunun son iki yiizyillik siirecini anlatmayi ve bu siirecin Tiir-
kiye’yi zorunlu olarak Cumhuriyet’e getirdigini formiile etmeyi denemistir. (Kayali, 2009: 339).

% Berkes’in, Unutulan Yillar’daki ifadesi ile: “Soziinii ettifim tez, sonradan Tiirkgesi de yapilarak

cikan Tiirkiye'de Cagdaslasma bashg altinda ¢ikan kitaptir”, Berkes, 2014: 134.
Berkes’in Osmanli-Tiirk ¢agdaslagsmasi/sekiilerlesmesi/modernlesmesi iizerine ilgi ve ¢aligma-
lar1 1930’1u yillara kadar geri gider. Bkz. Berkes, 2014: 75. Ankara Halkevleri kiitiiphanesindeki
deneyimi bunda 6ncii bir etken olmustur. Bu deneyim, Istanbul’un isgal yillarinda gizli bir Rum
orgiitiiniin kiitiphanesinin Mustafa Kemal Pasa’nin emri ile Ankara’ya getirilerek bu kitaplarin
tasnif edilmesi gorevidir.

10 Ak’a gore, “The Development of Secularism in Turkey” Niyazi Berkes’in ilk basyapitidir. 1964
yilinda ilk baskis1 ingilizce olarak yapilmustir. Tiirkiye 'de Cagdaslasma baslikh eser Berkes’in
ikinci bagyapiti niteligindeki eseridir. Berkes, kitabiyla ilgili olarak, “daha 6nce, 1964’te The De-
velopment of Secularism in Turkey ad: altinda Ingilizce olarak yayinlanmus olan bu yapitin Tiirk-
¢esinin Cumhuriyet’in 50. y1ldoniimii i¢in hazirlanmasi ¢alismalari”’ndan bahseder. “Tiirkiye 'de
Cagdaslagma bir yapit olarak Cumhuriyet’in dogusunun 50. yildéniimiiniin kutlandig1 yilda ya-
ymlanmak iizere yazilmigti. Cumhuriyetin dogusu yillarinin kusagindan gelen bir kisi olarak o
y1ldéniimiiniin kutlanmasina bdyle bir arastirma ile katkida bulunmak yazi ve §gretim yagamimin
en dogal, en mutlu goreviydi. Berkes, 2002: 13. Kitabin siirekli bir gelisim i¢inde oldugunu Ku-
yas’in alintilarindan anliyoruz. Buna dair 6rnek, “Niyazi Berkes’in kendi kopyasina yaptig1 ek-
lerdir. Nitekim Berkes, bazen satir aralarinda, bazen marjlarda, bazen de kitaba ilistirdigi kiigiik
not kagitlariyla, 1978’de yayimlanan metne epey miidahalede bulunmus.” Kuyas, 2012: 10. Ka-
yali yillara yayilmig bu eserin safahatiyla ilgili olarak sdyle bir tespit yapar; ki bu tespit ayni
zamanda Niyazi Berkes’i yazar ve birey olarak anlamanin da anahtaridir. Soyle ki: “Cogu baska
entelektiielin degisik donemlerde yazdiklarin1 okumak, degisik entelektiiellerin metinlerini oku-
mak gibi bir duygu olusturur. Fakat Berkes’in kirk yil araliklarla yazdiklarini okumak ayni kisiyle
yiiz ylize olundugu izlenimini uyandirir. Ciinkii benzeri diisiincelerin ifade edildigi rahatlikla an-
lasilabilir. Aradaki tek fark Tiirkiye’nin o zamanki durumu konusundaki iyimserlik ya da kotiim-
serliktir. Diislinceler degismese bile duygular degismektedir.” Kayali, 2000: 76.
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lar yapilmis olmakla beraber Ingilizce orjinalinin Tiirkceye terciime edilmis ha-
lidir. Ingilizce ve Tiirkge baskilar1 arasinda bazi farklarin olmasina ragmen “ana
anlati, temel savlar, sunulan 6rnekler, boliimler vs. agisindan ikisi de aynidir” di-
yen Yildiz'in tespitleri sdyledir:

“Iki baski arasinda goze carpan ilk fark “iislup”tadir. Ingilizce baskidaki akademik
ve daha teknik ifadelerle bezeli iislup yerini ¢ok rahat ve denemeye yakin bir dile
birakmustir. Ikincisi, ilk baskida Atatiirk, sadece kronolojik sirasi geldiginde (yani
1919°dan sonraki kisimlarda) anilirken, Tiirkge baskida neredeyse bastan sona,
gerekli-gereksiz Atatiirk atiflar1 ve karsilastirmalari bulunur. Uglinciisii, 1973 bas-
kisinda 18.yiizyildan 20.yiizyila dek gerceklesen yeniliklere din adamlarinin ve
ulemanin kars1 ¢itkmak bir yana, destek bile verdiginin belirtildigi degisik sayfa-
lara yayilmis ifadeler, 1964’deki ilk baskida bulunmaz. Dordiinciisi, ilk baskida
daha az yer verilen iktisadi unsurlar, Tiirk¢e baskida genis olarak kitaba dahil edil-
mis, hatta orijinal baskida pek rastlanmayan “sinif” ve “siniflar” kavrami 6ne ¢ik-
mustir.” (Yildiz, 2012: 4, dn. 4.)

Tiirkiye’de ¢agdaslagsma kitabinin Yap1 Kredi Yayinlarindaki baskisini ha-
zirlayan Ahmet Kuyas konuya dair soyle bir agiklama yapar:

“O siralarda benim niyetim, kitaba temel olan ve ilk kez McGill Universitesi’nce
1964’te yayimlanan The Development of Secularism in Turkey adli eserle karsi-
lagtirmal1 bir edition critique hazirlamakti. Ancak, o kitapta olup da Tiirkiye de
Cagdaslasma’ya alinmayan ya da ilk eserde olmayip da Tiirk okurlari igin yeni
yazilmig boliimlerin bir arada verilmelerinin yaratacagi teknik zorluklarin yani-
sira, bu boliimlerin varlik veya yokluk nedenleri {izerinde, spekiilasyon diye ad-
landirilmasalar da, en azindan sav olarak nitelenebilecek bir dizi agiklamaya gi-
risme mecburiyeti, beni sonugta orijinal Ingilizce eseri tiimiiyle isin disinda birak-
maya itti. Burada, ad1 gegen iki kitabin ayri iki kitap olduklarini daha en basta
sOyleyen Fikret Berkes’in ne kadar hakli oldugunu teslim etmem gerekir.” (Kuyas,
2012: 10.)

Kuyas, bdylece, “Ingilizce eserin devre dis1 kalmasindan sonra olusan yeni
basim”dan soz eder, ki bu yenilik kitabin editoryal yonii ile -dort 6ge ile- ilgili-
dir.(Kuyas, 2012: 10.)

Ayhan Aktar da iki kitap arasindaki tislup farkina, igeriklerdeki ekleme-¢i-
karmalara deginir, yazilislarindaki baglama dikkat ¢eker ve iki kitabi ayr1 ayrn
degerlendirmeyi Onerir.(Aktar, 1999: 64.) Aktar teleolojik yaklasima da dikkat
ceker:(Aktar, 1999: 66.)

“Kisaca gelismenin son agsamasi her zaman bellidir ve sosyal bilimcinin gorevi
bu son agamaya giden yolu ortaya koymaktir”,

Konuya dair Altun’un yorumu; kitabin, The Development of Secularism in Turkey bagligiyla ya-
yinlandig1 ve “eserin bizzat yazari tarafindan, serbest bir tarzda terciime edilerek ve belli 61-
c¢lide yeniden yazilarak, Cumhuriyet’in 50. yilinda Tiirk¢ede Tiirkiye’de Cagdaslagsma adiyla ya-
yinlandig1” yoniindedir. Altun, 2004: 462.
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“Toplumsal degisimin bu sekilde algilandig1 modeller i¢inde dogallikla “arizi
veya tesadiifi” olanin bir yeri yoktur. Anlatilan her olay veya metinde agiklanan
her olgu, son duraga dogru uzanan ¢izgide yerine gore biiyiik veya kiiciik katki-
lar yapan unsurlardir.”

Biz, her iki kitabin kiyaslandiginda, icerikle ilgili Ayta¢’in tespitlerine kati-
liyoruz. Buna ek olarak, iki kitabin daha ziyade sekil bakimdan farkliliklar icer-
digi kanaatindeyiz. Berkes’in kendi ifadesi de bu yondedir. Kitabin yazim siireci
izlendiginde, 1973 baskisinin, orijinal 1964 baskist1 iizerinden bazi yeni gozlemler
ve gozden gecirmelerle, yaymlamis olabilecegi akla yakin gelmektedir. Nitekim,
Dingsahin, doktora tezinde bu konuya deginmektedir. Yetmigli yillarin basinda,
kendisinden, The Development of Secularism in Turkey baslikl1 kitabinin bir ge-
virisinin yaymlanmasi istendiginde, Berkes’in, orijinal ¢alismay1 yeniden gézden
gecirmek ihtiyac1 duydugunu ve 1973'te Islam Arastirmalar1 Enstitiisiinden bir
yil ayrilip; Cumhuriyet'in 50. y1ldéniimii i¢in yeni bir kitap yazmaya odaklandi-
gin1 belirtir. (Dingsahin, 2010: 187.) “Sonug olarak™, der Dingsahin,

“Tiirkiye’de Cagdaslasma, Berkes’in, The Development of Secularism in Turkey
baslikli kitabindaki kiiltiirel, entelektiiel ve tarihsel yaklagimina sosyoekonomik
analizlerini de ekledigi bir ortamda ortaya ¢ikti”.(Dingsahin, 2010: 187.)

Aktar’in bahsettigi “540 sayfalik bir kitabin bir ayda bitirilmesi mucize sa-
yilmalidir”’(Aktar, 1999: 65.) ifadesi ise eserin baski asamasina dair olsa gerektir.
Eserin, gozden gecirilerek, tashih edilerek yazilmasi siirecine degil. Kald1 ki, Ak-
tar’in climlesinin devamindaki “bu kadar kisa siire i¢cinde bu denli kapsamli bir
kitabin Tiirk¢esini hazirlamak ancak popiiler bir dil kullanarak gercgeklestirilebi-
lecek bir ig oldugunu soyleyebiliriz.” ifadesi de, zaten (kitabin Tiirkgesine vurgu
ile, hangi kitabin?), iki kitabin aynili§ina vurgu yapiyor.

Berkes’e gore, Osmanli modernlesme siirecini “laiklik” s6zciigiinden ziyade
“sekiilerlesme” kavrami daha iyi ifade etmektedir. Bu siirecte, “cagdaglasma” as-
linda “sekiilerlesme”’ye karsilik gelmektedir, “laiklesme”ye degil. Clinkii laiklik
daha ¢ok din ve devlet ya da diinyevi ve kutsal otoriteler arasindaki ayrismay1
anlatirken; sekiilerizm, politik bir otoriteler ¢atigmasinin yani sira bir siire¢ olarak
belirli bir toplumdaki sosyal ve kiiltiirel yapilarin kutsal olandan diinyevi olana
dogru kaymasi, doniisiim gegirmesini anlatir.!Berkes, Osmanli-Tiirk toplumsal-
siyasal gelisimi agisindan degerlendirildiginde, “laiklik” ve “sekiilerlik” kavram
cifti ile ilgili olarak kavramsal bir ayirim sunar ve bunlarin “cagdaslasma” ile
olan ilintisini/ilintisizligini ortaya koyar:

1 Ingilizce baskidaki “sekiilerizm” bashgmin, Tiirk¢e baskiya “cagdaslasma” olarak gevrilmesi ve
“laiklik” kavraminin her iki baskida da gegmemesi de bunun bir gostergesidir.
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“Bu kisa tartismada gorecegimiz gibi, terim [laicisme C.R.] Hiristiyanlik’taki an-
laminda bize tlimiiyle uymadigindan bu kitabin temel konusunun adi olarak kulla-
nilmamustir. Ciinkii gercekte, sorun sadece din-devlet ayrimi davasi olmaktan daha
genis bir davadir ki buna en uygun terim olarak “cagdaslagma” terimini daha ye-
rinde buluyorum. Bati’nin bir kesiminde Fransizca’dan gelen laicisme e es olarak
kullanilip ve (asagida s6yleyecegimiz nedenlerle) Tiirk¢e’ye girmemis olan bagka
bir sozciik, secularism sézciigi, bu “¢agdaglagsma” soézciigiine hem anlam, hem
koken agisindan daha yakindir, hatta onun tam karsiligidir.” (Berkes, 2012: 18.)

Tiirkiye’de Cagdaslagma kitab1 kronolojik bir bolimleme ile {i¢ kesimden
olusmaktadir: “I. Kesim: Ilk Adimlar”, “II. Kesim: Mutlakiyetten Mesrutiyete”,
III. Kesim: Cumhuriyet”. Bu siireg, geleneksellikten/Osmanli imparatorlugu-sal-
tanat ve hilafet devleti tipolojisinden, cagdasliga/Tiirkiye Cumhuriyeti-sekiiler
devlet tipolojisine dogru, tarihsel kopuslarin “zorunlu” kildigr bir evrim iginde
anlatilir.

Berkes, kitabinin kavramsal ¢ercevesini sundugu giris kismindan sonra Os-
manli tarihinin “yapisal” analizine girigir. Kitabin asil konusunun Osmanli halife
padisahliginin “din-devlet rejimi’nin incelenmesi olmamakla beraber, “bu rejim-
den ¢agdaslagsmaya dogru giden siirecin agamalari’n1 incelemek icin rejimin te-
mel bilesenlerini ¢oziimler. Buradaki anahtar kavramlar, “saltanat”, “hilafet”,
“gelenek™tir. (Berkes, 2012: 28.)

Berkes’e gore, Osmanli rejimi ne feodaldir, ne de teokratik; hele hem feodal
hem teokratik hi¢ degildir. Feodalizm Bat1 Avrupa’ya (ve Japonya’ya) 6zgii ka-
pitalist 6ncesi bir toplum tipidir, Osmanli rejiminin ortaya ¢ikma ve ¢agdaslasma
stireci bu sistemi dogurmamustir. Teokrasi ise en tipik drnegi Katolik Roma Pa-
palik Devleti’nde goriilen, en tstiin dinsel-siyasal giiciin papanin oldugu bir re-
jimdir ve Osmanli rejimi bunun tersi bir rejimdir. O halde Osmanli siyasal sistemi
nasil tanimlanmalidir? Bunun cevabi Weberyandir: “Dogu Despotizmi”.

Tiirkiye’de cagdaslasma, 200 yillik bu siirec, i¢ i¢e gecmis bir sekilde tarihsel
kosullarin dayatmas1 ve siyasal iktidarin politik bir tercihi ile tiim ondokuzuncu
ylizyilda “yapisal” bir doniisiim olarak kendini gostermektedir. Berkes, kavram-
sal ¢ercevesini ¢izdigi bu siirecin ayrintisini incelemeye baslar.

Birinci Kesim: i1k Adimlar

Tiirkiye’de ¢agdaslasma hareketlerinin kokeni 18. yiizyilin ilk yarisina ka-
dar, Karlof¢a yenilgisinin getirdigi travmaya kadar uzanmaktadir. Osmanli Dev-
leti’nin savaslardaki yenilgileri Bati’dan ilk etkilenmenin askeri teknoloji araci-
ligiyla geceklesmesinin de nedenidir. Takip eden donem 12 yillik baris done-
minde, ¢oktan beri eski Osmanli orgiitlerini diriltmek yolunda giden 1slahat fikri
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yerine Bat1 yontemlerini alma yoniine ¢evrili 1slahat fikirlerinin filizlenmeye bas-
ladigini goriiriiz. (s. 42.)* Berkes, “Lale Devri”olarak nitelenen bu dénemde, yo-
netici tabaka diizeyinde yiiksek yoOnetici tabakadaki “davranissal degisiklikleri”
anlatir, bu tabakanin “din ve gaza karigimi olan eski Osmanli ethosundan, ken-
dine 6zgii zihniyette kopmus olmasi”na (s. 41.) dikkat ¢eker. Bu kopus sadece
yiiksek tabaka ile mi sinirlidir? Reayanin konumu nedir? Halk tabakasinda da
benzer degisimlerin oldugunu belirten Berkes, artik reayaliktan ¢ikmis olan halk
tabakasi arasinda da yeni bir diislin ve tartigsma havasinin basladigini sanabilece-
gimizi (s. 44.)ifade eder. Bu baglamda Berkes, ‘“kahvehaneler”in toplumsal islev-
selligi iizerinde 6zellikle durur.'®

Bu yillarda matbaanin iilkeye girmis olmasi ise biiylik degisimlerin haberci-
sidir. Berkes, basimc1 diye taninan ve ilk “nizam-1 cedit” terimini ve ideolojisini
isleyen (5.50.) Ibrahim Miiteferrika’ya ayr1 bir bashk acar. Yazmis oldugu “Os-
manli din gelenegine aykir1 bir tezi savundugu” (s. 53.) “Risale-i Islamiye” ve
“Osmanli Devlet kurulusunun bozulmasinin, Avrupa devletlerinin giiglenmeleri-
nin nedenlerini arastirmak ve kalkinmak i¢in Osmanli Devleti’nin neler 6gren-
mesi ve anlamasi gerektigini belirlemek” (s.53.) i¢in yazdig1 “Usali’l-hikem fi
Nizami’l-imem” baglikli eserlerinin Tiirkiye’nin ¢agdaglasma tarihindeki one-
mine vurgu yapar.ilerideki iki baslik “basimcilik” ve “askerlik” alanlarmdaki
cagdaslasma hareketlerine ayrilmistir.

18.ylizyildan itibaren artik “Osmanli Devleti’nin geleneksel kurumlarini di-
riltmeye donme yerine ¢agdas Bati’ya yonelme egiliminin dogdugu’nu (s. 73.)
hatirlattiktan sonra i¢ ve dis kosullari belirler. i¢ kosullar “yenigerilik” ve “kapi-
kulu ocaklar1”ndaki yozlagsma ve ortaya ¢ikan “derebeylik” kurumlarinin 18. yiiz-
yildaki durumlari ile agiklanabilir. Dig kosullar ise “sark meselesi” bagligi altinda
toplanabilir.

Eserde, III. Selim zamaninda uygulanmaya calisilan reformlar anlatilir. Bu
donemin reformlar1 temelde “militer” alanla kisith kalmigsa da, bunlar zamana
gore kiigiimsenemeyecek reformlardir. Aslinda askeri olarak nizam-1 cedit, re-
jim/sistem olarak da nizam-1 cedit anlayis1 haline gelmek iizeredir. Zira, Lale
Devri’nde baslayan ¢cagdaslasma akimi, I1I. Selim zamaninda kisa siireli sonug-
larim vermeye baslayip, ilk defa devlet himayesinde ve ¢evresinde yeni bir tip,

12 Berkes’in kitabina dairtakibeden sayfa numaralari;(aksi belirtilmedikge)Berkes: 2012’ye atfen,

bu sekilde verilecektir.

13 Bu vurgu, Ahmet Kuyas tarafindan “Osmanli toplumunda Jiirgen Habermas’m kullandig1 an-
lamda bir “kamusal alan”1n ilk niivelerinin olusumunu anlatmaktadir” (Kuyas, 2002: 64.) sek-
linde yorumlanir. Kuyas konuyla ilgili olarak, Chicago Universitesi’ndeki dgrenimi sirasinda,
Talcott Parsons’un da bulundugu bir konferansta; Berkes’in, “kahve” hakkinda bir bildiri sundu-
gunu, kendi ifadesi ile “kahvehanelerin Osmanli tarihindeki devrimci roliinii anlatmis” oldugunu
ve soziinli tamamladig1 zaman Parsons’in soz alip kendisini kutladigini, “hocalik kariyerimde bu
denli “fascinating” bir teblig dinledigimi pek az animsarim” dedigini (Kuyas, 2002: 64) belirtir.
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“aydin” tipi, eskinin “ulema” tipinin yerini almaya baslar ve ileride modern “in-
teligencia” tipinin Onciillerini olusturur. (s. 101.) Bilgisizlik ve taassubun karsiti
olarak bilim ve aydinlanma ayirimi belirmeye baglar. (s. 101.)

Ug girisim basliginda, geleneksel rejim dogrultusundan siyasa diizeyinde ay-
rilmanin ilk goriiniisleri (s. 134.) olan, eski Osmanli geleneksel “yap1”sina aykiri
bir tutum olarak gelisen ve bu yonii ile “bid’at” kavrami icerisinde incelenen, “ii¢
girisim” ¢dziimlenir: Ser’? Hiiccet, Sened-i Ittifak ve mutlakiyetci monarsi.

“Birbirlerinden farkli, hatta kimi yonlerde birbirine karsit deneyler olmakla bir-
likte ticlinlin de ortak bir yani vardir: Osmanli egemenliginin mutlak giiciinii
paylagma egiliminde olan simiflarla yapilacak bir mukavele (s6zlesme) yolu
ile uzlagmaya vararak onu sinirlandirmak.”(s. 134.)

Arka arkaya gelen bu deneyler sonucunda “Osmanli rejiminin dogasina uyan
bir yolun acildig1” (s. 134) goriiliir. Ser’? Hiiccet’teki, devletin Islamliktaki gele-
negi yiiriitme, yeniyi 6nleme ilkesine dayanan fikir ile,'* Sened-i ittifak’taki hii-
kiimdari mutlak egemenliginin taninmasi fikri mutlakiyet¢i bir monarsiye esas
olan merkeziyet¢i hiikiimet kurmay1 engelleyen rakip gii¢ pargalarini yok etme
yoniinde ilerler. Bu siireg, eski Osmanli sisteminin kapanisinin baslangicidir.
Bati’da donemi kapanmak tizere olan “mutlakiyet¢i monarsi”’yi kurma anlaminda
ilk batililastirict siyasal ¢agdaslagsma kapisini agan bir gelismedir. (s. 145.)

II. Kesim: Mutlakiyetten Mesrutiyete

“II. Mahmut’un aydin mutlakiyetci devleti” bagliginda Berkes, yukaridaki ii¢
gelismeden higbirinin belirli ve bilingli bir siyasal goriis haline gelmedigini tespit
eder. Boyle olmakla beraber ii¢ egilim de cumhuriyetin kurulusuna degin siirmiis-
tiir. II. Mahmut’un hiikiimdarliginin sonlarinda bu ii¢iincii egilim {istiin gelir. Fa-
kat, “cagdas kosullar”in etkisi altinda “aydin monark™ olarak II. Mahmut’un gi-
risimleri, mutlak hiikiimdarin giiciinii kisma yoniinde bir degisiklik yapilmasi so-
nucunu da dogurmustur, ki bu “Tanzimat™tir. (s. 169.)

Berkes, “II. Mahmut Rejiminin portresi”ni de ¢izer. II. Mahmut’un reform-
culuk déneminin, yeni rejim arama deneylerinde gelenek dogrultusuna en uygun
“mutlakiyet¢i monarsi” sekline yonelis donemi oldugunu belirler ve bunu goste-
ren Ozellikleri siralar:

14 “Bilinenin uygulamasi, istenmeyenin dénlenmesi” (emrbi’l-mariif ve nehyani’l-miinker) ile igkin
olarak. Niyazi Berkes, 2012: 135. Bu diistur ve uygulanisi hakkinda genis bilgi i¢in bkz. Deringil,
2002: 77-99. Deringil bu ilkeyi, “ihtida ve ideolojik pekistirme” baglaminda inceler ve Bernand
Lewis’e (The Political Language of Islam, Chicago, 1988, s. 29.) atif yapar. “Miisliiman toplum-
sal ve siyasal yasamin temel kural1 “iyilige katilip kotiiyli kovmak™ seklinde formiile edilen, do-
layisiyla, yoneten ve yonetilenin ortak sorumlulugunu olusturan kural.” Deringil, 2002: 204,
dn.1.
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a- Hiikkiimdarm “mutlak yetki hakki” devam ediyor,
b- Yonetilenler “reaya” olmaktan ¢ikip, “teba” ve “halk” oluyor,

c- Kapikullugu kalkiyor, onun yerine sinif, irk, din farklar1 gdzetilmeden
devsirilen bir “sivil biirokrasi” gelisiyor,

d- Kapikulu ordusu yerine farkli sekilde devsirilecek bir “militer 6rgiit” ku-
rulmasina dogru gidiliyor,

e- Sivil biirokrasi ve ordunun basinda bulunanlarla ulemadan segilen kisiler-
den olusan en iist yetkili, kanun yapma gorevlisi “siirekli meclisler” kurulu-
yor. (s. 171.)

Cagdaslagsma baglaminda, Berkes’in ¢oziimlemesi ile, eski hiikiimet meka-
nizmasindan belki en 6nemli ayrilig, mutlak monarkin iradesiyle geleneksel iki
iist makamin yerlerini ve anlamlarini degistirmede kendini gostermistir: Sadra-
zamlik ve Seyhiilislamlik. II. Mahmut, sadrazamlig1 hiikiimdarin mutlak vekili
olmaktan ¢ikararak “basvekil” ad1 altinda siliklestirdi. Bagvekilin isi, meclislerin
calismalar1 arasinda birlik, bunlarla padisah arasinda bag kurmakti. Bu da hii-
kiimdara kars1 sorumlu bir “kabine sistemi”’ne dogru atilmus ilkel bir adimdir. Fa-
kat heniiz bakanliklar yoktur. Seyhiilislamlik makamina gelince, II. Mahmut, sey-
hiilislamlig1 hiikiimet yonetimi ve planlama kurullariin disginda birakarak, ma-
kami, gayrimiislim halklarin “millet” 6rgilitlenmesinin din bagkanligi anlamina
benzer bir bigimde, bir gesit IslAm “millet”inin din gorevlisi haline getirmistir.
Eski totaliter din-devlet bilesiminde ilk ¢atlama, ilk ikilenme boyle baslamistir.
(s. 175.) Ulema’nin saltanat gelenegini seriat adina Miisliimanlagtirma goérevinin
durmast ile seriat hukukunun diinya isleri tizerindeki tutucu olma giicii kalkmus,
“adalet” ile “seriat” birbirinden ayrilmaya baslamis; bu ayrilig, hukuka dayali ida-
renin ve din, mezhep farki gdzetmeden esitlik anlayisinin dogmaya bagladigini
gosterdigi gibi, din isleri ile diinya islerinin birbirinden ayrilmasi anlaminda ¢ag-
daslasma siirecininde baslangici olmustur. (s. 175.)

II. Mahmut zamaninda hukuk alaninda beliren bir 6zellik, Berkes’in vurgusu
ile, o zamana kadar goriilmeyen bir “kamu hukuku” alaninin tohumlarinin atil-
masi idi. Bu zamana kadarki gelenekte, kamu hukuku ile kisi hukuku ayirim
yoktu. Bu ilk asamada, idare, ceza, egitim ve ordu alanlarinda ¢ikan kurallar
kamu hukukunun ilkel temelleri olmustur. Bunun asil 6nemi diinyasallagsma ka-
nali roliinii oynamasidir. Bunun ilk sonuglar1 ancak Tanzimat déneminde gorii-
lur. (s. 178-179.)

Berkes, kitabinda, Tiirkiye’de ¢agdaslasma siirecinde yeni egitim kurumla-
riin 6nemine de deginir. [I. Mahmut doneminde, ilk ve orta 6gretimde temelli
bir yenilik ve gelisme olmamus, Ilkdgretim din alaninda kalmaya devam etmistir.
Buna karsilik yiiksekdgretim alaninda ti¢ okulun gelistirilmesine ya da yeniden
kurulmasina 6zel bir 6nem verilmistir: Miihendishane, Tibbiye ve Harb Okulu.
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Bunlarin tigii de militer amaglarla gelistirilmis olsalar da, Berkes, bu kurumlarin
kuruluslariin ya da gelistirilmelerin farkli yollar izledigini belirterek (s. 184.)
konunun ¢agdaslagma siirecindeki 6nemine dair ayrintilar verir. (s. 184-194.)Bu
sekilde ¢ift yanl egitimin yetistirdigi insanlar arasinda goriis ve 6zlem catigiklik-
lar1 artmustir. (s. 203.) Boylece, Berkes, Tanzimat ikiliginin kdkenini de agiklamis
olur.

“Tanzimat” bagliginda, Ferman’in igerigine bakildiginda, Berkes’e gore,
Ferman’daki fark, ilk kez yazili bir senet/charte olarak yayimlanmasinda ve yu-
karida adlar1 gegen iki senette oldugu gibi, hiikiimdarla ordu ya da hiikiimdarla
ayan arasinda kalmis bir sézlesme olmak yerine hiikiimdarla hiikiimet arasinda
ve ilan edilmis, kamuya agiklanmis bir sézlesme olmasindadir. Bunun anlami ya-
sama giici ile ylirlitme giicii arasinda bir ayirim yapiliyor gibidir. (Bkz. Kitabin
“kanunlastirma caligmalar1”" baslig1)

Tanzimat Fermani’ndaki onerileri bir anayasa ile kiyaslayan Berkes, bu Fer-
man’1n su 6zelliklerini siralar: Hiikiimdar, yayimladigi bu “senet”ile,

a- Kendi iradesinin sinirlanmasini kabul ediyor,

b- Can, mal, namus korunurlugunu iradesinin diginda, kanunlarin yargilarina
birakiyor,

c- Hiikiimet yonetiminin, kendi iradesine gore degil, “mevadd-1 esasiye” (te-
mel ilkeler) olarak nitelendirilen 6l¢iilerle yapilacak kanunlara gore olmasini bil-
diriyordu.(s. 214.)

Berkes’in degindigi bir baska konu Islahat Fermani’dir. Bu Ferman, Tanzi-
mat Fermani gibi, anayasa benzeri bir nitelik tasimaktan ¢ok, ondaki vaatleri ger-
ceklestirmeye yarayacak somut reformlari saymaktadir. (s. 216.) Berkes, Tanzi-
mat Fermani’ndaki eksikligin ve geligkinin eylemde kendisini ilk gosteren yani-
nin, eski padisah iradesinin, mutlakiyet¢i monarkin agirliginin yerine halki temsil
eden bir meclis bulunmadig1 i¢in, reformlarin hiikiimet, yani Bab- Alf tarafindan
(ve biiyiik devletlerin elgilerinin karigmalar ile) uygulanmasi yolunun agilmasi
oldugunu belirtir. (s. 218.)

“Kanunlagtirma ¢aligmalar1” Berkes’e gore, cagdaslagsmanin en 6nemli yani-
dir. O kadar ki, Islam ve Osmanli geleneklerinin dogrultusu agisindan “kanunlas-
tirma siireci, ¢agdaslasma siirecinin 6ziidiir”. (S. 220-221.) Tanzimat rejiminin
coziimlemeye calistig1 en biiyiik sorunun, yasama giicii ile yiiriitme giicii; yasama
giicii ile adalet giicii, adalet giict ile ylriitme giicli arasi iligkileri diizenlemek
sorunudur. (s. 220.) Tanzimat dénemi, kanunlastirma ¢abalarindaki gelisim de
yine II. Mahmut donemindeki gelismelerin, bu dénemdeki “seriat” ve “kanun”
geleneklerinden farkli olan “adalet” kavramimin ortaya ¢ikmasinin dogal bir so-
nucudur. II. Mahmut déneminde “adliye” sadece adaleti uygulama (eski anlamina
gore gelenegi yerinde tutma) anlamindan ¢ok, “olmasi gerekeni gerceklestirme
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aract” olarak yeni diizenleyici kurallar getirme anlamina gelecektir. Tanzimat’in
0zii budur. (s. 220.) Gelinen asamada, Berkes’in metodolojisi a¢isindan, yeni ka-
nunlar yapma ihtiyacini zorunluluk haline getiren yalniz siyasa ve yonetim alan-
larinda reformlar yapma sorunu degil, Bat1 uygarligi ile artan iligkileri de cagin
gereklerine gore kurallara baglama sorunudur. (s. 220-221.)

“Kanunlastirma, a) ¢esitli kurallar arasinda bir segme yaparak ya da c¢atisik ku-
rallar1 kaldirma ya da uzlastirma yolu ile sistemlestirmeyi, b) bunlar1 yazili, segik
mecelleler (code) haline sokmay1 gerektirir. Bu iki yontemin ikisi de eski Os-
manli gelenegine yabancidir.” (s. 221.)

Berkes’in ¢oziimlemesiyle, bu isi yapmada en biiyiik rolii oynayacak olan
tutum, rasyonel ve diinyasal 6lgiilerin kullanilmasi, yani din ve gelenek olgiileri-
nin (hilafet ve saltanat hukuku 6lciilerinin) birakilmasidir. Oz bakimindan olmasa
bile bi¢im bakimindan yapilacak bir degisiklik bile, ¢agdaslastirici bir nitelik ka-
zanir. Hig degilse bigimce gelenegin kirildigini gosterir. Tarihsel siiregte gelenek-
selden cagdasa dogru gelisimde 6nemli bir esik asilmig olur. Bunun 6rnegini Tan-
zimat’in kanunlastirma ¢abalarinda goriiriiz (s. 221.)

Tanzimat’in basarisizliklarina gelince, Berkes’e gore,

“Tanzimat rejiminin asil basarisizligi, Osmanlilik ideolojisinin yarattig1 ekono-
mik cagdaslasma basarisizligindadir. Cagdas ekonomi geligsmeleri, ulusal eko-
nomilerin kurulusuyla baslamistir. Batt Avrupa’da ulus birimleri haline gelis,
monarklarin bir yandan feodal giiglere, 6te yandan iiniversalist Kilise’ye karsi
kurduklari iistiin egemenligin himayesi altinda 6zel miilkiyet vatandasligina, ser-
maye birikimi girisimciligine yol agmasiyla gerceklesmistir. (...) Osmanlt Dev-
leti, egemenligini uygulayacag: topraklarda siyasal hilkkmii yiiriitemedigi i¢in,
ekonomik kalkinma programi da yiiriitemezdi. Topraklar lizerinde kendi ege-
menligine aykiri imtiyazlar edinmis dis devletlerin ekonomik giicii hiikiim siirii-
yordu. Devletin siyasal, ekonomik, kiiltiirel dayanagi olarak bir ulus temeli
yoktu.” (s. 246-247.)'°

Fakat, Berkes’in yontemi acisindan, bu basarisizlik, biitiinsel agidan deger-
lendirildiginde Tiirkiye’de ¢agdaslagma tarihinin olusumu durduramayacaktir.
Zira tarih kaginilmaz bir yolda ve yonde ilerleyen ¢agdaslagsma siirecinin ilkele-
rine dogru ilerlemeye devam ediyordu ve basarisizligin sebebi olan ulus temeli-
nin yoklugu sorunu bu siirecin ilerideki agsamalarida asilacakt1.

Tanzimat’a tepkileri inceledigi boliimde; Berkes, ti¢ tepkiyi analiz eder.

Ik tepki 1859 Kuleli Olayr’dir. Berkes’in yorumuna gore, benzetildikleri
1848-1860 donemi Avrupasinin devrimei, liberal, anayasaci akimlarinda bulunan
iic 0zellik burada yoktur: 1- Yabanci bir devletin yonetimi altinda yasayan bir

5Berkes, “dil cagdaslasmasi ve siyasal anlamlari”n1 da ¢oziimler. Tanzimat déneminin ii¢ diisiin
egilimindeki gelismeleri saptar: edebiyat, dil, basin ve yazi1 (alfabe). (Berkes, 2012: 253.)
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ulusun “kurtulus savasi”, 2-Parcal1 bir halde bulunan bir ulusun “bagimsiz ulusal
birlik kurma savas1”, 3- Halk egemenligine dayanan “anayasal ve parlamentolu
monarsi” ya da “cumhuriyet kurma savasi”.(s. 275.)

Ikinci tepki, 1865’te kurulan “ittifak-1 Hamiyyet” (bugiinkii deyimiyle Yurt-
severler Birligi)adl bir orgiitten gelir. Bu girisim de bulunan gengler de; Osmanl
Imparatorlugu’nda anayasali rejim davast iizerinde Avrupa devrimcileriyle birle-
sememislerdir. (s. 278.)

Berkes’e gore, Avrupa’da 1867-1870 yillan ulusal 6zgiirliikk ve liberal rejim
davalariin en kizigtig1 bir donem oldugu halde, Yeni Osmanlilar hareketi de dev-
rimcei, ulus¢u olmadiklari gibi Bati’daki anlamda anayasaci liberal de degillerdi.
(s. 285.)

Berkes, Yeni Osmanlilar ideolojisinin gercek ve tutarli biricik temsilcisi olan
Namik Kemal’in diisiiniinii inceledigi béliimde, Namik Kemal’in ilk kez olarak,
cagdas Bati uygarliginin felsefl temeli olan “tabii haklar” diisliniine ulagsmis ol-
dugunu tespit eder. Diiglinliniin en dnemli yani olan bu goriise gore, devletin go-
revi, tabii haklarin korunmasini saglayacak bir otorite olmaktan ibarettir. Namik
Kemal’e gore, halk egemenlik hakkini ¢esitli yollarla yonetenlere birakir; bunla-
rin en iyi olani kisilerin 6zgirliigiinii en az baskiya sokanidir. (s. 289.)

Namik Kemal’in, “Usiil-i Mesveret Hakkinda Mektuplar”inda ileri stirdiigii
“tabii haklar diisiinii’nden baslayan tartismasina kars ii¢ itiraz yiikselir: Bu iti-
razlar1 ve Namik Kemal’in verdigi cevaplar1 Berkes s6yle toparlar:(s. 291-293.)

1- Halk egemenligine dayanan megveret usulii, dinimizin kanunu olan seri-
ata uyar mi?

Namik Kemal, bu itiraza karsi, “mesveret” ya da yavas yavas kullanmaya
basladig1 “mesruta” yontemiyle IslAm seriatinin uzlasmayacak hicbir yani olma-
digini ispat etmeye c¢alisir.

2- Boyle bir rejim, Osmanli halklar1 iginde iistiin unsur olan Islam milletinin
istiinligiiniin sembolii olan Osmanli hitkiimdarinin egemenlik hakkinin yok edil-
mesi demek degil midir?

Namik Kemal bu itiraza karsi sdyle bir aciklama sunar: islamlik aslinda bir
“cumhur” degil miydi? Seriat geregi “biat” akdi ile cumhura ait olan egemenlik
hakki Osmanli hanedanina devredilmistir ve bununla mesveret usulii meydana
gelmistir. Bu itibarla “mesruta” rejimi Islamlikla bir bid’at degil, iimmetin (yani
toplumun) icmai (yani rizasi) ile olan bir seydir. Biatle yapilan bir devri ancak
iimmetin icmai kaldirabilir.

3- Mesveret Meclisi, Islam devletinin dirilmesini mi saglayacaktir, yoksa
Bat1 devletlerinin bir kopyas1 m1 olacak ve Hiristiyan “millet’lerin bagimsizligim
mi hazirlayacaktir?
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Namik Kemal bu itiraza kars1 verdigi cevap soyledir: “Mesruta rejiminin ka-
bulii, Bat1 rejimlerini taklit etmek degildir. Bu, Islimligin seriat hiikiimlerinin,
iimmetin rizasinin zamanin kosullarina gére degisebilir olmasindan 6tiirii miim-
kiindiir. Sirf Bati’da denendigi ve tutuldugu i¢in mesruta rejiminin bir yenisini
icada liizum yoktur; o bizim ge¢misimizde zaten vardi.

Simdiye kadar, III. Selim, Ser’1 Hiiccet, [ttifak Senedi ve Tanzimat deneyim-
lerinin cagdaslasma siirecinde biiylik bir miras birakmadigini hatirlatan (s. 311.)
Berkes, gruplagmalar ve tartismalarin ayrintisi bir yana(s. 314-318.), o dénemin
tartismalarinda gegen “mesveret usulii”, “nizamat-1 esasiyye”, “stira-y1 immet”
vb. terimlerin bile yerlesik anlamlarinin olmadigini, ortak bir dilin kurulamadi-

g1 belirtir.

Bu baglamda, Kanun-1 Esasi de, Berkes’in tespitiyle, kavram karmasasi
icinde dogmus bir anayasadir. Anayasali mutlakiyet rejimi de, halk arasindan gel-
mis bir kurucu meclisin ¢aligmalariyla yapilarak tekrar halk iradesine sunulan bir
anayasa degil, hiikiimdar tarafindan verilmis bir senet olusu goze carpar. Ger-
cekte, bu anayasa, hiikiimdar1 hemen hemen higbir sartla baglamiyordu. Tersine,
Kanun-1 Esasi’nin kendisi, hiikiimdarin iradesine birgok sartla baglanmisti. Bu
yapinin altindaki temel, egemenligin halkta oldugu doktrini degildir. Onun altin-
daki doktrin, egemenligin Tanri’da, onun yeryiiziindeki vekilinde bulundugu
doktrinidir. Bu yasa, asil yasa sayilan seriatin sadece bir parcasidir. (s. 333.) Ger-
¢ekte, Abdiilhamit’i Abdiilhamit yapan da zaten bu Kanun-1 Esasi’dir. (s. 336.)
Nitekim, II. Abdiilhamit, ¢ok gegmeden Meclis'i dagitir.® Abdiilhamit, Cevdet
Pasa gibi iinlii bir adamin basta gelen yardimiyla, Kanun-1 Esasi mimarlarini
baska, belki de asilsiz su¢lamalarla, kuskulu yargilamalarla birer birer temizler.

Berkes, Islam diinyas1 ve halifelik iizerine tarihsel ve siyasal bir ¢dziimleme
yapar (s. 341-343.) ve ardindan II. Abdiilhamit rejiminin portresi’ni gizer. Ana-
yasal1 bir Islam devleti modeli olarak alinan II. Abdiilhamit rejiminin yonetim
sistemi, tarihsel kosullar altinda, ne Anayasa’nin ne de Parlamento’nun fazla bir
onemi kalmisgti. (s. 343.)Asil gii¢, sultan ve halife olarak padisahin etrafinda top-
landi. II. Abdiilhamit, merkezlesmis bir biirokrasi yaratti, Parlamento yerine bir
dizi 6zel istisare/danigma komitesiyle kendini ¢evreledi. (s. 344.) Fakat Abdiilha-
mit rejimi asil dayanagini yiiksek ulema, biirokrasi ve ordudan ziyade fukarali-
giyla, kader ve kismet inanglariyla halkta bulmustu. (s. 346.) Devaminda, done-
min “hafiye”, “jurnal” ve “sansiir” miisessesesine de deginen Berkes, II. Abdiil-
hamit doneminin karakteristik dzelliklerini belirledikten sonra, donemin diisiince
akimlarmi ¢oziimler. Bunlarin basinda, her tutumda kendini gosteren Bati’ya
kars1 olus gelir. Bu ideolojik bir goriis olmaktan ¢ikmis, toplumu dis diinyaya

16 Kanun-1 Esasi’deki ilgili madde: “Madde 7: (...) Meclisi Umuminin akt ve tatili ve lede’l-iktiza
Heyet-i Mebusa’nin azasi yeniden intihap olunmak sartiyle feshi hukuk-1 mukaddese-i Padisahi
climlesindendir.” “Kanun-1 Esasi, Diistur, Birinci Tertip, Cilt 4, s. 1.
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kars1 kapatmak i¢in gerekli bir inang olmustu. 18. ylizyildan beri hi¢bir zaman
“sarklilik”, Ortacag Islam uygarlig1, bu zamanki kadar ideal bir model haline ge-
tirilmemisti. Bu donemde Hindistan ve Misir’da gelisen, Miisliimanlik’1 Hiristi-
yanlik’a kars1 iistiin tutma edebiyatiyla reddiyecilik/apologetique edebiyati Tiir-
kiye’de de goziikkmeye, bu konularda o iilkelerde ¢ikan yazilar model alinmaya
baglandu. (s. 351.) Abdiilhamit donemi diisiiniiniin 6zelliklerinden olan reddiye-
cilik edebiyatiyla biitlin bilim ve fenlerin aslinda Araplarin yaratis1 oldugu tezi
islenmeye baslandi. (s. 353.)Y'

Ekonomik ve toplumsal degismelere gelince; Berkes, II. Abdiilhamit yone-
timinde iki 6nemli emperyal olgunun ortaya ¢iktigina dikkat ¢eker. 1- Diiylin-1
Umamiye, 2- Avrupa sermayesine verilen imtiyazlar. Birincisi, 1882’de Abdiil-
hamit’in alacaklilara verdigi bir bildiri lizerine, bor¢larin 6denmesine karsilik ola-
rak alacaklilar adina ¢alisacak, “Diiyin-1 Umlimiye” adiyla bilinen bir yonetimin
kurulmasidir. Ikincisi, bunun arkasindan Avrupa sermayesinin dogrudan dogruya
yatirim alanina akmasidir. (s. 364) Ozellikle, demiryolu yaprmimin gelismesiyle,
Osmanli Imparatorlugu iilkelerinin demiryollari iizerindeki bolgeleri Alman, in-
giliz ve Fransiz ticaret niifuz alanlari olarak ayrilmaya bagladi. (s. 365.)Bu gelis-
meler dogal olarak Osmanli ve Tiirk toplumu tizerinde de etkiler yapmaya bas-
lad. II. Abdiilhamit rejimi, toplumu dis diinyaya karsi1 kapamaya ¢alisirken, dis
diinyanin kendisi gelip bu toplumu etkileyecek duruma gegiyordu. (s. 365-366.)8

Bat1 uygarliginin manevi yan ile maddi yani arasinda yapilan ayirim ile;
Berkes’e gore, bu donemde ulema arasinda bile maddi yaninin alinmasi yolunda
olumlu bir tutum baslamis demektir. “Ancak”, manevi olan, maddi olan nedir?
Ikisi hangi 6lgiilere gore birbirinden ayrilabilir? Degismelerde biri, ardindan dte-
kinden olan seyleri de beraberinde siiriiklemez mi? Bu sorulara daha sonraki do-
nemlerde cevap arayanlar olacaktir. (s. 374.)

Dil ve basin alaninda diisiin 6zgiirliigiinii yasaklayan bir rejimin ruhuna ve
amaglarma aykir1 gelismeler yer altinda devam ediyordu. Rejimin sansiir siste-
mine karsin, Abdiilhamit doneminde basin ve yayin Tanzimat donemine kiyasla
cok daha fazla gelisti. (s. 368.) Bu gelismelerde s6z konusu olan, Abdiilhamit
rejimince onceden kestirilmemis, “tesadiifi etki”den s6z edilebilir. Edebiyat ala-
nindaki tepkiler disinda, tesadiifi etki ile ickin olarak, II. Abdiilhamit yonetimine
kars1 baglica li¢ gevrede gelisen siyasal niivelesme dogdu. Birincisi yiiksek egitim

17 Berkes, Baticilik bagliginda Anlagsma ve anlatma araci olarak dilin ¢agdaslastirici roliiniin anla-
stlmasiyla yeni bir Bat1 goriigii dogusuna dikkat ¢eker (Berkes, 2012: 381-386), bu akimin tem-
silcilerinin, Hiiseyin Cahit ve Tevfik Fikret’in, fikirlerini analiz eder.

18 Dgnemin egitim sorununa da degine Berkes’e gore, ilk egitimin geriligiyle orta egitimin gelis-
mesi arasindaki ugurum, egitim goren kusaklar {izerinde sarsic1 etkiler yapmistir. {1k egitim ala-
nindaki dinsel ve geleneksel havada yetisen gengler, orta egitimde o havanin karsit1 olan bir egi-
tim havasiyla karsilasiyorlardi. (Berkes, 2012: 367-368.)
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okullarinda (6zellikle Tip ve Harp okulunda) gengler arasinda baglayan gizli ce-
miyet kurma akimu, Ikincisi, {iyelerinin cogu subay olmakla birlikte ordu disin-
dakileri de i¢ine alan gizli komiteler (cuntalar), ligiinciisii de, Paris, Cenevre, Ka-
hire gibi merkezlerde bir araya gelen aydin gruplagmalari. (s. 389-90.)

Berkes, Osmanlilik, Islamlik, Tiirklik basliginda, bu ideolojilerin 6nderleri
iizerinde yogunlasir. Avrupa’da geleneksel olarak “JeuneTurc/Jon Tiirk” adiyla
taninan grup iginde, hicbiri bu adin anlamina uygun olmayan {i¢ goriisii savunan
iic 6nder sivrilmisti. Bunlarin birincisi Ahmet Riza (1859-1930), ikincisi Mehmet
Murat (1853-1912), iigiinciisii Prens Sabahattin'dir (1877-1948). (s. 393.) Ug 6n-
derin diisiinceleri ve siyasal eylemleri birbirine uymuyordu. Bununla birlikte,
liciiniin de paylastig1 bir sorun vardi: Onerdikleri programlar hangi giice dayana-
rak uygulamaya konacakt1? Toplumun iistiine ¢eki tas1 gibi oturan bir yonetim
nereye dayanarak yerinden kimildatilabilirdi? Bu sorulara farkli cevaplar veriyor-
lards. (s. 398-399.)

Berkes, “milliyetler sorunu”nu (s. 405-410) iki kategoride inceler: Birlesme
(ittihat) ya da uzlagma (itilaf). Ittihat, Osmanh birligi, terakki ise aydinlanma,
ilerleme demekti.

Devrimden sonra, Mizanct Murat’m temsil ettigi Islamc1 goriis, Sabahat-
tin’in temsil ettigi, Mithat Pasa’dan gelen merkeziyetsizlik goriisii ve Ahmet
Riza’nin temsil ettigi, Namik Kemal’den gelen merkezl imparatorluk goriisii
simdi siyasal planda partilesme siirecinin baglangi¢ noktalari olacaklardi. Bu dog-
rultuda devrimden sonraki birkag yil iginde ii¢ partilesme egilimi gelisti. Birinci
partilesme, ittihat ve Terakki Cemiyeti oldu, nihayet 1913’te resmen siyasal parti
oldu. Ikinci partilesme egilimi, nce Ahrar (Ozgiirler, yani liberaller) partisi ola-
rak, daha sonra Hiirriyet ve Itilaf (Ozgiirliik ve Uzlasma) Partisi olarak bigimlen-
meye basladi. Ugiinciisii ittihad-1 Muhammedi ad1 altinda belirmeye basladiysa
da siyasal bir parti olma giiciinii kazanamadu. (s. 406-407.)

Berkes, “li¢ diigiin akim1” bagliginda, soyle bir tespitte bulunur:

“Zamanla, birbirleriyle tam karsitlagma durumuna gelen {i¢ diisiin okulunun
[islameilik, Baticilik, Tiirkgiiliik ya da Islamlagmak, batililasmak, uluslasmak (s.
410) C.R.]*® hepsi, baslangigta 1908 olayini yeni bir dsnem agacak bir “inkilap”
(devrim) olarak karsilamigslardi. 1908 olay1, o zamanki terimlerle sdylersek bir
inkildp degil, bir ihtildl olarak, mesrulugunu yitirmis sayilan bir yonetimin zor

19 Berkes’in tespitiyle, inkilabin ii¢ diisiince akim etrafinda olmas1 1908°de baslar ve bu akimlar
cagdas uygarlik karsisinda yalniz Tiirk Miislimanlarinin sorunlarina odaklanir. Parti ayriliklar
da milliyetler arast sorunlar, milliyetlerle devlet arasi iligkiler gibi sorunlar etrafinda déner. Ber-
kes, “1908 ile 1918 yillan arasindaki on yillik tartisma, buraya kadar izledigimiz iki yiiz yil bi-
rikmis ¢cagdaslagma sorunlarmim tiimiinii kapsayan bir tartigma olacaktir.” (s. 410) ifadesi ile ta-
rihsel siireklilige; “Tartismalar da, daha ¢ok, sonu gelen bir tarihin karsisinda kalmanin yarattig
kafa karisikligiyla dis ve i¢ kosullarin gergeklerini gdéremez olmus kisilerin sayiklamalarini andi-
rir.” (s. 429.) ifadesi ile bu siirekliligin tarihsel bir zorunluluk ile ickin olduguna vurgu yapar.

129



memleket Siyaset Yonetim (MSY), Cilt 12, Sayr 28, Aralik 2017, s. 111-140.

kullanilarak diigiiriilmesi olay1 olarak kabul edilmisti. Halbuki inkildp, terakki-
nin yollarini agacak bigimde toplumun belli basglh kural ve kurumlarinin yeni te-
mellere oturtulmas: demek olmaliydi.” (s. 410.)

Ug diisiince akimu, Baticilik, (s. 412), islamcilik (s. 412) ve Ulusguluk akim-
larinin (s. 417-418) temel yaklasimlarini 6zetledikten sonra “bag sorun olarak ge-
riligin nedenleri”ne, “Bat1 sorunu™na ve “kiiltiir ve anlam sorunu”na deginir.
Daha sonra konuyu, yine Tiirkiye’de ¢agdaslagma siireci baglaminda, tarihsel bii-
tiinsellik i¢inde, soyle sonuclandirir. Mesrutiyet Donemi’nin biitliin goriis ve ¢i-
girlarinin ortak yani1 Lale Devri’nden beri baglamis olan bir sorunun bu dénemde
genel bir hale gelmesidir: islamlik, Osmanlilik ya da Tiirkliik neden geri kalmis-
tir? Geriligin biitiinsel 6l¢iide olusu konusunda da ne bir kusku vardir ne de bir
ayrilik. Ancak nedenlerin arastirilmasi sonucunda verilen yanitlar birbirinden ¢ok
ayrilir. (s. 412.)

Aslinda diisiinsel alandaki bunalimin olumlu sonuglar1 da oldu. Bunalim,
toplumsal yagsamin belli bash kuruluglarina yeniden, daha koktenci bir gézden
gecirme havasi getirdi. Sonunda Ziya Gokalp’in iinlii, “Tiirklesmek, Islamlas-
mak, Muasirlagmak™ formiiliiyle bir uzlagtirmaya getirdigi akimlara hiz verdi.
Tartismalarin ekseni, “cagdas uygarligin hangi yanlar1 alinmali? Buna gore, re-
form yo6nleri neler olmalidir?” sorulariyds.(s. 419.)%

Berkes’e gore, 1908 Devrimi’nin actig1 tartismalarin baginda, dogal olarak,
devlet sorunu gelir. Birbiriyle uzlagsamayan {i¢ goriisiin bu sorun iizerine olumsuz
yanda birlestigini goriiriiz: Devlet hem toplumsal bir temelden yoksundur, hem
de toplumun tarihte yagamasim siirdiirecek, onu ¢agin gereklerine gore kalkindi-
racak bir dayanak olma giiciinii yitirmistir. Batililasma goriisiine gore devlet, din
dlciilerinden armnus cagdas bir devlet degildi. islamlasma goriisiine gore gercek
bir Islam devleti degildi. Tiirklesme akimima gore ulusal bir devlet degildi. (s.
429.)*

Hukuk alaninda din kontroliiniin bu daraltiligina paralel olarak, ilk egitim
alaninda, okullarin dinden 6zgiirlestirilmesi yoniinde de kesin bir doniisiin basla-
digin1 vurgulayan Berkes, Ziya Gokalp’in yayinlarinin etkisinin 6nemine deginir.
O’nun etkisiyle orta egitim programlarma da edebiyat, tarih, felsefe dersleri
kondu. Darii’l-fiinin’da yapilan 1slahat sonucunda sosyoloji, felsefe, Tiirk edebi-
yati ve tarihi gibi ulusal inceleme dersleri kondu. Darii’l-fiintin ve 6teki yiikseko-

2 Berkes donemin tartigmalarinin anlam sorunuyla ile ilgili olarak, baski rejimlerinin altindan kal-
kabilen kisilerin diislincesinin“cagdas diisiinceyi tasryamayacak kadar eskimis bir dille, cagdas
diinyanin ayrintilarint segemeyecek bir dil fukaraligi ve bir anlam sisi”’(Berkes: 2012, 418) iginde
kaldig belirtir.

2l Dénemin tartigma sorunlarindan biri de aile miiessesesi olmustur.(Berkes, 2012: 447.) Din ve
egitim sorunu bir bagka tartigma sorunudur. (Berkes, 2012: 453-544.)
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kullara psikoloji, felsefe, matematik, pedagoji, fizik, kimya, tip alanlarinda yeti-
secek dgretmen ve profesorler yetistirmek iizere Isvicre ve Fransa’ya dgrenciler
gonderildi. (s. 461.) Ziya Gokalp medrese reformu sorunu iizerine de bir muhtira
hazirladi. Muhtiranin asil konusu din ve din adamlart sorununun “diyanet” teri-
miyle adlandirdig1 alana siiriilmek yoluyla ¢oziimiidiir. Bunun gerektirecegi de-
gisiklik seyhiilislam politika digina ¢ikarmak, seriat mahkemelerini, evkaf idare-
sini ve nihayet (s. 458.) biitiin okullar1 “Seyhiilislamlik1n yetkesinden ayirmakti.
(s. 459.)

Simdi biiyiik sorun, aradaki ucurumu hangi destege dayanarak atlamak
miimkiin olabilir sorunu iizerinde toplanan ulusal ekonomi sorunudur. Tiirkiye’de
cagdaslasma siirecinde, yukarida bahsedilen, devletin dayanagi olan ulus temeli-
nin yoklugu sorununun asilma asamasina gelinmistir.

111. Kesim: Cumhuriyet

Biiyiik Savag sonrasinda, kurtulus sorunu hala ve yalniz saltanat ve hilafetin
kurtulusu sorunu imis gibi goziikiiyordu. (s. 475) Sagduyulu olma iddiasinda olan
bir kimse i¢in bir Tiirk ulus-devleti olmasini istemek diigiiniilecek bir sey degildi.
(s. 477.)

Berkes, Miidafaa-i Hukuk komitelerinin kurulmaya baglanmasina ve bu ko-
mitelerin kararlar1 ve amaglar1 arasinda belirli benzeyisler olmasina karsin, hep-
sinin de bolgesel orgiitlenmeler olduguna dikkat ¢eker. “Ulusal 6lgiide bir goriis
ve gii¢ birligi planlan da yoktu”. (s. 478.) Berkes, konuyu, ¢oziimlemelerinde
6nemli bir yer tutan “Onderlik” kavramina getirir. Otuz dokuz yasinda geng bir
general olan Mustafa Kemal’in sagladigi ve karsisina ¢ikan kisilerin engelleme-
lerine kargin bir daha birakmadig1 6nderliktir bu. Berkes’ e gore, bu 6nderligin
olaganiistii niteligini hesaba katmadan bundan sonraki olaylarin hi¢biri yorumla-
namaz. Berkes, ¢oziimlemelerinde 6nemli bir yer tutan baska kavramlara, “tarih-
sel kosullar” ve “tarihsel asama” kavramlarina da deginir. Berkes’e gore, o za-
manki kosullar altinda mucize sayilan ulusal kurtulusu degil, kitabinin asil ko-
nusu olan “cagdaslagsma siireci’nin son kesin adimlariin asama asama gergek-
lesmesinin mantigin1 da, bu onderligin payini kavramadan yorumlama olanagi
yoktur. Ulusal kurtulus savasinin agtigi devrim donemi buraya kadar izlenen sii-
recin uluslagma, halklagsma, gelenek ve din kaynakli devlet rejimi yerine cumhu-
riyet devleti, hukuk, egitim ve genel toplum yasaminin bu ilkelere gore bigcimlen-
mesi, bu 6nderlik altinda olabilmistir. (s. 479.)

1919 Mayisinda bu 6nderligin ortaya ¢ikisindan sonra direnis akimlariin bir
savas cephesi olarak birlestirilmesini saglayan bir dizi kongre sonunda bolgesel
partizan komiteleri yerine bir hiikiimet, “Kuva-y1 Seyyare”, “Kuva-y1 Milliye”
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denen gerilla giicleri yerine de ulusal bir ordu kurulmasi yoniinde ¢alismalar bas-
ladi. Bu iki isin, diismanla savasin siiresi boyunca, gergeklestirilmesi kolay olma-
mustir. Berkes, ulusal kurtulus miicadelesinin temel kurum ve kararlarini (Ulusal
Kongre, Heyet-i Temsiliye, Misak-1 Milli) &zetledikten (s. 480.) sonra, sozii, be-
liren anlagmazliklara getirir: Aslinda bu sorun bir rejim sorunudur.

Berkes, anlagsmazliklarin ilk patlak verisinin Ankara’da ulusal bir meclis top-
lanmast kararinin ertesinde basladigim belirtir. Istanbul Osmanli Devleti'nin bas-
kenti iken, orada bir parlamentosu varken, bu Anadolu kasabasinda bir “Millet
Meclisi”nin anlamu, niteligi ne olabilirdi? Padisahin ve isgal giiclerinin o parla-
mentoyu kapatmasi bu sorunun altindaki diisiine indirilmis ilk (s. 480) vurus oldu
ve 23 Nisan 1920°de, sultan ve halifenin ve parlamentosunun yoklugunda kimi-
lerince o devleti temsil eden bir kurum olmasi diisiincesiyle Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi kuruldu. Meclis’in niteligi sorunu tartisilinca aciga c¢ikti. Boyle bir mec-
lisin yetkileri, gorevleri ne olacakt1? Bu sorun, meclis i¢in bir Teskilat-1 Esasiye
Kanunu yapilmasima gelindigi zaman ortaya ¢ikti. Berkes’e gore, bir¢oklarinca
1876 Kanun-1 Esasisi hala yiirtirliikte say1ldigi i¢in boyle farkli bir terim kullani-
liyordu. “Teskilat-1 Esasiye” terimi, “Kanun-1 Esasi” teriminin, Tiirkiye’de ¢ag-
daslagma siirecinde, daha once goriilen “tanzimat-1 esasiye”, “nizamat-1 esasiye”
terimlerinin yeni bir yavrucagidir. (s. 481.) Bu yonii ile, tarihsel kosullarin getir-
digi dogal bir sonug, zorunluluktur.

Ulusal kurtulus savaginin siyasal yoniiniin ne olacagi sorunu yasal sorun ya
da i¢ rejim sorunu saltanat-hilafet ile ulus egemenligi karsitligi sorunudur. Ber-
kes, kitabin konusu agisindan da 6nemli olanin bu sorun oldugunu belirtir. (s.
484.) TBMM nin niteligi iizerine baslica ii¢ goriisiin belirtilmekte oldugunu tes-
pit eder: Birincisi, bu Meclis ancak savas siiresince kurulmus gegici bir meclis
olabilir goriisii; Ikincisi, Mesrutiyet parlamentosunun siirgiinde bir devam ya da
gecici olarak onun yerini alan bir meclis olabilecegi goriisii (bu goriiste bulunan-
lar iginde Istanbul’daki padisah yerine bir sultan naibi ya da bir halife vekili bu-
lunmasini diisiinenler de vard); iiglinciisii, egemenligin artik ulusa gectigi, Mec-
lis’in ulus adina yasama ve ylirlitme yetkileri olan yeni bir mesru devletin meclisi
olacag: gorusidiir. (s. 485-486.)

Mustafa Kemal’in, Berkesin kavramsal gercevesindeki tanimlama ile dnde-
rin, nasil bir ¢éziim gelistirdigini Nutuk'tan su sozlerle 6zetler:

“Meclisin agildig1 ilk gilinlerde... i¢cinde bulundugumuz durum ve kosullari, yii-
riitiilmesini ve uygulanmasini uygun gordigiim goriiglerimi bildirdim. Bu go-
rislerimin baslicasi Tiirkiye’nin, Tiirk ulusunun siirdiirmesi gereken siyasal ilke
iizerineydi. Osmanlilik doneminde izlenen bildigimiz siyasal tutumlarin hi¢biri-
nin yeni Tiirkiye’nin siyasal yapisinin tutacagi yol olamayacagini gormiistiim...
Pan-Islamizm, Pan-Turanizm tutumunun basarili oldugu, diinya sahnesinde uy-
gulanabildigi tarihte goriilmemistir ... Insanlara biitiin 6zellik ve duygu baglilik-
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larin1 unutturacak, onlar tiimden esitlik ve kardeslik i¢inde birlestirecek bir in-
sanlik devleti kurma goriisii de 6zel kosullarin bulunmasini gerektiren bir goriis-
tir. Bizim aydin, uygulanabilir gérdiigiimiiz siyasal tutum ulusal tutumdur. (s.
493))

“Bu sozler”, der Berkes, 1876 Anayasasi’ndan beri siiren ¢esitli goriisleri bir
kalemde silen ve ulusal egemenlik kavramina dayali bir anayasanin gerektirecegi
yeni bir devlet kurulmasi sorununa gelindigini apagik gostermektedir. Buna rag-
men, kafalardaki s6zciiklerin, kavramlarin anlamlarina temelden aykir1 olduklari
i¢in, birgok kisinin goziinde anlamsiz sozlerdi. (s. 494.)

Tiirkiye’de ¢agdaslagma siirecinde, “Teskilat-1 Esasiye Kanununun yeri ne-
dir? Berkes’in tespitiyle, Teskilat-1 Esasiye Kanunu etrafindaki tartismalarin bag-
lamasiyla, her bunalim déneminde rastladigimiz anlam karigikligi, daha bu “Tes-
kilat-1 Esasiye” deyiminin kendisinde basladi. Mustafa Kemal’in, Yeni Osmanli-
lardan ve Jon Tiirklerden farkli olarak ustalikli adimlarla, biiyiik bir sabirla, fakat
her adimda prestij destegini genisleterek bu anlam belirsizliklerini aydinliga ka-
vusturmasi onun oynadigi roliin en énemli yanidir. (s. 498.)

Yeni Meclis’in neyin meclisi oldugu sorusuna gelince, Berkes, bu soru kar-
sisinda seriatgilarla mesrutiyetcilerin, “Peki hilafet ile saltanat ne olacak?” soru-
sunu ortaya attiklarini belirtir. Mustafa Kemal’in anladig1 anlamdaki bir “Biiyiik”
Millet Meclisi’nin varliginin, bu iki biiyiilk makamin teokratik niteliginin tanin-
mayacagi demek oldugu sezilmeye baslamisti. Bunlarin halk temsilcileri olarak
gelen kigiler oldugunu bilen Mustafa Kemal, soruyu su “iki anlaml1” cevapla kar-
siladi:

“Saltanat ve hilafet bugiinkii durumlarindan kurtulur kurtulmaz, Biiyik Millet
Meclisi’nin tayin edecegi yasama ilkeleri cercevesinde yerini alacaktir.” (s. 498.)

Saltanat-hilafet egemenliginin pekistirilmesinden ka¢inilmis olmakla bir-
likte, ortaya ¢ikan rejimin belirsizlikleri yiiziinden bu rejim ilericiler arasinda
yeni tiirde bir rejim, seriatgilar arasinda gegici bir rejim olarak anlagilmaya devam
etti. Sonucu savagin alacagi yon belirleyecekti.(s. 501.) Berkes’in tespitine gore,
Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun héla yeni bir devlet anayasasi olarak taninmadi-
gin1; ona, kurulan hiikiimeti ytiriitmek i¢in gerekli bazi kurallar1 toplayan bir tii-
ziik gibi bakildigin1 gosterir. Mustafa Kemal 20 Temmuz’da, boyle kisilere karsi
kullanmak zorunda kaldig: iki anlamli cevaplarinin belki en ilginci olan bir kar-
silikla cevap verdi. O’nun goriisiine gore kanun herseyden 6nce halk egemenligi
ilkesini koymus, saltanat ve hilafet egemenliginin yerine “ulusal irade” egemen-
ligini getirmis, fakat heniiz ayrintili bir cumhuriyet anayasasi olmamistir; ama
cagimuzin gerekleri onu bu yone dogru gotiirecektir. Bu son sdzlerinin altindaki
anlamlan kavrayabilecek olanlar i¢in ¢ikarilacak sonug¢ ancak bu olabilirdi. (s.
503.) Aslinda, “egemenlik ulusa gectigi igin “saltanat” diye bir sey artik yoktu.
(s.504.)
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1 Kasim 1922°deki genel toplantida biiyilik gosteriler arasinda kanun kabul
edildi. (s. 505.) Ne var ki ¢ikan kanun metninde halifelik gene de kaliyordu. “Fa-
kat”, der Berkes ve ekler, saltanatin kaldirilmasi, hikdyemizin sonuna geldigimizi
gostermekten yine de uzaktir. Devlet-din ayirimi (din @i devlet) teziyle devlet-din
bilesimi (din-i devlet) tezinin? savunuculari arasinda biiyiik savas asil simdi bas-
layacaktir, devlet-din tezinin savunmasina kadar Mustafa Kemal yanlis1 goziiken-
ler arasindan da kopmalar basladigim kaydedelim. (s. 505.) Istanbul ve An-
kara’daki hilafetgiler, kampanyalarini halifeligin diinyasal yetkilerinin bu maka-
min ayrilmaz pargasi oldugu tezi iizerine yogunlastirdilar. (s. 507.)

Berkes, Biiyiik Millet Meclisi’nin ikinci donemi i¢in se¢imlere gidilirken, bu
egilimlerin teokratik saltanat-hilafet rejimiyle demokratik halk cumhuriyeti re-
jimi karsitligi sorunu etrafinda kiimelestigine vurgu yapar. (s. 507.) Segimler
Halk Partisi cephesinin kazanmasiyla sonuglandi. Berkes’e gore, yenilenen Mec-
lis’in Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nda belirsiz kalan rejimin niteliginin kesinlesti-
rilmesi sorunuyla karsilasacagi belliydi. Anayasali bir monarsi alternatifi olarak
saltanat rejimi artik s6z konusu olamayacagina gore, gergek alternatif rejimin ya
bir hilafet devleti ya da halk¢i (etimolojik anlamiyla laik) bir devlet siklarindan
birine gore belirlenmesi olacakti. Kurtulus Savasi yillarinin kosullarinin zorunlu
kildig1 Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimeti adl1 bir devlet rejimi bu ikisinden birini
se¢me sorunu karsisinda yeterli agiklikta bir rejim olmaktan ¢ikmusti. Seriat¢ilar
icin Meclis, halifenin bir “mesveret meclisi” olabilirdi. Teskilat-1 Esasiye Ka-
nunu’nda yapilacak kiigiik bir degisiklikle bu rejim kusursuz bir teokrasi devle-
tine ¢evrilebilirdi. Yine Osmanli hanedanindan olacagi ana kanunla pekistirilen
halifenin baskanlig1 altinda kurulacak bir Islam devleti, Tiirkiye’de kiiciik bir
devlet olsa bile diinya dlgiisiinde ruhani giicli olan bir devlet olabilirdi. Halkin
iradesinin, seriata dayanan bir hilafet devleti lehine olduguna da giivenleri vardi.
(s. 508.) Kanun aksama yeni bigimiyle Meclis’ten gecti. 29 Ekim ile 30 Ekimi
ayiran gecenin yansinda biitiin Tiirkiye diizeyinde giirleyen top sesleri bir rejimin
sonunu, bir yenisinin dogumunu diinyaya ilan ediyordu. Berkes tekrar tarihsel
siiregle iliski kurar: “1700’lerde baslattigimiz hikayenin son perdesi buradan bag-
lar. Ciinkii hilafetgilik direnisi kapanmis olmaktan uzaktir.” (s. 509.)

Bu tarihsel baglamda, baslangi¢/sifir noktasi olarak belirledigimiz 18. yiiz-
yilin ilk adimlarindan itibaren asama asama gelisen Tiirk ¢agdaslagma siirecinde,
Berkes’in deyimi ile “son perde” oynanmaktadir. Bu kez anayasal mesrulugu sag-
lanmis olan hilafetin dinsel niteligi lizerine bir tartisma ve kampanya donemi
acildi. Daha dnce, yeni halifenin se¢imi dolayisiyla ortaya ¢ikan hilafetin niteligi
hakkindaki kuram iyice yayginlasmaya baglamisti. Halifenin secilmesi sirasinda
bir Meclis iiyesi, Meclis’in bdyle bir segim yapma yetkisi olmadigini ileri siirmiis,

2Devlet ve din iliskilerinde “din-i devlet”/”devletin dini” ikisinin bilesimini, “din i devlet”/”din
ve devlet” ikisinin ayrisim ifade eder. Bkz.Berkes, 2012: 145.
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bunun nedeni olarak halifelik niteliginin ancak saltanat giicline dayanabilecegini
“hakl1 olarak” ileri stirmiistii. Onun i¢in simdi tek ayakli bir halifeligin olamaya-
cag fikri islenmeye basladi. Islamlik’ta cismani niteligi olmayan hilafet ola-
mazdi. Simdiki durum tarihte goriillmedik bir “bid’at”t1. Bu goriise gore, hilafet
bulundukca saltanati kaldiran kanunun hiikiimsiizlesmesi gerekirdi. Seriatcilar
disinda kalan, o zamana kadar Mustafa Kemal’in yaninda olan, fakat saltanata ve
hilafete bagliliklarindan da kopmamus kisiler de ayni goriise katildilar. Bunlarin
yanisira seriatla ilgisi olmakla birlikte Tiirkiye Cumhuriyeti’yle iliskili olmayan
Misir ve Hint ulemasi da koroya katildi. (s. 510.)

Berkes, Tiirkiye’de cagdaslasmanin bu asamasi ile ilgili olarak su tespiti ya-
par: “Hersey gosteriyordu ki hilafet sorunu bir din sorunu degil, siyasal bir so-
rundu”. (s. 514.) Berkes’e gore, 1876’da Yeni Osmanlilarin anayasaya soktuklari
bu siyasal sorunun din islerini de pesinden siiriikleyisine artik bir son vermek
gerekiyordu. Sadece saltanatin kaldirilmasi zamaninda degil, daha “halk devleti”
ilkesiyle baglattig1 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’na egemenligin ulusta oldugu ilke-
sini koydugu zaman bile Mustafa Kemal’in bu sonuca varilacagini bildigini su
sOzleri anlatir:

“... Saltanat doneminden Cumhuriyet donemine gegebilmek igin... bir gecis sii-
resi yasadik. Bu siirede iki fikir ve goriis durmadan birbiriyle savasti... biri sal-
tanat rejiminin siirdiirilmesi... digeri ona son verecek cumhuriyet rejiminin ku-
rulmasi [goriisii]diir.”(s. 514.)

Aslinda, biri digerinin olmazsa olmazidir seklinde, saltanat ve hilafeti birbiri
ile tamlayan hilafet kampanyacilarinin kendileri 20. yilizyilda saltanatsiz bir hila-
fet olamayacagini gostererek bilmeden Mustafa Kemal’in eski tezini dogruluyor-
lardi. Simdi, saltanatin kaldirilmasi tizerine verdigi tarihsel sdylevde diigiiniiniin
aciklamadig ikinci yanini agiklayabilecekti. Buradaki diigiincelerini syle anla-
tir:

“Ben saltanatin ilgasindan sonra bagka unvanla ayni nitelikte bir makamdan bag-
ka bir sey olmayan hilafetin de kaldirilmis oldugunu kabul ediyordum. Bunu,
mil nasip zaman ve firsat1 gelince séylemeyi dogal buluyordum”, “Hilafet ma-
kaminin bizce en nihayet sadece bir tarih hatirasi olmaktan 6teye bir 6nemi ola-
mazdi1”. (s. 514.)

Bu tarihsel kosullarda, cumhuriyet doneminin devrimci niteligini irdeledigi
boliimde, Berkes, tarihsel kosullarin bu degisikliklere girigilmesini adeta kendi-
liklerinden zorladigin1 ve bir 6nderin kilavuzlugunun rotasini izledigini vurgular.
Kurtulus Savagi’nin 6nderi Mustafa Kemal’dir. Tiirk cagdaslagsma siireci ilk kez
tutarli ve tuttugunu basaran bir 6nder bulmustu (s. 521.)

Berkes, tarihsel siireklilik baglaminda, Cumhuriyet doneminin, Tanzimat ve
Mesrutiyet dénemlerinden hangi temel noktalarda ayrildigim tartisir. Bu donemi
otekilerden ayiran en 6nemli 6zellik, geleneksel Islam-Osmanli temeli yerine
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onun karsit1 olarak ulus egemenligi ve bagimsizlik ilkesine dayanmasidir. Cum-
huriyet’in kurulus donemindeki devrimsel degismeler, bu ilkenin bir klise ya da
0zlem olarak kalmak yerine, gercege doniismesinin yollarini agan eylemlerdir. (s.
522.) Berkes’e gore,

“Tiirk toplumunu ¢agdas uygarlik yoriingesine oturtma gibi biiytlik bir igin iki
yan1 vardir: Birinci yan, bu kitapta bol drneklerini gérdiiglimiiz gelenekgilik tu-
tumunu yok etme isidir. Ikinci yan, onlarin yerine bu ydriingeye uygun kurallari,
orgiitleri yerlestirmek, toplumun yeni kusaklarimi bu yoriingenin gereklerine
gore yetistirerek gelenekle ¢cag arasindaki gecis kopriisiinii kurmaktir. Bu agidan
Cumhuriyet donemi devrimlerinin toplami, bir “yeni yonelis" devrimidir. Mes-
rutiyet doneminin biiyiik tartismasinda gordiigiimiiz sorunlar, daha o zamandan,
bu iki yanda yapilmasi gerekli degismelerin neler oldugunu gostermisti. Bu bize
Cumhuriyet doneminin devrimsel degisikliklerinin, tarihsel zorunluluklarin bir
triinii oldugunu gosterir. Cumhuriyet doneminde devrimsel degisme konusu
olanlarin higbiri bu dénemde ¢ikma degildir. Daha 6nceki donemde hepsi iize-
rinde uzun tartismalar olmustur. Fakat asil biiyiik sorun olan saltanat-hilafet sis-
teminin ¢éziimiinden sonradir ki 6tekilerin ¢6ziim yollan kendiliklerinden agil-
mistir. Daha dnceki donemi yasayanlar icin bunlar devrimseldir; bugiiniin kusagi
icin ise bunlar dogaldir.”(s. 522.)

Berkes, bundan sonra, bu degismelere devrimsellik niteligi veren etkenleri
¢oziimler. Bunda gerek tarihsel siire¢ ve kosullarin siireci devrimsel bir sonuca
gotiirmeye zorlamasi gerekse bu tarihsel kosullarda Mustafa Kemal (Atatiirk’iin)
oynadigi onderlik roliinlin 6nemine deginir. Sorun,

“Yeni bir siyasal rejim, yeni bir devlet, yeni bir toplum olma zorunlulugu soru-
nuydu. Bunun, var olan bir devlet i¢in sadece bir Kanun-1 Esasi yapmak ya da
Osmanli rejiminin din-devlet bilesimini modernlestirmek sorunu olarak bagla-
madigint gordiikk. Halbuki Mesrutiyet doneminde Kanun-1 Esasi’de yapilan de-
gisikliklerin higbirinin ana soruna deginemedigini gordiik. O dénemin katkist
olan basarilar, ancak bu ana sorundan yan ¢izilerek dolambacli yoldan ele alina-
cak kadarlik degigmeler bi¢ciminde olabilmisti. Ulusal kurtulug savasi icinde ise
bag sorunun son ¢6ziimii degilse de ona dogru ilk ad1 mi, devrimsel bir adim
olarak baslamistir. Gegen boliimde gordiiglimiiz gibi, ilk Teskilat-1 Esasiye Ka-
nunu’na gegici bir tliziik gibi bakanlar, bunun i¢inde saltanat ve hilafet sdzciik-
lerinin yer almayisinin devrimsel bir olay oldugunun farkina bile varamadilar.
Bundan biricik kugkulanan ¢evre olan Muhafaza-y1 Mukaddesatgilar, devletin
dininin Tslam dini oldugunu koyacak kadarlik ve gegici oldugu sonradan ortaya
¢ikan bir kazang saglamiglardi. Saltanat ve hilafetin kaldirilmasiyla bu madde
anlamint yitirince onu kaldirmak da kolaylasti. Anayasa’dan ¢ikarilan din, siya-
sal degil toplumsal ve kiiltiirel alana kaydirilinca o da devrimsel degismelere
bagimli sorunlara gore yerini ald1. (s. 523.)

Cumbhuriyet donemi devrimlerine 6zelliklerini veren yan, Il. Mahmut zama-
ninda baslayan egrilmelerin, ¢arpilmalarin, ikiye tice boliinmelerin cagdas uygar-
lik diizeyine uygun olacak yolda biitiinlestirilmesi, tutarlilik kazandirilmasidir.
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Degismelerin kapsamu iizerine dogan devrimci goriisiin dnderligini yapan Ata-
tiirk, bu goriisii daha Cumhuriyetin kurulusundan &nceki yillarda baslatmisti. Ul-
kedeki yolculuklarinda durmadan su goriisii tekrarlar: Savas sonuglandi; fakat ba-
gimsizlik savasi asil simdi baglamaktadir. Bu savas toptan ¢agdas uygarliga ka-
tilma savasidir. 1924 nutuklarinda sik sik gegen konu, biitiiniiyle ¢cagdas uygar-
liga katilmaya kars1 olan giicleri yenme zorunlulugudur. 1925’teki nutuklarinda
geleneksel kurum ve kurallarin ¢agin gerektirdigi diinyasal bir devlet, ulusal bir
kiiltiir gerekleriyle uyusmazliklari tizerinde durur.(s. 524.)

Berkes, Tanzimat doneminde cumhuriyete degin hukuk degismeleri cagdas-
lagma siirecinin 6zii olduguna vurgu yapar. Cumhuriyet déneminin devrimsel hu-
kuk degisimi seriatgilik egiliminin biitiin hukuk alaninin digina ¢ikarilmasiyla so-
nuglanmigtir. Bu durum anayasal kurulusu din kurallarinin disia ¢ikaran din-
diinya ayrimi ilkesinin uygulamaya konmasinin dogal bir sonucudur. Toplumun
biitiin hukuksal iligkilerini tutarli bir hukuk sistemi i¢inde biitlinlestirme olanagi
ancak o zaman dogmustur. (s. 527.)Hukuk alaninda oldugu gibi bu alanda da te-
mel ilke, egitimi birlestirme ve biitlinlestirme ilkesidir. (s. 533.)

Berkes, ¢agdaslasma sorunu gergevesi i¢inde laiklik sorununun Hiristiyan-
lik’ta oldugu gibi sadece bir devlet ve Kilise yetkelerinin ayirimi ya da bu alanlar
arasinda bir uzlagsma sorunu olmaktan daha genis bir sorun oldugunu vurgu yapar.
(s. 536.) Hiristiyanlik’ta neyin ruhani yetkeyle, neyin diinyasal yetkeyle iligkili
oldugu belirlidir. Islamlik’ta boyle degildir. (s. 537.)

Kitabin basindan beri goriildiigii iizere, geleneksel olan herseye kutsallik ni-
teligi verme egilimi cagdaslasma siireciyle birlikte giiclenmistir. Tiirkiye’de ¢ag-
daslasmanin ilerleyisi bunu zamanla ¢oziimleyecektir.(s. 539.) Onsozdeki ifadesi
ile (s. 14), bu eserdeki olay ve olgular, Berkes’e gore bu dngdriiniin tarihsel ka-
nitlarin1 sunmaktadir.

Sonug¢

Modernlesme kuramcilarinin, “modernlesme™nin, birbirinden farkli ti¢ mo-
delden birini izleyerek olacagini ileri siirmelerine karsilik, “6rnek vaka’miz,
“Tiirkiye’de Cagdaslasma” baslikli kitapta, yukarida agikladigimiz, bu i mode-
linin de etkileri izlenebilmektedir: 1- Evrimci-tekli modelin, “toplumsal 6rgiit”,
2- Coklu modelin, “degerler ve otorite” ve 3- Kiiltiirel ikilem modelinin, “gele-
neksel, modern ikilemi”.

Niyazi Berkes’in, “Tiirkiyede Cagdaslagsma” baglikli kitabinda, Tiirkiye’de
modernlesme stirecinin/tarihsel boyut, modernlesme kuraminin temel argliman-
lan1 gergevesinde/kuramsal boyut, biitiinliiklii bir sekilde izlenir. 18. ylizyil si-
fir/baslangi¢ noktasi olarak kabul edilirse, tiim 19. yiizyil boyunca sistemin du-
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rumunda meydana gelen degisiklikler izlenerek, yer yer geriye doniik ¢abalar go-
riilse de, Cumbhuriyet rejiminin ingasinin 6n kosullarinin nasil olustugu, impara-
torluktan cumhuriyete, Tiirkiye tarihinin ulagacagi “zorunlu” ilerlemenin nasil bir
seyir izledigi analiz edilir. Bu kapsamda, Tiirkiye’de ¢agdaslagma siirecinin, Ber-
kes’in, “bu yapit1 okuyun, kag¢ kez boyle geriye doniik ¢cabalar oldugunu gorecek-
siniz” (s. 14.) ifadesinde kendini bulan ve “geri doniilmezlik ilkesi ni ¢agristiran
bir siiregte ilerledigi ongoriilebilir. Tirkiye’de Cagdaslagma kitabi, kavramsal
cergevesini ¢izdigi bu siirecin ayrintisinin tarihsel olay ve olgular iizerinden in-
celenmesidir.

Berkes kitabina yoneltilen elestirilerle ilgili olarak, Tiirkiye’de Cagdaslasma
kitabinin “kapsamina ve diizeyine denk denecek bir aragtirma yapmadan kendi
kisisel egilimine ve inancina gore” elestiri yapanlar1 elestirir. Esasen bu elestiri
boyle bir beklentiyi de ima etmektedir. Bugiinden kitabin baski yilina dogru ge-
riye bakildiginda, “kapsam ve diizey” agisindan, mevcut literatiirle ilgili olarak
Berkes’in haklilig1 bir kez daha ortaya ¢ikmaktadir.
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DERGIYE KATKIDA BULUNMAK
ISTEYENLER iCIN NOT

MEMLEKET Siyaset Yonetim (MSY) 2006 yilinda yayin
hayatina baglayan ulusal hakemli statiisiinde bir dergidir. 2011
yilindan itibaren yilda iki say1 ¢ikan Dergi, ULAKBIM TR Dizin
Sosyal ve Beseri Bilimler Veri Tabani, IBSS, EBSCO ve ASOS
Indeks’te yer almaktadir.

1-

Dergi’ye gelen yazilarin, yazim kurallarina uygun olmasi
gerekmektedir. Yazim kurallarina uygun olmayan yazilar,
Yaym Kurulu’nca hakem degerlendirme siireci baslatilmadan
reddedilecektir.

Yazi, daha 6nce higbir yerde yayimlanmamis ya da yayinlanmak
lizere baska bir dergiye gonderilmemis olmalidir.

Sayilar i¢in temalar belirlenebilir ve temali saymin editorligiini
Yaym Kurulu i¢inden biri iistlenebilecegi gibi disardan uzman
bir kisi de tistlenebilir.

Yaz1 oOnerileri, kor hakem degerlendirme sistemine gore
degerlendirmeye alinacaktir. Asgari iki hakem incelemesi
sonucunda yazinin yayimlanip yayimlanmayacagma Yayin
Kurulu karar verecektir. Yazilar yaym kuruluna ulastiktan sonra
en ge¢ U¢ ay icinde yazara olumlu ya da olumsuz yanit
verilecektir.

Yazardan diizeltme istenmesi durumunda, diizeltmenin en geg
iki ay icinde yapilarak Yayin Kurulu'na ulastiriimasi

gerekmektedir.

Dergi’ye gonderilen yazilar yayinlansa da yaymlanmasa da iade
edilmez.

Yazi, Times New Roman karakteri, 12 punto ve bir buguk satir
aralikla yazilmali, en az dort bin sézciik olmalidir. Yazarin
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iletisim ve kurum bilgilerini igeren yazinin, word belgesi olarak
elektronik posta yoluyla msy@yayed.org adresine génderilmesi
gerekmektedir.

8- Yaziya Ingilizce bashigin yani sira Tiirkce ve Ingilizce yiiz elli
sOzciigii gegmeyen 6zet ve bes anahtar sozciik eklenmelidir.

9- Ana baslhk: Tum harfleri biiyiik, 12 punto ve bold; Giris, Oz,
Abstract, Sonug ve Kaynak¢a: Bas harfleri biiyiik, sola yasli, on
bir punto, bold; Baslikiar: Bas harfleri biiyiik, sola yasli, 11
punto, bold; Alt basliklar: Bas harfleri biiyiik, italik, paragrafa
hizali, 11 punto, bold

10- Atif verme ve kaynakca yazimi:

Metin i¢inde verilen atiflar parantez i¢cinde gosterilmelidir.

- Metin icindeki atif’
(Giiler, 2010: 18)

- Avyni vazarin, ayni vil birden fazla eserine atif’
(Giiler, 2010a: 18), (Giiler, 2010b: 12)

- Iki yazarh kaynaga atif:
(Keles ve Mengi, 2014: 136)

- Ikiden fazla vazarli kaynaga atif:
(Cmar vd., 2013: 185)

Yazilarin sonunda kaynakca asagidaki sekilde yazilmalidir:

- Tek yazarh kitap:
Giller, Birgiil Ayman, Tiirkiye 'nin Yonetimi: Yapu, 2. Bask,
Imge, Ankara 2010.

- Iki yazarh kitap: ‘
Keles, Rusen ve Aysegiil Mengi, Imar Hukukuna Giris, 2.
Bask1, imge, Ankara 2015.
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