Miilki idare Sistemini Etkileyen Fakttirler

MULKI iDARE SISTEMINI ETKILEYEN FAKTORLER

Muammer SONMEZ*

oz

Milki idare amirleri, Selguklu Dénemi’'nden baslamak lizere 6zellikle
Osmanh ve Cumhuriyet Donemlerinde cesitli isim ve unvanlar altinda
Turk Yonetim Tarihi’'nin en 6nemli aktorleri olmuslardir. 700 yillik tasra
yonetim gelenegindeki rolleri, 6nemli 6l¢lide degisime ugramis ve meslek
mensuplarinin devlet idaresi icindeki konumlari tartisilir hale gelmistir.

Bu calismada 6ncelikle, Tiirk kamu yonetim yapisinin ana unsuru olan
milki yonetim (il) sistemine ve sistemin sorunlarina deginilmis, akabinde ise
kiiresellesme ve bu cercevede giindeme gelen yerellesme, bolgesellesme,
biyiiksehirlesme, Uniter yapi, Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve yerellik
ilkesinin mulki sisteme olan etki ve iligkileri tartisiimistir. Daha sonra 21.
Yuzyil'da, gorev anlayisi ve toplumsal konumu itibariyle 6nemli degisimler
gecirmekte olan milki idare sistemine “yeni kamu yonetimi” anlayisinin
etkileri Gizerinde durulmustur. Sonug béliimiinde ise daha dinamik ve etkin
hizmet sunmada yeni kapilari aralayacak bir vizyon olusturmak icin gerekli
olan énerilerde bulunulmustur.

Anahtar Kelimeler: Milki idare, kiresellesme, vyerellesme,
bolgesellesme, liniter devlet, yeni kamu yonetimi anlayisi
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FACTORS AFFECTING THE CIVILIAN ADMINISTRATION SYSTEM
ABSTRACT

Civilian administrators with various names and titles have always been
the most important actors in the history of administration, starting from
the period of Seljuk, particularly in the periods of Ottoman Empire and the
Republic of Turkey. Their 700 years of traditional administrative roles has
been dramatically changed. Thus, their positions in the state administration
system has been a matter of discussion.

In this study, firstly the provincial administrative structure as the main
element of the Turkish public administration system, and the affecting factors
of the civilian administraation system, such as globalization, industrial society,
the information age, decentralization, regionalization, localism, the unitary
structure, the Charter of Local Self-Government and the principle of subsidiary
are discussed. Then, it has been reminded once again what is happening
within the framework of the “new public administration” to the civilian
adminstration, which has been undergoing important cahanges relating to
their sense of duty and social position in the 21Century. In the conclusion,
recommendations have been made in order to create a vision and to deliver
services in more dynamic and efficient way, which may open new doors.

Keywords: Civilian adminisrtation, Globalization, Localism, Regionalism,
Unitary State, The New Public Administration Aproach

GiRIS

Miilki idare Amirleri, Osmanl déneminde beylerbeyi (eyalet valisi, mir-i
miran), sancakbeyi, mutasarrif, kaymakam ve nahiye mudiri; Cumhuriyet
doéneminde vali, kaymakam ve bucak muadiri (nahiye madari) olarak Tirk
yonetim tarihinde asirlardan beri “tasra yonetimi’nin” bas aktori olmuslardir.

Glnlmizde her alanda vyasanan hizli degisim ve donlsim,
kiresellesme ve bu kapsamda giindeme gelen yerellesme, bolgesellesme ve
biylksehirlesme hareketleriile Tiirkiye’nin Avrupa Birligine tam Uyelikte athig
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her adim, merkeziyetgi ve Uniter devlet yoninin agir bastigl Tirk yonetim
gelenegini derinden etkilemektedir. Degisim, 6zellikle 1980’lerden sonra hizla
gelisen “yeni kamu ydnetimi” anlayisini da arkasina alarak “geleneksel mulki
idare anlayis” tizerinde etkisini gostermektedir.

Bu calismanin birinci béliminde Miilki idare Sistemi ve sistemin
ozellikleri ile mulki idare amirlerinin niteliklerinden bahsedildikten sonra
sistemin sorunlarina deginilmis ve daha sonra milki idare meslegindeki
statii kaybinin nedenleri arastirlmistir. ikinci bélimde ise kiiresellesme
ve kiresellesmenin idare ve milki yonetimin sistemi lzerindeki etkilerine
deginilmistir. Uclincii bélimde kiiresellesmenin de alt unsurlari olan
yerellesmenin, bolgesellesmenin ve blyiksehirlesmenin milki idareye olan
etkilerinden s6z edilmistir. Dérdiincli bélimde Gniter yapi, yerel yonetimler
ozerklik sarti, subsidiarite, optimal olcek ve bu cercevede yeni biylksehir
(butlingehir) yasasinin milki idareyle olan iliski ve geliskilerine deginilmistir.
Besinci bolimde ise yeni kamu yonetimi anlayisinin milki idare sistemine ve
vizyonuna etkisi Gzerinde durulmustur.

Sonug boliimiinde ise sorunlar ve ¢6ziim 6nerilerine deginilerek daha
dinamik ve etkili bir hizmet sunabilmek icin milki idare mesleginin vizyonunun
neler olabilecegi hususlarina vurgu yapiimistir.

1. MULKi iDARE KAVRAMI, KAPSAMI VE SORUNLARI
1.1. Miilki idare Tanimlamasi

Mulki idare kavramini agikhga kavusturabilmek igin “milk” sézciguni
tanimlamak yerinde olacaktir. Miilk s6zcligl, Arapgadan dilimize ge¢mis olup
(TDK, 2012) sahip olunan tasinmaz mal anlaminin yani sira {lke topraklari
anlamina da gelmektedir. Diger bir ifadeyle milk, devletin egemenligi
altinda bulunan topraklarin batind, yurt Glkedir. Mulki, Glkeyle ilgili olan,
Ulke yonetimine iliskin, mulkiye ise devlet yonetimindeki sivil gorevliler sinifi
biciminde aciklanabilir. Bu cercevede milki idare “lilke yonetimi” demektir
(TDK, 2012).
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Bu kapsamda llke ve devlet kavramlari, birbirlerinin ayrilmaz pargalari
olmakla birlikte, aralarindaki farkliligi netlestirmek gerekir. Devlet, siyasal
glcin kurumlagmasini, érgitlenmeyi, thzel kisiligi, siyasi bir varligi ifade
ederken; Ulke ise devletin (izerinde konumlandigi topraklari ve sinirlari ifade
eder. Devlet yonetimi ile lilke yonetimi arasindaki ayrim, devlet yonetimi ile
miilki idare arasindaki ayrimin da belirleyici unsurlarindan biridir. Ulkenin
yonetimi ya da miilki idare devletten bagimsiz dusinilemez. Mulki idare,
devletin kimi islevlerinin cografi alanda somutlasmis bicimidir.

Kamu yonetimi kitaplarinda milki idare, genellikle hukuk egemen
yaklasimin da etkisiyle merkezden yonetim — yerinden ydnetim ayirimi
cercevesinde semalastirilmakta ve tanimlanmaktadir. Bu anlamda, miilki idare
“llke topraklarinda yonetsel amaglarla olusturulmus il, ilce vb. alt birimlerin,
merkezlerin ajanlari eliyle ydnetilmesi eylemi” olarak tanimlanmaktadir
(Bozkurt, Ergun, Sezen, 2008, s. 176).

Milki idareyi sadece bir yoni ile tanimlamak, sadece merkezden
ybnetimin bir ajani olarak ya da sadece merkezin yetkilerini yerinde kullanan
bir ara¢ olarak nitelendirmek mimkiin degildir. Bu nedenle, miulki idarenin
taniminda, hem yénetimin alani hem de yonetme bigimini icerecek unsurlarin
yeralmasikaginilmazdir. Milkiidare, merkezden yonetim ilkeleri cercevesinde,
iilke topraklarinin yereldeki ydnetimidir. islevsel olarak merkezi, yetki siniri
bakimindan da yerel bir nitelik gosterir.

1.2. Miilki idare Amirligi Statiisii ve Nitelikleri

1864 yilinda yasalasan “idare-i Vilayet Nizamnamesi” baslangic alinirsa,
mulki yonetim, cesitli inis ve ¢ikislar yasasa da 150 yildir ayakta kalmayi
basarmistir. Buglnkl tasra oOrgltlenmesi bir anlamda Cumhuriyet’in ilk
yillarinda Osmanh tasra yonetim sisteminin glintin kosullarina uydurulmasi
sonucu dogmustur. Osmanl Iimparatorlugu déneminde Fransiz tasra
yonetiminden esinlenerek olusturulmus bulunan milki idare sisteminin
(Tosun, 1970) Cumbhuriyet sonrasindaki statisiinii belirleyen temel yasal
diizenlemeler 1700 sayili Dahiliye Memurlari Kanunu, 5442 sayili il idaresi
Kanunu, 3152 sayili igisleri Bakanhg Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun’dur.

Miilki idare amirligi meslegi ile ilgili bir diger diizenleme 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu’dur. Devlet Memurlari Kanunu’na gére miilki idare amirligi
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hizmetleri sinifi, “valiler ve kaymakamlar ile bu sifatlari kazanmis olup, igisleri
Bakanligi merkez ve ilge kurulusunda calisanlari ve maiyet memurlarini”
kapsamaktadir.

Turkiye agisindan “Miilki idare Amirligi,” tasra kamu ydnetimini merkezi
idare adina, yetki genisligi esasina dayanarak yiriten meslek kiimesidir.
Bu cercevede merkezin ajani olarak adlandirabilecek miilki idare amirleri
valiler ve kaymakamlardir. Ancak milki idare amirligi meslegi icinde vali ve
kaymakamlar disinda baska miilki idare amirleri de bulunmaktadir. 657 sayili
Devlet Memurlari Kanunu’na gore, kaymakamlik sifatini kazanmis ve merkez
teskilati (mustesar, miistesar yardimcilari, genel midirler, genel midir
yardimcilari, daire baskanlari, sube mudirleri, mulkiye mufettisleri ve hukuk
misavirleri) ve iller teskilatinda ¢alisan meslek mensuplari (vali yardimcilari ve
hukuk isleri mudirleri) ile kaymakam adaylari (eski adiyla maiyet memurlari)
da personel rejimi yoniinden miilki idare amirligi hizmetleri sinifi igcinde yer
alirlar (Basa, Yildiz, 2010).

Diger memur siniflariyla kiyaslandiginda miilki idare amirleri sayica
fazla olmayan bir meslek grubudur. Hatta Devlet Memurlari Kanunu’'nda
tanimlanan siniflar arasinda en az Gyesi bulunan siniftir.

Meslege girisin ilk asamasini eski adiyla “maiyet memurlugu,” yeni
adiyla “kaymakam adayligl” olusturmaktadir. Meslege giren bir kaymakam
adayi, 3 yil siren ve yogun egitim ve 0gretim programlarina konu olan bir
adaylik doneminden ve basarilmasi zorunlu olan bir sinavdan sonra, belirli
sinif ve bolgelere ayrilmis; miilki idare kademelerinde gorev alabilmektedirler.

Kaymakam adaylgindan sonraki asama, kaymakamliktir. Kaymakam,
il idaresi Kanunu’nun 29’uncu maddesinde diizenlendigi bicimiyle “icisleri
Bakanhgi Midurler Enciimeni’nin intihabi ve Bakanin tasvibi Gizerine misterek
karar ve Cumhurbaskani’nin tasdiki ile” atanir. Milki idare amirliginin temel
tasl olan kaymakamlik bir meslek memurlugudur. Kaymakamlarin statiisd,
hukuki durumlari, gérev ve yetkileri 5442 sayili il idaresi Kanunu’nda ¢ok
ayrintih bir sekilde diizenlenmistir. Devlet 6rgiitlinlin ilge diizeyindeki en st
yoneticisi olan kaymakam, ilde devletin temsilcisi olan validen farkh olarak,
ilcede hiiklimetin temsilcisidir (Emre, 2002, s. 117).
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Milkiye mifettigligi, milki idare meslegi icinde farkli bir ozellige
sahip olup, 1700 sayili yasanin 6'inci maddesi ve 1985 yilinda cikarilan
igisleri Bakanligi Miilkiye Teftis Kurulu Tuz(gu ile statiileri diizenlenmistir.
TuzGgln 10’'uncu maddesine gore milkiye mifettisligine atanabilmek icin;
kaymakamlik sifatini kazanmis, bakanligin merkez ve iller kuruluslarinda
en az alti yil calismis ve mahrumiyet ilge hizmetini bitirmis olmak, 38 yasini
doldurmamis bulunmak ve yarisma sinavini kazanmis olmak sartlari vardir.

Milki idare amirligi mesleginin en temel ve en tartismal statllerinden
biri vali yardimciligidir. Vali yardimciliginin gorev ve yetkilerinin ne oldugu
konusunda net bir cevap verebilmek glictir. Vali yardimcilarinin gérev
tanimlari fiilen valinin goérevlendirmesi ile belirlenmektedir.

Mulki idarenin bir diger statiisli de Bakanlik Hukuk Musavirligidir. Kamu
hizmetinin hukuk ¢izgisinde yurutilmesi, kanunlara aykirilik ve haksizliklara
engel olunmasi, yeniden mevzuat hazirlanmasi, bakanlik birimlerinin ve
valiliklerin tereddit ettigi hususlarda goris bildirilmesi hukuk musavirliginin
gorevleri arasindadir. Mulki idare amirleri hizmetleri sinifi igcinde yer alan
diger bir statli de hukuk isleri madurligudar. Milki idare amirleri atama
yonetmeligine gore; “altinci sinif ilge hizmeti sonunda “yetersiz” olarak
degerlendirilen meslek mensuplari vilayetlerde hukuk isleri midurliklerine
atanmaktadirlar.”

Mulki idare mesleginin en Ust statlsU valiliktir. Valiler ilde; devletin,
hikiimetin ve ayrica, tek tek her bakanhgin temsilcisi ve bunlarin yonetsel ve
siyasal yliritme araci olarak gorev yapan en {st amirlerdir. Bunun yani sira, il
yerel yonetiminin de (il 6zel idaresi) basi ve ytritme organidir.

Milki idare sisteminde en ¢ok tartisilan konulardan biri vali atamalandir.
Eski valilerimizden Mehmet Aldan, 5442 sayili yasanin vali atamalari icin
yeterli bir diizenleme olmadigini, yasanin vali énerisinin icisleri Bakanliginca
yapilacagini belirtmekle yetindigini, fakat Bakanhgin bu oneriyi hangi o6lcl ve
esaslara gore yapacaginin belirlenmemis olmasinin, meslek icerisinde rahatsizlik
yaratan atamalarin nedeni oldugu goérisindedir. Vali atamalarinda hareket
serbestliginin idare yararina sinirlanmadigini belirten Aldan, “bu giine kadar
yapilan uygulamalarda vali adaylari saptanirken, ¢ok zaman yonetsel ihtiyaglar
yerine, siyasal niteliklerin esas alindigini” ifade etmistir (Aldan, 1988, s. 101).




1.3. Miilki idare Sistemi ve Sistemin Sorunlari

150 yildir uygulanmakta olan miilki yonetim (il) sistemine goére, Ulke
idari bakimdan “il” adi verilen bélimlere ayrilir. illerin basinda merkeze ait
bulunan bir takim yetkileri merkez adina kullanan, merkezi yénetimin timin
temsil eden ve timine karsi sorumlu bulunan bir yonetici bulunur ve iller bu

yoneticiler tarafindan idare edilir.

Milki yonetim sistemi hikiimetin, tek tek bakanliklarin ve tizel kisiligi
olan kamu kurumlarinin o ildeki kuruluslari Gzerindeki hiyerarsik gorev, yetki
ve sorumluluklarini valilere devretmesi esasina dayanmaktadir. Buna gore,
merkezi yonetim kuruluslarinin tasra orgutleri milki ydonetim boélimlemesine
uygun olarak olusturulmali ve ildeki biitiin kamu kuruluslari birinci derecede
valiye karsi sorumlu olmalidir. Bu mantigin dogal bir sonucu olarak, il idaresi
Kanunu’na gore vali, adli ve askeri kuruluslar disinda kalan biitlin devlet daire
ve miesseselerini, il 6zel ydonetimi, belediye ve koyler ile tim kurulus ve
isletmeleri denetleme yetkisine sahiptir (Emre, 2010, s. 215).

Tasra yonetim sistemini belirleyen temel yasal metinler, 1982 Anayasasi,
5442 sayil il idaresi Kanunu ve 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gérev
EsaslariHakkinda Kanun’dur. Anayasa’nin 126’incimaddesinin 1’inci fikrasinda,
“Turkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan cografya durumuna, ekonomik
sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere, iller de diger kademeli
bolimlere ayrilir” denilmekte ve 3’lincl fikrasinda da “kamu hizmetlerinin
gorilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla birden ¢ok ili igine alan
merkezi idare teskilath kurulabilecegi” hilkkme baglanmaktadir. Anayasa’nin
bu hiilkmiinden de anlasilacagi gibi, merkezi yonetimin tasra 6rguti, malki
yonetim ve bolge yonetimleri olarak ikiye ayrilmaktadir.

Anayasa, merkezden yonetim uygulamasini hafifletmek istemis ve
“illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir” diyerek milki yonetimi diger bir
deyisle il sistemini gliclendirmeyi amaclamistir.

3046 sayil kanun ve 5442 sayili kanunlara gére kurulmak istenen sistemin
kalbi mulki idare amiridir. Ancak zamanla bakanliklar kurulus kanunlarina ya
da cikardiklari tiizik ve yonetmeliklere kimi hiikiimler koyarak, kimi zaman
da yasalara agikca aykiri teblig ve genelgelerle il sisteminin, bir baska deyisle
vali ve kaymakamlarin yetki, gérev ve sorumluluk sahasinin disina ¢ikmaya
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baslamislar, bu da uygulamada tasra yonetiminin giderek mdlki idare
amirlerinin elinden kaymasi sonucunu dogurmustur.

Baslangicta teknik ve uzmanlik gerektiren durumlar icin zorunlu hallerde
kurulmasi 6ngorilen bolgesel kuruluslar, zamanla hizmetin gerektirdigi
yonetsel, teknik ve ekonomik zorunluluktan ziyade, orgiitsel bliyime,
yoneticilik makamlarina yikselme, yeni parasal imkanlar saglama ve valilerin
denetiminden c¢ikma istemlerinin agir bastigi teskilatlar haline gelmis ve
sayilari oldukga artmigtir.

Milki yonetim sisteminin ve milki idare amirlerinin zamanla yasamis
olduklari statli kaybi ve kendinden beklenen islevi yerine getiremez hale
gelmeleri, ¢ok partili hayata gecis gibi yasanan tarihi slireclerin yaninda,
glnimizde her alanda yasanan hizli degisim ve donlisimn de bir sonucudur.
Kiresellesme ve bu kapsamda meydana gelen yerellesme, bolgesellesme
ve buyiksehirlesme hareketleri ile Tlrkiye’nin Avrupa Birligi'ne tam Gyelik
yonilinde athgl adimlar, merkeziyetci ve Uniter devlet yoniniin agir bastig
Turk yonetim gelenegini derinden etkilemektedir.

Devletin merkez tegkilatini etkileyen her yeni degisiklik, tasra da mulki
idare sistemini de etkilemistir. Dolayisiyla Tirk kamu ydnetiminde yasanan
paradigma degisiminin izlerini milki idare sisteminde daha fazla gérmek
mimkindir. Belirttigimiz gibi yapilan dizenleme ve gelismeler yasalarla
kurulan il sisteminin etkinligini yitirme silirecine itmistir. Anayasada yer alan
idarenin butlnlGgu, yetki genisligi, vesayet denetimi gibi yonetim ilkelerinin
nasil saglanacagi ve uygulanacagi tartismali hale gelmistir.

Ote yandan il ve ilge sayisinin tercihlere dayali olarak cogaltilmasi,
tagradaki mevcut birimlerin boélinip pargalanmasini ve miilki idare
birimlerinin 6lgek sorununu beraberinde getirmistir (Cimen, 2012, s. 27).

Mulki idare sisteminden kopusun yasandigi bir diger dnemli alan asayis
ve giivenlik sistemleridir. il sisteminin en 6nemli 6gelerinden biri olan ve mulki
idare amirlerine baghhg! tim mevzuatga giivence altina alinan ve miilki idare
amirlerinin yasal agidan tek sorumlu olduklari asayis ve glivenlik alaninin
sistemden kopusuna miilki idare amirlerinin yaridan fazlasi mutabiktir
(Emre, 2010, s. 220). Bu kopusun nedenleri arasinda asayis ve guvenlikle ilgili
yasalardaki karmasanin yani sira, bu hizmetin sunulmasinda gorevli olan (g
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ana teskilattan ikisinin (Jandarma ve Sahil Glvenlik Komutanligl) ayni zamanda
bir askeri gl¢ olmasindan kaynaklanmakta, dolayisiyla asayis ve givenlik
hizmetinin yurittlmesi, kimi zaman hizmet gereklerinden ¢ok, askeri biirokrasi
—sivil blirokrasi catismasindan etkilenmektedir (Emre, 2010, s. 224).

Sistemden kopusun yogun olarak yasandigl diger alanlar arasinda
glmrik, orman, bayindirlik ve iskan, karayollari, devlet su isleri ile tapu
kadastro hizmetleri sayilabilir.

il idaresi sistemindeki performans yetersizliginin diger sebepleri
arasinda; il sisteminin sahipsiz durumda olmasini dolayisiyla il ve ilgelerde
devleti ve hiikimeti temsil eden vali ve kaymakamlarin, Bagsbakanhga bagl
olmamasindan dolayr sanki sadece igisleri Bakanligi tasra temsilcisi gibi
algilanmalarini, yeterli kaynak verilmemesini, il ydonetim sistemi igerisinde
birim kurma, kaldirma ve degistirme kriterlerinin bulunmamasi ile siyasetgi
— birokrat ¢ekismesi ve gatismasinin sistemi olumsuz yonde etkilemesini
sayabiliriz.

2. KURESELLESME VE MULKi iDARE SISTEMI
2.1. Kiiresellesme Tanim ve Kapsami

Kiresellesme, son yillarda en ¢ok tartisilan, ¢ok farkli anlam ve degerler
yuklenen, ¢ok farkli tanimlamalara ve nitelenmelere konu olan kavramlarin
basinda yer almaktadir.

Tanimlarin bircogunda ekonomik boyut 6ne cikarilmakta ve kiresellesme,
ekonomik faaliyetlerin diinya ¢capinda birbirine baglanmasi, bagimli hale gelmesi
olarak algilanmaktadir. Buna gore kiresellesme, sermaye, yonetim, istihdam,
bilgi, dogal kaynaklar ve organizasyonun uluslararasilastigi ve tam anlamiyla
karsilikl bagimhlastig bir ekonomik ve siyasal yapilanmadir. Bu yeni yapilanma
icinde ekonomik rekabetin zemini milli ekonomiler olmaktan gikarak, Diinya
gezegeninin (globus) tamami haline gelmektedir (Kogdemir, 2000, s. 154).

Kiresellesme kavrami bazen diinya toplumlarinin birbirine benzeme
sireglerini, buna bagl olarak tek bir global kiltiriin ortaya ¢ikmasini; bazen
de topluluklarin ve kimliklerin kendi farkliliklarini ifade etme ve tanimlama
surecinde kullaniimaktadir (Keyman, Saribay, 1998).
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Benzer sekilde bir gorisi Emre Kongar dile getirmektedir. Emre
Kongar’a gore kiiresellesmenin iki ayagi vardir. Bunlardan birisi, bilgisayar
ve cep telefonu gibi iletisim teknolojisinin gelismesinden dolayl ortaya
¢ikan teknolojik devrim; bir diger ise SSCB’nin 1989-1991 yillari arasindaki
¢okmesinden dolayr ortaya ¢ikan siyasal olaydir. Kongar ozetle; Amerika
Birlesik Devletlerinin liderligindeki bati diinyasi ve Sovyetler Birligi'nin
liderligindeki dogu bloku arasindaki rekabetin 1945 yilindan baslayarak 1991
yihinda yikilma siirecine kadar diinyadaki bir ¢ok seyi belirledigini ve anti-
komiinizm anlayisinin bati diinyasindaki yapilanmada hakim unsur oldugunu
ve Sovyetlerin ¢okmesiyle Soguk Savasin bittigini ve tek kutuplu hale gelen
diinyanin jandarmaligina ABD’nin soyundugunu ve boéylece kiiresellesmenin
siyasal ayaginin olustugunu belirtmektedir. Kiresellesmenin ikinci ayagi
olan ekonomik ayaginda da ABD basta olmak Ulzere uluslararasi sermayenin
etkin rol oynayarak tek diize tiiketim kiltlirini empoze ettigini ama diger
yandan kendisinin farkl oldugunu iddia eden gruplarin mikro milliyetgilikleri
on plana cikartarak onlara siyasi 6zerklik verilmesi egilimlerini tesvik ettigini
belirtmektedir (Kongar, 2001).

Genel tanimlamalara gore kiresellesme, ekonomik, sosyal, teknolojik,
kiiltirel, politik ve ekolojik denge agilarindan kiresel butlinlesmenin,
entegrasyon ve dayanismanin artmasi anlamina gelmektedir.

Diinyanin birlesik hale gelmesi, tek diize dinamikler ile olusan bir siireg¢
degildir. Giddens’a gore kiresellesme karmasik siireglerin bir araya geldigi bir
olgular kiimesidir. Ustelik celiskili ya da birbirine zit etkenlerin devreye girdigi
bir slirectir. Cogu insanin géziinde, kiiresellesme basitce giiclin ya da etkinin
yerel topluluklarin elinden alinip kiiresel arenaya aktarilmasindan ibarettir.
Giddens, modernligin sonucu olarak degerlendirdigi kiiresellesmeyi Diinya
capindaki iliskilerin yogunlasmasi olarak tanimlamaktadir (Giddens, 2000).

ABD'li ekonomist Timothy Taylor, kiiresellesmeye karsi olan tepkiler
icin sunlari ifade etmistir. “Kiiresellesme, ne ulusal ekonomiyi hasta eden bir
zehir ne de kar amagh holdinglerin iscileri somiirmek ve ¢evreye zarar vermek
Uzere kullandigl bir aractir. Kiresellesme ne sémirgeciligin donlisi ne de
diinya yonetimine erisim anlamindadir. En temel diizeydeki basit anlamiyla
kiresellesme, imkan dahilindeki ticari aktivitelerin sinirinin genislemesidir.




Cografi, teknolojik ya da yasal engellerle kisitlanmis satis, satin alma, lretim,
bor¢ verme, borglanma faaliyetlerini daha pratik hale getirmektir (Taylor,
2002).

Neticede kiresellesme olgusu sosyal, ekonomik ve idari yapilarin
yeniden tanimlanmasi ihtiyacini glindeme getirmistir.

2.2. Kiiresellesme Etkisi ve idare

GUnUmuzde kamu yodnetimini etkileyen ve yodnlendiren egilim ve
faktorlerin sayisi artis gostermistir. S6z konusu egilimlerin basinda, kavram,
kisi ve kurumlari ¢ok hizli bir sekilde dénistiiren ve bir konunun analizinde
g6z 6nilinde bulundurulmadigi takdirde, analizin eksik kalmasina yol acan
‘kiiresellesme’ egilimi yer almaktadir. Dogal olarak, bu egilim kamu yonetimi
mekanizmasinin déntisiminde de 6nemli bir unsurdur (Sobaci, 2009, s. 31).

Sermayenin, mallarin, hizmetlerin, insanlarin ve fikirlerin uluslar ve
devletler arasindaki akiskanhginin hem 6lgcek hem de hiz olarak artmasi
ve boylece zaman-mekan farkinin etkisini yitirmeye baslamasi olarak
tanimlayabilecegimiz kiiresellesme olgusu sosyal, ekonomik ve idari yapilarin
yeniden tanimlanmasi ihtiyacini giindeme getirmistir.

Kiresellesme ile beraber kamu yonetiminde ve bélgesel politikalarda
yasanan hizli degisim, Turk Kamu Yonetimini de etkisi altina almistir. Bu
degisim kamu yonetiminin bir pargasi olan miilki idare sisteminin isleyisini ve
dogal olarak milki idare amirlerini de derinden etkilemektedir.

Kamu yonetimi alaninda yasanan tartismalarin siddetli bir bigcimde
gerceklesmesinintemel nedeni, yasanan degisimin yalnizca kamu yonetiminde
yapi ve isleyis bakimindan bir yeniden yapilanma ile sinirli olmamasi, asil
olarak devletin islevlerinin sorgulanmasi, kamu ydnetiminin orgutlenmesi
ve kamu hizmetine iliskin temel degerlerin ve anlayisin kokli bir bicimde
degistirilmesi talebinin ortaya konulmasidir.

Kamu ydnetiminde gelisen kiresel egilimler, yonetimde onemli
bir degisiklige yonelmektedir. Devletin kigclilmesi ve etkinlestirilmesi,
merkeziyetcilikden uzaklagsma, seffaf ve diirlist yonetim, yonetime katilimin
saglanmasi, kamuda karar verme siireglerinde ¢ok aktorlilige gegis, siyaset
ve yonetim dengesinin yeniden kurulmasi, isletme yonetim tekniklerinin
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kamu yonetiminde uygulanmasi, sivil toplum kuruluslarinin giiglendirilmesi
ve bazi kamu hizmetlerinin sivil toplum kuruluslar tarafindan yiritilmesi
temelinde kamu yénetimi yeniden yapilanmaktadir (Tutum, 1994, s. 28-32).

Devletin kiiclilmesi, Ozellikle kamu yodnetimi agisindan sonug
dogurmaktadir. Kamu yonetiminin kigcllmesi kavrami iyi islemeyen, pahali
kamu hizmeti sunan, hantal ve yozlasmis olan kamu ydnetiminin iyi isleyen
etkili ve verimli olan, daha hizli ve daha ucuz kamu hizmeti sunan hale
getirilmesini kastetmek amaciyla kullaniimaktadir (Aykag, 2002, s. 15). Kamu
Yonetiminin kigultilmesinin devlet dlcutinde iki boyutu vardir. Bunlardan
biri, devletin iktisadi hayattan cekilmesi ve elindeki iktisadi nitelikli pek ¢ok
kurulusu ozel sektore devretmesidir. Digeri ise merkezi yonetimin sahip
oldugu pek ¢ok gorev, yetki ve kaynagin yerel yonetimlere devredilmesidir.

Merkeziyetgilikten uzaklasma ile yerellesme ve bdlgesellesmenin
6nemi artmaktadir. Yerellesme ve bolgesellesme kiiresel gelismelerle birlikte
degerlendirildiginde, llkede bdlinme potansiyeli tasimasi veya merkezin
zayiflamasi ile kiiresel dalgalanmalarin yikici sonuglarindan korunulamamasi
yada kiresel gliclerin etkinliginin vatandaslar aleyhine artmasi gibi yeni sorun
alanlari yaratma potansiyeli tasimaktadir.

Kamu yonetiminde katilimin artirilmasi da kiresel nitelik kazanmis
onemli degisim ilkelerinden biridir. Kamu hizmetlerine halkin katihmi bes
temel konuda etkili sonuclar alinmasina katki saglamaktadir. Bunlar; iletisim,
danisma, halkla birlikte hizmet sunma, bazi konularda halka yetki verme ve
hizmetlerin kalitesinin hizmetlerden yararlananlar tarafindan denetlenmesi
olarak ifade edilebilir (Oztiirk, Coskun, 2000, s. 155-156). Yénetime katilma
olarak ifade edilen ilke, zamanla yeni bir boyut kazanarak, katihmdan, ¢ok
aktorlli yonetim anlayisi olan yonetisim (governance) anlayisina dogru bir
degisim gostermistir.

Burada vurgulamamiz gereken bir diger husus ise, kiiresellesme ile
birlikte ortaya ¢ikan siyasal gelismelerin en 6nemlisi devletin neminin ve
konumunun degismesidir. Sanayilesme déneminde ulus-devlet yaygin devlet
sekliydi. Sanayilesmenin gerektirdigi dikey orgiitlenmeler, merkeziyetgilik,
emir-komuta anlayisi devlete egemendi. Uluslararasi iliskilerin merkezinde
ulus devletler bulunmaktaydi. Ulus devletin zayiflamasiyla beraber siyasal
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iktidarin iktidar alanlari darahyor, Gilkelerin yapabilecegi seyin sayisi azaliyordu.
Clinkl glic, cesitli kesimlere, 6zel firmalara, sivil kuruluslara dagiimaktaydi.
Bloklasmanin sona ermesiyle beraber giigler diinya gapinda dagilmaya
baslamis ve diinya bircok glic merkezinin ortaya ¢iktigi cogulcu bir yapiya
dogru gitmistir (Okmen, Parlak, 2008, s. 242).

Neticede, kiresellesmeyle birlikte kamu ydnetiminde yasanan
hizli degisimin, Turk Kamu Yonetimini ve onun ana unsuru olan mulki idare
amirlerini de derinden etkiledigini soyleyebiliriz.

3. MULKi iDARE SiSTEMINE YERELLESMENIN, BOLGESELLESMENIN VE
BUYUKSEHIRLESMENIN ETKiSi

3.1. Miilki idare Sistemine Yerellesme Etkisi

Yerellesme kelimesine Turk Dil Kurumu, Tirkce Sozlikte, isim olarak
“yerellesme isi, yoresellesme, mahallilesme” anlamlar verilmektedir.
Yerellesmek kelimesi ise; “yerel bir 0Ozellik kazanmak, yoéresellesmek,
mahallilesmek” anlamlarina gelmektedir.

Genelde demokratiklesme siirecinin bir parcasi olarak ortaya atilan
yerellesme, yetkilerin, mali kaynaklarin transferi ve orgitsel kapasitenin
artinlmasi gibi farkli boyutlari olan birlesik bir kavramdir. Yerellesme
politikasinin ilk amaci, farkli dizeyler arasinda yetkilerin ve kaynaklarin
dagilimini yeniden belirlemektir. Bu politikaya gore kaynaklarin merkezin
disinda farkh yerel birimlerin elinde olmasinin demokrasiye katki sagladigi
varsayllmaktadir (Le Lidec, 2010, s. 128). Kisaca yerellesme, merkezin glicini
yerel ile paylasmasi ya da bu glicli elinde tutmasiile ilgili bir kamu politikasidir
(Ciner, Karakaya, 2013).

Ote vyandan Hamza Ala goére vyerellesme; kiiresellesmenin
olumsuzluklarini gidermek ve daha demokratik yonetim olusturmak igin arzu
edilmektedir. Demokratik yonetim igin yerel 6zerklik ve gliglli yerel yonetimler
ongoriulmektedir. Yerellesme, kiiresellesmenin sonucu olarak ortaya cikan
tekdiizelige ve merkezi yapilanmaya karsi esneklik ve farklihk sunmaktadir.
Kiiresellesme ile birlikte ulus devletin hak ve yetkilerine sadece uluslaristi
kuruluslar degil merkezi yoénetim disindaki kuruluslar da géz dikmistir. Ulus
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devletin yetkilerinin bir kismi uluslartsti kurumlara aktarilirken, bir bdlimu
de yerel yonetimlere devredilmektedir (Al, 2002, s. 190).

Yerellesmenin, Tirkiye’de yaygin olarak kullanilan bir anlami da yerel
yonetim birimlerinin gilglendirilmesidir. Gliglenme bazen daha fazla gorey,
yetki ve sorumluluk sahibi olma, bazen de daha fazla gelire/mali imkana
sahip olma anlaminda ele alinmaktadir. Yerel yodnetimler baglaminda
disunildigiinde, “dzerklik” kavrami da giiclenmeyi ifade eder. Ozerklik,
bir baska otoriteye ihtiya¢c duymaksizin kendi basina hareket edebilme
kabiliyetidir (Ciner, Karakaya, 2013). Ozerklik icin yalniz zerk kuruluslarin
serbestce olusturduklari ve sectikleri organlar tarafindan karar alma hakkina
sahip olmalari yeterli degildir. Bunlarin mali 6zerklige de yani harcamalarinda
da merkezi idarenin baskisi olmaksizin harcama yapmaya yetkili olmalar
gerekmektedir.

Ozerklik (Autonomie) sézciigiine deginmisken, idarenin bitinligi ve
vesayet kavramlarina da deginmek uygun olacakr.

1982 Anayasas’nin 123. Maddesi “idare, kurulus ve gorevleriyle
bir bitiindir” ifadesine yer vererek, “idarenin biitlinligi ilkesini” agik¢a
kabul etmistir. Dolayisiyla idarenin bitlnlGgi ilkesi anayasal bir yetkidir.
Kamu yonetimini olusturan kuruluslar pargalanmis gibi goriinseler de, bu
parcalanma hizmetler ve hizmetleri yiriten kuruluslar agisindan ortaya
ctkmaktadir. idarenin kurulus ve &rgitleriyle bir bitiinlik teskil etmesine
idarenin butlnlGgu ilkesi denir. Binlerce hukuki varliktan olusan idareyi bitiin
hale getiren idariisleridir. Diger bir deyisle idari faaliyetlerdir. idari faaliyetlerin
hepsi bir amaca yonelmistir. Bu amag da kamu yararidir.

idare diizeninde yer alan varliklarin bir biitiin olarak Tiirk idare Sistemi’ni
olusturabilmeleri, “hiyerarsi,” “idari vesayet” ve “6zerklik” adini alan hukuki
araglarla saglanir. Bu hukuki araglara, kamusal iliskiler denmektedir. Bunlar,
ayni zamanda idarenin yine idare tarafindan denetlenmesini ve bu denetimin
Ol¢lisiinl de saglayan hukuki araglardir.

idare hukukunda hiyerarsi kavrami, idare teskilati icinde yer alan makam
ve gorevlilerin asagidan yukariya dogru birbirine derece derece baglanarak
tepedeki yetkili ya da yetkililere tabi olmasini ifade eder (Duran, 1982, s. 56).
idari vesayet ise, idarenin bitiinligiini saglamak amaciyla merkezi idarenin
yerinden yonetim kuruluslari tizerinde sahip oldugu denetim yetkisidir.
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Milki idarenin yerel yonetimler Uzerindeki vesayet yetkileri dnceki
tarihlerde ¢ikarilan ¢cogu mevzuat ve uygulamalarla stirekli olarak daraltildig
gibi; son zamanlarda gikarilan ve Kamuoyunda pek tartisiilmayan 6232 sayil
“Kamu Hizmetlerinin Dlzenli, Etkin ve Verimli Sekilde Yiritilmesini Saglamak
Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Teskilat, Gérev ve Yetkileri ile Kamu
Gérevlerine iliskin Yetki Kanununa” dayanarak cikarilan 35 dolayindaki KHK
ile de oldukga daraltilmistir.

Milki idarenin klasik gorev alanini terk ederek koseye cekilmesine
sebep olan benzer gelismeler yerel yonetim alaninda da meydana gelmistir.
5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu,
5393 sayili Belediye Kanunu, 5335 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu gibi
onemli kanunlar ¢ikarilmistir. Bu kanunlarda yerel yonetimlerin gorevleri
genisletilmis, buna karsihk miilki gdrev ve yetkiler daraltlmistir. Ornegin,
Belediye Meclisleri ve il Genel Meclisi kararlarinin Vali'nin onaylamasindan
sonra yururlige girmesi sartindan vazgecilmis, Valilere kararlara taraf olan
herkese tanindig kadariyla, idari yargiya miracaat yolu gosterilmis, bir
yonuyle idari vesayet kaldirilmistir.

Oysa yerel yonetimlerle il idaresi sistemi birbirlerinin yerine gececek
alternatif yapilar olmadigi gibi, merkezi yonetime ait vesayet yetkisinin
daraltilmasiyla daha gii¢lii ve daha demokratik bir yerel yonetim olusturma
imkani da yoktur. Bu durum bir yandan “tasra sistemi zayiflamis bir merkezi
yonetim yapisi” ve zayiflayan bu yapiyl gorevi olmadigi halde doldurmaya
¢alisan hatta zaman zaman kendini yerel yonetimlerden ziyade “devlet”
yerine koyan bir anlayisi ortaya ¢ikarmistir. idari vesayetin yerel diizeyde daha
fazla demokrasi icin kaldiriimasi degil, tam tersine “milletten alinan kaynak
ve yetkileri kullananlarin sadece secim gibi siyaseten degil, hukuki acidan da
millete hesap vermesi gerektigi” gercegi nedeniyle daha siki hale getirilmesi
gerekmektedir. Diger bir deyisle vesayetin kaldiriimasi degil korunmasi
demokrasinin geregidir (Cimen, 2012, s. 74).

Kiresellesmeyle birlikte Ulke sinirlarinin ortadan kalkmasi, blytk
otoritelerin kiiresel sermayenin rahatca dolasmasina ayak bagi olacagi
disiince ve gercegi nedeniyle, glicli Uniter devletler hizla par¢alanmakta,
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daha kirilgan, kendi basina karar vermede yetersiz, varligini sirdirmek igin
kiiresel giiclere muhtag kii¢lk otoritelerin 6ni agiimaktadir. Bu silre¢ dogal
olarak, federatif yapilara veya ulus alti bolge ve 6zerk ydnetimlere sans
tanimaktadir. Dolayisiyla gligli merkezi idareler, bir yandan tasranin gorev ve
yetkilerini Gstlenirken, diger yandan bu Ustlendikleri gorev ve yetkileri kiiresel
glcler veya ulus alt otoritelerle (bolgesel yonetimler, yerel yonetimler, 6zerk
yonetimlerle) paylasmak durumunda kalmaktadirlar. Bu toz duman igerisinde
tasraya, dolasiyla miulkiidareye verilecek hemen hemen hig bir rol kalmamakta
veya boyle olmasi gerektigi fikri yayllmaktadir.

Kiresel sermaye dolastigl cografyalarda muhatapsiz kalmamak ve yerli
dostve destek bulmakigin, geleneksel gérevanlayisindan uzaklasmis ve merkez
karsisinda oldukga gliclenmis bolgesel, 6zerk ve yerel gibi 6rgitlenmelere
alan agmaktadir. Ulus alti ydnetim temisilcilerinin segimle gelmesi, bunlarin
halkin menfaatini daha ¢ok koruyacaklari intibaini uyandirsa bile, bu durum
gerceklesmedigi gibi, “yerel halkla kaynasma” adina, kiresel sermaye igin
¢ogu zaman bulunmaz bir avantaja bile dontismektedir.

Uluslararasi iliskilerde global diisinme, ice kapanma yerine disa acilma,
diinya ekonomisi ile bitlinlesme, Ulke icinde ise merkezi yonetim yerine
ekonomiyi ve siyaseti yonlendirmede yerel yonetimlere daha fazla alan agma
akimi literatiirde glokallesme olarak ifade edilmektedir (Cimen, 2012, s.
21). Bu surecin temsilci ve tesvikgileri diinya genelinde cesitli platformlarda
orgutlenerek ciddi calismalar yapmaktadirlar.

Burada kiresellesme ve yerellesme (globallesme-lokallesme) birbiriyle
celisen iki zit egilim gibi goriinse bile, aslinda yerellesme, kiiresellesmenin
Urettigi kaginilmaz sonuglardan birini olusturmaktadir. Uluslararasi bir
bankanin sloganinin “diinyanin yerel bankasl” olmasi bu agidan oldukga
anlamhdir.

3.2. Bélgesellesmenin Miilki idare Sistemine Etkisi

Bolge kavrami, cografi, toplumsal veya siyasal agidan tanimlandig
gibi, bir yonetim kademesi ve bir yerel ydonetim birimi olmasi agisindan da
tanimlanmaktadir. Diger bir ifadeyle bolge, ya fiziksel, ya islevsel ya da siyasal
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temele dayanan bir birimi anlatir (Keles, Erbay, 1999, s. 6). Dolayisiyla, “bolge”
nedir dendiginde (izerinde kolayca goéris birligine varilan bir tanimlama
yapmak zor gériinmektedir (Tiire, 2000, s. 13). Ornegin, fiziksel ya da kiiltiirel
nitelikleri bakimindan bir bitin olusturan ve bu agidan kendine bitisik olan
yorelerden farklilasan bir toprak pargasi olarak tanimlandigi gibi, iller ile
merkezi devlet yonetimi arasindaki milki yonetim kademesi veya illerden
daha genis cografi — yonetsel birim olarak da tanimlanabilmektedir. Fransa,
Belgika, italya gibi bazi ilkelerde ise bir yerel ydnetim kademesi olarak
tanimlanmaktadir (Bozkurt, Ergun, 1998, s. 39). Siyasal anlamda bélge ise,
degisik etmenlerden olusmaktadir ki bu etmenlerin basinda “kimlik” olgusu
gelmektedir. Avrupa Parlamentosu da 1998'de kabul ettigi Bolgesellesme
Sart’'nda bolge kavramini daha genis olarak ele almis ve bodlgeleri, cografi
acidan kendine yeterli ve nifus, dil, kiltir ve tarihsel gelenekler gibi ortak
Ozelliklere sahip birimler olarak tanimlamistir (Keles, 1998, s. 8).

Turkiye’de kurumlarin boélge diizeyinde teskilatlanmalarinin il sistemini
zayiflathigl bilinen bir gergektir. Yillardir bolge teskilatlari elestirilmis ve il
sisteminden ve milkiidarenin kontroliinden bir kagis olarak degerlendirilmistir.
Baslangigta teknik ve uzmanlik gerektiren durumlar igin zorunlu hallerde
kurulmasi ongoriilen bolgesel kuruluslar zamanla hizmetin gerektirdigi
yonetsel, ekonomik ve teknik ozelliklerinden ziyade merkezi yonetimin il
idaresini bypass ederek tasrada dogrudan is yapma isteginin bir araci olmuslar
ve Ozerk yapil kuruluslar olarak sayilari oldukga artmistir.

KAYA Projesi kapsaminda 1989 yilinda yapilan arastirmada 40 il ve 2
ilcede toplam 215 bdlge orgitiinin oldugu tespit edilmistir. Bu arastirmanin
bulgularina gore, yalniz bir ili kapsayan bolgeler bulundugu gibi on ili igine
alan bolgeler de vardir. Yine bircok ilde ancak 1-2 bélge 6rgiti bulunmasina
ragmen, kimi blyik illerde 10 ile 16 bolge o6rgiiti bulunmaktadir. 25 yil
Oncesine dayanan bu tespitlerin glinimizde de gecerli oldugunu séylemek
yanhs olmayacaktir (Cimen, 2012, s. 32).

Cumhuriyet Doneminde anayasal diizlemde bdlgesellesme siireglerine
baktigimizda; 1921 ve 1924 Anayasalarinda bolgeyi cagristiracak ifadelere
yer verilmemekte, hatta 1921 Anayasasinda esas olarak il sistemi
benimsenmektedir. 1961 Anayasasi, il sisteminin genel ¢cercevesini korumakla
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beraber, “belli kamu hizmetlerinin gorilmesi amaciyla birden ¢ok ili igine
alan gevrede, bu hizmetler igin, yetki genisligine sahip kuruluslar meydana
getirilebilir” (m. 115) hilkmin( koyarak bolgesel kuruluslarin olusturulmasina
kapr agmistir. 1982 Anayasasi da “kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim
ve uyum saglamak amaciyla birden ¢ok ili icine alan, merkezi yénetim
orgltl kurulabilecegini ve bu teskilatin gorev ve vyetkilerinin kanunla
diizenlenecegini” hilkme baglamistir. (m. 126) Merkezi yonetim kuruluslarinin
bolge orgitlerinin yasal dayanagl bu maddelerdir (Keles, 1996, s. 247).
Dolayisiyla gerek 1961 gerekse 1982 Anayasasi, merkezi yonetimin bdlgesel
dizeyde orgiltlenebilmesine imkan saglamistir.

Bolge yonetimine iliskin en 6nemli bir gelisme, 4 Ekim 1983 tarihli
Resmi Gazete’de yayimlanan “Bdlge Valiligi Hakkinda Kanun Hikminde
Kararname” ile bolge valiliklerinin kurulmasinin istenmesidir. Uygulamaya
gecmeden yirirlikten kaldirilan bu kararname ile tilkemizde bdlge diizeyinde
orgutlenmenin amaglari, bigimi ve isleyisi tim kamu 6rgutleri bakimindan bir
temele oturtulmaya c¢alisilmistir (Polatoglu, 1985, s. 30).

Anayasa ve il idaresi Kanunuyla kamu hizmetlerinin etkin, verimli ve
koordinasyon icinde sunulmasi bakimindan getirilen bu istisnalar zamanla
il idaresinden kagisin bahanesi haline gelmistir. Merkezin tasraya verdigi
yetkileri dolayl olarak geri almasi anlamina gelen bu o&rgitlenmeler, il
idaresini asindirmakla kalmamis, ayni zamanda tasrada is yapan fakat
kimseye hesap vermeyen kendi basina buyruk pek ¢ok kurulusun ortaya
cikmasina yol agmistir. Buna ek olarak, bolgesellesme politikalarinin malki
idareyi etkileyen diger iki 5nemli uygulamasi kalkinma ajanslarinin kurulmasi
ve blyiksehirlesme sireci olmustur.

2009 yilinda kurulusu tamamlanan 26 adet kalkinma ajansinin yapisina
bakildiginda, bu ajanslarin salt bolgesel diizeyde planlama ya da kalkinma
amagli teskilatlar oldugunu séyleyebilmemiz oldukga zordur. 1980’li yillardan
bu yana yasanan kiiresellesme siireci bolgeyi, ulusal devletlerin salt cografi
bir bolimi olmaktan ¢oktan gikarmistir. Artik bugiliniin bolgeleri 1950’lerden
sonra ortaya c¢ikan ve 1980’lerin basina kadar ilden daha genis cevrelerde
bolge diizeyinde planlama yapan ve ulusal plani tamamlayici bir etkinlige
sahip olan bolgeler kapsaminda degildir.
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1980 sonrasinda yerel yonetimleri kendisine ortak olarak secen kiiresel
sermaye, 1990’larda yeni ortak olarak yine yerellesme séylemiyle glindeme
gelen bolge kalkinma ajanslarini se¢mistir. Bolge kalkinma ajanslar ile
ilgili belki de en tartismasiz nokta, ajans kurumsallasmasinin AB kaynakli
olusudur. Ajanslar, “Bélgeler Avrupasi’ndaki” ulkelerde oldugu gibi aday
Ulke stattsiindeki Tiirkiye'de de, lilkenin ekonomik ve toplumsal orgiitlenme
ihtiyaclarinin (yonetim gergekliginin) bir sonucu degil AB’ye uyum sirecinin
bir geregi olarak, politika transferi yontemiyle kurulmustur. Bolge kalkinma
ajanslarinin AB’ye uyum kapsaminda kurulduklari, Avrupa Komisyonu’nun
Turkiye ilerleme Raporlarinda, DPT’nin resmi belgelerinde ve 5449 sayili
Yasanin genel gerekcesinde agik olarak dile getirilmektedir. Bolge kalkinma
ajanslari kurumsallasmasi da bir yandan yerellesmenin diger yandan da milki
idarenin sistem disi birakilmasini barindirmaktadir. Yonetisimci yapilanmada,
basinda milki idare amirlerinin olmasi ajanslarinin miulki idarenin rol
ve islevini sinirlayici bir sonu¢ dogurdugu gercegini degistirmemektedir.
1950’lerden sonra islevsel amacgl yatirrmci bolgesel kuruluslarinin
kurulmasinin Tirk Kamu Orgiitlenmesinin bel kemigini olusturan il sistemini
zayiflathg tartismalari ¢okca yapilmistir. Kalkinma ajanslari ise zayiflatmanin
otesinde “il sisteminden kopmalara” yol agmaktadir (Karasu, 2009, s. 24-33).
Yerli sermaye 6rgltlerinden bazilari ileri ki ddnemde milki idarenin sistemde
bulunmasina sicak bakmamakta, simdilik milki idarenin misafir edilmesinde
fayda gérmektedir.

3.3. Miilki idare Sistemi ve Biiyiiksehirlesme Etkisi

Diger kentsel politikalar gibi buylksehirlesme (bUtinsehir) olgusu
da devletin alan diizenlemesinin bir sonucudur. Bir kamu politikasi olarak
da tanimlanabilecek biyiksehirlesme de bdlgesellesmenin bir tlriadar.
Bu kavram, Tirkiye de milki sinirlar ile biiylksehir belediyesi sinirlarinin
eslestiriimesi baglaminda degerlendirilmektedir. 6 Aralik 2012 tarihinde
cikarilan On Ug ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt ilce Kurulmasi ile
Bazi Kanun ve Kanun Hikminde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ile Tirkiye de buyiksehir yonetimleri kokli bir degisim siireci
icine girmistir. Buna gore Blyliksehir Belediyesi sayisi 29'a ¢ikarilmis ve tiim
blyiiksehirlerde il 6zel idareleri kaldirilmistir. Bliyliksehirlesme hedefi aradan
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gecen 3 ayl askin zamanda da dinmemis, 12 Mart 2013 tarihinde kabul edilen
6447 sayili Yasayla Ordu ili biiyiiksehir ilan edilmis ve bdylelikle Tiirkiye deki
mevcut blyliksehir sayili 30’a yikseltilmistir.

Yasanin 2’nci maddesine gore;

Blyiksehirlestirilen illerde il 6zel idaresinin kaldiriimasiyla, yasada
bunlarin yetki, goérev ve sorumluluklarinin “ilgisine goére, bakanliklar,
bakanliklarin bagh ve ilgili kuruluglari ile bunlarin tasra teskilati, hazine,
valilikler, bliylksehir belediyeleri ve bagl kurulus veya ilge belediyeleri
tarafindan gerceklestirilecegi” belirtilmistir.

Bilyiksehirlesmenin elbette milki idare sisteminin donisimi ve
vizyonu lzerinde bir takim etkileri olacaktr.

Blyuksehir Belediyelerinin gorevlerinin il sinirlarina kadar genisletilmesi
yoluyla, il idaresi sisteminin ciddi anlamda yara alacagi ve zamanla sistemin
ortadan kaldirilmasinin yolunun agilabilecegi, bu durumda merkezi idarenin
tasrada temsilinin zayiflayacagi, hikiimet ve devlet politikalarinin yerine
getirilmesinin gliclesecegi bilinen bir gergektir.

il idaresi sisteminin asindiriimasi tasrada “devletin tarafsizigini ve
hukukun UstinlGgini” uygulayacak makamlarin zayiflamasina ve zaman
icerisinde ortadan kaldiriimasina yol acacaktr. il idaresi sisteminin asinmasi
kamu dizeninin saglanmasinda glgliklere sebebiyet verecektir. Halbuki, il
idaresi sistemi yerel demokrasinin saglikli islemesinin en biylik teminatidir
(Turk idareciler Dernegi, 2012, s. 7).

Bolgesellesme ve buyliksehirlesme politikalarinin  federallesme
egilimlerini arttiracagl kaginilmazdir. Mahalli misterek ihtiyaglari karsilamak
Gzere kurulan yerel yonetimlerin devleti temsil etme gibi bir gorev ve kaygilari
yoktur. Sinirlari il sinirlari ile 6rtistlrilen blyitksehir belediyelerinin halkin
ihtiyaci deyip dogrudan milli egemenlik alanina giren konulara el atmalari
strecin dogal sonucudur. Tagsrada devlet otoritesinin kaybolmasi, tartigsmalari
daha da alevlendirecektir.

Zaten kirilgan bir seyirde stirdirilen Glineydogu politikalarinin arzulanan
sonuglari vermemesi, Irak’ta olusan mezhebe ve irka dayal pargali yapi,
iran’in Ortadogu’da yirittigi politikalar, Suriye’nin yasadigi akibeti belirsiz
sireg, Kuzey Irak yonetiminin bagimsizligin esigine getirdigi yap! ortada
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dururken federatif yapiyi ¢cagristiran boyle bir modelin denenmesi Tirkiye'yi
geri donisl olmayan bir maceraya atmaktadir (Bediik, 2012, s. 8).

Bliyliksehir Yasasi ¢ikmadan dnce, 24 Mayis 2012 tarihinde Ankara’da
yapilan “Yeni Blylksehir Belediye Yapilanmasinin Etkileri” konulu
panelde konusan Hasan Celal GUZEL de benzer endiseleri dile getirmistir.
Konusmasinda, “Bir tarafta ayrilikgilar Glineydogu’dan baslayip Tirkiye'yi
bollp pargalayip 6nce 6zerk yonetime, sonra federatif sisteme, sonra bagimsiz
devlete dogru giderken ve bunu da hepimizin goziiniin 6niinde yaparken biz
kalkiyoruz ¢ok rahatlikla Turkiye’nin milli bltlnligin sarsabilecek bir projeyi
glindeme aliyoruz. Bolge sistemi hakkinda daha simdiden herkes, Tiirkiye'nin
bolgelere bélinmesinin etnik ayrimciliga yol agtigini sdyleyip duruyor. Sadece
Dogu, Glineydogu bakimindan degil, Karadeniz’de de basimiza is ¢ikacakdr.
Marmara’da da bir takim isler ¢ikacaktir” (Guzel,2012, s. 12).

Hasan Celal GUZEL, ayni konusmasinda Ozal'in yapmis oldugu idari
reformlarin iginde en basarisiz olanin 1984 yilinda c¢ikarilan 3030 sayili
Blyliksehir Yasasi oldugunu belirtmis ve bunu 1987 Temmuzunda ¢ikarilan ve
8 tane ilde Olagandistilik statlisi getiren Kararname’nin takip ettigini ifade
etmistir. Yine Kararnameyle ilgili olarak konusmasinda, “Fevkalade yanlis bir
uygulamaydi. Clnki{ agikgasi, batilin diinyaya “Bak, Turkiye'deki Kiirt Bolgesi
bu” diyorduk. Bunu ¢izdik, devlet olarak isaretledik sonra bitin Kirtgller
geldiler ve 30 seneye yakin zamandir en biiylk referanslari bizim 1987
Kararnamesi olmustur,” demistir (Tiirk idareciler Dernegi, 2013, s. 13).

Ayni panele konusmaci olarak katilan, milki idare amirligi, Konya
Belediye Baskanligi ve Bakanlik yaptigini vurgulayan Mehmet KECECILER
benzer endiseleri dile getirdikten sonra, “Kocaeli gibi, istanbul gibi illerin
yénetiminde benzer sekilde degisiklikler yapilabilir. Oralardaki il Genel Meclis
sistemi yeniden gbdzden gecirilebilir. Blylksehir belediyelerinin hudutlarina
dayandirilabilir. Belki de iki vilayet tek bir vilayet gibi telakki edilerek, tek bir
blyiksehir meclisi igerisinde toplanabilir. Ama bu sistem Turkiye’nin diger
yerlerine tesmil edilip genellestirilemez. Fevkalade yanls sonuglar verir, onu
anlatacak kelime bulamiyorum,” demistir (Tuirk idareciler Dernegi, 2012, s. 17).

Ayrica, bu dizenlemeyle birlikte belediye taniminin disinda yeni bir
sistem getirilmektedir. il genelinde yetkili olarak tanimlanabilecek bir birim
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“yerel yonetim birimi” olmaktan ¢ok, “federalizm” ya da “kiglik bdlge
yonetimi” c¢agrisimi yapmaktadir. Blyliksehir belediye baskanlari da bir
anlamda dogal olarak “eyalet baskani” olarak algilanacaklardir. Dolayisiyla
blyliksehir belediye baskanlari blylksehir alaninda “tek aktér” olacaklar,
boylece yerellesme, adem-i merkeziyetgilik ve yerel demokrasi kavramlari
havada kalacaktir. Bir anlamda, yerel yonetimleri glclendirelim derken,
yerelde ¢ok gii¢ll yeni bir merkez insa edilmektedir (Cukurgayir, 2012, s. 20).

Yerel demokrasi ciddi anlamda zarar gorecektir. Yerel demokrasinin
gliclendirilmesi mahalli idarelerin zayiflatilmasiyla ve ortadan kaldirilmasiyla
degil aksine onlarin giiglendirilmesiyle mimkiin olacaktir.

4. UNITER YAPI, YEREL YONETIMLER OZERKLiK SARTI, SUBSIDIARITE,
OPTIMAL OLCEK VE YENi BUYUKSEHIR (BUTUNSEHIR) YASASI’NIN MULKi
YONETiM SISTEMI iLE iLiSKi VE CELiSKILERI

4.1. Miilki idare ve Uniter Yapi iliskisi

Turkiye’de yonetimi etkileyen ana unsurlardan biri olan Uniter devlet,
basit anlamda; tekil ya da tek¢i devlet diye de anilir ve “devletin Ulkesi ve
milletiyle béliinmez biitiinligi” formili ile tanimlanir. Uniter devlet, devletin
varlik kosullari bakimindan tek (lke, tek ulus ve bunlara bagli olarak tek bir
siyasal ve hukuki 6rgiitlenmenin bulundugu devlet bigimidir.

Ozellikle uluslasma yoniindeki cumhuriyet ydnetimleri igin, Fransiz
Yonetim Modeli son derece fonksiyonel bir gorev icra etmistir. Boylece,
devrimci cumhuriyet yonetimleri, karsi devrimci cevreyi denetim altina
alabilmis, hem tasra hakkinda merkezin hizla bilgilenmesi saglanarak,
merkezin dizenleyici normlari tasrada bilylk bir hizla uygulanabilmistir.
Ozellikle tilkenin miilki olarak illere béliinmesi ve alt kademelere ayrilmasi ve
bunlarin basina Vali ve Kaymakamlarla denetimin ve yerindeligin saglanmasi
sistemin yayillmasinda en 6nemli etkenler olmustur (Nalbant, 1997, s. 118).

Cumhuriyet donemine baktigimiz zaman, 1921 Anayasasinda itibaren
siyasal merkeziyetcilik olarak ortaya ¢ikan Uniter Devlet ilkesi, 1961 ve1982
Anayasalarinda hukuki bir diizenlemeye doniserek, “devletin tlkesi ve milletiyle
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bir biitlin oldugu ve boliinmezligi” olarak sekillenmistir (S6onmez, 2003, s. 37).
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idari yapilanma konusunda, Tirkiye’de genel ydnetimin tasra 6rgiitd,
anayasal ilkelere uygun olarak ”il mulki” birimi (izerine kurulmustur.
Sistemde, Vali il genel yonetimin temel organidir ve ilin genel idaresinden
sorumludur. il'de devletin ve tek tek her bakanligin temsilcisi, idari ve siyasi
ylritme organidir. Sistemde ayrica Valinin ikili islevi de korunmustur. Baska
bir anlatimla vali, genel yonetimin il'deki temsilcisi olmakla birlikte, yerel bir
otorite olan il Ozel Yénetiminin de iI'deki yiiriitme organinin basidir.

GUnUmuzde genel olarak daha etkin bir yonetim orgiitlenmesi kurmak,
yerel ydnetimlere alan agmak, Avrupa Birligi Giyelik sartlarina uyum saglamak,
¢agdas yonetim kavramlarini uygulamak ve 6zel sektor deneyimlerini kamuya
aktarmak gibi ilgili veya ilgisiz bircok gerekge ile il idaresi sistemine miidahale
edilmek istenmektedir. Saglam bir gerekce ve ne yaptigini bilen bir anlayistan
yoksun olan bu miidahalelerin birgogu sistemin asinmasiyla sonuglanmaktadir.
Sistemin asinmasi bir¢ok riski de beraberinde getirmektedir. Bu risklerden
belki de en dnemlisi {ilkenin Uniter yapisinin sorgulanir hale gelmesi, hatta
tehlikeye girme ihtimalidir (Cimen, 2012, s. 39).

4.2. Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, Subsidiarite, Optimal Olgek ve
Biiyiiksehir (Biitiinsehir) Yasasi Elestirisi ve Miilki idare iliskisi

Yénetimi etkileyen faktérlerden bir digeri ise Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartr’dir. Avrupa konseyi Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti kapsaminda, Yeni
Bulyliksehir Yasasini kisaca degerlendirdigimizde; Sarta aykiri bazi hususlarin
bulundugu gbze carpmaktadir.

Bilindigi gibi, Avrupa Konseyi tarafindan 15 Ekim 1985 tarihinde imzaya
actlan ve 1988 yilinda yiiriirliige giren, Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti
su an itibariyle Konseye lye olan 45 devletin Tirkiye dahil 42’si tarafindan
imzalanmis ve onaylanmis bulunmaktadir.

Genel itibariyle sartin igerigi incelendiginde li¢ ana boliimden olustugu
gorilmektedir. 18 maddeden olusan birinci bolimde, 6zerk yerel yonetim
kurumunun dayandigi baslica ilkeler sayilmakta, ikinci bdlimde Sart’i
onaylamis olan devletlerin yikimlilik ve sorumluluklariyla ilgili kurallar
yer almaktadir. Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nin son bélimd, uygulama ve
yarirlak kurallarini icermektedir.
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Yerel Yonetimler Sarti'nin, Birinci Bélimiiniin 4’linci maddesinin 6’nci
fikrasinda, “Yerel makamlari dogrudan ilgilendiren tim konulara iligkin
planlama ve karar alma siregleri iginde, kendileriyle olanaklar 6lglisiinde
zamaninda ve uygun bicimde danisilacaktir” hiikmi getirilmistir. Yine, Birinci
bolimin “Yerel Yonetim Sinirlarinin Korunmasi” baslikli 5’inci maddesinde,
“Yerel yoOnetimlerin sinirlarinda, mevzuatin el verdigi durumlarda ve
miimkinse bir referandum yoluyla ilgili yerel topluluklara ©6nceden
danisiimadan degisiklik yapilamaz.” denilmektedir. Yeni Bliyliksehir Yasasi’'nin,
Yerel Yonetimler Sarti’'nin yukarda sayilan hiklimlerine agikga aykirihk teskil
ettigi gorilmektedir.

Bir diger aykirihk da Sart'in 6ngordigl “subsidiyarite” ilkesinin
¢ignenmesi yoniindedir. Blyiksehir sinirlarinin il sinirini kapsayacak sekilde
genisletilmesi, yerellesme egilimleriyle tezathk olusturmaktadir. Bu uygulama
“subsidiarite” ilkesine, yani ihtiyaclarin en yakin yonetim birimleri tarafindan
karsilanmasiilkesine de aykiridir. Buyasaile kararlarin ve hizmetlerin vatandasa
enyakin olan birimler tarafindan yiritiilmesi s6z konusu olmayacagi gibi genel
siyasetin disinda hiikiimet politikalarinin disinda farkh uygulama sonuglarinin
ortaya ¢ikmasina sebebiyet verecektir.

Subsidiarite ilkesinin fonksiyonlarindan soz edilirken 6zellikle boélgesel
farkliliklarin ve ¢esitliligin korunmasina hizmet edecek bir ilke olarak ele
alinmistir. Ancak bu yasa acikca bolgesel farkliliklarin ve gesitliligin korunmasini
ortadan kaldirmaktadir. Yaklasik 16.000 koy tiizel kisiligi ortadan kaldiriimakta
ve mahalleye donustirilmektedir. Mahallelerin tiizel kisiligi ve kendi baslarina
karar alma ve uygulama olanaklari bulunmamaktadir. Tizel kisiligi kaldirilan
bu koylerin bircogu farkh kiltirel kimlik ve yapi barindirmaktadir. Tirkiye’deki
blyiliksehir belediyesi karar mekanizmalarina katilim siregleri incelendigi
zaman, tiizel kisiligi kaldirilan bu kiiglik topluluklarin ve birimlerin artik karar
mekanizmalarina katilimlari s6z konusu olmayacaktr (Tiirk idareciler Dernegi,
2012, s.117).

Yeni Biyiksehir Yasasina bir diger elestiri de “optimal 6lgek ve optimal
belediye blyukliglu” acisindan yapilmaktadir. Optimal belediye blyukIGgi
terimi genel olarak, kent bulyikligl, belediye blylklGgu gibi kavramlari
icermektedir. Optimal 6lcek dendiginde ise en uygun dlcek ya da buyuklik




Miilki idare Sistemini Etkileyen Fakttirler

kastedilmektedir. Biylksehirlerin ve ilge belediyelerinin yetki alanlari
diizenlenirken optimal 6lgek calismalari yapilmamis ve siyasi kararlara gore
blyiiksehirlerin olusturulmasi yoniine gidilmistir. Boylece 6lgek belirlenirken
hizmetlerin yayildigi alan, ekonomik boyutlar dolayisiyla mal ve hizmet
Uretiminin mimkin olan en az maliyetle gerceklestirme gibi unsurlar géz ardi
edilmistir (Cukurcayir, 2012, s. 21).

Buyuksehir kurulurken optimal olcek belirlemeye yonelik bir
orglitlenme olmamis, zaman icinde de bir asama saglanamamistir. Bu durum
biiylksehirlerin kaynaklari ne kadar etkin kullanip kullanmadiklari sorusunu
acikta birakmistir. Yeni yapi optimal 6lgek sorununun daha da blylimesini
beraberinde getirecektir.

5. YENi KAMU YONETiIMi ANLAYISI VE MULKi iDARE SISTEMINE ETKiSi
5.1. Yeni Kamu Yénetimi Anlayisi

Turkiye’de kamu yonetimini ve dolayisiyla mulki idare sistemini etkileyen
faktorlerden bir digeri de ‘Yeni Kamu Yonetimi’ anlayisidir. Yeni kamu yonetimi
anlayisi, geleneksel kamu yonetimi algisindan ¢ok daha farkh bir acilimi ifade
etmekte, temel ilkeleri ve araglari ile kamu yénetimi mekanizmasini kokla
bir degisime tabii tutmaktadir. Oyle ki, bu degisim literatiirde kullanilan dili
bile etkilemis ve ‘kamu yonetimi’ kavrami ortadan kalkmaya ve yerini ‘kamu
isletmeciligi’ veya ‘yeni kamu isletmeciligi'ne birakmaya baslamistir. (Gray ve
Jenkins, 1995, s. 82)

Yeni Kamu Yénetimi ya da Yeni Kamu Yénetimi isletmeciligi anlayisi,
1970’lerden itibaren baslayan ekonomik krizler, Keynesyen ekonomi yonetimi
ve evrensel refah devleti diisiincesi izerindeki savas sonrasi konsensiise dayali
gorislerin yikilmasi, refah devletinden sosyal hizmetlere yonelik taleplerin
artmas!l ve bunun sonucunda sik sik mali krizlerin gorilmesi, ekonomiyi
gelistirmek igin en uygun kurum ve tekniklerin arastirilmasi, hantal, birokratik,
zorlayici idari yapilar icinde etkinlik ve verimliligin artirilmasi ¢abalarinin bir
uzantisi olarak 1980’lerde ortaya cikmistir (Ozer, 2005, s. 3). Bu siire¢ kamu
yonetiminden (public administration) kamu isletmeciligine veya isletme
yoneticiligine (public management) bir gecisi ifade etmektedir.
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Yeni Kamu Yonetiminin dayandigi kuramsal temeller ve uygulamadaki
reformlar dikkate alindiginda yeni kamu yonetimi anlayisinin G¢ ana bashk
altinda toplandigi goriilmektedir. Bunlar; minimal devlet anlayisi, piyasa
mekanizmalarinin benimsenmesi ve isletme yonetim tekniklerinin kamu
ybnetimine uygulanmasidir (S6zen, 2005, s. 60).

Yeni Kamu Yonetimi anlayisina iligskin literatiirde énemli bir yere sahip
olan Hood’a gore sistemin temel ozellikleri olarak; profesyonel yonetime,
performans standartlarina, sonu¢ odakh olmaya, rekabete daha fazla vurgu
yapmaya, Ozel sektor tarzi yonetime ve kaynak kullaniminda disipline ve
tutumluluga vurgu yapilmaktadir (Hood, 1991, s. 4-5).

Donal Kettl ise (2005, 1-2), 1980’lerde ortaya c¢ikan ve kiresel diizeye
yayillan kamu isletmeciligi hareketinin temel karakteristiklerini; kamu
yonetiminde verimlilik, blrokrasinin patolojilerini ortadan kaldirma adina
piyasa mekanizmasinin kullanimi (marketization), halka karsi daha duyarli
olma ve ihtiyacglarini karsilama cercevesinde hizmet yonelimlilik, adem-i
merkeziyetcilik, devletin uygulayacagi kamu politikalarini tasarlamasi ve takip
etmesi icin kapasitenin arttiriimasi, baska bir deyisle politika (policy) odaklilik
ve hesap verebilirlik olarak ifade etmektedir.

Yukarida aktarilan yazar ve ilkeler ile Zahid Sobaci’'nin Yeni Kamu
isletmeciligi hususunda belirtmis oldugu gorisler dogrultusunda anlayisin ana
basliklari; devletin kiicliimesi ve kigilen devletin cok daha etkin ve verimli
calismasinin yani sira, piyasa mekanizmasl ve araglarinin benimsenmesi,
kamu harcamalarinin kisilmasi ve Ozellestirmeler araciligi ile tekellerin
rekabete agilmasi, 6zellikle yerel yonetimlerin ve toplumdaki diger aktoérlerin
on plana ¢ikarilmasi ve devletin katalizor ve hakem roll gérmesi, idari teskilat
icerisinde 6zerk hatta bagimsiz bir takim kurumlarin olusturulmasi, kamu
hizmetlerinin sunumunda kullanilan yontem ve tekniklerin degistirilmesi
ve hizmetlerin halka en yakin ve uygun yonetimler tarafindan sunulmasi,
biirokrasinin katiliklarindan ve prosediir diskinligiinden kaginilarak amag
ve ciktilara odaklaniimasi ve bu amaglara ulasmak i¢in performans yonetimi
ve degerlendirilmesine gecilmesi, hesap verebilirlik, kamu yoneticilerinin bir
girisimci gibi davranmasi ve esneklige sahip olmalari seklinde 6zetlenebilir.
(Sobaci, 2009, s. 58)
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5.2. Yeni Kamu Yénetimi Anlayisinin Tiirk idare Sistemine ve Miilki
Yénetime Etkileri

Turk idare sistemi de kiiresellesmenin ve yeni kamu isletmeciliginin etkisi
altinda kalmis, yeni kamu yoénetimi anlayisi hem idarenin isleyisine egemen
olan yaklasimi hem de idarenin yapi ve uygulamalarini derinden etkilemistir.

Turkiye’de baslangigta kamu yonetimi disiplininin ilgi odagini “devletin
idari teskilat ve burokrasisi” olusturmus ve bu kurumlar daha ziyade
“normatif hukuki” bir yaklasimla incelemeye tabii tutulmustur. Bati’dakine
paralel bir sekilde, dar bir bakis acisiyla idarenin orgitsel ve yonetsel
boyutlarina odaklanilmis, sosyal ve siyasal boyutlari genellikle ihmal edilmistir.
(Omiirgéniilsen, 2003, s. 28)

Turkiye’de 1980°'li ve 1990°l yillardan itibaren toplumsal hayatin
her alaninda kiresellesmenin ve yeni kamu yonetimi anlayisinin etkileri
hissedilmeye baslanmistir. Kamu yonetiminde “stirekli degisim” , “bilgi
toplumuna ulasma” , “diinyadaki gelismelere uyumlu biyime” anlayislarinin
kalkinma planlarinda ifade edildigi ve buna uygun dizenlemelerin yapildigi
gorilmektedir.

Uygulamaya konulan reformlar, belli bash ¢ asama etrafinda
incelenebilir. Birinci asama; yasal-yapisal serbestlesme, siibvansiyonlarin
kaldiriimasi ve tasarruf ®nlemleri (1980-1985); ikinci asama KiT’lerin
Ozellestirilmesi, hizmetlerde etkinlik ve verimlilik politikalari ile diizenleyici
kurullar; Gglincli asama ise hizmetlerde vatandas odaklilik, hesap verebilirlik,
ybnetime katilma, yerinden yonetim, saydamlik ve performansa dayal
yonetim anlayislari ile 6n plana ¢ikmaktadir (Eryilmaz, 07.09.2006)

Birinci asamada, 1980 sonrasi donemde basa gegen sivil hikiimetle
birlikte ithal ikameci ice doniik kalkinma politikasi terk edilmis, liberalizme,
ekonominin disa agllmasina , serbest piyasa anlayisina dayali yeni anlayis bu
doénemden itibaren kamu yoénetiminde yapilan diizenleme ¢alismalarini da
etkilemistir. Devletin 6rgiitlenme ve isleyis agisindan daha hizli ve etkin olarak
calismasi gerektigi vurgulanarak, yapisal uyum politikalari 6n plana ¢ikmaya
baslamistir.
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ikinci asamada ekonomide devletin rolii yeniden tanimlanmis bu
merhalede idari reformlar kendisini 6zellestirme uygulamalari, dizenleyici
kurullar ve kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimlilik artisi olarak géstermistir.

Basta serbest ve rekabet¢i piyasa kosullarinin egemen kilinmasi ve
ozellestirmenin cesitli tlirleri olmak lGizere birokrasinin azaltilmasi, performans
denetimi, toplam kalite yonetimi, norm kadro, yerellesme ve mahalli idareler
gibi Tiirk kamu sektorinin gesitli alanlarinda uygulamalar yapilmistir.

Kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasi 1980 ve 1990’larda hazirlanan
kalkinma planlarinin Gzerinde durdugu temel konulardandir. Bu yillarda kamu
hizmetlerinde verimliligin ve etkinligin arttirilmasi tartismalarinda benzer
sorunlarin tespit edildigi ve bunlar karsisinda benzer ¢6zim Onerilerinin
gelistirildigi gorulmektedir. Kamu ydnetiminin sorunlarina ¢6ziim igin
devletin yerine getirdigi kamusal hizmetlerin yeniden degerlendirilmesi ve
bu anlamda devletin kigiiltilerek yeniden yapilandirilmasinin gerekli oldugu
belirtilmektedir (Geng, 2007, s. 268)

En kapsamli kamu yonetimi reformlarini iceren ve 2002 sonrasini
kapsayan 3.asamada, reformlarin arkasindaki temel itici glici AB’ye uyum
¢abalari olusturmustur.

Bu dénemde, ilk etapta Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden
Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun Tasarisi, Blyliksehir Belediyesi Kanunu,
Belediye Kanunu ve il Ozel idaresi Kanunu hazirlanmistir. Bu kanunlarin temel
amaci ; yetkilerin ve gorevlerin merkez ve yerel yonetimler arasinda yeniden
bolustirilerek performansin arttirilmasi, hizmetlerde yerindelik, etkinlik ve
verimlilik, yonetime katilma, hesap verebilirlik ve hizmetlerin sonuglarina
odaklilik, hizmetlerde vatandas odaklilik, yerinden yonetim/desantralizasyon
gibi ilkelerin hayata gecirilmesi hedeflenmistir. Boylece asiri merkeziyetci, kati
hiyerarsik ve icine kapali yapi yerine, adem-i merkeziyetgi, seffaf ve sorumlu
bir yapiya donustirulerek modernlestiriimesi amaclanmistir (Eryilmaz,
07.09.2006)

Bu kapsamda yapilan reformlarin dayandigi temel ilkelerden biri de
desantralizasyon ve yerel yonetimlerin gili¢clendirilmesi olmustur. Hazirlandigi
haliyle kanunlasamayan Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisinda merkezi
idarenin yetkili oldugu alan ve konular (ulusal savunma, dis politika, mali ve




Miilki idare Sistemini Etkileyen Fakttirler

ekonomik politikalar gibi) sinirlayici bir sekilde sayilmis bu yetkiler disinda kalan
diger konu ve alanlarda ise yerel yonetimlerin gérevli oldugu belirtilmistir.

Onceki béliimlerde de belirttigimiz gibi, yerellesme, bélgesellesme ve
blyiiksehirlesme konularindaki diizenlemeler, merkezi yonetimin dolayisiyla
mulki idarenin gorev alanlarini daraltmis, yerel yonetimler Uzerindeki
denetim yetkilerini kaldirmistir. Bu durum bir yandan “tasra sistemi zayiflayan
bir merkezi yonetim yapisi” ve zayiflayan bu yapiyr goérevi olmadig halde
doldurmaya ¢alisan hatta zaman zaman kendini yerel yonetimlerden ziyade
“devlet” yerine koyan bir anlayisi ortaya cikarmistir.

SONUC

Osmanli dénemi de hesaba katilirsa, Miilki idare Amirleri yaklasik
700 yillik bir yonetim geleneginin mirasgisi olarak gbérev yapmaya devam
etmektedirler. Osmanl déneminde savunma, dirlik ve diizenin saglanmasi
Uzerinde yogunlasan meslek, Cumhuriyet doneminde hem Cumbhuriyetin
temellerinin atilmasinda hem de bu temellerin “muasir medeniyet seviyesine”
¢ikarilmasinda sirekli basroli oynamistir.

Oyle ki Cumhuriyetin kurulus yillarinda diizenli ordunun bile dagildigi bir
dénemde ayakta kalan tek kurum miilki idare olmustur (Cimen, 2005, s. 41).

Cumhuriyetin kurulmasinda sonra yeni bir ulus olusturma ve muasir
medeniyet seviyesine ulasmada en bulyilik gérev yine miulki idare amirlerine
verilmistir. Bu gbrev demokratik sisteme gegiste kismen nitelik degistirse bile
glinimuzde halen devam etmektedir.

Biitlin bunlara ragmen, gliniimiize gelene kadar birgok alanda yasanan
hizlh degisim milki idare amirlerinin gérev ve sorumluluklarini derinden
etkilemis ve halen de etkilemeye devam etmektedir.

Devlet teskilat yapisinda siirekli merkezilesme ve bélgesel érgitlenme
mulki idarenin kurulus amacini zayiflatmakta, sehirlesmeyle ortaya ¢ikan yeni
durum, genelde kirsal alanda gérev yapan milki idare amirlerinin manevra
alanini daraltmaktadir.

Kiresellesme, sanayi Otesi toplum, yerellesme ve bodlgesellesme
olgularinin bir sonucu olarak, Tiirkiye’de Yeni Biyiksehir Yasasinin glindeme
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geldigini ve hayata gegcirildigini soyleyebiliriz. Bliylksehirlesme diyecegimiz
politikalar mulki idarenin déniisiimi ve vizyonu {lizerinde oldukg¢a olumsuz
etkiler yapacaktir. Belirttigimiz gibi, Blylksehir Belediyeleri‘nin gérevlerinin il
sinirlarina kadar genisletilmesi sonucu il sistemi ciddi anlamda yara alacak ve
zamanla miilki sistemin ortadan kaldiriimasinin yolunu agacaktir. Ozellikle il
Ozel idarelerinin s6z konusu yasayla kaldiriimasi, miilki amirlerin etkin oldugu
kirsal kesimde fonksiyonlarinin bitmesine neden olacak, bu durum mdlki
amirlerin sonunu hazirlayan en énemli etkenlerden biri olacaktir.

Turkiye’de yonetimi etkileyen ana unsurlardan biri olan ve “devletin
tilkesiyle ve milletiyle béliinmez biitiinligi” formili ile tanimlanan “Uniter
Devlet” yapisi, kiiresellesme, yerellesme, bolgesellesme ve blyiksehirlesme
politikalariyla 6nemli o6lglide yara almis ve boylece (initer devletin
teskilatlanma sekli olan ‘il sistemi’ ve miilki sistem de her gecen giin etkinligini
ciddi anlamda kaybetmeye baslamistir. Son zamanlarda gazetelerde ve kose
yazilarinda, ‘milki amirlere sahiden ihtiya¢ var mi?’ tiriinden yazilara sikca
rastlanir olmustur. Oniimiizdeki siirecte bu tiir gériis ve yazilarin daha da
arttigina sahit olacagiz ve hatta “miilki idareyi nasil kaldiririz, kaldirirsak
ortaya c¢ikacak boslugu nasil doldururuz?” tiriinden, kurulan komisyonlar ve
resmi ¢calismalar yadirganmayacak hale gelecektir.

Yeni Kamu Yonetimi anlayisi, klasik tecriibe ve birikimleri bosa ¢ikarirken,
ulasim, iletisim ve bilgi teknolojileri alaninda meydana gelen gelismeler, hizmet
sunma yontemlerini ve ihtiyaglarin niteligini degistirmektedir. Bir tasra birimindeki
ihtiyag ve iligkileri, “klasik mulki sinirlara sigdirma” ihtimali ortadan kalkarken,
yeni duruma adaptasyon her gecen glin biraz daha zorlasmaktadir. Hatta kimi
yazarlara gore, mulki idare sistemi artik islevlerini tamamlama noktasina dogru
gitmektedir. Sistem giderek gliclenen yerel yonetimler, yerel yoneticiler ve segim
sistemleri karsisinda gerilemeye baslamistir (Yasamis, 2001, s. 140).

Daha basit ifadeyle glinimizde, muhtara Ug¢-bes torba ¢cimento vermek,
dogum yapacak kadinin hastaneye yetistirmek, kar veya camurla kapanan
yolun agmak, koylerde umumi tuvalet yapmak, okuma yazma kurslari
diizenlemek, bu kurslara katilmayanlara yesil kart vermeyerek tehdit etmek,
kamuimkanlariyla sinema veya sanatci getirerek halki eglendirmek, protokolde
onde olmak gibi dar alana sikisan bir anlayisla miilki idare meslegini siirdiirme
imkani kalmamistir.
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Clinkt bu faaliyetlerin ¢ogu 21. Yiizyilda yapilacak islerden degildir.
Bahsi gecgen islerin birgogu oviinilerek degil, mahcubiyet icinde, reklami
yapilmadan bir an d6nce bitirilmesi gereken islerdir. Bu ve benzeri sorunlarin
hala ¢oziilememis olmasinin vebalinin 6nemli bir kisminin milki idareye
ait oldugu da unutulmamalidir. Milki idare Amirlerinin yillarin ihmali bu
isleri, ¢cagl yakalama, topluma 6nderlik ve kendi yeteneklerini ortaya koyma
adina birinci is olarak yapmaya devam etmeleri ise ¢ok tuhaf bir gorinti
olusturmaktadir. Artitk marifet, garip bir vatandasin gida paketiyle evinde
ziyaret edilmesi degil, vatandasin muhtacglik durumunun bir an 6nce ortadan
kaldiriimasidir. Veli nimet kabul edilecek vatandasin yonetimin “konusu” degil,
“6znesi” olarak gorilmesi ve ona hesap verilmesidir. Miilki idare amirlerinin
bunu hazmedecek olgunluk ve biling ve vizyona sahip olmasidir.

Her seyden 6nce, milki idare amirleri iginde yasadigimiz ¢agin ve
toplumun gerekleri igin daha ¢ok gayret gostermeli, artik Selguklu, Osmanli ve
Cumhuriyet dénemlerinde uzunca bir donem oynadigi toplumu yoénlendirici,
bicimlendirici, modernlestirici ve kalkindirici kilit rollerinin degistiginin farkina
varmalidirlar.  Degistirilmesi istenmeyen ve dokunuldugu zaman, mevcut
yetkilerini de kaybedeceklerini dusindikleri ama 6bir taraftan, baska
kanunlarla kadiik hale getirilen, 5442 sayili tasra yonetimini dizenleyen
temel kanunun artik mlki idarenin vizyonu adina fazla bir sey vaat etmedigi
anlasiimalidir.

O zaman neler yapilabilir?

Hukuk devletini ve hukukun GstlinlGgini her seyin Ustiinde tutan ve
bunun gerceklesmesi icin ne gerekiyorsa yapan, bir tiir ombudsmanlik gorevi
miilki idarenin yeni islevi olabilir. Halkimiz da milki idare amirlerini zaten
yillardir boyle algilamislar ve her tirli istek, talep ve sikayetleri icin birinci
elden basvurdugu ilk mercii, milki amirler olmustur.

O zaman gelinen bu asamada “hukukilik denetimi”nin 6n plana ¢iktigi,
anayasa ve yasalara uygunluk (legalite) denetiminde yogunlasilmasi yerinde
olacaktir.

Zaten, T.C. Anayasasi, 5442 sayili il idaresi Kanunu, eski belediye ve il
Ozel idarelerini ilgilendiren kanunlar ile muhasebe-i umumiye kanunlari ve
diger bircok denetim ve gozetim yetkileri veren yasa ve mevzuat olmasina
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ragmen, simdiye kadar miilki idare amirlerinin bu yetkilerini tam olarak yerine
getirdikleri soylenemez. Elbette denetim ve gbzetim yetkilerinin tam olarak
yerine getirilememesinde, miulki amirlere yardimci olacak destek ve karar
birimleri vb. teskilatlarin eksik olmasinin 6nemli paylari vardir.

Mevcutsartlardahilinde, Tirkiye’de milkiamirlerinadetabirombudsman
gibi davranarak, ‘hukukilik denetimini ’ yapmalari kaginilmaz gézilkkmektedir.
Fransa’daki gelismeler de benzer yonde olmustur. Bir zamanlar Fransa’da 1982
yilindan sonra yapilan degisikliklerle, Valiler Cumhuriyet Komiseri (Comissaire
de la Republique) adini almislar, daha sonra yapilan degisikliklerle yetkileri —
eskisi kadar olmasa da- valilik statileri tekrar iade edilerek ‘hukukilik denetimi
‘ yapmalari hususunda yetkilendirilmislerdir. 2 Mart 1982 tarihli yasa ile
valilerin yerel yonetimler lzerindeki dnsel (a priori) vesayet denetim yetkisi
kaldiriimistir. Artik devletin ildeki ve bdlgedeki temsilcileri, yerel yonetimler
Uzerinde sonsal (a posteriori) bir denetim yapabileceklerdir. Buradan
kastedilen islem yapildiktan sonra uygulanabilecek olan bir denetimdir ve
bu denetim vyalniz islemin hukuk kurallarina uygunlugunun denetlenmesi
biciminde olacaktir. (S6nmez, 2003, s. 211)

Belirttigimiz gibi, Turkiye’de Fransa’dakine benzer bir ‘hukuki denetim’
in layikiyla yapilabilmesi icin milki amirlerin altyapilari kuvvetlendirilmeli
ve esas olarak da uzman hukukgu kadrolariyla desteklenmelidir. Bunun igin
Bakanlik Merkezindeki Hukuk Musavirligi, Hukuk Hizmetleri Genel Midurliga
olarak teskilatlandirilarak tasra birimleri olusturulmali ve tasra birimlerinde
yeteri kadar uzman hukukgu istihdam edilmelidir.

Tarihimiz boyunca, kamu ydnetiminin temel taslarindan olan Miilki idare

’

Mesleginin yetkisi elbette sadece ‘hukuki denetimle ’ sinirli kalmamahdir.
Vatandasglarimizin emniyet ve asayisinin saglanmasinda, temel hak ve
ozgurliklerinin korunmasinda, demokratiklesme ve insan haklariyla, sivil
inisiyatifin gelistiriimesi ¢alismalarinda, kamu hizmetlerinin sunulmasinda,
devletin ve hiikiimetin politikalari ile yasal diizenlemelerin uygulanmasindaki

onemli rolleri daha da arttirilarak devam ettirilmelidir.

Vali ve kaymakamlarimiz, milletimizin deger vargilariyla uyumlu
ve vatandaslarimiz arasinda dil,din,irk,cinsiyet ve siyasi dislince farki
gozetmeksizin, esit ve adil davranmalarindan dolay, burada adini




sayamayacagimiz birgok projede Ustlin basari gostermisler ve halkimizin
takdirini kazanmiglardir.

Bu basarilarinin ve itibarlarinin giinlimiz sartlarinda daha da sirekli
olabilmesi i¢in ek olarak asagida belirtilen hususlarda da milki idare
amirlerinin 6n almalari elzem gérinmektedir.

- Sanayi 6tesi toplum ve bilgi ¢cagi gereklerinin bir sonucu olarak ortaya
¢ikan yeni toplum yapisi ve insan tipinin varlig goéz 6éniine alinarak Twitter,
Facebook vb. bilgi teknolojilerini ¢ok iyi kullanan yoneticiler olunmal ,
buyurgan olmaktan ¢ok gonillilik ve ikna metodlari ile hareket eden,
insanlarin 6nindeki segenekleri arttiran, ideolojik olmayan fonksiyonel
¢O6ziimler ortaya konabilmelidir.

- Artik ginimiziin idare anlayisi eskinin weberyen biirokrasi modeline
gore orgutlenen ayrintili kurallar, bicimsellik, kati hiyerarsik yapilanma iginde
olmayan yeni kamu isletmeciligi yoniinde evrilmistir. Yeni kamu ydnetimi
anlayisi katt mevzuatla isleri ylritmek yerine; isletme yonetiminin hedefleri
ve oncelikleri belirleme, bunlari yapma, insan kaynaklarini etkin kullanma,
performansi degerlendirme ve yapilan islerden sorumluluk alma gibi isletme
yonetimine has ilke ve yaklasimlari benimsemektedir. Milki idare sistemi
merkez ve tasra ile merkezi ve yerel ydonetimler arasindaki bu yeniyapilanmada
yerini almahdir.

- Yonetisim anlayisi cercevesinde; milki idare amirleri gorev ve
sorumluluk alanlarinda yonetime iliskin fonksiyonlarini yalnizca resmi
hiyerarsi ve gorevliler eliyle degil, genis bir cercevede 06zel sektér, kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, sivil toplum kuruluslar ve kar
amaci gitmeyen kuruluslarla paylasarak yerine getirmelidirler. Toplumsal
sorunlari ¢dzmek icin kamu, 6zel ve gonilli birimler arasinda katalizor rolu
oynamalidirlar.

- Bu kapsamda, miilki idare amirleri otoritelerini tabana yayarak, rutin
is yuklerinden siyrilmali ve vakitlerini daha ¢ok planlama, strateji belirleme,
yonlendirme, koordinasyon ve denetim konularina teksif etmelidirler. Daha
onceki sayfalarda da ifade ettigimiz gibi artik, “ kiirek ¢ceken degil, diimen
tutan” konumunda olmalari daha elzem goriinmektedir.

Miilki idare Sistemini Etkileyen Faktdrler -
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- Yine Turk glivenlik ve istihbarat teskilatlarinda mevcut olan ¢oklu
yapinin koordinasyonuna ihtiya¢ vardir. Ulkemizin en cok ihtiyaci olan yikici
ve bolici terérle micadele igin bilgilerin zamaninda paylasiimasiyla, kirsal ve
kent bltlUnlugind saglayacak sekilde yapilacak operasyonlarda en st diizeyde
koordinasyonu saglamak icin miilki amirler 6nemli gorevler icra edeceklerdir.

- Sosyal yapinin giglendirilmesi, yoksulluk ve yolsuzlukla micadele,
kimsesizlerin kimsesi olma yolunda milki amirlere her gecen giin daha fazla
gorev dismektedir.

nr:

“Devlet” ile “millet”’in sahsinda kucaklastigl, adeta devletle millet
arasinda en onemli bir “zincir halkasl” olan ve yine diinden bugiine idare
edenle idare edilen arasinda kopri vazifesi géren milki idare amirleri, vakur
duruslariyla bundan sonra da milletinin ve devletinin (milk’Ginlin) ve insanligin
hizmetinde olmaya devam edeceklerdir.
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