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CUMHURIYET'IN 100. YILINDA MULKi iDARE: DARALMA VE

GENISLEMEYE YOL ACAN ETKENLER
Ahmet APAN !
0z
1864 yilinda kurulsa da 6ncesinde benzer bicimde yapilandiriimis olan
milki idare sistemi, Turk kamu yoénetiminde reform calismalari kapsaminda
siklikla yeniden dlzenlemelere tabi kiinmistir. Tiirkiye Cumhuriyeti, baslangicta
Osmanli imparatorlugu’nun miilki idare sistemini aynen kabul etmistir. Ancak
sistem zamanla parga parca degisime ugramis, bu degisiklikler rasyonel
gerekgelerle bazen daralmaya, bazen de genislemeye yol agmistir. 2000’li yillarda
gerceklesen yerel yonetimler reformu, mulki idare sisteminde mutlak daralma
etkisi yaratmistir. Avrupa Birligi’'ne katilm sirecinden etkilenen ve Yeni Sag
anlayisin etkisiyle hazirlanan yeni yerel yonetim mevzuati kapsaminda, basta
blyuksehirler olmak Uzere belediyelere yetki devrine yonelik “yerellesme”
uygulamalari milki idare sisteminin daralmasina neden olmustur. Ayrica pek
¢ok mevzuat tasrada kurulu merkezi idare birimlerinin belirli konularda milki
idare sisteminin disina c¢ikisa izin vermektedir. Tirkiye'nin icinde bulundugu
donemsel nedenlerle daralmayi 6teleyen veya genislemeye giden yeni mevzuat
ve uygulamalar da bulunmaktadir. Bu kapsamda mdiilki idare sisteminin kollugun
gbzetimi ve denetimi konusundaki roli ve islevi artmistir. Ayrica terére destek
verdikleri gerekgesiyle bazi belediyelerde belediye baskanlari ile belediye
meclis Uyelerinin gérevden uzaklastiriimalari, yerlerine belediye baskan vekili
olarak mulki idare amirlerinin gorevlendirilmesi hem yerel yonetimler Gzerinde
idari vesayet yetkisinin artmasina, hem de terdrle micadele bakimindan milki
idarenin gorevlerinde genislemeye neden olmustur. Kriz yonetimi ve afetlerle
micadelenin koordine edilmesi, diinyanin en ¢ok multeci barindiran Glkesi olan
Turkiye'de gé¢ konusunun yonetimi milki idarenin genislemesine yol agan diger
konulardir.
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TERRITORIAL ADMINISTRATION IN THE FIRST CENTURY
OF THE REPUBLIC: THE FACTORS LEADING TO CONTRACTION
AND EXPANSION

ABSTRACT

Although it was established in 1864, the territorial administration system,
the first prototypes of which were seen before, has been subject to frequent
reorganizations within the scope of reform efforts in Tiirkiye public administration.
The Republic of Tiirkiye initially adopted the territorial administration system of
the Ottoman Empire as it was. However, the system has incrementally changed
in parts over time, and these changes have sometimes led to contraction and
sometimes to expansion in aspects of jurisdiction, and have occurred both
incrementally and rationally. The local government reforms that took place in the
2000s created an absolute contraction in the territorial administration system
in Tiirkiye. The new legislation, which was influenced by the accession process
to European Union and prepared under the effect of the New Right approach
and "decentralization" practices aimed at delegating authority to municipalities,
especially metropolitan cities, has caused the territorial administration system
to shrink. In addition, many legislations allow the units of central administration
established in the provinces to step out of the territorial administration system
on certain issues. There are also practices prepared from a rational perspective
that belate this contraction, or expand the system, due to conjectural reasons in
Tiirkiye In terms of expansion, the monitoring and control of the law enforcement
forces has increased the role and function of the territorial administration system.
In addition, the removal of mayors and municipal council members from Office
in municipalities that indicted for supporting terrorism, and the appointment of
territorial administrators as acting mayors have led to both an increase in the
administrative tutelage on local governments and an enlargement in the duties
of the territorial administration in terms of the combat against terrorism. Crisis
and disaster management and management of migration in Tiirkiye that hosting
the highest number of refugees in the world, are other issues that have led to the
expansion of territorial administration.

Keywords: Territorial Administration, Contraction, Expansion
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GIRiS

Dinya genelinde devletin, (lkesini ve halkini yonetmek {zere
orgutlenmesi degisik sistemlerle gerceklesmistir. Tiirkiye’de tarihsel etkenlerin
tesiriyle tercih edilen yontem mdlki idare sistemi olmustur. Milki idare, Osmanl
imparatorlugu’ndan miras alinmakla birlikte Selguklu ve Bizans’a hatta éncesine
kadar giden bir gecmise sahiptir. Milki idare sisteminin esas temelleri 1864 tarihli
Tuna ve Vilayet Nizamnameleriyle atilmig ve glinUmuze kadar ulagan bigimini
alincaya kadar 6nemli bir degisim ve déniisim silirecinden gecmistir. Teknolojik
gelismeler ve ulagim alt yapisinin geldigi noktanin, daha agik ifadesiyle video
konferans yontemiyle yapilan toplantilarin, saniyeler icinde belgelerin elektronik
ortamda imzalanmasi ve iletilmesine imkan veren belge yénetim sistemlerinin,
kapali intranet sistemler araciligiyla her tarlt islemin gerceklestirilebilmesinin,
whatsapp gruplari gibi cep telefonu uygulamalari sayesinde aninda gorinti ve
belge iletilebilmesinin dogrudan merkezden yonetimi mimkin kilmasi tim
diinyada oldugu gibi Tiirk kamu yénetiminde 6nemli sonuglar dogurmustur. Ancak
esas etki tasrada kamu hizmetlerinin sunumunda eksenin yerel yonetimlere
kaymasiyla hissedilmistir. Buna karsilk yerellesmeye dogru gidisi geciktiren hatta
bazi durumlarda durduran cesitli toplumsal ve siyasal olaylar yasanmistir. Calisma
ilk asrini tamamlayan Cumhuriyet yonetimi boyunca mulki idare sisteminin
gecirdigi degisim ve donislimi odagina almakta olup, degisimin sebeplerini degil,

sonucunu incelemektedir.

Bu calisma basta buyiksehirler olmak Gzere belediyelere yetki devrine
yonelik “yerellesme” uygulamalari araciligiyla malki idare sisteminin daraltildigini
ileri sirmektedir. Turkiye’'nin iginde bulundugu dénemsel nedenlerle daralmayi
Oteleyen veya gecici durumlarda genislemeye giden uygulamalar da calisma
kapsaminda ele alinmistir. Calismanin yontemi en biylk siyasal c¢iktilari olan
mevzuat ile uygulamalarin kronolojik olarak incelenmesidir. Calismanin kisitlari
degisim sirecinin dinamikliginden kaynaklanan doénemsel gelismelere gore
milki idare sisteminin genislemesi ve daralmasini yonlendiren etkenleri ayri
siniflandirmanin giicligiidir. Oziinde daralma olmakla birlikte terérle miicadele
ile kollugun gbzetim ve denetimi, kirsaldaki yerlesim alanlarinin alt yapisinin
tamamlanmasi amaciyla baslatilan Koéylerin Alt Yapisinin Desteklenmesi

Projesi (KOYDES) gibi projeler, afet ve kriz ydnetimi, salgin hastalikla miicadele
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tedbirlerinin uygulanmasi, artan goc¢ hareketleri nedeniyle go¢ yonetimi gibi
doénemsel geniglemeler yasanmistir.

Calismanin ilk boélimiinde kavramsal c¢ergceve acgiklanmis ve 1864
Nizamnamelerine kadar olan siireg, Nizamnamelerden Cumhuriyet'in kurulusuna
kadar olan gelismeler, Cumhuriyet’ten 1949 tarihli 5442 sayili il idaresi
Kanunu’na kadar olan donem, 1949 yilindan 2005 yilinda kabul edilen ve esasen
yerel yonetimleri dizenlemekle beraber miilki idare sistemini dnemli 6l¢lide
etkileyen kanunlarin kabuliine kadar olan sirede meydana gelen degisiklikler
incelenmistir. Calismanin ikinci bolimiinde 21. Ylzyillda daralma ve genisleme
yoninde gerceklesen degisimler kapsamli bicimde mercek altina alinmistir. Bu
boélimde 6nce daralmaya neden olan gelismeler yerel yonetimlerle iliskiler ve
diger gelismeler, daha sonra genislemeye yol agan kolluk yonetimi ve gézetiminin
yaninda kriz, afet ve go¢ yonetimi hususlari ayrintili bigimde incelenmistir.

1. KAVRAMSAL CERGEVE VE TARIHSEL GELISiM

Mulki idare, Ulkenin illere bolinmesi sonucu merkezin atadigi ve
dogrudan merkeze karsi sorumlu valilerin yetki genisligi ve idari vesayet ilkeleri
dogrultusunda goérev yapmasi olarak tanimlandiginda bu tanimda yer alan
ilkelerin incelenmesi sistemin isleyisi yoniinden agiklayici olacaktir (Apan, 2015:
41). Kurulusundan itibaren merkezilesmenin énemli bir araci olan miulki idare
sisteminin belirleyici ilkesi “yetki genisligi”dir. 1876 Anayasasi'ndan bu yana kabul
edilen tiim anayasalarda yer alan, 1982 Anayasasi'nin 126. maddesinde “illerin
idaresinin yetki genisligine dayandigi” seklinde vurgulanan bu ilke esasen yerinden
yonetimin en zayif tird kabul edilmektedir. Literatlrde yetki genisligi ile yerinden
yonetimi birbirinden farkli kabul eden anlayislara rastlanmakla birlikte galismanin
yazari her ikisinin de yerinden yonetimin birer uygulamasi oldugu gorusiine daha
yakindir (Rondinelli, Nellis and Cheemaa, 1983: 19). Yetki genisligi kapsaminda,
merkezi idare yetkilerini yerelde kendi atadigi kamu goérevlilerine devretmektedir.
Baska bir ifadeyle vali, yerel sartlarin ve zorunluluklarin farkina vararak takdir
yetkisi cercevesinde karar alabilmektedir (Ozyériik, 1972: 158). Uygulamada yetki
genisligi denildiginde valinin belirli konularda merkezi idareye sormadan yetkisini
kullanabilmesi anlasiimaktadir.
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Mulki idare sisteminin belirleyici bir diger ilkesi “idari vesayet”tir.
Anayasasi'nin 127. maddesine gére merkezi idarenin, yerel yonetimler Uzerinde
idari vesayet yetkisi bulunmaktadir. idari vesayetin sinirlari yerel hizmetlerin
idarenin butunltgu ilkesi cergevesinde, kamu gorevlerinin birligi, toplum yararinin
korunmasi ve vyerel nitelikli ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi bakimindan
kanunda gosterilen esaslar gergevesinde uygulanacagl seklinde ¢izilmis olup,
uygulayicisi milki idare amirleridir (Glinday, 2017). Yerel yonetimler Uzerinde
idari vesayeti uygulama vyollari “onama, iptal, izin, erteleme, yerine ge¢gme”
olmak Uzere bes farkli sekilde siniflandirilabilir (Kalabahk, 2005: 731-734). 2005
yilinda kabul edilen 5393 sayili Belediye ve 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunlarinda
idari vesayet kavrami kullanilmamis, bunun yerine bazi maddelerinde oldukca
hafifletilmis, daha ¢ok ‘izin” seklinde idari vesayet uygulamalarina yer verilmistir.
Ancak daha sonra asagida ayrintili incelenen her iki kanundaki degisiklikler idari
vesayet uygulamasinin terorle ilgili konularda yeniden agirlagmasini saglamistir.
En son 10.07.2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan 1 Nolu
Cumhurbaskanligi Kararnamesi'nin 260. maddesinde igisleri Bakanlig Miilkiye
Teftis Kurulu’nun “Bakanligin mahalli idareler lzerinde sahip oldugu vesayet
yetkisinin mevzuat hiikiimleri geregince uygulanmasini saglamak” gérevine sahip
oldugu hilkme baglanmis ve idari vesayet kavramina resmi metinlerde yeniden

yer verilmeye baglanmistir.

Konuyla ilgili olan bir diger kavram olan “hizmette yerellik”, Yeni Sag
politikalarin etkisiyle yerel ydnetimlerin kamu hizmetli sunumunda etkinlik, etkililik
ve verimlilik agisindan en énemli kuruluslar oldugu gorisiiniin benimsenmesine
neden olmustur. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14. maddesi ile 5302 sayili il
Ozel idaresi Kanunu’nun 6. maddesinde “hizmetlerin halka en yakin birimlerce
sunulmas!” ifadesinde somutlasmaktadir. Benzer sekilde 03.10.1992 tarihli ve
21364 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan ve 1 Nisan 1993’te yirirlige giren
Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart’'nin 4/3. maddesi “Kamu sorumluluklari
genellikle ve tercihen vatandasa en yakin olan makamlar tarafindan kullanilacaktir.
Sorumlulugun bir baska makama verilmesinde, gérevin kapsam ve niteligi ile
yetkinlik ve ekonomi gerekleri gdz 6niinde bulundurulmalidir” demektedir. Avrupa
Birligi (AB) tarafindan siddetle tavsiye edilen, ayni zamanda Avrupa Konseyi’nin
gelistirdigi hizmette yerellik kavraminda asil olan hizmetin halka en yakin birimler

tarafindan sunulmasidir. Dolayisiyla ilke 6ziinde bu birimlerin karar organlarinin
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secilmis olmasini sart kosmamaktadir. AB gibi ulus Ustl bir yapilanmada bu
ilke ulus devletin kati kurallarinin asilmasi igin yetkinin ulus alti ve ulus Usti
makamlara dagitilmasinda kilit 6neme haizdir. Temelde bu ilkenin Turkiye gibi
Uniter yapiya sahip Ulkelerdeki sistemle degil, asil olarak federal siyasal yapi ile
uyumlu oldugu degerlendirilmektedir (Apan, 2006: 39). Bu nedenle Tirkiye’'deki
uygulamasinda hizmette yerellik, daha ¢ok yerel yénetimlerin mulki idareye karsi
Ustlinlik saglamasi amacina hizmet vermektedir.

Mulki idare sistemi devletin Ulkesi lizerinde yasayan halkini yonetme
yontemlerinden biridir ve tarihi kokenleri bulunmaktadir. Milki idare, modern
devletin, tek batiunlesik ulusal piyasa ile tek dizelestirilmis siyasi mekanini
idare etme yontemlerinden birisi olarak Uniter devletlerin tasra orglitlenmesini
olusturmaktadir (Akbulut, 2011, 35). Mdlki idare sisteminde yer alan idari
kademelerin buyukligd, teskilatlanmasi, yonetim modeli vb. unsurlar milki idare
sistemine sahip Ulkelerin kendi tarihsel gerceklikleri tarafindan belirlenmistir.
Osmanli imparatorlugu'nun toprak tizerinde teskilatlanmasi kurulus ve genisleme
doneminde sancaklar, topraklarin genislemesi sonucunda sancaklarin bir araya
getirilmesiyle eyaletler seklinde gergeklesmistir. S6z konusu tegkilatlanma
temelde eski iran, Roma, Sasani, Bizans ve Abbasi ydnetimlerince imparatorluklar
idare etmenin araci olarak Akdeniz ve Ortadogu bolgelerinde benzer sekillerde
uygulanmistir (Ortayh, 1976: 7; Saylan, 1976: 25). Ortayli’'ya gore genel olarak
Osmanli eyaletleri eski Roma eyaletlerinin sinirlariigerisinde kurulmustur (Ortayl,
2011:53). Ote yandan giiniimizde illerin merkezi durumundaki kentlerin ogunun
eskiden sancak merkezi oldugunu da unutmamak gerekir (Efe ve Aydin, 2009: 77).

Merkezi idarenin, egemen oldugu Ulke lzerinde kontrol saglamak igin
merkezin kicgtk 6lcekli bir modelini idari kademelerde kurmasi ile hayata gecen
milki idare sisteminin ¢agdas o©rneklerinin ilki Napolyon tarafindan hayata
gecirilmistir. Bu donemde 18 Subat 1800 tarihli “Cumhuriyet Topraklarinin ve
idaresinin Bélimlenmesine Dair Kanun” Fransa’da giinimiize kadar uzanan miilki
idare sisteminin temelini atmistir (Van Der Burg, 2016: 123). Bu kanun daha
sonra 1838 ve 1871 yillarinda gelistirilen hikimlere sahiptir (Giritli, 1983: 150).
Napolyon tarafindan kurulan sistemde Fransa topraklari illere bolindp, baslarina
vali atanarak mdlki idare hayata gegirilmistir (Karasu, 2004: 233). Ancak Napolyon,

miilki idare sistemini kurarken etkilenme yasamistir. Bu kapsamda valinin gorev
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cercevesi belirlenirken ihtilal 6ncesinde tasrada krali temsil eden “intendant”larin
rol modeli alindig1 degerlendirilmektedir (Sengil, 2012: 15).

Osmanli imparatorlugu’nun miilki idare sisteminin kurulusunda Napolyon
doneminin model alindigi distntlmektedir (Gozler, 2019: 27). Gozler’in bu
konuda verdigi 6rneklerden birisi merkez ilgelerde ayri kaymakam atamasinin
yapilmamasi, valinin ayni zamanda merkez ilce kaymakami olarak goérev
yapmasidir (Gozler, 2019: 21). Nitekim glnimiz Tirkiye'sinde blyuksehir
belediyesi bulunmayan illerde ayni uygulama devam etmektedir. Gengoglu,
Fransiz sistemine kuru kuruya 6zenmenin séz konusu olmadigini, imparatorlugun
dagilmasini 6nleyecegi diistincesiyle Fransa’nin giristigi merkeziyetciligi saglamaya
yonelik diizenlemelerin Osmanl’'nin arzu ettigi tasra idaresi reformlarina elverigli
olmasi nedeniyle Fransiz sisteminin tercih edildigini vurgulamaktadir (Gengoglu,
2011: 35). Kameral (Alman) yonetim sistemi disarida tutuldugunda Napolyon
dénemi kanunlari zamanla Osmanli imparatorlugu’nun ve Tiirkiye’nin yani sira
Fransa, italya, Ispanya, Portekiz ve Yunanistan’in da icinde oldugu Kita Avrupasi
ybnetim sistemi gelenegini olusturmus ve Anglo-Sakson yonetim sistemi ile
birlikte diinya genelinde gecerli iki yonetim geleneginden birisi halinde gelmistir
(Ongaro, 2009). Turkiye gibi Fransiz sistemini ya da baska bir deyisle Kita Avrupasi
yonetim gelenegini benimsemis Ulkelerde merkez disinda kalan alanlarin tim
Glke genelinde tek tip olarak ve yetki merkezciligi kapsaminda yoénetilmesinde
mulki idare kilit isleve sahiptir (Apan, 2021: 761).

Dikkat edilmesi gereken husus Osmanl imparatorlugu’nun, 1839-1864
arasindayapilandigerdiizenlemelerdeizlerigorilen bicimde, Napolyoncu sistemin
“yukaridan asaglya — top-down” anlayisini benimsemesi, bununla birlikte yerelde
atadigi kamu gorevlileri ile glic paylasimini (yetki genisligi) kabul etmis olmasidir.
1864 yilinda kabul edilen ilk nizamname olarak Tuna Nizamnamesinin hazirlig
sirasinda Sadrazam Fuat Pasa’nin istegi de eyalet ve sancaklarin daha buyik
miilki kademeler halinde gruplandirilmasi ve daha sonra vilayet adi verilecek bu
kademelerin basina yetenekli ve tecriibeli valiler atanmasi, valilerin genis bir takdir
yetkisine sahip olarak sadece ¢ok 6nemli konulari bagkente danismasi yéniindedir
(Lewis, 1993: 383). Bu arada 1864 Nizamnameleri 6ncesinde vilayet kavraminin
Ulkeden koye kadar farkl 6lgeklerdeki yerlesim alanlari igin kullanildigini hatirda
tutmak gerekir (Bekadze, 2017). 1876 yilinda kabul edilen ve Mesrutiyet rejimi
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getiren Kanun-u Esasi’‘nin 108, 109 ve 110. maddelerinde tasra teskilatinin
yapisi sekillendirilirken “Tevsi-i Mezuniyet (Yetki Genisligi)” ilkesine anayasal
dayanak saglanmistir (Aksin, 1988: 154). Osmanl’nin ¢ikardigi 1913 tarihli idare-i
Umumiye-i Vilayet Kanunu’nun il idaresine iliskin ilk bolima 1929 yilinda gikarilan
1426 sayil il idaresi Kanunu’yla kaldirilirken, il 6zel idarelerini diizenleyen ikinci
bolimi, arada degisikliklere ugrasa da 2005 yilina kadar yirirlikte kalmistir.
Osmanli imparatorlugu’nun miilki idare sistemi 1871 ve 1913 yillarinda yeniden
diizenlenmis ancak temel yapi muhafaza edilmistir. 1921 yilinda kabul edilen
Teskilat-1 Esasiye Kanunu (Anayasa), Osmanli imparatorlugu’nun varligini devam

ettirecegi kurgusu lizerine gecis donemini diizenlemek amaciyla gikarilmistir.

Mulki idare sisteminin glincel durumuna gegmeden 6nce 1923 yilinda ilan
edilen Cumhuriyet sonrasinda yasanan gelismeleri 10’ar yilik donemler halinde
incelemek daha genis bir bakis agisi saglayacaktir. Cumhuriyet tamamiyla Osmanli
imparatorlugu'nun kadrosu ve yénetim sistemi {izerinden ise baslamistir (Turan,
2003: 125; Goéziibiyiik, 2006: 99). imparatorluk bakiyesi topraklar tizerindeki
milki idare sistemi baslangicta Osmanli’nin devami seklindedir. Milki idare
ve il 6zel idaresini diizenleyen 26 Mart 1913 tarihli idare-i Umumiye-i Vilayat
Kanun-u Muvakkat ile belediyeleri diizenleyen 30 Aralik 1912 Dersaddet Teskilat-1
Belediyesi Hakkinda Kanun-u Muvakkat’t gegerligini sirdirmektedir. Ayrica
Osmanl doneminde kabul edilmis bulunan nahiyelere yonelik 6 Nisan 1876
tarihli idare-i Nevahi Nizamnamesi, 1917’de degistiriimeye calisiimissa da girisim
basariya ulasamamis ve 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun 24-29. maddeleri
arasinda nahiyeler ayni anlayisla diizenlenmistir (Erkan, 2022: 43).

Cumbhuriyet ilk olarak Osmanli déneminde ayri bir diizenleme getirilmeyen
koylere yonelik olarak 18 Mart 1924 tarihinde 442 sayili Kéy Kanunu’nu kabul
ederek miilki idare sistemini dizenlenmeye baslamistir. Halkin blyik 6l¢lide
kirsalda yasamasi ve kirsal kalkinmanin éneminin vurgulanmasi bakimindan
bu duzenleme anlamlidir. 442 sayil kanunun hemen ardindan ydirirlige giren
1924 Anayasasi il, ilce ve nahiyelerin yani sira kasaba ve koyleri de mulki idare
kademelerinden saymaktadir. Bu diizenlemenin yansimalari yerel yonetimler
Gzerinde agirlastirnlmis idari vesayet olarak daha sonra cikarilan mevzuatta
kendisini gostermistir. 26.06.1926 tarihli ve 404 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan
877 sayili Kanun'la Uskiidar, Beyoglu, Catalca, Gelibolu, Ardahan, Mus, Dersim,

212



TURK IDARE aspeoc R

Geng, Siverek, Ergani ve Kozan ilgeye donUstirilerek il sayisi 74’ten 63’e indirilmis
ve milki kademeler yeniden dizenlenmistir. 18.04.1929 tarihinde kabul edilen ve
5 Mayis tarihli 1929 tarihli Resmi Gazete'de yayinlanan 1426 sayili Vilayet idaresi
Kanunu, 26 Mart 1913 tarihli idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkat’nin
genel idareye ydnelik idare-i Umumiye-i Vilayet baslikli kisminin ilgasi ve
miilga kisimdaki maddelerin igeriklerinin aynen ya da tadil edilerek kabuli ile

diizenlenmistir.

1930’lu yillarin basinda, 14.04.1930 tarihinde yururlige giren ve mulki
idareye belediyeler Uzerinde 6nemli idari vesayet yetkileri taniyan 1580 sayili
Belediye Kanunu kabul edilmistir. Mezk{r kanunun 150. maddesine gore istanbul
Valisi, belediye baskanligini gorevini de ustlenmistir. Halen ydrirlikte olan
06.05.1930 tarihli ve 1489 sayili Resmi Gazete'de yayinlanarak yilriarlige giren
1693 sayili Umumi Hifzissthha Kanunu miilki idare sistemine saglik konusunda
onemli gorevler yiklemektedir. Ayni yil icinde kisa bir stire sonra bu sefer miulki
idare amirligini dlizenleyen ve halen yurirlikte bulunan 1700 sayili Dahiliye
Memurlari Kanunu 09.06.1930 tarihli ve 1524 sayili Resmi Gazete'de yayinlanarak
yurirlige girmistir.

II. Dinya Savas’nin hikim strdtgi 1940’h yillarda 6nce 1940 tarihli ve
3780 sayili Milli Korunma Kanunu kabul edilmistir. 26.01.1940 tarihli ve 4417
saylli Resmi Gazete'de yayinlanarak yirirlige giren bu kanun olaganisti hal
donemlerinden vali ve kaymakamlara oldukca 6nemli yetkiler vermektedir. 2019
yilinda baglayan COVID-19 kiresel salgin krizinde bu kanunun uygulanmasinda
benzerlikler gérilmistir. Savasin sona ermesinden sonra mulki idare sisteminin
yeniden diizenlenmesine yonelik ¢abalar hiz kazanmis ve 1949 yilinda halen
yirirlikte olan 5442 sayili il idaresi Kanunu’nun kabuliiyle sonuglanmistir.
Kanunda kasaba ve kdy miilki kademeler arasinda sayilmamistir.

Cok partili siyasal hayata gegilen 1950’li yillarda 6nce 1954 yilinda istanbul
il Ozel idaresi ile istanbul Belediyesi ayrilmis ve istanbul Valisinin belediye
baskanligi gbrevi sona ermistir. Ankara Valisinin belediye baskanli§indan ayrilmasi
icin 1960 ihtilalini beklemek gerekmistir. 1950’li yillarda tlkede 6nce 1950 yilinda
Karayollari Genel Mudirligl, daha sonra 1953 yilinda Devlet Su isleri Genel
MuUdurlGgi gibi yatirnmcr kuruluslar hayata gegirilmis olup, bu kuruluslarin malki
idare sistemi bakimindan en 6nemli etkisi bolge teskilatlari ekseninde orgilitlenmis
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olmalaridir. Yakin zamana kadar bolge teskilatlari miilki idare sistemi bakimindan
onemli bir tehdit olarak degerlendirilmistir (Coker, 2002).

1960 ihtilali sonrasinda glinimizde o6rnekleri gorilen bicimde vali ve
kaymakamlardan belediye baskan vekili olarak goérevlendirilenler olmustur.
1961 yilinda yeni bir Anayasa kabul edilirken, mulki idare sistemi bakimindan
en onemli degisiklik ilk defa 1876 Anayasasi'nda yer alan ve 1921 ile 1924
Anayasalarinda korunan “gorevler ayrilig1” ilkesine yer vermemesidir. Ayrica ilge
ve nahiyeden miilki idare kademe olarak agikca s6z edilmemistir. illerin idaresinde
“yetki genisligi” artik tek belirleyici ilke haline gelmistir. ihtilal sonrasinda kamu
gorevlerine girisi, kamu gorevlilerinin haklari, 6devleri ve sorumluluklari dahil
pek ¢ok konuyu diizenleyen ve halen yirirlikte olan 657 sayili Devlet Memurlari
Kanunu 23.07.1965 tarihli ve 12056 sayili Resmi Gazete'de yayinlanarak ylrirlige
girmistir. Kanunun miilki idare bakimindan énemi 1974 yilinda yapilan ekleme
ile Milki idare Hizmetleri Sinifinin ihdas edilmis olmasidir. 31.05.1974 tarihli ve
14901 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 12 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname
(KHK) ile yapilan bu dizenlemenin gerceklesmesi icin 10 Ocak 1971 tarihinde ilk
defa yapilan mulki idare amirleri mesleki toplantisi o donemde buyik ses getirmis
ve donemin iktidarina bir tlr tepki olarak gorilmastar. 1979 yilindan itibaren de
10 Ocak giinii her yil idareciler Giinii olarak kutlanmaya baslamistir.

1970’lerde milki idare sistemi yoniinde kapsamh bir degisiklik
gozlenmemekle birlikte 1980’lerde yasanan askeri ihtilalin ardindan kabul edilen
1982 Anayasasi'nin 123-127. maddeleri glinimiz mulki idaresinin anayasal
temelini olusturmaktadir. 1982 Anayasasl da ilgeden miilki kademe olarak acikca
s6z etmemistir. 04.10.1983 tarihli ve 71 sayili KHK ile “Erzurum, Diyarbakir, Adana,
Kayseri, Ankara, Konya, istanbul ve izmir” olmak lizere sekiz bélge valiligi kurulmasi
planlanmissa da s6z konusu KHK yasalasamadigi icin yirirlige girememistir.
Ayrica 23.02.1985 tarihli ve 18675 sayili Resmi Gazete'de yayinlanarak yirirlige
giren 3152 sayili icisleri Bakanlgi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun miilki idare
sistemine yonelik bazi diizenlemeler icermektedir. 14.06.1986 tarihli ve 19134
saylli Resmi Gazete'de yayinlanarak yirurlige giren 3294 sayili Sosyal Yardimlasma
ve Dayanismayi Tesvik Kanunu miilki idare bakimindan son derece dnemli bir

diizenlemedir. Kanunla birlikte il ve ilgelerde kurulan sosyal yardimlagma ve
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dayanisma vakiflari araciligiyla tilkenin en énemli sosyal yardim hizmetlerinden
birisi faaliyete gecirilmistir. Dinyada Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD)
Baskan Reagan ve ingiltere’de Basbakan Thatcher dénemiyle &rtiisen Yeni Sag
politikalarla 6nem kazanan yonetisimci uygulamalarin ilk 6rnegi bu vakiflarin
kurulmasidir. Bununla birlikte bu yapilanmanin Yeni Sag’in sosyal yardimlarin
azaltilmasi politikasina uygun diismedigini de hatirda tutmak gerekir. Baglangigta
merkezde de vakif olarak kurulan bu yapilar daha sonra Aile ve Sosyal Hizmetler
Bakanhgi icerisinde Sosyal Yardimlar Genel MudurlGgl olarak 6rgiitlense de, halen
il ve ilgelerde sivil Gyelerin aktif olarak yonetimde bulundugu, vali ve kaymakamin
basgkanlik yaptigi bir mitevelli heyeti tarafindan yonetilmektedir. Genel idare ile
ilgili kismi 1929’da ilga edilen 3 Mart 1913 tarihli gegici kanunun il 6zel idaresini
diizenleyen kismi 26.05.1987 tarihli ve 19471 sayili Resmi Gazete'de yayinlanarak
yirirlige giren 3360 sayili 3 Mart 1913 Tarihli idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu
Muvakkatinin Adinin ve Bazi Maddelerinin Degistirilmesine, Bu Kanuna Bazi
Maddeler Eklenmesine Dair Kanun ile degistirilmis, dili sadelestirilmis ve bazi
maddeler eklenerek gilincellestirilmistir. 14.07.1987 tarihli 285 sayili KHK ile
terérle miicadele amaciyla Olaganiistt Hal Bolge Valiligi kurulmustur. Mlki idare
bu diizenlemeyle birlikte terorle miicadelede aktif rol oynamaya basglamistir.

1990’li yillarda hazirlanan kamu yonetiminde reform ve Ozellikle yerel
yonetim reformu taslaklarinda milki idarenin genislemesinin hedeflendigi
gozlemlenmektedir. Bu durumun sebebi mulki idare sisteminin temelini olusturan
yetki genisligi ilkesinin 6zlinde yerinden yonetimin bir tiri olmasi, bununla
birlikte hizmette yerellik ilkesi ile uyumlu olmasidir. Ancak Olaganustu Bolge
Valiligi kurulmasiyla terérle miicadelede mulki idarenin rollinlin artmasini tersine
dondiren bir gelisme olarak 7 Temmuz 1997'de Genelkurmay Bagkanlgi ile
igisleri Bakanligi Arasinda 5442 Sayili il idaresi Kanunu "11/D Maddesi" Geregince
Alinmasi Gereken Miisterek Tedbirlere iligkin Protokol (EMASYA) imzalanmistir. 27
maddelik protokol, bir veya daha fazla ildeki olaylarla ilgili olarak valilerin talebiyle
askeri birlik tahsis edildigi hallerde askeri birlikler ile kolluk kuvvetleri arasinda
iliskinin nasil olacagini belirlemeyi amacglamistir. 25-27 Nisan 2002 tarihlerinde
yapilan ikinci Milki idare SGras’'nda EMASYA Protokoliiniin 11 agidan mevzuata
aykiri oldugu ifade edilmesine ragmen (igisleri Bakanligi, 2002), kaldiriimasi ancak
2010 yihnda mimkdn olmustur.
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2. 21. YUZYILDA MULKi IDAREYi ETKILEYEN GELISMELERIN
DONEMSEL iNCELEMESI VE MULKi iDARENIN DONUSUMU

Devletin geri ¢ekilmesi, zayiflamasi gibi Yeni Sag politikalardan etkilenen
tartismalarin esliginde miulki idare sisteminin gorev alaninin daralmasi sz
konusudur. Benzer gelisme Fransa’da gerceklesen kamu yénetimi reformlari
sonrasinda Fransiz adem-i merkeziyetgiligi ve bolgesel yonetimlerinin
GstlinlGglnln saglanmasi ile yasanmis, secilmis siyasetgiler vali gibi birokratlara
karsi Ustlinlik elde etmistir (Thoenig, 2005: 689). Genelde belirli stireler igin halkin
oyuyla goreve gelen yerel yoneticiler, atanmis biirokratlardan daha Ustiin kabul
edilmekte, bir bakima Wilson’un dikkat ¢ektigi demokrasi-burokrasi (siyaset-

yonetim) zitlasmasinda demokrasi tarafini temsil etmektedir (Al, 2019: 542).

Mulkiidare sistemi kurulusundan itibaren merkezilesmeyi saglamanin araci
olarak yapilandirilan bir yonetim modeli iken glinimiizde yerel yonetimler yerel
nitelikli hizmetlerin sunumunda genel yetkili hale gelmistir. Eski mevzuatta yerel
yonetimlerin gorevleri zorunlu ve ihtiyari olarak liste halinde sayiliyorken, artik
yerel islerin tamaminda gorevli olduklari, yerel yonetimler tarafindan saglan(a)
mayan hizmetlerde merkezi idare birimlerinin gérevli olduklari belirtilmektedir.
Ote yandan, 21. Yizyilda miilki idare araciligiyla kalkinma disiincesi tamamiyla
terk edilmistir. Bu durumun ulke gergeklerinin yani sira diinyada piyasaya agirlk
veren Yeni Sag ve Yeni Kamu isletimi gibi kamu yénetimi alanindaki yaklasimlarla
baglantisi bulunmaktadir. Bununla birlikte tlke nifusunun biylk bir kisminin
kentsel alanlarda yasamaya baslamasinin etkisini goz ardi etmemek gerekir.
Oysa gegmiste Turk kamu yonetimi bakimindan énemli tespitler iceren Merkezi
HiakGmet Teskilat Arastirma Projesi’nde (MEHTAP) mdlki idarenin sinirh imkan ve
yetkilerle 6nemli basarilar sagladigi ve toplum kalkinmasinin miilki idare amirleri
eliyle saglanabilecegi ifade edilmistir (MEHTAP Raporu, 1966: 49).

11.02.2017 tarihli ve 29976 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan 6771 sayih
Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun gergevesinde
16 Nisan 2017 tarihinde yapilan referandumla degisiklik kabul edilmistir. Daha
sonra, 24 Haziran 2018 tarihinde yapilan segimlerle Turkiye Baskanlik sistemiyle
yonetilmeye baslanmistir. Yeni sistem, bazi yonlerden onemli degisiklikler

getirirken, bazi agilardan sistemi aynen korumustur.
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2.1. Miilki idarede Daralma

Devletin unsurlaribasitce kisi, toprak ve egemenlik olarak sayilabilir (Bulgan,
2017; Kelly, 2004: 493-529). 1933 yilinda Amerika kitasinda yer alan devletlerin
imzaladigi Devletlerin Hak ve Gorevlerine iliskin Montevideo Sozlesmesinde halk,
Ulke (toprak), hilkiimet (yonetim) ve baska devletlerle iliski kurma yetenegi olmak
lizere dort Olcut tzerinden devlet tanimi yapilmistir. Daha sonra basta AB olmak
lizere baska devlet ve kurumlar bu tanimda yer alan 6lgitleri uluslararasi hukukun
bir parcasi olarak kabul etmistir. Devletler, tlkesinin idaresi konusunda yukarida
aciklandig lzere gesitli yontemler kullanirken, Tlrkiye’de mdalki idare sistemi
uygulanmaktadir. S6z konusu sistem, Osmanli imparatorlugu’ndan bu yana kamu
yonetiminde reform arayislari gergevesinde degisim ve donlisim gegirmektedir.

2000’ler o©zellikle yeni yerel ydnetim kanunlarinin kabulliinden sonra
milki idare sistemi icin 6nemli bir daralmayi beraberinde getirmistir. Bu
daralmada ulkenin AB Uyelik streciyle birlikte Avrupa basta olmak tzere diinyada
yasanan siyasal gelismelerden etkilenmenin sonucudur. Bu kapsamda, Yeni Sag
siyasetinin sonuglari ve gesitli yonlerden devletin roliiniin azalmasi anlamina
gelen ‘daralmasi’ biciminde meydana gelmistir. Yeni Sag, lilkeden Ulkeye farkhhk
gosteren yansimalari olmakla birlikte genelde adem-i merkeziyetgilige ve yerel
ybnetimlere yetki devrine odaklanmakta olup, mali 6zerklige vurgu yapmaktadir.
Bu durumun en 6nemli sebeplerinden birisi yerel yonetimlerin piyasaya daha
duyarh ve uyumlu olduklarina dair genel kabuldir. Bu sekilde, Turkiye’de 6rnegi
gorildugu lizere merkeziidareden, yerel yonetimlere yetki devrini konu alanayerel
yonetim reformlari gerceklesmistir. Yerel yonetimlerin, yerel halkin ihtiyaglarina
daha duyarh olduklari, bu sayede daha verimli ve etkili kararlar alabildikleri 6ne

strdlmustar.
2.1.1. Yerel Yénetimlerle iliskiler

Yerel yonetimler, bir Glkedeki kamu ydnetimi sisteminin olusumunda
merkezi idarenin tamamlayici pargasidir. Kamu hizmetlerinin sunumunda merkezi
idare ile yerel yonetimler beraber calisirken, 6zellikle yerel nitelikli gorevlerin
yerine getirilmesinde 2005 yilinda kabul edilen yerel yénetim mevzuatina kadar
liste usuli uygulanirken, sonrasinda yerel yonetimlerin genel yetkili kabul edildigi

gorulmektedir. Yeni diizenleme sonrasinda niifusun ¢ok buyik kismi blyuksehir
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belediye sinirlari icerisinde, yani il 6zel idaresi, kdy ve koylere hizmet gotirme
birligi gibi mulki idarenin siki gézetiminde c¢alisan kuruluglarin bulunmadigi
yerlerde, yasamaktadir. Turkiye’de buyuksehir kurulmasina yonelik ilk diizenleme
08.12.1981 tarihli ve 17532561 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan Buyuk
Sehirlerin Yakin Cevresindeki Yerlesim Yerlerinin Anabelediyelere Baglanmalari
Hakkinda Kanun’dur. Kanun kapsaminda nifusu 300.000'in Gzerindeki sekiz
blylk belediyeye komsu olan kii¢lik belediye ve kdyler kapatilarak ana belediyeye
baglanmis olup, 120 kigik belediye ile 150 koy lagvedilmis ve 140 anabelediye
olusturulmustur (Gérmez, 2015: 57).

Koyler, beldeler ve il 6zel idarelerinin, blyilksehir belediyesi kurulan
30 ilde kapatilmasiyla sadece yerel yonetimler alaninda degil, mulki idare
bakimindan da Cumhuriyet tarihinin en buyik reformu gercgeklestirilmistir. Bunun
yaninda 1580 sayili eski Belediye Kanunu’ndaki 2.000 niifus 6lglti yikseltilerek,
belediye kurulmasi icin gerekli niifus sart1 5.000’e ¢ikarilmis, bu oOlcitin altinda
nifusa sahip olan belde belediyelerinin tizel kisilikleri sona erdirilerek kdye
donlsturtlmastar. Turkiye’de 2014 yilinda yayinlanan bir arastirmada belediye
baskanlarinin yaklasik yarisinin kiiglik belediyelerin kapatiimasini desteklemedigi
tespit edilmistir (Yildirm vd., 2014: 17). Ote yandan, kamu hizmetlerinin
sunumunda yerel yonetimlerin &lgeginin blyumesine yonelik refah devleti
uygulamalariyla baslayan tartisma, devletin geri ¢ekilmesini savunan Yeni Sag
ile devam ettiginden 0lgek blylimesinin AB’de goriilen kavramsal degisimlerle
uyumlu oldugunu da belirtmek gerekir. Blylk 6lcek konusunda avantajlar
toplu tedarikten kaynaklh daha az maliyet, dl¢ek ekonomisinin faydalari, blyulk
orgutlerin genis personel kabiliyeti veya gereksiz harcamalardan tasarruf olarak
siralanabilir (Koch ve Rochat, 2017: 215). Ancak kiiglk belediyelerin verimsiz ve
etkisiz kaldig1 degerlendirmesinin etkisiyle biyiksehir belediyelerinin hizmetleri
daha etkin bigimde sunacagina dair genel bir inanistan yola gikilsa da, akademik
alanda o6lgek bliyiimesinden beklenen yararin sagladigini teyit eden arastirmalara
pek rastlanilmamaktadir (Tang and Hewings, 2017: 440).

Il. Diinya Savasi sonrasinda AB ulkeleri genelindeki kentsel alan ve buna
kosut nufus artisi kentlerin stirekli evrimine yol agmistir. AB icerisinde biyiksehir
belediyeleri, bliylksehir bolgeleri, kentsel alanlar, sehir bolgeleri vb. pek ¢ok
farkh tanim kullaniimakla birlikte AB istatistik Kurumu Eurostat’a gore tek bir kent
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merkezinde ya da birden fazla kent icerisinde en az 250.000 niifus barindiran,
sakinlerine is imkaniyla birlikte ekonomik, kiltirel ve toplumsal gesitli faaliyetler
yapma imkani sunan yerler blyilksehir olarak kabul edilmektedir (Tomas, 2015: 2).
Kentlesmenin niteliginin ve hizinin, eski kent/yerel yonetim yapilarini zorlayarak
degistirmesi ve cografi olarak daha genis alanlara ihtiyag duyulmasi nedeniyle
ulus altr bolgesel bir yapi ihtiyaci bu sekilde giderilmektedir (Sharpe, 1993: 8).
Ulus Gstl bir yapilanma olarak AB’nin, ulus devletin kati kurallarina sahip olmayan
yerel yonetimleri 6ne ¢ikarma sebeplerinden birisi budur.

Milki idarenin, il 6zel idaresi gibi 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ile
birlikte kurulmus glicli baglara sahip oldugu bir kurulusla iliskisi 6360 sayili
kanun sonrasinda buyiksehir belediyesine sahip 30 ilde il 6zel idarelerinin
lagvedilmesiyle tamamen kopmus, diger 51 ilde ise 5302 sayili il Ozel idaresi
Kanunuyla birlikte zayiflatiimigtir. Artik iller, il 6zel idaresinin faaliyet gosterdigi 51
ilile il 6zel idaresi bulunmayan 30 il olmak Gzere iki gruba ayrilmistir. En eski ve en
kiicik yonetim kademesi olarak koyler hem biyiiksehir belediyesi bulunan illerde
kapatilmalarihem de faal olan kéylerde yasayan nifusun oldukga azalmasi kaynakl
islevselligini yitirmeleri nedeniyle agirlik kaybetmistir. Ayrica yerel yonetimler
lizerinde idari vesayet azaltilirken, bir yandan da KOYDES gibi projelerle kdy ve
belde belediyelerinin temel alt yapi problemleri halledilerek kapatiimalarina ve
bu kuruluslari devralacak biyiksehir belediyelerinin is ylikiinin azaltilmasina
calisiimistir.

Yerel ydnetim mevzuati olan 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu, 5393 sayili
Belediye Kanunu ve 5216 sayili Blylksehir Belediye Kanununda idari vesayet
azaltilarak sembolik diizeye indirilmistir. Bunlarin yaninda 5355 sayili Mahalli
idare Birlikleri Kanunu da miilki idare sisteminin sahip oldugu énemli yetki ve
araglarin alinmasini igeren hiikiimler barindirmaktadir. Oncelikle miilki idarenin,
yerel yonetimler tzerinde sahip oldugu idari vesayet yetkisi yeni mevzuatta sinirl
bir alana indirgenmistir. Ozellikle belediyelerin idari &zerklikleri pekistirilmistir.
Ornegin, 5393 sayili kanunun 78. maddesi uyarinca, daha &nceleri kamu kurum
ve kuruluslariyla yazismalarini valilik ve kaymakamlik Gizerinden yapan belediyeler
dogrudan yazisma yetkisine sahip olmustur. Sembolik gibi gériinen bu maddenin,
uygulamadaki karsiligi idari 6zerkligin son derece artmasi anlamina gelmektedir.
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Bunun yaninda 1864 yilindan bu yana midlki idarenin, yerel nitelikli
hizmetlerin sunumunda genis bicimde istifade ettigi il 6zel idarelerinin organi
il genel meclisleri, kendi Uyeleri arasindan baskan segmeye baslamis ve valinin,
il genel meclisi bagkanligi gérevi sona ermistir. il genel meclisi baskanligindan
ayrilmasina karsin, il enciimeni baskanligini muhafaza eden valinin konumu buyuk
karmasaya neden olmustur. Ote yandan, Anayasa Mahkemesinin 18.01.2007
tarihli ve E.:2005/32, K.:2007/3 sayili karari valinin, il genel meclisi karsisindaki
konumu gii¢lendirmistir. Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilen 5302 sayili
kanunun 15/2. ve 3. paragrafinda yer alan hikimlere goére il genel meclisi, vali
tarafindan geri gonderilen kararlari Gye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla israr
ederek yiriirliige sokabilme imkanina sahipti. iptal karari sonrasinda valinin idari
vesayet yetkisi genislemistir (Gozler ve Kaplan, 2015: 121). il genel meclisinin
aldigi kararlar Gzerinde vali yeniden bir tir onay merciine donismustir. Bununla
birlikte il 6zel idaresinin faaliyet gosterdigi illerde il genel meclisi baskanlarinin
fiilde “secilmis vali” olarak kabul gérmek istediklerine yonelik yaygin bir goris

bulunmaktadir.

Mahalli idare birlikleri bakimindan miulki idare sistemini ilgilendiren
en onemli degisiklik 5355 sayili kanunun 18. maddesiyle diizenlenen kdylere
hizmet gotirme birlikleri ile ilgili ger¢eklesmistir. Madde yakindan incelendiginde
koylere hizmet go6tlirme birliklerince tarim Grlnlerinin - pazarlanmasinin
yasaklandig gorulmektedir. Vali ve kaymakamin baskani oldugu bu birlikler s6z
konusu kanun 6ncesinde basta sit ve st Grlinleri olmak Gzere kirsalda yasayan
koyluler tarafindan Uretilen pek ¢ok tarimsal Grliniin pazarlamasini yapmistir. En
bilinen 6rnekler Tekirdag Malkara (Eren, 1992) ve Glimishane Kelkit (Okutan,
1996) ilgeleri koylere hizmet gotiirme birliklerinin tarimsal faaliyetleridir. Bu
sekilde koylinin tarimsal Grlnlerinin degerinde satisi veya islenerek daha iyi
gelir saglanmasi imkani yaratilmaktaydi. Kanun sonrasinda bu birliklerin tarim
Grlnlerinin pazarlanmasi konusunda yaptiklari faaliyetlere son verilmistir.
Maddenin iginde yer alan alt yapi tesisleri yapma gorevi aslinda mezklr kanunla
ayni yil uygulamaya gecen KOYDES icin bir hazirlik niteligindedir. Onceden kendi
kaynaklarini kendisi yaratmak zorunda olan bu birlikler artik daha ¢ok merkezden
gonderilen 6deneklere bagimli hale gelmistir. S6z konusu madde ayni zamanda
onceden belediyelerin ve il 6zel idaresinin lye olabildigi mahalli idare birlikleri
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formundan sadece koylerin Gye oldugu hizmet birligi formuna gegis anlamina
gelmektedir. Belediyelerin kendi aralarinda ya da il 6zel idareleriyle ortak bicimde

kurdugu mahalli idare birlikleri yine eski gorevlerine devam etmektedir.

2010’lu yillar malki idarede daralis stirecinin devam ettigi bir diizenleme
ile baslamistir. 2012 yilinda kabul edilen ve 2014 mabhalli idareler segimleriyle
birlikte yirirlige giren 6360 sayili kanunun yerel yonetim mevzuatinda yaptigi
degisiklik, mulki idare sistemi lizerinde en az yerel ydnetimlerin kendisi kadar etki

yaratmistir. Yeni dizenleme sonrasinda;

- Blyuksehirler alan yonetimi niteligi kazanmis ve miilki idare sistemi
buyuksehir teskilati bulunan 30 ilde kesin daralmaya gitmistir.

- Bliylksehir belediyelerinin kuruldugu illerdeki il 6zel idareleri, belde
belediyeleri ve koyler kapatilarak tamami buyiksehir belediyesinin gorev
sahasina dahil edilmistir. Kapatilan il 6zel idarelerinin mal varliklari ve personeli
blylksehirlere aktarilarak o6lgcek blylimesi desteklenmis, miilki idare sistemi
biraz daha daralmistir. Bununla birlikte kaldirilan il 6zel idarelerinin yerine yatirim
izleme ve koordinasyon baskanliklari (YIKOB) adiyla yeni bir yapi olusturulmus
ancak il 6zel idarelerinin yerini alamayan bu yapilar hukuki, mali ve idari bosluklar

dogmasina neden olmustur.

- Blytksehir kurulan illerde koylerin kaldirilmasi nedeniyle kdylere hizmet
gotirme birlikleri de kapatildigi icin blyilksehirlerde miilki idare pek ¢ok konuda
merkeze ya da biylksehir belediyelerinin mali kaynaklarina bagimh olmak

durumunda kalmistir.

- Osmanli imparatorlugu’ndan miras, kurulusu tartismalara neden olan
ve hayata gecirilmemesi icin ¢ok ugrasilan, 1970’ten sonra fiilen son bulan mulki

idare kademesi nahiye (bucak) resmen kaldiriimistir.

2010’lu yillarin ikinci yarisi milki idarenin, yerel yonetimler konusunda
daralmadan genislemeye evrilmesine sahne olmustur. 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 45. maddesinde yapilan degisiklik sonrasinda miilki idarede goreceli
bir genisleme meydana gelmistir. 2016 yilinda Dogu ve Glineydogu Anadolu
Bolgelerinde baslayan “hendek” olaylari ve ayni yil yasanan FETO/PDY Terér
Orgiitiiniin darbe kalkismasi sonucunda terér veya terdr érgiitlerine yardim ve
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yataklik suclari sebebiyle bazi belediyelerde belediye baskanlari ve meclis tyeleri
gorevden uzaklastirilmis, yerlerine milki idare amirleri belediye baskan vekili
olarak gorevlendirilmistir. 674 sayili KHK’nin 38. maddesi daha sonra 6758 sayil
kanunun 34. maddesi olarak aynen kabul edilmis ve terdr veya teror orglitlerine
yardim ve yataklik suclari sebebiyle gérevden uzaklastirilan veya tutuklanan
ya da kamu hizmetinden yasaklanan veya baskanlk sifati veya meclis Uyeligi
sona erenlerin yerine igisleri Bakani veya belde belediyeleri icin vali tarafindan
gorevlendirme yapilmasi hiikme baglanmistir. Uygulamada hemen tiim belediye
baskan vekilleri (kayyum) midlki idare amirleri arasindan gorevlendirilmistir.
Keles ve Ozgiil'e gore, yeni diizenleme idari &zerklik sorunu dogmasina yol
agmustir (2017: 310). idari vesayetin oldukga zayiflatildigi hatta kavrama yer bile
verilmedigi, buna karsilik “idari ve mali 6zerklik” kavraminin vurgulandigi yeni
mevzuatta, idari vesayet uygulamasinin sertlestirilmesi yasanan toplumsal ve
siyasal olaylar sonucunda gergeklesmistir.

ikinci olarak, YIKOB’lardan beklenen verimin elde edilememesi (izerine
ozellikle valilerin yogun baskisi sonucunda 674 sayili KHK’'nin 35. maddesi
cercevesinde YIKOB’larin “kamu tiizel kisiligini haiz ve biitceli” olduklari karara
baglanmistir. 09.07.2018 tarihli ve 30473 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan
703 sayih KHK ile 3152 sayili kanunda yapilan degisiklikler sonrasinda 1 sayili
Cumbhurbaskanhgi Kararnamesi'nin YiKOB’lara ydnelik 73. maddesi de bu birimlerin
biitcesi ve tiizel kisiligi oldugunu vurgulamistir. Dénemin basbakani YiKOB'lara
tuzel kisilik ve bltce kazandirilmasinin gerekgesini agiklarken “belediyeler de
ya is bilmezlikten ya planlama yapmamaktan ya da iste iktidar partisiyle farkh
partiler de olunca ideolojik sebeplerden dolayr maalesef sehir disindaki hizmetler
istendigi gibi yapilamadi” ifadesini kullanmistir (Sabah, 12.05.2020). Devlet
tuzel kisiliginden ayri ancak tamamiyla merkezi idarenin illerdeki yatirimlarini
gerceklestirmek amaciyla teskilatlanan, 6zel butgeli bu yapi daha sonra yerel
yonetim kurulusu olmamasina ragmen il 6zel idarelerinin yerine Vilayetler Hizmet
Birligi gibi cati mahalli idare hizmet birligi kurulusunun Gyesi yapilmistr. il 6zel
idaresinin kaldirilmasindan sonra biylksehirlerde bas gosteren sorunlari ¢gozmek
amaciyla 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu’nun 20. maddesine 2018
yilinda eklenen bir ciimleyle “il 6zel idarelerinden olusan iilke diizeyindeki birlige
yatirim izleme ve koordinasyon baskanliklari da ayni hak, yetki ve yiikiimliltklerle

222



TURK IDARE aspeoc R

tiye olurlar” denilmesi, YiKOB’larin, kaldirilan il &zel idarelerinin yerine ikame
edildigini gostermektedir.

2.1.2. Diger Konular

Mulki idare sistemini daraltan pek ¢ok uygulama ve diizenleme olmakla
birlikte 6nemli olanlarini malki idare sistemine ve miilki idare amirligine yonelik
olanlar olmak Uzere iki gruba ayirmak mimkindir. Bu kapsamda miulki idare

sistemine yonelik daraltici hususlar sunlardir:

- Osmanl imparatorlugu déneminde 1864 Vilayet Nizamnamesi ile
kurulan idare Kurullarinin gérev alani son derece daraltiimis ve sembolik diizeye
disirialmistir. Kurulusunda cok sayida idari gérevin yaninda adli gorevlere sahip,
bazen de danisma organi islevi géren bu kurullar son donemde kisitli konularda
sembolik nitelikli kararlarin alinmasiyla sinirlandiriimistir.

- 16.05.2005 tarihli ve 25817 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan 5345
sayili Gelir idaresi Baskanhg) ile ilgili Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun uyarinca
miilki idarenin geleneksel gorevlerinden olan vergi toplama konusunda dogrudan
merkeze bagh bir Gelir idaresi Baskanligi kurulmustur. 4 Nolu Cumhurbaskanlig
Kararnamesi'nin 152. maddesinde de bu baskanhgin tasra teskilatinin dogrudan

merkeze bagli ¢alisacagl hikme baglanmistir.

- Vali ve kaymakamlarin gorev yaptiklari binalar hilkimet konagi olarak
adlandiriimakta ve il ve ilcelerde teskilatli olan kurum ve kuruluslarin bu binalarda
hizmet vermesi nedeniyle ortak giderleri milli emlak genel midurligu tarafindan
karsilanmakta iken, yapilan bir protokolle giderlerin icisleri Bakanligi biitcesinden

karsilanmaya baslamasi sembolik bir daralmayi temsil etmektedir.

- Vali ve kaymakamlari tasra teskilatinda gérev yapan kamu gorevlileri
hakkinda sicil raporu vermesini diizenleyen 657 sayil Devlet Memurlari
Kanunu’nun 110-121. maddeleri iptal edilmistir. Bu sekilde miilki idare sisteminin
tasra teskilati izerindeki denetim yetkisi daraltilmistir.

- Pek cok bakanlik 6zel diizenlemeler yoluyla 5442 sayili il idaresi Kanunu

ve onun getirdigi mulki idare sistemini delmistir.
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- Diger bakanliklar gibi miistesarik makaminin lagvedildigi Icisleri
Bakanliginin birimlerinde de degisiklik yapilarak Kamu Duzeni ve Guvenligi
Mustesarligi kapatilmis, Afet ve Acil Durum Yonetimi Baskanligi (AFAD)
icisleri Bakanhgina baglanirken, Mahalli idareler Genel Midirligi ismi Yerel
Yonetimler Genel Midirlugi olarak degistirilerek Cevre ve Sehircilik Bakanhgi
teskilatlanmasina katilmistir. Ayrica, Bakanlk Enciimeni, Kagakeilik istihbarat
ve Koordinasyon Kurulu gibi sirekli kurullarin da gorevine son verilmistir. Yeni
durumda artik esnek yapilanma 6ne giktigindan herhangi bir bakanligin ya da
kamu kurum ve kurulusunun kurulmasi, kapatilmasi, gérev alaninin degistirilmesi
icin sadece Cumhurbagkanligl Kararnamesine ihtiyag duyulmaktadir.

- Daralma konusunda son ddnem yasanan g¢arpici Orneklerden
birisi Osmanli imparatorlugu déneminden beri 6nce vali ve kaymakamlarin
bagkanhgindaki idare kurullari, ardindan 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu
Gorevlilerinin Yargilanmasi Hakkinda Kanun uyarinca bizzat kendileri tarafindan
verilen sorusturma izinlerine yonelik yasanmigtir. Buna goére 3359 sayili Saghk
Hizmetleri Temel Kanunu’nun Ek 18. maddesi kapsaminda Yiksekogretim
Kanununun 53. maddesinde yer alan sorusturma usuliine tabi olanlar disindaki
Ozel sektoér dahil tim saglik personelinin saghk mesleginin icrasi kapsaminda
yaptiklari tibbi islem ve uygulamalar nedeniyle 4483 sayili kanun hikimleri
kapsaminda sorusturma izninin, Saghk Bakanligi binyesinde merkezde kurulan
Mesleki Sorumluluk Kurulu tarafindan verilmesi hiikme baglanmistir. S6z konusu
diizenlemeyle saglik hizmetlerinin, milki idare sistemi kapsamindan biraz daha

uzaklagmasi saglanmstir.

- Onceleri 5442 sayili kanunun 66. Maddesi kapsaminda gesitli konularda
valinin aldigi ve usuliine gore yayinladigi kararlar ve 6nlemlere uymayan, giiclik
¢ikaran ya da uygulanmasina karsi ¢ikanlar hakkinda dava agilmasi ve hapis cezasi
verilebilmesi mimkin iken, artik 5326 sayili Kabahatler Kanunu’nun 32. maddesi
hikm geregince sadece idari para cezasi verilmektedir. Daha sonra 5442 sayili
kanunun 66. maddesine 2015 yilinda yapilan bir ekleme sonucunda vali, kamu
diizenini ve guivenligini veya kisilerin can ve mal emniyetini tehlikeye dislrecek
toplumsal olaylarin ortaya ¢ikmasi durumunda kamu diizenini saglamak amaciyla
karar alip, bu kararini usulline gére ilan ettiginde karar ve énlemlere uymayanlar

hapis cezasiyla cezalandirilabilir hale gelmistir.
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Maulki idare amirligine yonelik daraltici hususlar sunlardir:

- Valiler, Bakanlar Kurulu karari ile atamasi yapilan iki gérevliden birisi
iken 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nin ekindeki st diizey ydnetici
atama listesine tabi kilinarak tek imzayla atanmaya baslamistir. Yeni sistemde
valiler 10.07.2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan Ust Kademe
Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair 3
Nolu Cumhurbaskanhgi Kararnamesi uyarinca 1 Sayili Cetvelde, vali yardimcisi ve
kaymakamlar ise 2 Sayili Cetvelde yer almaktadir. Pratikte bunun anlami valilerin
sozlesmeli personel olarak cumhurbagkani ile géreve gelip, cumhurbagkaninin
gorev slresinin bitimiyle gérevden ayrilmasi, yani gorev siiresinin atandiklari
tarihte gérevde bulunan cumhurbagkaninin gorev siiresini gegemeyecegidir. Daha
once Bakanlar Kurulu ile atamasi yapilan valiler artik tek imzayla atanmaktadir.
Kaymakamlarin atamasi ise eskisine benzer bigimde bakan imzasini igermektedir.
Yine kaymakam adayligi sinavina giris kosullarinda da degisiklik yapilmis olup,
konunun esnekligi bakimindan galismaya konu edilmemistir.

- Milki idare meslegi bakimindan en 6nemli degisikliklerden birisi merkez
valiliginin kaldiriimasidir. Eylemli valilikten alinanlarin milkiye basmufettisligine
atanmasi da dikkat ¢eken bir diger diizenlemedir. Bu husus duzenleme yapilirken
merkez valisi olarak gérev yapanlar icin getiriimemis, merkez valisi unvani sahsa
bagh kadro olarak birakilmistir. Yeni durumda milki idare hizmetleri sinifina
mensup iken vali olarak atananlar, gérevden alinmalari halinde “vali-mulkiye
bagmifettisi” unvaniyla atanmaktadir. 5442 sayili kanunun vali ve kaymakamlarin
gorevlerini dizenleyen maddelerinde de sembolik ama anlamli degisiklikler
yapilmistir. Buna gore, kanunun 9. maddesindeki “vali; ilde devletin ve hikiimetin
temsilcisidir” ifadesi valilerin; ilde Cumhurbaskaninin temsilcisi ve idari ylritme
vasitasi oldugu; ilin genel idaresinden Cumhurbaskanina karsi sorumlu oldugu
seklinde diizenlenirken “kaymakamin ilcede hiikiimet temsilcisi oldugu” ibaresi
yerine 27. maddede “Cumhurbaskaninin idari ylritme vasitasi” oldugu hikmi
getirilmistir.

- Mdlki idare amirligi bakimindan dnemli diizenlemelerden birisi Birinci
Simif Miilki idare Amirliginin olusturulmasidir. 1700 sayili kanuna 2006 yilinda

eklenen bir maddeyle mulki idare amirligi hizmetleri sinifinda; kaymakam
adayhgi dahil olmak uzere, fiilen 15 yilini doldurmus ve kazanilmig hak ayhklarini

225



CUMHURIYETIN |Cr*‘vlu

birinci dereceden alan ve kanunda belirtilen diger sartlari tasiyan miilki idare
amirleri yapilan degerlendirme sonucunda Birinci Sinif Miilki idare Amirligine
ayrilabilmektedirler. Birinci Sinif Miilki idare Amirliginin 3 sayili Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi sonrasinda maas artisi disinda pek bir etkisi kalmamigtir ginki malki
idare amirleri arasindan vali olarak atanacaklara yonelik 1. Sinif malki idare amiri
olma sarti artik gegerli degildir.

2.2. Miilki idarede Genisleme

Milki idare sisteminin daraltilmasini, hatta butlnuyle kaldirilmasini
hedefleyen diizenlemelerin tam olarak hayata gecmesini duraklatan bazi siyasal ve
toplumsal olaylar bulunmaktadir. Tuirkiye’de 1984 yilindan bu yana kesintisizdevam
eden ayrilikgi terérle miicadele ile insan haklariihlallerinin 6nlenmesini amaglayan
kolluk gozetimi ve denetimi mulki idare sisteminin strdirilmesine ve goreceli
genislemesine gerekgeler olusturmustur. Dogasi geregi terérle miicadelenin yerel
dinamiklerden bagimsiz yuritilmesi gerekir. ABD ve bazi Avrupa Ulkelerinde
kolluk belediyelerin kontroliinde iken yine terdrle baglantili bicimde istihdam
edilen personel sayisinin ¢oklugu, ihtiya¢c duyulan mali kaynagin blyaiklGgi vb.
nedenlerle bu segenegin Tirkiye’de uygulanma sansi bulunmamaktadir. Yine
sugun 6nlenmesi ve mesru zor kullanma giliciiniin uygulayicisi olan kolluk ile ilgili
sikayetlerin sivil gorevliler tarafindan incelenmesi insan haklari konusuna verilen
Onemi gostermesi bakimindan dnemlidir. Bu kapsamda mulki idare sisteminde
kolluk ile iliskilerin son halini iyi analiz etmek gerekir. Ote yandan, kriz, afet ve gég
yonetimi gibi mulki idare sisteminin genisleme siirecini devam ettiren hususlar

bulunmaktadir.
2.2.1. Kolluk G6zetimi

Guvenlik, birbaskaifadeyle, biraradayasayantoplum Giyelerinin birbirleriyle
iliskilerinin saglikli olarak kurulabilmesi, toplumun en énemli gereksinimlerinden
biridir. Glvenlik ihtiyaci saglanamayan toplumlar varliklarini strdidremezler;
toplumsal isleyis ¢oker ve toplum yok olur (Tataroglu ve Subasi, 2009: 80). Bu
baglamda, sugun 6nlenmesi ve suglularin yakalanmasi ile ilgili teskilat ve hukuksal
rejime “i¢ glivenlik — kolluk” denilmektedir. Sug bir kisiye karsi islenmis bile olsa
toplumsal giiveni zedelemektedir (Ersoy, 2006: 12). Toplu yasami duzenli bir

sekilde siirdlirecek kurallari herkes adina yerine getiren yaptirrm mekanizmasi
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kolluk kuvvetleri seklinde ortaya cikmistir. i¢c glivenlik, kolluk teskilatlarinin sucu
onleme ve suglulari takip ve yakalama gabalari ve bu ¢abalara imkan veren hukuki

cerceveyi icermektedir.

Cok sayida mevzuat hikm i¢ glivenlik ve kollugun yonetimi konusunun
miilki idare sisteminin kontroliinde oldugunu géstermektedir. 3152 sayili kanunun
miilgahtkimlerininyerinialan 1 Nolu CumhurbaskanhgiKararnamesi'nin254/1(a).
maddesine gére icisleri Bakanhg “Bakanliga bagh i¢ giivenlik kuruluslarini idare
etmek suretiyle tlkesi ve milleti ile bélinmez bitinltgind, yurdun i¢ glivenligini
ve asayisini, kamu diizenini ve genel ahlaki, anayasada yazili hak ve hurriyetleri
korumak” goérevini tstlenmis, ayni maddenin (b) bendi kapsaminda “sinir ve kiyi

glvenligi”nden de sorumlu tutulmustur.

1949 yilinda kabul edilen ve halen yurirlikte bulunan 5442 sayili kanun
ic guvenligin saglanmasi ile ilgili hikiimlere ayrintih bicimde yer vermis, vali ve
kaymakamlarin sorumluluklarini agik bicimde tanimlamistir. Emniyet Genel
MudurlGgi, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil Givenlik Komutanligi, Turkiye'de
“genel kolluk” statlisiindedir. Ayrica, belediye zabitasi, gimrik muhafaza, orman
muhafaza, askeri inzibat ve 6zel glvenlikten olusan, “6zel kolluk” stattsinde
teskilatlar bulunmakta olup, bunlar da sartlar olustugunda milki idare sisteminin

kontroliine girebilmektedir.

2016 yilindan itibaren terérle miicadelenin yeniden hiz kazanmasina
neden olan “hendek” olaylari ile FETO/PDY terér érgitiiniin darbe kalkismasi,
miilki idare sisteminde Ozellikle kolluk yénetimi ve gézetimi bakimindan 6nemli
gelisme kaydedilmesine ve ‘genisleme’ye vesile olmustur. S6z konusu yil igerisinde
once 6713 sayih Kolluk Gézetim Komisyonu Kurulmasi Hakkinda Kanun kabul
edilmistir. Kanunla, “Kolluk hizmetlerinde tutarliigin ve adaletin saglanmasi;
halkin hakkinin, kollugun itibarinin korunmasi” amaciyla Avrupa insan Haklari
Sozlesmesi’nin 2 ve 3. maddelerinin ihlaline iliskin konular 6ncelikli olmak (zere,
tiim kolluk sikayet sistemi Gzerinde gozetim, degerlendirme ve denetim yetkisine
sahip olan “Kolluk Gézetim Komisyonu” kurulmasinin yani sira kolluga yonelik
ciddi sikayetleri bagimsiz olarak sorusturan Miilkiye Basmifettislerinden olusan
bir “Uzman Mifettisler Grubu” olusturulmustur.
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14.07.2016 tarihli ve 29770 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan 6722 sayih
Kanun'un 12. maddesiyle, 5442 sayili Kanun'a 11/J. maddesi eklenerek “genel
kolluk kuvvetlerinin imkan ve kabiliyetlerini asan durumlarda terdrle micadele
icin gerekli olmasi veya terér eylemlerinin kamu duzenini ciddi sekilde bozmasi
halinde”, Turk Silahli Kuvvetlerinin i¢ glivenlik hizmetlerinde gorevlendirilebilecegi
hikme baglanmistir. EMASYA Protokolid’niin kaldirilmasi sonrasinda toplumsal
olaylara miidahalede i¢ kollugun yetersiz kaldigi durumlara yonelik bosluk en
azindan terorle micadele kapsaminda bu sekilde doldurulmusgtur.

Kolluk konusunda en 6dnemli gelismelerden birisi asagida 6rnekleri verildigi
lizere jandarma teskilatinin, igisleri Bakanhgi ve Milli Savunma Bakanligi arasinda
yasadigl gelgitlerde durumun yeniden degismesidir. Jandarma bir kez daha
tamamiyla mdlki idare sisteminin kapsamina alinmistir.

Kolluk gorevlilerinin disiplin islemlerini dizenleyen hiktumler farkh
kanunlarda yer aldigi igin farkli uygulamalarla karsilagilmaktaydi. Gunimuzde
genel kolluk kapsamindaki tim gorevlilerin disiplin islemleri 2018 yilinda kabul
edilen 7068 sayili Genel Kolluk Disiplin Hiklimleri Hakkinda Kanun Hukmiinde
Kararnamenin Kabul Edilmesine Dair Kanun kapsaminda vyurutilmektedir.
Bu sekilde kolluk gorevlilerine uygulanan disiplin islemleri de standart hale
getirilmistir.

2.2.1.1. Miilki idare Sisteminde Polis

Polis, Osmanli imparatorlugu’ndan beri i¢c givenlik (kolluk) birimi
olarak miilki idare sisteminin en &nemli unsurlarindan ola gelmistir. i¢ giivenlik
birimlerinin vilayetlerde valinin emrinde istihdam edilmesine dair ilk hikiimler,
1864 tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesi'nin 6 ve 15. maddelerinde, sancaklarda
(livalarda) kaymakama bagli calisacaklari 34. maddesinde, kazalarda ise kaza
midurine baghliklari 53. maddede, nahiyelerde ise korucu ve bekgilerin muhtara
bagh gorev yapacaklari 61. maddede diizenlenmistir (Seyitdanlioglu, 1996a).
Buna gore zabita, sirasiyla milki amir olarak vali, mutasarrif, kaymakam ve nahiye
middrlerinin, asayis ve emniyete dair verecekleri emirleriaynen yerine getirmekle
gorevliidi. 1864 yilinda Tuna Nizamnamesi'nin hemen ardindan gikarilan ve kiiglik
farklarin disinda neredeyse ayni hiikiimlere sahip Vilayet Nizamnamesi de benzer

yaklasim sergilemistir.
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21 Zilkade 1286 (22 Subat 1870) tarihli Dersaadet ve Miilhakat idare-i
Zabita ve Miilkiye'ye Dair Nizamname ile zabitaya verilen gorevler incelendiginde;
vali, mutasarrif ve kaymakamlarca asayise yonelik verilecek emirlerin ifasi
cihetine gitmenin zabitanin asli gorevi oldugu gorilmektedir (Dikici, 2010: 124).
S6z konusu nizamname ayrica 1879 yilinda yururlige giren Usul-i Muhakemat-i
Cezaiyye Kanunu ile kurumsallasacak savcilik (mudde-i umumi) gorevinin ilk
orneklerini de barindirmaktadir (Bozkurt, 2010: 105). 1913 tarihli diizenlemeye
kadar yurirliikte kalan 29 Sevval 1287 (22 Ocak 1871) tarihli idare-i Umumiye-i
Vilayet Nizamnamesi'nin 12-14 maddeleri zabita lizerinde vilayetlerde valinin, 35.
maddesi livalarda mutasarrifin, 43. maddesi kazalarda kaymakamlarin yetkilerini
acikca belirtmis olup, 58. maddede nahiye mudirlerinin gorevleri de benzer
bigimde diizenlenmistir (Seyitdanhoglu, 1996b).

Miilki idare-polis iligkisi, Cumhuriyet'in ilaninin ardindan 1932 yilina kadar
gecen donemde 17 Agustos 1907 ve 21 Mayis 1913 tarihli Polis Nizamnameleri
hiktumlerine gore ylritilmeye galisiimistir. 1932 tarihli ve 2049 sayili Polis Teskilat
Kanunu ile Cumhuriyet polis teskilatina kendi kurallarini koymus olup, 1937 yilinda
kabul edilip, ginimiize kadar gelen 3201 sayili Emniyet Teskilati Kanunu’nun 1.
maddesi “Ulkenin genel emniyet ve asayis islerinden icisleri Bakanligi sorumludur.
icisleri Bakanligi bu isleri kendi mevzuati cercevesinde hareket eden Emniyet
Genel MidirlGga ile Jandarma Genel Komutanligi ve gerekirse bitiin zabita
teskilatr araciligi ile yerine getirir ve gerekli hallerde Bakanlar Kurulu karariyla
ordu kuvvetlerinden yararlanir” diyerek kolluk ile mulki idare iliskisi konusunda
onemli hikiimler getirmistir.

2.2.1.2. Miilki idare-Jandarma ve Sahil Giivenlik iliskisi

1839'da ilan edilen Tanzimat Fermani ile halkin can ve mal emniyetinin
korunmasi gorevi, eyalet ve sancaklara gonderilen subaylar tarafindan
yuritilmeye baglanmistir. 1846'da Zaptiye Mdsirligi kurulmus, i¢c glvenligin
saglanmasina yonelik gorevler baskentte misirlik tarafindan, tasrada ise miulki
idare amirleri emrindeki zaptiye birlikleri tarafindan yerine getirilmistir (S6nmez,
2006: 202). 1869 yilinda jandarmanin 6rgitli ilk 6rneklerinin kurucusu olarak iki
Asakir-i Zaptiye Nizamnamesi yUrurlige konmustur (Reyhan ve Sert, 2021: 415).
Bu nizamnameler ile zabita gérev ve hizmetleri, yetki ve sorumluluklari hukuki bir

gergeve igine alinmistir.
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1846 yilinda kurulan Zaptiye Msirligi 20 Kasim 1879’da Zaptiye Nezaretine
donlstirilirken, Seraskerlik makamina bagh “Umum Jandarma Merkeziyesi”
kurulmustur (Kahraman, 2000: 11). Ardindan 15 Nisan 1880 ve 1 Subat 1904
tarihlerinde yeni Jandarma Nizamnameleri yayilanmistir (Reyhan ve Sert,
2021). 1904 Nizamnamesinin 148 ve 259. maddeleri arasini kapsayan Dordinci
Bollimiinde jandarmanin mulki, adli ve askeri gorevleri ile cezaevlerine yonelik
gorevleri ginimizdeki jandarma teskilatinin gorevlerinin temelini olusturmasi
bakimindan dikkate degerdir (Yildiz, 2018: 409, 410). Jandarma, teskilati 1909
yilinda yeniden diizenlenerek Harbiye Nezareti'ne baglanmis ve Umum Jandarma
Kumandanligi adini almistir (Goktiirk Cetinkaya, 2020: 976). Sonrasinda Subat
1912 tarihli bir kanunla jandarma teskilati, Harbiye Nezareti’nden alinip, Dahiliye
Nezareti’ne baglanmis ve illerdeki jandarma kuvvetleri valilerin emrine verilmistir.
(Lewis, 2007: 227). Goraldugu Gzere Jandarma teskilati kurulusundan itibaren
igisleri Bakanhgi ile Milli Savunma (Genelkurmay Baskanligi) arasinda sorumluluk

acisindan onemli gelgitler yasamistir.

Cumhuriyet'in  ilk yillarinda asayis ve gilvenlik hizmetlerinin
yiritilmesinden merkezde icisleri Bakani, tasrada ise miilki idare amirleri
sorumlu olmustur. Bu ¢alismada siklikla vurgulandigi gibi gliniimiizde yasal agidan
durum degismemistir. Mulki idare -jandarma iligkisi 1960 yilina kadar polis ile
benzer bigcimde yiiriirken, 1960 ihtilali’'nden sonra gittikge farklilasmistir. Ancak
2803 sayili kanunun 4. maddesinde 2016 yilinda 668 sayili KHK’nin 6. maddesi ile
yapilan degisiklik Jandarma teskilati ile malki idare arasindaki 1960 sonrasinda
belirsizlesen iligkiyi yeniden giglendirmistir. S6z konusu degisiklik sonrasinda
miilki idareyi genisleten dnemli gelismeler kaydedilmis ve jandarma tamamen
icisleri Bakanlhigina bagl hale getirilmistir. Jandarma ve polis ile kiyaslandiginda,
sahil glivenlik komutanhgi oldukca yeni bir kolluk teskilatidir. 1982 yilinda kabul
edilen 2692 sayili Sahil Guvenlik Komutanligi Kanunu’nun 2. maddesinde 2016
yilinda 668 sayili KHK’'nin 23. maddesi ile yapilan degisiklikle bu teskilat da
jandarma ile benzer siregleri yasamistir.

2.2.2. Kriz Yonetimi, Yeniden Diizenlenen Afet Yonetimive Yeni Eklemlenen

Go¢ Yonetimi Konulari

2009 vyilinda igisleri Bakanhg birimlerinden Sivil Savunma Genel

MudurlGginiin kapatilmasi ve yerine kurulan Afet ve Acil Durum Yonetimi
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Baskanliginin (AFAD) uzun siire igisleri Bakanlig’'na baglanmamasi miilki idarenin
afet yonetimi konusundaki sorumluluklarini hafifletmemekle birlikte goérev
anlaminda sembolik daralisi temsil etmekteydi. 15.07.2018 tarihli ve 30479
saylli Resmi Gazete'de yayinlanan 4 Nolu Cumhurbaskanhgl Kararnamesi ile bu
durum diizeltilmis ve AFAD, icisleri Bakanligi’nin bagh kurulusu haline gelmistir.
2020’li yillarda yasanan deprem ve sel felaketlerinin yarattigi yikici sonuglarin
giderilmesinde miilki idare sistemi etkin rol oynamistir (Capar, 2023). iklim krizinin
vb. etkenlerin tesiriyle son yillarda yasanan dogal afetlerin buyuklGgd, mulki
idarenin kriz yonetimi kapasitesinin artmasina yol agmistir. 24.02.2022 tarihli ve
31760 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan Afet ve Acil Durum Midahale Hizmetleri
Yonetmeliginin 26. maddesinde milki idare amirlerinin gorev ve sorumluluklari
ayrintili bigimde gosterilmistir.

2019 yilinda tim diinyada bas gosteren COVID-19 salgini krizi 2020 yilindan
itibaren Tirkiye'yi etkilemeye baslamis ve salginla micadele ayni zamanda
miilki idare sisteminin genisleme boyutunu olusturmustur. il ve ilge hifzissihha
kurullarinin kararlarinin mulkiidare amirleri tarafindan yerine getirilmesi sebebiyle
salgin tedbirlerinin uygulanmasinda igisleri Bakanligi ve Saglik Bakanligi misterek
calismistir (Erkal, 2021: 92). Salginla miicadele tedbirlerinin uygulanmasinda
aktif rol oynayan mdlki idare sokaga ¢ikma yasagindan, yiyecek tedarikine kadar
pek ¢ok uygulamayi gerceklestirmistir (Yilmaz, 2023). 5442 sayili kanunun 11/C,
32/C ve 66. maddeleri ile 1593 sayili Hifzissihha Kanunu bu konuda temel yasal
mevzuati olusturmaktadir. Ote yandan, sokaga ¢ikma yasagi gibi bazi tedbirlerin
yasalligina dair elestiriler yoneltildigini de hatirda tutmak gerekir (Giler, 2020).

iran’da rejim degisikligi ve Afganistan’in isgali sonrasinda Tiirkiye
1980’lerden itibaren diizensiz gog rotasinda 6nemli bir transit (ilke haline gelmistir.
Gogln yonetilmesi; gerekli politikalarin belirlenmesinin yaninda gesitli mevzuat
diizenlemeleri yoluyla toplumsal, kiltiirel ve ekonomik boyutunun ydnetilebilir
hale getirilmesi anlamina gelmektedir (Demirhan ve Aslan, 2015: 24). Ulkenin
2000’li yillarin basindan itibaren hizli biiyiimesi ikamet ve ¢alisma izni alarak gelen
yabancilarin sayisinda artisa neden olurken, 2011 yilindan baslayarak Suriye’deki
ic savastan kacan Suriyelilerin, Tlrkiye'ye siginarak gecici koruma altina alinmasi
Turkiye'yi ayni anda transit ve hedef ilkeye donlstlirmustir. AB Komisyonu'nun
Genisleme Stratejisi ve Temel Zorluklar 2012-2013 belgesi gibi AB belgelerinde
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sirekli olarak Turkiye’nin gog alaninin yénetimini diizenleyen temel bir metin
kabul etmesinin 6nemi vurgulanmistir (AB Komisyonu, 2013: 71). AB’nin ve artan
g6¢ hareketlerinin baskisiyla 11.04.2013 tarihli ve 28615 sayili Resmi Gazete'de
yayinlanan 6458 sayili Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu kabul edilmistir.
Kanunla icisleri Bakanligina bagli bir Gé¢ idaresi Baskanhigi kurulmus ve 81 ilde
teskilatlanan bu yapiyla birlikte go¢ konusu miilki idare sisteminin genisleyen
boyutunu olusturmustur.

SONUC

1864 tarihli Tuna ve Vilayet Nizamnameleri glinimuz milki idaresinin
temellerini atsa da Osmanli imparatorlugu’nun toprak &rgiitlenmesi zaten
oncill imparatorluklardan etkilenmistir. Bir asri dolduran Tirkiye Cumhuriyeti,
Osmanl mlki idaresini ve kadrolarini devir almis, zaman igerisinde kademeli
olarak kendi yonetim vyapisini olusturmustur. Osmanli’nin merkezi idareyi
gliclendirme c¢abalari, gen¢ Cumhuriyet tarafindan da benimsenmis ve yakin
zamana kadar devam eden kati merkeziyetci bir yapinin ortaya ¢ikmasiyla

sonuglanmistr.

Diinyada yasanan gelismelerle birlikte tlkenin kendi siyasal gerceklikleri
dogrultusunda sekillenen bu vyapinin reforma tabi tutulmasina yodnelik
girisimlerin sirekliligine karsin, degisim 2000°li yillara kadar yavas ve parca
parca gerceklesmistir. Tirk kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesi cabalari
bu tarihten sonra 6nemli bir asama kaydetmistir Bu kapsamda basta
bliyiksehirler olmak Gzere belediyelere yetki devrine yonelik “yerellesme”
uygulamalari sonucunda miilki idare sistemi daraltlmistir. Bu daralmanin
sonuglarini blyuksehir belediyesi kurulan illerde il 6zel idaresi, kdy ve koylere
hizmet gotirme birlikleri gibi mulki idare ile yakin iliski icerisinde bulunan
yerel yonetim kuruluslarinin kapatilmasinda gérmek mimkindir. Blytksehir
belediyelerinin sinirlarinin malki sinirlara genisletilmesi ve mekan yonetiminden
alan yonetimine evrilmeleri ayni zamanda milki idare bakimindan daralma
anlamina gelmektedir. Yerel yonetimlerin disinda merkezi idarenin yereldeki
birimlerinin de bazi konularda mulki idare sisteminin disina ¢iktigi, bu durumun
temel sebebinin teknolojik gelismeler ve ulasim alt yapisinin gelismesinden
kaynaklandigini soylemek mimkiinddr.
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Temel konularda daralma yasayan miilki idare daha énceden Tirk kamu
yonetiminde Ornekleri goriilmeyen ya da yeniden yapilandirilan konularda
ise genislemeye ugramistir. Kollukla iliskisi en basindan bu yana siki bicimde
kurulan milki idare, kollugun gézetimi, jandarma ve sahil giivenlik tegkilatinin
yeniden tam anlamiyla miulki idareye baglanmasi ve terorle iliskili belediyelerde
belediye baskan vekilligini Gstlenme yoluyla genislemistir. Yine son donemlerde
Turkiye'nin maruz kaldigi dogal afetler ve salginla miicadele milki idare icin
genislemenin bir diger boyutunu olusturmustur. Son olarak, Tirkiye’ye yonelen
gd¢ hareketlerini ydnetmek iizere kurulan Gég idaresi Baskanligi gibi teskilatlar
mulki idare bakimindan genisleme anlamina gelmektedir. Cumhuriyet'in ikinci
ylzyihinda mulki idare sistemindeki gelismeler yine toplumsal ve siyasal olaylarin
etkisiyle sekillenmeye devam edecektir.
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