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TURKIYE’DE TASRA IDARESININ TARIHSEL GELISIMI
OZET

Insan topluluklar1 tarafindan olusturulan, siyasal ve orgiitsel sistemin bir araya
gelmesiyle meydana gelen devlet cografi bir alan tlizerinde 6rgilitlenmistir. Devletin
cografi diizlemdeki egemenlik gliciiniin uygulanmast merkezdeki ve tasradaki
temsilcileri araciligiyla yerine getirilir. Miilki idare sistemi olarak nitelenen bu olgu
caglar boyunca iilkelerin benimsemis olduklar1 ve siyasal, toplumsal, ekonomik,
kiltirel faktorlerin etkisiyle sekillenen yonetsel sistemlere gore varligim

stirdiirmiistiir.

Tiirkiye’deki miilki idare boliimlenmesinin bir pargasi olan tasra teskilatt Osmanh
Devleti’nden miras alinarak giiniimiize kadar ulagmistir. Tanzimat doneminden bu
yana merkeziyetcilik ve yerellik tartigmalari ile birlikte merkezi yonetimin tagradaki
teskilatlanmasi1 gelisme gostermistir. Buna ek olarak miilki kademelenmede de
niceliksel degisimler gozlemlenmistir. Calismanin amacit merkezi idarenin tasra
orgiitlenmesindeki degisim ve doniisiimii nitelik ve nicelik olarak kronolojik bir

sekilde aciklamaya galigmaktir.

Bu caligma ti¢ boliimden olusmakta olup birinci boliimde Osmanli Devleti’nin tasra
teskilatinin yapist ana hatlartyla agiklanmig ve klasik donemden baslayarak
imparatorlugun yikilmasina kadar gegen donemde tasra sisteminin degisimine
deginilmistir. Ikinci boliimde ise cumhuriyet dénemindeki il, ilge ve bucak y&netim
kademelerinin nasil bir degisim izledigi ve bu degisimin yasal diizenlemelerdeki
yansimasi anlatilmistir. Son boliimde ise 1980 sonras1 kamu ydnetimi anlayigindaki
degisim baglaminda miilki idarenin sorunlari tartisilarak yapisal ve islevsel degisimler
ortaya konulmus ve miilki idare sistemindeki degisimin belirleyicisi olan Yeni Sag

politikalar1 ve yerel yonetim reformlarinin sisteme olan etkileri tartigilmastur.

Anahtar Kelimeler: Tasra Idaresi, Miilki idare, Yeni Sag, Yerellesme.



THE HISTORICAL DEVELOPMENT OF PROVINCIAL ORGANIZATION
IN TURKEY

ABSTRACT

The state is organized on a geographical area which formed by human societies and
organized by a combination of the political and organizational system. The
implementation of the sovereighty power of the state in the geographical plane is
carried out through representatives in the central and provinces, This fact, which is
defined as a sytem of territorial administration, has continued throughout the ages
according to the administrative systems that the countries adopted and influenced by

political, social, economic, cultural factors.

Provincial system called territorial administration in our country was inherited from
the Ottoman Empire and reached to the present day. Generally, the Turkish provincial
system has developed on the axis of centralization and localism debates. In addition,
quantitative changes has also been observed in the territorial divisions. The aim of the
study is to try to explain in chronological order the change ang transformation of the

provincial organization of the central government in quality and quantity.

There is three chapter in this study. In the first chapter, 1t has explained structer of
Ottoman provincial system and has been mantioned change of provincial system from
the classical period until tne demise of the empire. In the second chapter, it is explained
how the changes of the provincial, district and sub-provincial administrations and the
reflection of this change in legal regulations during the republic period. In the last
chapter, in the context of the change in the public administraiton understanding after
1980, structural and functional changes have been put forward by discussing the
problems of the territorial administration and the New Right politics and local
government reforms, the determinants of change in the sytem of territorial

administration, have been discussed.

Keywords: Provincial Administration, Territoral Administration, New Right,

Localization.



ON SOz

Kamu yonetimi alaninda yapilan akademik ¢alismalar igerisinde miilki idare sistemi
0zel bir alan olarak degerlendirilmektedir. Bu alandaki caligmalar giincelligini
korumakta, yasal diizenlemeler ve yonetimde reform adi altinda siirekli bir degisimi
icinde barmdirmaktadir. 1980°1i yillara kadar miilki idarede, idari merkeziyetgiligin
egemen oldugu biirokratik anlayis bulunmaktaydi. Bu tarihten sonra Yeni Sag
politikalariyla Tiirk biirokrasisi yonetisim, yerindenlik, regiilasyon gibi yeni yonetim
anlayisiin  getirdigi kavramlarla tamismistir. Ozellikle 2000°li yillarda yasanan
toplumsal ve siyasal degisimin devlet yonetiminde de kendini gostermesi miilki idare

sisteminin de aragtirilmasi gerekliligini ortaya ¢ikarmistir.

Bu calismada Tiirk tasra sistemindeki yapisal ve islevsel degisimler donemsel olarak
incelenmis ve konuyla ilgili kitaplar, dergiler, mevzuat taramasi yapilarak miilki idare
sisteminde degisimin yonii ortaya konulmaya g¢alisiimistir. Calismanin sonucunda
miilki idare sisteminde 21. ylizyilla birlikte hizli bir degisim oldugu tespit edilmistir.
Degisimin yoniinlin ise yerel yonetimlerin idari 6zerkliginin arttirilmast ve miilki

idarenin de geleneksel biirokratik yapisindan uzaklastig: tespit edilmistir.

Bu tezin hazirlanmasi asamasinda beni bu konuya yonlendirerek bu alanda derin bilgi
eksikligimin farkina varmami saglayan ve bu eksikligin giderilmesinde engin
akademik bilgi birikimini paylagarak yardimlarini esirgemeyen sayin Prof. Dr. Bayram
Coskun’a tesekkiirii bir borg bilirim. Ayrica bu siiregte maddi ve manevi yardimlarin

hi¢bir zaman esirgemeyen degerli aileme minnetlerimi sunarim.

Fatih Tolga

06/07/2018 Mugla
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GIRIS
Modernlesmenin bir {iriinii olan ulus-devletler, orgiit olarak tanimlanmis en biiylik
kamu tiizel kisiligine sahip olan siyasal yonetsel yapilardir. Devletin 6ncelikli amaci
kamu giicline dayanarak kamu gorevi ve kamu hizmetlerini yerine getirmektir.
Devletin devamli surette isleyisini saglayan o devletin baskent orgiitlenmesi, tasra
teskilat1 ve yerel yonetimleridir. Tasra teskilati ilk olarak cografi bir tanimlama igerse
de islevsel anlamda merkezi yonetimin ulusal diizeyde sunmasi gereken kamu

hizmetlerinin vatandaslara yerelde ulastirmasinda 6nemli bir role sahiptir.

Ulkemizde tagra teskilati denildiginde ilk olarak il ve ilge yonetimleriyle, 2014 yilinda
kaldirilana kadar bucak yonetimleri ve son donemde Ozellikle Bakanlik baglh
kuruluglarinin 6rgiitlenmelerinde yer alan bolge yonetimleri akla gelmektedir. Aslinda
tagra teskilatt merkezi yonetimin iilke cografyasinin en uzak noktasina kadar denetim
ve kontrolii saglayan en onemli bir yonetsel aractir. Bu aracin teorik kavramsal
temelini ise merkezden yonetim/merkeziyetcilik kavrami olusturur. Merkeziyetgilik,
tilkemizde son zamanlarda tartisilan bir kavramdir. Bu tartismalarin bir tarafi 6zerkligi
giiclendirilmis ve idari vesayet denetimi kisitlanmig bir yerel yonetim biriminin var
olmasi gerektigini savunmakta, diger tarafi ise merkezi iktidarin ajani gérevi goren il
ve ilge teskilatlarinin kamu politikalar1 olusumunda daha etkin olmas1 gerektigini

savunmaktadir.

Bu tartigmalara gelene kadar idarenin yonetim yapisi gegmisten giiniimiize yapisal ve
islevsel anlamda birgok degisiklige ugramistir. Tarihsel temelde devletin merkez ve
tasrada Orgiitlenmesinin doniisiimii, Batililasma yolunda Osmanlidan devralinan ve
Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin kurulmasiyla devam eden, bir siirecte sekillenmistir.
Osmanlida 19. yiizyilin ilk yarisinda baslayan merkezi otoritenin gili¢lendirilmesi
calismalar1 Tanzimat Donemi boyunca devam etmis 1864 ve 1871 Vilayet
Nizamnameleri ile imparatorlugun toprak yonetimi Fransiz modelinden esinlenerek
kokli degisikliklere ugramistir. Cumhuriyetin kurulmasi ile birlikte Osmanl tasra
teskilat1 olan eyalet, sancak, liva, kaza yonetimleri yerini il, ilge, bucak yonetimlerine

birakmustir.

Osmanlidan giliniimiize devlet genel yonetiminin tasra teskilati siyasi, sosyal,

ekonomik ve cografi kosullara gore degisime ugramis, nitelik ve nicelik yoniinden



etkili bir donilislim siireci gecgirmistir. Osmanli donemindeki tasra Orgiitlenmesi
imparatorlugun sahip oldugu genis cografi alana dayanan topraga dayali bir yapilanma
icermistir. Ulasim ve iletisim teknolojisi alanindaki yetersizlikten dolay1 6zerk yapili
tagra Orgiitlenmesi 19. yiizyilda yasanan siyasi ve toplumsal degisimlerin etkisiyle
merkezi devleti giiclendirmeyi amag¢ edinerek Tanzimat doneminde kokli

degisikliklere ugramistir.

Modern devlet yapisinin ortaya ¢ikmasi ile devletin gelismesi, ulus-devlet, kapitalist
sistem, ideolojik ve siyasal nedenler, 6zel idari sorunlar, ihtiyaglar, sanayilesme,
demokrasi ve esitlik diislincesi ve sosyal sartlarin agirliginin artmasina neden olmus
bu durum devletin orgiitlenme yapisinda da hissedilmistir. Ancak her ne kadar ulus
devlete dayali modern bir yonetim yapist 6n goriisii iginde harcket edilse de
Osmanli’dan alinan yonetsel ve biirokratik miras uzun yillar Cumhuriyet dénemi tasra

yonetiminin karakteristik 6zelligini belirlemistir.

Cumhuriyet donemine gelindiginde merkezi idarenin yetki ve sorumluluk vermede
temkinli davrandigi tasra teskilati, Osmanlidan devralinan idari yapidan
etkilenmesinin yaninda iiniter devlet yapisinin da gerekliliklerine gore sekillenmistir.
Bu siireg ilk olarak miidahaleci devlet anlayisiyla baglamis daha sonra planli donemle
birlikte idari merkeziyetgilikle devam etmis ve son olarak 1980’lerden sonra
denetleyici ve diizenleyici devlet anlayisiyla gliniimiize kadar ulagmistir. Son durumun
idari sisteme yansimalari, 1970’11 yillarda refah devleti anlayisinin krize girmesi ve
daha sonrasinda devletin ekonomik sistemdeki roliinii azaltan yeni sag politikalar
sonucu devlet orgiitlenmesinde yeni aktorlerin ortaya ¢ikmasina neden olmus ve
merkezi idarenin sahip oldugu yetki ve sorumlulugun azaltilmasi gerektigi goriisii

yayginlagmaya baslamistir.

1980’11 yillarda tohumlari atilan, 1990°11 yillarda yeseren ve 2000’11 yillarda meyveleri
ortaya ¢ikan Yeni Sag ideolojisi devletin ve dolayisiyla miilki idarenin yonetim
stratejisini ¢ok aktorlii iletisime dayana, yerellesmeye sicak bakan ve devleti
sirketlestiren bir anlayigsa yonlendirmistir. Bu durumun etkisiyle ortaya ¢ikan Yeni
Kamu Yonetimi anlayisiyla geleneksel yonetim sisteminin olumsuzluklarini
gidermeye yonelik idarede yeniden yapilanma hamleleri baglamistir. Bu hamleler

sonucunda idari ve yerel yonetimler reformlariyla, Avrupa Birligi’ne iiyelik siirecinin



etkisiyle, Diinya Bankasi ve IMF gibi devletler {istii kurumlarinda tesvikiyle birgok
yasal diizenlemeler yapilmistir. Dolayisiyla, miilki idare idari vesayet anlaminda yetki
kaybima ugramis, vali ve kaymakamlarin weberyen biirokratik yonetim anlayislar
etkinlik, verimlilik, hesap verebilirlik, girisimcilik, yonetisim gibi ilkelerin etkisiyle
cagdas yonetim anlayisina kaymis, toprak lizerindeki oOrglitlenmede yeni sartlarin

gereklerine gore sekillenmistir.

MEHTAP ve KAYA raporlarinda belirtilen merkeziyetgilik, gorev, yetki ve
sorumluluklarin paylastirilmasinda dengesizlik, verimsizlik, niteliksizlik, asir1
mevzuatcilik gibi kamu yonetiminin biitliniinii kapsayan eksiklikler ve aksakliklarin
ortaya konmasi tasra Orgiitlenmesinde de yerel yonetimler lehine islevsel
degisikliklere yol agmistir. Cumhuriyet doneminde idari taksimattaki bu doniisiim
kimi zaman rasyonel yonetsel bir ihtiyactan kimi zamanda siyasi pragmatizmi

maksimize etmek amaciyla gerceklesmistir.

II. Diinya Savas1 sonrasi yiikselen kamu yonetiminin, sorumluluklarini ve sundugu pek
cok hizmeti, yerel yonetimlere, 6zel ve sivil aktorlere ve piyasa siireclerine agmasi ya
da birakmasi gerektigi, 6zellikle 1970’ler sonrasinda yaygin olarak kabul edilen bir
diisiince haline gelmistir. Sanayi toplumundan bilgi toplumuna gegis siirecine, merkezi
agirlikli yonetim sistemlerinden giiclii yerel yerinden yonetim uygulamalarina, temsili
demokrasiden katilimci demokrasiye dogru gelismeler eslik etmektedir. Merkezi
devletlerin iilke sorunlarinin tiimiine, merkezden, hiyerarsik bir yapilanma igerisinde
¢ozlim {retebilmelerinin giderek olanaksizlastiginin goézlemlenmesi ile c¢agdas
demokratik devletler, merkezci devlet anlayisindan uzaklagsmaya baslamislardir.
Halkin hizmet beklentisinde de kalite yonelimli ve etkin hizmet sunumu anlayisi,
yapisal anlamda devlet orgiitiiniin de degisen kosullara ve ihtiyaglara gore refleks

liretmesine neden olmustur.

Tasra teskilati, miilki idare sistemi i¢erisinde hem Osmanli Devletinde hem de Tiirkiye
Cumhuriyeti’nde merkezi otoritenin temsilcisi roliinii tistlenmistir. Orgiitsel anlamda
zaman i¢inde degisime ugrayarak giiniimiiz teskilat yapisina ulagan tasra teskilatindaki
bu degisim aniden meydana gelmemistir. Belirli bir yonetsel tecriibe ve hukuki birikim
cercevesinde zamanin egemen siyasi anlayisina gore sekillenmistir. Klasik biirokratik

orglit yapisindan modern biirokratik orgiit yapisina gecilmesi, klasik kamu yonetimi



anlayisinin yerine yeni kamu yonetimi anlayiginin almasi devletinde kendi yonetim

aygitlarinda degisiklik yapmaya itmistir.

Calisma asil olarak merkezi idarenin tasra orgiitlenmesindeki degisim ve doniisiimi
nitelik ve nicelik olarak agiklamaya calismaktadir. Biitiinciil bir perspektiften
Osmanli’dan giiniimiiz Tiirkiye’sine kadar gelisim ve degisim seyri donemsel olarak
anlatilmaya ¢alisilmistir. Calisma konusunun zaman yoniinden genis bir dilimi
kapsamasi ve konunun sadece tasra sistemi olarak sinirlandirilmasi nedeniyle 6nemli
kose tas1 olarak nitelendirilebilecek konulara deginilmistir. Diger yandan yerel
yonetim birimlerine miilki idare ile olan iligkiler baglaminda deginilmis onun disinda
detayli bir aciklamaya girilmemistir. Caligmanin kapsami bu anlamda miilki idare

sisteminin kronolojik bir sekilde gelisim ve degisim siire¢lerini irdelemektedir.

Bu caligma 1ii¢ bolimden olugmakta olup kronolojik bir sekilde tasra
orgiitlenmesindeki degisimler anlatilmistir. Birinci boliimde Osmanli tasra sisteminin
ana hatlariyla yapisi agiklanmis ve klasik donemden baslayarak imparatorlugun
yikilmasina kadar gegen donemde tasra sisteminin belirleyici 6gelerine deginilmistir.
Ikinci béliimde ise cumhuriyet dénemindeki il, ilce ve bucak ydnetim kademelerinin
nasil bir degisim izledigi ve bu degisimin yasal diizenlemelerdeki yansimasi
anlatilmistir. Son bolimde ise 1980 sonrast kamu yoOnetimi anlayisindaki degisim
baglaminda miilki idarenin sorunlar1 tartisilarak nicelik yoOniinden miilki
kademelenmedeki degisimler ortaya konulmus ve miilki idare sistemindeki degisimin
onciilleri olan Yeni Sag politikalart ve yerel yonetim reformlarinin sisteme olan

etkileri tartisilmistir.



BIiRINCI BOLUM
OSMANLI DONEMI TASRA TESKILATININ ANA HATLARI
1.1 Osmanh Tasra Teskilatim Sekillendiren Unsurlar

Osmanlida “Klasik Dénem” olarak adlandirilabilen devletin kurulusundan 17. yiizyila
kadar olan donemde tasra yapilanmasi eyalet-sancak-kaza seklinde olusmustur.
Osmanli Devleti’nin tagra teskilat yapilanmasi incelendiginde tasra orgilitlenmesini
belirleyen iki temel unsurun 6n plana ¢iktig1 goriilmektedir. Bunlardan biri, mali, idari,
askeri ihtiyaglar1 karsilamaya yonelik olusturulmus “timar sistemi” (Ortayli, 2012:
124), digeri ise imparatorlugun genisleyen sinirlarinin yarattigi  yOnetsel
kontrolsiizliigii ortadan kaldirmay1r amaglayan “merkeziyetcilik” anlayisidir
(Akyilmaz, 1999: 128). Merkezi yapinin aksamasi ise 1600’lii yillardan sonra toprak
rejiminin temeli olan timar sistemindeki bozulmalar nedeniyle baslamis ve bu durum
ise Osmanli tasra sistemini sosyal ve ekonomik anlamda olumsuz etkilemistir. 19.
yiizyila gelindiginde ise tasra idare sisteminin geleneksel yapisinda koklii degisiklikler

olmustur.

Bu kisimda ilk olarak Osmanli tagra yonetiminin Orgilitlenmesi “merkeziyetcilik”
kavrami ekseninde irdelenecek, ikinci olarak da toprak rejiminin temelini olusturan
“timar sisteminin” tasra Orgilitlenmesindeki idari, mali ve askeri boyutlar

degerlendirilecektir.
1.1.1. Osmanh tasra yonetiminin orgiitlenmesi ve merkeziyetci yapi

Sultan 1. Murad déneminde Osmanli Devleti’nin Rumeli’yi i¢ine alacak sekilde Bat1
ve I¢ Anadolu’daki beylikleri kendisine baglamasi, yeni bir olusum siirecinin de
baslamasina neden olmustur. Bu olusum farkli siyasal kuruluslarla dengeli bir siyaseti,
farkli kiiltiirlerle is birligini gerektirmis ve yonetim yapisinda kurumlasma anlayisinin
gelismesini ve buna bagli olarak beylikten imparatorluga gecisi hizlandiran

devletlesme olusumuna katki saglamistir (Oguzoglu, 2000: 31).

Osmanli’'nin  kurulus donemindeki merkeziyetci yapisi ilk olarak idarenin

giiclendirilmesinden® ziyade ekonomik kaynaklarmn kontrol altina alinma cabasina

! Buradaki idareyi giiglendirme kavrami biirokrat yonetici sinifin olugmasi anlaminda kullanilmigtir.
Nitekim Miilkiye, Seyfiye gibi siniflarin ortaya ¢ikigsinin Osmanli’nin yiikselis doneminde belirgin hale
geldigi soylenebilir.



dayal1 olarak sekillenmistir. Bu duruma 6rnek olarak Sultan I. Bayezid’in merkezi
yonetimi giliglendirmek i¢in ulemanin karst koymasini aldirmadan vakiflara ait gelir

kaynaklarinin bir boliimiinii askeri ihtiyaglara aktarmasini gosterebiliriz (Oguzoglu,
2000: 33).

Osmanli merkez orgiitiiniin basinda Padisah ve Saray yer alir (Ortayli 2012: 169).
Saray, padisahin hususi yasam alan1 ve ayn1 zamanda imparatorlugun idari merkezidir.
Bunun yaninda Osmanli hanedaninin hakimiyetinin mesru kaynagi ilahi bir kaynaga
dayandirilmaktadir (Ortayli, 2012: 171). Sadrazam veya sahib-i devlet de denen vezir-
1 azam padisahin mutlak vekili olarak Divan-1 Hiimayuna baskanlik eder. Bu anlamda
hesap verecegi tek kisi hiikiimdardir. Sadrazamin serdar-1 ekrem olarak sefer sirasinda
ordunun basinda bulunmasi bunun bir géstergesidir. Ayrica padisah beylerbeyi, eyalet
ve kazalarin miilki yoneticilerini de dogrudan atama yetkisine sahiptir (Ortayli, 2012:
502). Burada biirokratik yonetim mekanizmasi igerisinde mutlak itaate dayali kul

sisteminin olusturdugu bir hiyerarsinin bulundugu sdylenebilir.

Osmanli  Devleti'nde  merkeziyet¢i yapmnin  sultanin  mutlak  otoritesini
kuvvetlendirmeye yonelik sekillendigini sdyleyebiliriz. Payitahta bulunan sarayin ev
sahibi ve Devlet-i Ali Osmaniye’nin basi olan sultan, tasradan kendine rakip olabilecek
muhtemel gii¢ odaklarini ya tasfiye etmeye ¢alismis ya da bu tiir eylemlerin olmamasi
icin kuvvet gostergesi olabilecek merkezi aygitlar gelistirmistir. Desantralizasyon
fikrine sahip ug¢ beylerinin daima kontrol altinda tutmak icin hiikiimdar tarafindan
sancak beyi olarak tayin edilmesi ve fethedilen kalelere yenigerilerin yerlestirilmesi

merkez ile tasra arasinda bir koprii kurulmasi amacina dayanir (Akyilmaz, 1999: 129).

Bunun yaninda Osmanli yonetim sistemi i¢inde merkezi otoriteye rakip olabilecek ve
padisahin yetkilerini smirlandirabilecek potansiyel gli¢ odaklarinin  ortadan
kaldirtlmas1 hedeflenmistir. Bu amagla 1. Murat doneminde uygulamaya giren
‘devsirme kul’ sistemi yaygin bir sekilde kullanilmis ve 6nemli devlet adamlari

‘kullar’ arasindan segilmistir. (Akyilmaz, 1999: 129).

Osmanl1 Devleti’nin kurulus ve klasik doneminde merkeziyetgi bir egilim izleyen tasra
yonetimi, 16. yiizyilin sonlarindan itibaren merkezi otoritenin tasra iizerindeki
etkisinin azaldig1 bir doneme girmistir. 16. yiizyillda Arap yarimadasindan Avrupa

ortalarina, Kafkaslardan Kuzey Afrika’ya kadar genis bir imparatorluk olan Osmanl,



idari teskilatlanmasim1 farkli kiiltiir, inan¢ ve degerlerin bulundugu insan
topluluklarmin ihtiyaglarma gore sekillendirmistir. idare tarzi olarak mutlak bir
merkeziyet¢ilikten ziyade esnek bir merkeziyetcilik anlayisinin  uygulanmasi
gerekliligi Osmanli miilkiindeki bu ¢esitlilige dayanir. Ortayli’da bu yiizyillda Osmanli
yonetiminde desantralizasyon etkilerinin goriildiigiinii sdyler (Ortayli, 2012: 250).
Devletin idari ve hukuksal yonden mutlak bir merkeziyetcilik fikri glitmedigini ancak
devlet otoritesini zaafa ugratacak higbir tesebbiise meydan vermedigini de belirtmek
gerekir. Her bolgenin iktisadi, etnik ve sosyal Ozelliklerine gore diizenlenen farkl
kanunnameler esnek idare tarzinin en giizel 6rnekleridir (Kilig, 1997: 1). Osmanl
Devlet mekanizmasindaki merkeziyet¢i yapinin tasra yonetimi {lizerindeki agirligi
Osmanl Devleti’nde modern devletin olusum siirecini baslatan Tanzimat Dénemi ile

birlikte yeniden yapilandirilmistir.

II. Mahmut ile baslayip Tanzimat ile devam eden siiregte, oncelikle devlet aygitina
yeni bir big¢im verme amaci One ¢ikiyordu. Bu siiregte Osmanli yonetici sinifinin,
padisahin hizmetkar1 olmaktan, devletin hizmetkarlar1 olmaya gectigi ifade edilebilir
(Heper, 2006: 90). Heper’e (2006: 79) gore, Tanzimat doneminde, merkezin g¢evreyi
daha etkili olarak kontrol etme yaklasimi ortaya ¢ikmistir. Tanzimat hareketinin
amacinin, merkezi devlet giicliniin en etkin bi¢imde kullanilmasini saglamak oldugu

sOylenebilir.

Osmanli Devleti’nin hukuk sistemi ve toplumsal yapisinin, yonetim mekanizmasinda
mutlak bir merkeziyet¢i uygulamaya izin vermedigini sOyleyebiliriz. Altundag (1945)
“Imparatorlukta giiclii bir merkeziyetcilik bulunmakla birlikte esasen mutlak bir
merkeziyetcilik sz konusu olmamistir. Ulkede kendine ve bolgesine has yasalarla
yonetilen eyaletler, adeta kiigiik birer devlet konumundaydi. istanbul’a gonderilen
cizye ve bir kisstm umumi resimler disinda eyaletlerin kendi hususi biitgesi
bulunmaktaydi. Merkezi idarece eyalet idaresine genis salahiyetler verilmisti.
Eyaletler idarece genis yetkilere sahip olmakla beraber imparatorluk merkezinde
olusturulan giiglii merkezi idare eyaletleri denetleyebilmekte ve kontrol altinda
tutabilmekteydi” (ss. 187-197) diyerek mutlak bir merkeziyetgiligin Osmanlt
idaresinde s6z konusu olmadigim1 bize gostermektedir. Diger yandan, hukuk
sistemindeki seri hukuk ve orfi hukuka dayanan diialist yap1 ve toplumun dini

mensubiyet esasina dayanan millet sisteminin varlig: tek tip, standardize olmus idari



ve adli kurallarin olusmasina izin vermemektedir. Oyle ki, toprak diizenini belirleyen
kanunnameler ser’i hukukla uyum iginde degildir. Osmanli idaresi toplum ve devlet
hayatinin temel kurum ve iligkilerini ser’i mevzuattan ¢ok orf’i kanunlarla, hatta

mahalli gelenek ve teamiille diizenlemeyi tercih etmistir (Ortayli, 2007: 200).

Merkeziyetci yapilanma her ne kadar Tanzimat Donemi ile birlikte devlet yonetim
sistemi igerisinde gecmis ylizyillara nazaran etkisini daha ¢ok goOstermisse de
kurulusundan itibaren fiituhat anlayisina dayanarak fethedilen yeni topraklarla bu
konuda bir esnekligin oldugunu sdyleyebiliriz. Eyaletlerin ve sancaklarin idaresindeki
yonetim farkliliklar1 (Misir, Bagdat, Habesistan, Basra ve Lahza gibi eyaletlerde timar
sistemi ve Orfi kanunlarin uygulanmamasina yonelik 6zerklik gibi) bize Osmanli tagra
yonetimindeki merkeziyet¢i yaklasimin cografi sartlar, idare edilen bolgenin sosyal,

kiiltiirel ve ekonomik kosullarina gore sekillendigini gostermektedir.
1.1.2. Timar sistemi

Timar sisteminin kokleri, Mora (Peloponnesos) ve Arap ve iran uygulamalarinda
goriilen Batili feodal alanlarda gelismis bir Bizans sosyal gelenegine dayanir (Karpat,
2006: 226). Buradan timar sisteminin kokenini Abbasi, Bizans ve Sasani devlet
yonetim gelenegine dayandigini soyleyebiliriz. Bizans’ta Pronnia adi verilen askeri
ihtiyaclart karsilamaya yonelik toprak bolimlenmesi bulunmaktaydi. Bu sistemin
Osmanli timar sistemine benzedigi goriisii birgok kisi tarafindan savunulmaktadir.
Osmanli’da uygulanan timar sistemi esas itibariyle Anadolu Sel¢uklularinda
uygulanan ikta sisteminden etkilenmistir (Unal, 2005: 176). Kitabii’l Harac’a gére
timar, “gecimlik” anlamma gelen Islam’daki timah kavramindan gelmektedir.
Arapgadaki timar kelimesinin anlam1 “meyve” demek olan tamaradan gelir (Karpat,
2002: ss. 26-27). Bir bagka tanimlamada timar, “devlete ait topraklarin askeri ve idari

gayelerle tahsisine dayali sistem” olarak ifade edilmistir (Inalcik, 2012: 168).

Timar sistemi Osmanliya 6zel bir sistem degildir. Osmanlidan 6nce Anadolu’da
kurulan Tiirk beyliklerinde de bu sisteme benzer uygulamalar bulunmaktadir.
Akkoyunlularda soyurgal? denilen sahibinin sadece 6rfi vergileri tasarruf edebildigi

bir timar tipinin bulunmasi bu durumun bir gostergesidir.

2 Mogolca kokenli soyurgal kelimesi razi olmak, kabul etmek, tanimak, tahsis etmek gibi anlamlara
gelmektedir. Bkz. Unal, Mehmet Ali Osmanli Miiesseseleri Tarihi, Isparta 2005, s. 178-179.



Unal (2005) “belirli bir bolgeye ait vergi gelirlerinin belirli miikellefiyete gore padisah
tarafindan bir sahsa tahsis ve tevcih edilmesi” (s.176) olarak timar sistemini tarif
etmistir. Ortayl1 (2012) “belirli bir yere ait vergi gelirlerinin tiimiiniin veya bir
kisminin, dirlik olarak havale yoluyla bir gorevliye devredildigi ve bu devir
karsiliginda da bazi hizmetlerin ona yiliklendigi; mali, idari, askeri amaglar1 olan bir
sistemdir” diyerek birinci tanima nazaran daha genis bir tanimlama yapmistir. Timar
sistemi ekonomik kaynak saglamanin yaninda devlet topraklari tizerinde kontrol
mekanizmasinin islerligini arttirmakta ve hangi kesimden olursa olsun topragin sadece
tasarrufuna sahip olan koyli halkida (reayayi) denetim altina almayi
kolaylastirmaktadir (Karpat, 2006: 227). Bu agidan baktigimizda timar sistemi idari
yapinin tutarliligini saglamak i¢in ortaya ¢ikmistir (Ortayli, 2012: 1255).

Timar sistemi Osmanli’da ilk olarak devletinde genisleyen sinirlariyla birlikte I.
Murad doneminde uygulanmaya baslanmistir. Daha sonra yeni fetihlerle birlikte timar
sayist artmis Oyle ki II. Mehmet doneminde 20.000 kadar kdy miri arazi olarak
tahrirlere kaydedilmis ve timar olarak dagitilmistir (Ortayli, 2012: 120). Timar sistemi
Osmanl1 geleneksel devlet yapisi igerisinde askeri ve mali sistemin omurgasini
olusturmustur. Ilerleyen donemlerde “Timar Sistemi” devletin ekonomik ve sosyal
politikast ile askeri ve maliye teskilatiyla i¢ ige gecmistir (Unal, 2005: 133). Osmanl
toprak sistemi gelir grubuna gore ii¢ sinifa ayrilmistir. Bu siniflandirmaya gore; Timar,
3.000-20.000 akca geliri olan, Zeamet, 20.000-100.000 akca geliri olan, Has,
100.000’den fazla geliri olan dirliklerdi. Has dirlikleri, basta padisah olmak {izere
sehzadeler, veziriazam, vezirler, valide sultan ve padisahin kiz kardesleri ve kizlari ile
beylerbeyleri, sancakbeyleri gibi devlet adamlarina tahsis edilirdi. Zeamet orta
dereceli devlet memurlarina (defter kethiidalari, timar defterdarlar1 gibi) ve sipahi
subaylarina verilirdi. Zeametin bagindaki kisiye zaim denirdi. Timarlar ise, askeri
seferlerde basar1 gdstermis sipahi veya sancakbeyin hizmetkari kisilere verilirdi (Unal,

2005: 187).

Timarlar tezkereli ve tezkeresiz timar, serbest olan ve serbest olmayan timar olmak
tizere dort sekilde karsimiza ¢ikmaktadir. Tezkereli timar, timara talip olan sipahinin
beylerbeyi tarafindan bir tezkere verilerek bu sipahinin timarl olabilecegi konusunda
merkeze teklifte bulunulmasi ve sonrasinda merkezin bu teklifi olumlu bulmasi

halinde sipahiye fimar berat: verildigi timarlardi. Tezkeresiz timar ise beylerbeylerinin



merkeze danismadan kendi yetkileri igerisinde dagittiklart timarlardi (Unal,
2005:183). Serbest timar, merkezi yonetimin genis haklar tanidigi ve “timar-1 serbest”
olarak adlandirilan timardir (Beldiceanu, 1985: 31). Serbest timarlarda timar sahibi
baz1 hizmetlerden muaft1 ve ayrica merkezi devlet gorevlileri bu timarlara giremiyor,
timar sahibi miras birakabiliyor ve vakfedebiliyordu (Acun, 2002: 905). Serbest
olmayan timarda ise elde edilen vergi gelirleri serbest timardaki gibi tamami dirlik
sahibine gecmezdi. Bu gelirler timarin bagli bulundugu sancakbeyi veya subasilarin
adamlar ile yar1 yariya paylasmak zorundaydi (Unal, 2005: 185). Tezkereli timar ve
tezkeresiz timar ayrimi daha ¢ok timarin kime ve nasil verilmesi gerektigi ilizerine
kurulurken, serbest timar ve serbest olmayan timar ayriminin ise idari ve mali
yetkilerin kullanim sekli ve timarin kismi 6zerkligine dayali olarak olustugunu

sOyleyebiliriz.

Timar sahibi sipahiler iizerinde merkezin siki bir kontrolii vardi. Bu kontrollerdeki
amag sipahinin siyasi anlamda belirli 6zerklik kazanmasini1 engellemek, batiya benzer
bir derebeylik biriminin olusmamasini saglamakti. Boylece timarli sipahi bir soy ve
asil sinif haline gelememekte, saraya daimi bir baglilik i¢erisinde bulunmaktaydi. Aksi
durumda sipahi, idaresindeki timar1 kaybetmek durumunda kalirdi. Aslinda bu noktada
Timar sisteminin orta ¢ag Avrupa’sinda goriilen feodal derebeylik sistemine ne kadar
benzedigi sorusu &n plana ¢ikar. Oncelikle Timar sistemi ile feodal sistem arasinda ki
en temel farklilik topragin miilkiyeti iizerinde kendini gosterir. Ciinkii feodal sistemde
topragin ¢iplak miilkiyeti derebeyine aitken, timar sisteminde topragin miilkiyeti miri
statiide oldugu icin padisaha aittir. Diger yandan derebeyi, merkezi devlet sisteminin
heniiz gelismemesi sebebiyle yonettigi topraklarda genis bir serbestiye sahipken,
timarl1 sipahinin bu tiirden bir serbestiye birakin sahip olmay1 siki bir kontrol altinda
bulunmaktaydi. Buradan Osmanli’nin giiclii bir merkezi yapiya sahip oldugu anlami
cikartilmamalidir. Benzer yanlari ise her iki yapinin tamamiyla tarimsal ekonomiye
dayali bir sistem tlizerinde kurgulanmasidir. Ayrica derebeyinin serfler tizerindeki
otoritesi ile timarli sipahinin koyliiler tizerindeki smirli otoritesi birbiriyle benzer
niteliktedir. Bu noktada Tekeli, “sipahinin otoritesi yani kontrol giicii ve iliskileri
batili bir feodal lordunkinden hi¢ de farkli degil” diyerek bu benzerlige vurgu
yapmaktadir. Ancak Ortayli’ya (2012) gore “timarli sipahi hukuki ve politik kiiltiirel
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alt yap1 bakimindan Bat1 feodalitesinin baronu degildir” (s. 124) diyerek feodal yap1

ile timar sisteminin arasindaki farkliliga deginmistir.

Osmanli’da topragin ana islevi, devletin ve ordunun giderleri i¢in gelir saglamakti. Bu
nedenle topragin miilkiyetini devlet elinde tutmus, vergi ve askeri amag¢li Timar adi
altinda tahsis etmistir (Ag¢ikgdz, 2008: 183). Timar sistemi oOzellikle Fatih
kanunnamelerinde ve I. Siileyman kanunlarinda detaylica yer alarak (Karpat, 2006:
226) Osmanli hukuk sistemi igerisinde ve biirokrasisinde genis bir uygulama alan
bulmustur. Devlet, hakimiyeti altindaki topraklarda tahrir yaparak vergi gelirlerine
gore kademelendirirdi. Burada yukarida da belirttigimiz gibi topragin ¢iplak miilkiyeti
devlete ait olup, topragin tasarrufu koyliiye aitti. Timarlarin tahrir islemi tahrir emini
tarafindan yapilirdi. Bir timardan elde edilecek iiriin miktar1 yaklasik olarak ii¢ yillik

hasilatin ortalamasi alinarak hesaplanirdi.

Vergi toplamada ikili bir yap1 s6z konusudur. Merkeze ait gelirlerin toplanmasi igin
mal defterdar:, imarl sipahilerin dirlikleri olarak ayrilan yerlerin kaydetme isiyle de
timar defterdari ilgileniyordu (Ortayli, 2012: 127). Burada toplanan vergiler konusuna
ayrintili bir sekilde deginmeyecegiz ancak belli bash alinan vergileri su sekilde
siralayabiliriz; cizye, cerime, bad-1 hava, niyabet, resm-i arus, resm-i agnam, resm-i
hinzir, avariz. Timarlarda her iic bin akga icin bir cebeli (asker) yetistirmek

zorundaydi ve bunun yaninda 6rfi vergileri toplardi.

Timar sistemi gibi tarimsal ekonomiye dayali sistemler geleneksel devlet yapisi
icerisinde merkezin yonetim ve kontrol islevinden elde edilecek faydayr maksimize
eder. Timar sistemini degerlendirirken o donemin iktisadi, sosyal ve siyasal
ozelliklerini goz ard1 etmemek gerekir. Bu degerlendirme 15181nda, para ekonomisinin
gelismemesi, teknolojik kontrol araglarinin yetersizligi, biirokrasinin sinirli bir yapiya
sahip olmasi, vergilerin tahsil giicliigli, kamu hizmetlerini yerine getirecek
merkeziyet¢i bir Orgiitlenmenin olmayisi, ekonominin temelini tarimsal iiretimin
olusturmasi gibi nedenlerden dolayr timar sistemi icerisinde bulundugu donemde

uygulanabilecek en iyi yonetsel idari sistem olarak diisiintilebilir.

Osmanl1 Devleti bir uluslar ve dinler mozaigiydi. Osmanl liretim ve vergi bicimlerinin
cesitliligi yaninda, timar sisteminde bile homojen olmayan bir yapilanmaya sahipti

(Timur, 2010: 210). Timar sistemi geleneksel devlet sistemi igerisinde islerlik
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kazanmig bir sistemdir. Osmanli’nin kody-kent iligkilerinde, toplumsal kurumlarin
bicimleniginde timar sisteminin etkisi biiyiiktiir. Yonetsel mekanizma igerisinde timar
sistemi aslinda bir nevi otorite paylasimina da olanak vermektedir. Aslinda timar
sistemi belirli bir pragmatist anlayisa gore sekillenmistir. Donemine gore yonetsel
olarak devlete sagladigi fayda oldukca yiiksek olan bu sistem askeri, mali ve idari

anlamda Osmanli miilkiiniin denetim ve kontrol altinda bulunmasin1 saglamaktadir.

17. yiizyilin baslarinda Timar sisteminde merkezi biirokrasi ile yerel secgkinler
arasindaki iligkiye dayali bir gerileme bas gostermistir. Timarli asker sayis1 kapikulu
lehine azalirken, vergi gelirlerinin tahsili gérevinin merkeze yakin beylere Iltizam
olarak verilmesi, sistemin amag¢ unsuru yoniinden sakatlanmasina neden olmustur.
Daha fazla vergi geliri elde etmeyi taahhiit eden Iltizam sahibi, halkin iizerinde mali
baski olusturmus, kanunsuz vergiler toplanarak halka zuliim edilmistir. Bu duruma
daha fazla dayanamayan yerel halk bulunduklar1 yerden go¢ ederek topragin islemesini
birakmis ve sonunda mali gelirlerin zayiflamasi sonucunu dogurmustur. Bunun
yaninda atesli silahlarin gelismesi, cografi kesifler sonucu ticaret yollarinin degismesi,
giimiis paranin yarattig1 enflasyon artmasi nedenleri de timar sisteminin ¢okiisiinii

hizlandirmistir (Ortayli, 2012: 137).

Mali darbogaz sonucu paranin degerinin diigmesi ve buna bagl olarak enflasyonun
yiikselmesi alim giicii azalan yenigerileri esnaf ve loncalarla ortakliga zorlayarak adeta
onlarin sozclisii konumuna getirmistir (Karpat, 2002: ss.60-61). Yenigerilerin
sayilarindaki artis sipahilerin aksine maaslarin1 devlet hazinesinden aldiklarini
diisiindiiglimiizde Osmanli biitgesine biiyiik bir ylik olusturmustur. Karpat (2002)
“zaman i¢inde, yenigeriler, yoneticilerin bliyiilk ¢ogunlugunu olusturmaya baslayip
merkezi iktidarin temsilcilerine doniistiiler” (s. 24) diyerek durumun ne dereceye
geldigini bize gostermektedir. Diger yandan zaman igerisinde timarlarin tahsisinin hak
etmeyen kisilere yapilmasi bu durumdan memnuniyetsiz olan kesimler dogurmustur
ki bu kesimler savas meydanlarinda basar1 gostererek kendilerine timar verilmesini
bekleyen kisilerdi. Bir noktadan sonra artik sipahilerin seferlere asker gotiirmemeye
baslamasi sistemdeki krizin artmasina sebep olmus ve devletin timarlarin gelirlerine
el koymasi ile sorun daha da derinlesmistir. Osmanliy1 agiretten devlete, devletten

imparatorluga gotiiren timar sistemi 19. ylizyilin ilk ¢eyreginde sona ermistir (Acun,

12



2002: 907). Bunun sonucunda ise Osmanli tasra sisteminin yonetilmesinde giicliikler

meydana gelmis ve 19. ylizyilda idari reformun kaynagini olugturmustur.
1.1.3. Merkez ve eyaletin idari iliskisi

Osmanli tasra teskilatinin 6nemli birimlerinden biri eyaletlerdir. Eyalet, Osmanl
Devleti’nin idari taksimat bakimindan tasradaki en biiyilik birimidir (Kilig, 1997: 6).
Eyaletler devletin ilk kurulus yillarinda Beylerbeyi olarak isimlendirilmekteydi 1580
tarithinden sonra ise eyalet ad1 kullanilmaya baslanmis ve Sultan I1I. Murad tahrirleri
ile tagra teskilatinin yeniden diizenlenmesi sirasinda iilkenin ayrildig1 en biiyiik yersel
boliime eyalet denilmesine karar verilmistir (Behliilgil, 1992: 76). Uzungarsil1 (1988,
502) devletin fetihlerinin artmasiyla birlikte devlet sinirlarinin Rumeli’yi de igine
almasiyla 1361°den sonra I. Murat’in Sahin Pasa’yr Rumeli Beylerbeyi olarak tayin
etmesiyle eyaletlerin ortaya ciktigmi ifade etmektedir. 15.- 16. yiizyillarda iilke
topraklarindaki genisleme sonucunda Anadolu ve Rumeli Beylerbeyliginden olusan
idari yap yetersizlik gostermistir. Bu sorunu gidermeye yonelik saray tarafindan bir
dizi yeni beylerbeylikler olusturulmus ve genis topraklara yayilan bu idari birimlere

eyalet denmistir (aktaran, Akyilmaz, 1999: 131).

Eyaletler Osmanli tasra idaresi sistemi igerisinde devletin ana gorevlerini listlenmis,
cografi yapist anlaminda baskente olan mesafesine, miilki sinirlar igerisinde bulunan
halkin sosyal ve Kkiiltiirel yapisina gore yonetsel bir oOzellige sahip olmustur.
Sancaklarin bir araya getirilmesiyle olusan eyalet ne sivil hizmetleri géren askeri bir
teskilat ne de askeri gorevlere sahip sivil bir teskilatti (Behliilgil, 1992: 73). Aslinda
askeri yonti, idari yoniinden daha baskin olup, bu 6zelligi XVI. yilizyil sonlarinda

azalmaya baglamistir (Baykara, 1988: 30).

Fatih kanunnamesine gore eyaletlerin en biiyiik miilki ve askeri amiri beylerbeyiydi.
Beylerbeyinin ikamet ettigi sancak Pasa Sancagi olarak adlandirildi. Bu anlamda
eyalet idaresinin bagindaki yoneticiler merkeze ait yetkileri kullanmakla
gorevlendirilmisti. Yani eyalet idaresinin yetki genisligi esasina dayanan bir yonetim
anlayisiyla idare edildigini ve beylerbeyinin sultanin icrai otoritesini temsil ettigini
sOyleyebiliriz. Bu noktada eyaletlerin Osmanli idaresindeki fonksiyonu daha c¢ok

kontrolcii ve koordinatdr bir yapida olugsmustur (Ortayli, 2012: 251). XVIL yiizyilda
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cikartilan adaletnamelerde, beylerbeyinin gorevleri su sézlerle anlatiliyordu (Inalcik,

2004: 220).

“Her diyara beglerbegi ve sancakbegi nasb olunub her birine miistakil hasslar tayin
olunmakdan murad, vilayet {izerine ¢ikub cem’-i emval eyleyiib memleket ve vilayeti
viran eylemek ictin degildiir. Belki vali olduklart vilayette emr-i ma’ruf ve nehy-i
miinker idiib hilaf-1 ser’-i serif ve mugayir-i kanun-i miinif bir ferde zuliim ve teaddi
ittiirmeyiib zuhur eyleyen ehl-i fesadi hiisn-i tedarik ile ele getiiriib muhtac-i ‘arz ise
habs ve ‘arz eyleyiib degil ise ser’ ile geregi gibi hakkindan geliib memleket ve vilayeti

her vechile hifz ve hiraset [etmektir].”

Burada beylerbeyinin halka zuliim etmeden adalet ¢izgileri igerisinde yOnetmesi
gerektigi, verilen riitbenin kanun ve nizama uygun olarak kullanilmasi gerektigi
belirtilmektedir. Bu yiizyilda eyaletlerin basindaki yoneticilerin daha fazla gelir elde
etmek icin halka baski uyguladigini diisiiniirsek yukaridaki adaletnamenin bu durum
lizerine yazilmis olabilecegini diislinebiliriz. Yukaridaki adaletnamede séz edilen
hususlar Tevkii Abdurrahman Pasa Kanunnamesinde de tekrarlanmaktadir. Bu
kanunnamede beylerbeyinin baslica gorevleri, reayanin korunmasi, zulmiin ortadan
kaldirilmasi, eyaletin idaresi, seferlere istirak, eyalete ait tayin ve tevcihlerin
yapilmasi, eyalet kadist 6liince merkezden yeni kadi tayin edilinceye kadar eyalet

kadis1 tayin edilmesi olarak siralanmaktadir (Akyilmaz, 1999:134).

Idari otoriteyi temsil eden beylerbeyinin yaninda Osmanli hiikiimdarlar ilk
donemlerde bir de hukuki otoriteyi temsil eden kad:i atarlardi. Eyalet idaresi bu
asamada ikili bir denge ile yonetilmekteydi ne var ki beylerbeyi kadidan bagimsizdi.
Bu uygulamanin devlet topraklarinin genislemedigi bir donemde etkili olmasi kolaydi
(Ortayl1, 2012: 251). Goriiniiste basit bir kuvvetler ayriligina dayanan bu sistem
merkezi otoritenin kontrol giiciinii arttirma talebine paralel olarak beylerbeyi lehine

giiclendirilmigtir.

Devletin merkezi kontrol giiciinii yitirdigi donemlerde beylerbeyi makamina ayanlar
atanmistir (Yalcindag, 1970: 42). Eyaletlerde eyalet valileri halkin dilek ve
sikdyetlerini dinlemek iizere divan-1 hiimayuna benzer bir divana baskanlik ederlerdi
(Yalgindag, 1970: 31). Bu divana beylerbeyi divan1 denirdi ve iiyeleri timar defterdari,
hazine kethiidasi, beylerbeyinin kethiidas1 ve tezkirecisinden olusurdu (Ortayli, 2012:
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253). Ancak bu divanlarin ne derece islevsel oldugu belirsizdir. Eyalet yonetimine
yardimci bir konumda bulunsa da idari olarak etkin bir karar verme yetisine sahip
olmadigini sdyleyebiliriz. Ciinkii divanin onu olusturan kisilerin disinda bagimsiz bir
varligi bulunmamaktaydi. Neticede icrai karar verme yetkisi eyaletin basi olan
beylerbeyine aitti. Beylerbeyi yonettigi eyaletteki gérevli memurlar atama yetkisine

sahipti ancak bu yetki kadilarin atamasinda gegerli degildi.

Beylerbeyleri ve list diizey kamu gorevlileri, devlete ve onun mutlak temsilcisi
padisaha daha siki baglilik ve itaat igerisinde gorev yapacaklarina dayanan inang
geregi kul sistemi icerisinden belirlenmekteydi. Kul sisteminin c¢aligma seklini
diisiindiigiimiizde yoneticilerin halk igerisinden gelmeyen kisilerden olustugunu
sOyleyebiliriz. II. Mehmet’ten itibaren beylerbeyi devsirme kokenli kisiler arasindan
secilmeye baglanmistir. Beylerbeyi makami c¢ok Onemli bir makamdi. Rumeli
beylerbeyi olarak gorev yapan biri Divan-1 Hiimayun {iiyesi olur terfi almasi halinde
Kubbealt1 vezirligine yiikselir ve sonrasinda ise biiyiik ihtimalle vezir-i azam olurdu
(Mumcu, 2017: 51).

Osmanli Devleti’nde yeni topraklar fethedildikge bu yerler askeri, siyasi, cografi,
demografik karakteristigine gore ya var olan bir sancak arazisine katilir veya 6zerk bir
sancak veya beylerbeyligi statiisiine gecirilirdi. Bazen de alinan topraklar bir yere
baglanmadan bir miiddet belli bir zaman boyunca kendi basina idare edildigi olurdu
(Behliilgil, 1992: 74). Sancak taksimatindaki niceliksel degisim imparatorlugun
sonuna kadar ¢ok fazla degisime ugramasa da eyaletlerin sayilarinda biiyiik degisimler
olmustur (Ortayli, 2012: 253). Bu durumun en 6nemli sebebi ise kaybedilen topraklara
dayal1 olarak imparatorluk sinirlarinin daralmasi gosterilebilir. Ayrica hiikiimdarlarin
eyaletlerin mekéansal kompozisyonlarindan kaynaklanan iktisadi gelismelerinde etkisi
vardir. Liman1 bulunan bazi sehirlerin yasanan ticari hareketlilikteki artistan dolay1
eyalet statlisiine alindig1 veya eyalet merkezinin bu yerlere tasindigi bilinmektedir.
Aydin eyaletinin merkezinin izmir’e tasinmas1 bu duruma 6rnek gosterilebilir (Ortayls,

2012: 253).

Eyaletler konusunda deginilmesi gereken diger 6nemli bir nokta miilki siirlarinin
kapsadigi alanla ilgilidir. Bu konuda Inalcik (1994) “bir Osmanli eyaleti bugiinkii

Tirkiye vilayetlerinden ¢cok daha genistir. Bir iki istisnayla T.C. vilayetleri Osmanli
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sancaklarinin genisligindedir. Bir Osmanli eyaleti ise bunlarin 4-5 hatta daha fazlasini
icerir” (s.103) diyerek Osmanli eyaletlerin nasil bir miilki genislige sahip oldugu
konusunda bize bilgi vermektedir. Gergekten o donemki eyaletlerin genisligi bugiinkii
bazi kii¢iik Avrupa iilkelerinin sinirlar1 genisligindeydi. Mesela, merkezi Kiitahya olan
Anadolu eyaleti, Mugla’dan Sinop’a kadar biitlin Bat1 Anadolu ve Marmara bdlgesini
icerisine aliyordu. Bugiinkii Tiirkiye’den daha genis olan Misir, tek bir eyaletti (Unal,
2005: 217).

Osmanli idari teskilat1 eyalet sayilarinin artisina bagh olarak eyaletleri vergi diizeni ve
merkeze bagliliklarina gére merkezi hiikiimet tarafindan ti¢lii bir siniflandirmaya tabi
tutulmustur. Buna gore eyaletler salyaneli eyaletler, salyanesiz eyaletler ve imtiyazli

eyaletler olmak iizere iice ayrilmistir.
1.1.3.1. Salyaneli eyaletler

Salyane, yillik demektir. Bu eyaletler timar sisteminin uygulanmadigi eyaletler olup
timar ve zeamet gibi dirlikler bulunmamaktaydi. Eyaletin gelirleri 6ncelikle eyaletteki
beylerbeyi, sancakbeyi ve diger gorevlilerin maaslar1 ayrildiktan sonra kalan meblag
merkeze gonderiliyordu. Bu eyaletlerde yeniceri garnizonlari, kadi ve defterdar

bulunmaktayd: (Unal, 2005: 216).

Bu tiir eyalet yapilanmasina gidilmesinin sebebi eyaletlerin merkeze olan uzakliklar
nedeniyle dirlik sisteminin kurulamamas1 ve buralarda gogebe hayat yasayan halkin
bulunmasidir (Ugok, 1944: 543). Salyaneli eyaletler Misir, Bagdat, Yemen,

Habesistan, Sehr-i Zor, Basra, Lahsa, Cezayir-i Garp, Trablusgarp ve Tunus'tur.
1.1.3.2. Salyanesiz eyaletler

Bu eyaletler timar sisteminin uygulandig1 ve miri toprak rejiminin egemen oldugu
eyaletlerdi. Salyanesiz eyaletlerin topraklar gelir gruplarina gore has, zeamet ve timar
seklinde dirliklere ayriliyordu. Elde edilen gelirler askeri ve idari kamusal ihtiyaclar
karsilandiktan sonra artan meblag merkezi hazineye her yil irsaliye olarak
gonderiliyordu (Unal, 2005: 216). Salyanesiz eyaletlerin sayis1 salyaneli eyaletlere
gore daha fazla olmakla birlikte bu eyaletlerin baglicalar1 Anadolu, Rumeli, Karaman,
Diyarbekir, Erzurum, Trabzon, Dulkadriye, Sam, Sivas, Budin, Van, Temegvar gibi

eyaletlerden olusmaktaydi. Dikkat edilecek olursa Osmanli’nin 6nemli eyaletleri
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salyanesiz grubunda yer aldigi goriilmektedir ayrica merkeze olan uzakliklari

degerlendirildiginde salyaneli eyaletlere gore daha yakin mesafede bulunmaktadir.
1.1.3.3. Imtiyazh eyaletler

Ozel statiilii olan bu eyaletler Eflak, Bogdan, Erdel, Mekke Serifligi ve Kirim
Hanligindan olusmaktaydi. Bu eyaletler adindan anlasilacag: iizere merkezle olan
iligkileri siki bir denetim ve kontrole dayanmamaktaydi. Buranin basindaki valiler
bulunduklar1 bolgenin niifuslu kisilerince yonetilmekteydi i¢ iliskilerde belirli bir

otonomiye sahiptiler ancak dis iliskilerinde Osmanli sarayina baglilardi.

Imtiyazli eyaletler fethedildikten sonra saray tarafindan baslarina beylerbeyi
atanmazdi. Buralar hanlik, voyvodalik, seriflik, hidivlik gibi 6zel yonetim bigimlerine
sahip olup devlete yillik maktu bir vergi verirler ve bazen sefer zamani asker temin

ederlerdi (Akyilmaz, 1999: 133).
1.1.4. Merkez ve sancak idaresi

Osmanli Devleti’nde idari birim sancakti ve idari taksimat sancak temeline
dayaniyordu (Ortayli, 2012: 251). Diger ad1 liva olan sancaklar eyaletlerin bir altindaki
kademe olup sancakbeyi ad1 verilen askerlik mesleginden gelen valilerce yonetiliyordu
(Inalcik, 2004: 49). Sancak, idari, mali ve askeri yonden timar sistemi igerisinde
Osmanli Devleti’nin tasra yonetiminde ana birimdi (Ortayl1, 2012: 253). Sarayin tarim
topraklar1 iizerinde kontrol araci olarak sancak teskilati 6nemli bir konuma sahipti.
Oyle ki, tahrir emini sancaklara gore elde edilecek vergi gelirlerini tespit ederek bir
sancak kanunnamesi hazirlar ve bu kanunname padisahin onayi ile yiirtirlige girerdi
(Inalcik, 2004: 179-180). Bu anlamda her sancak icin diizenlenen kanunnameler
arasinda esasta bir paralellik ve birlik varsa da her sancak kanunnamesi o sancak icin
gecerliydi (Ortayli, 2012: 474). Buna bagli olarak XVI. ylizyilda her sancak i¢in ayr1
ayr1 tahrir defteri diizenlenirdi (Inalcik, 2004: 181).

Sancaklarin bagindaki yoneticilere sancakbeyi denirdi. Mirliva olarak da adlandirilan
sancakbeyi (Baykara, 1988: 36) sancaklarin en yetkili bilirokrati olarak koordinator
konumunda devlet hizmetlerini padisaha baglh yiiriitiirdi. Sancakbeyleri merkezi
hiikiimet tarafindan ¢ikartilan kanunlarin uygulanmasinda gérevliydi (inalcik,
2004:52). Bu anlamda merkezi hiikiimet atadig1 sancakbeyleri araciligiyla sehirleri ve

kasabalar1 yonetmistir (Karpat, 2006: 263). Bir sancakbeyi goreve basladigi zaman
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nelbeha adinda bir vergi alirdi (Ortayli, 2012: 139). Sancakbeylerinin yonettigi milki
siirlarda belirli donemlerde teftise ¢ikarak suclulart kovalama yiikiimliiliigii vardi
(Inalcik, 2004: 220). Sancakbeyi seri ve orfi vergiler ile diger vergi ve
yiikiimliiliklerden muafti (Ortayli, 2012:141). Sefer zamani emri altindaki timarlh
sipahilerle orduya katilir, yonettigi sancak bolgesinde asayisi saglar, sancak sinirlart
icerisinde timar rejiminin diizenli bir sekilde igslemesini temin ederdi (Akyilmaz, 1999:
137). Bunlara ilave olarak da subasi, alaybeyi gibi emri altindaki goérevlileri agir
kusurlarindan dolay1 cezalandirma yetkisine sahipti. Bu degerlendirmeler 1s18inda
sancakbeyinin biri askeri digeri idari olmak iizere iki temel gorevi oldugunu
sOyleyebiliriz. Diger yandan sancakbeyleri yonetim hiyerarsisi iginde beylerbeyinin
altinda yer almaktaydi ayrica merkezle olan iligkilerinde beylerbeyi askeri ve idari
bakimdan araciydi. Lakin, Divan-1 Hiimayunun sancakbeylerine dogrudan emir

gonderdigi de olurdu.

Sancaklarda timar ordusundaki sipahinin iistiinde, ancak sancakbeyinin altinda yer
alan askeri gorevlerden sorumlu subasi bulunurdu. Subagilar asayisle ilgili goérevleri
yerine getirmekle miikellef olup her sancak kazaya tekabiil eden subasiliklara
ayrilmistir. Subaginin tayinini beylerbeyi veya sancakbeyi kadiya bildirir ve sicile
kayit olunurdu (Ortayli, 2012: 284). Baykara’ya gore (1988: 32) sancak birimi

Selguklu donemi subasiliginin bir devami niteligindedir.

XVIL yiizyila kadar sehzadelerin askeri ve idari devlet gorevlerinde tecriibe
kazanmalar1 i¢in Osmanli sehzadeleri tayin edilirdi (Ortayli, 2012: 172). Bunlarin
disinda saraym birun bolimiinde gorev yapan yiiksek riitbeli agalarda sancakbeyi
olarak gorevlendirilirlerdi (Ortayl, 2012: 205). Ayrica ilerleyen yiizyillarda merkez
teskilatindaki vezir sayilar1 artarken sancak sayilarinin ¢ok fazla artmamasi
sancakbeyligine vezir riitbesinde pasalarin atanmasina neden olmustur (Kilig, 1997:3).
Sancakbeyi unvami yerine XVII. ylizyildan sonra mutasarrif tabiri kullanilmaya
baslanmistir (Baykara, 1988: 32). Kili¢’a (1997: 23) gore bu durum zorunluluktan
dolay1 olugmustur. Ciinkii, yukarida da belirttigimiz gibi sancaklara atanan vezir
riitbeli pasalar1 diger sancakbeyligi gorevini yiiriiten ancak vezir riitbesinde olmayan
yoneticilerden ayirt edilmesi gerekmekteydi. Bu yilizden sancaklara vezir riitbesinde

tayin edilen pasalar mutasarrif olarak anmilmistir. Ancak ilerleyen donemlerde
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sancaklarin iktisadi ozelliklerinin 6n plana ¢ikmasindan dolayr vezir riitbesinde

olmayan diger sancakbeylerine de mutasarrif denilmeye baglanmistir.

Sancaklar bazen merkezi belli bir iskan yeri, bazen de belli bir cografi bolgenin adiyla
anilirlardi. Ornegin; Mentese, Kocaeli, Canik ve Teke gibi sancaklar bir cografi alan
olup bir iskan merkezi degillerdir (Baykara, 1988: 32). Bununla birlikte Bolu, Ankara,
Amasya, Kiitahya, Konya ve Van gibi daha bir¢cok sancagin ayni adla anilan birer iskan

yerleri de vardi (Kilig, 1997: 10).

Osmanli Devleti'nde sancaklar irsi bir yonetim sistemine dayali olarak yurtluk-ocaklik
ve hiikiimet sancaklar1 olarak siniflandirilmistir (Kilig, 1999: 119). Bu siniflandirmaya
gore hiikiimet olarak adlandirilan ve idarelerinin mahalli beylere ocaklik suretiyle
verildigi sancaklar olusturulmustur. Ancak bu sancaklar defterlere liva olarak degil
hiikiimet olarak kaydedilirlerdi. Hiikiimet sancagi da denilen bu sancaklara atanan
miilki amirlere ise Adkim denilirdi (Kilig, 1997: 11).

Yurtluk-ocaklik ve hiikiimet sancaklarmnin hukuki statiileri Kanuni ddneminde
hazirlanan Kanunname-i Hiimayunda belirtilmistir. Bu kanunnamede ve c¢esitli
kanunnamelerde yurtluk-ocaklik ve hiikiimet sancaklarinin tevcih usulleri, idari ve
askeri yonetimleri, vergi toplama sekilleri gibi yonetsel konular iizerinde durulmustur.
Hiikiimet ve yurtluk-ocaklik sancaklar fetih sirasinda basarili olan mahalli beylere
veya Umeraya tahsis edilirdi. Hiikiimet sancaklar miilkiyet hass1 yoluyla, yurtluk-
ocaklik sancaklar ise arpalik ve sancak hass1 yoluyla dagitilird1. Hiikiimet sancaklarda
tahrir yapilmazken buralarda timar ve zeamette uygulanmazdi ve sancak gelirinin
tamamu hakimlere aitti ve kendi 6zel askerleri mevcuttu. Yurtluk-ocaklik sancaklarda
ise hiikiimet sancaklarin tersine tahrir yapilir ve buralarda timar ve zeamet uygulanirdi

(Kilig, 1999: 122).

Kanuni doneminde Diyarbekir eyaletinde 8 adet yurtluk-ocaklik, 5 adet hiikiimet
sancagl; Cildir eyaletinde 4 adet yurtluk-ocaklik sancagi; Van eyaletinde 4 adet
hiikiimet sancagi bulunurken 1631-1632 yillarinda Diyarbekir eyaletinde 13 adet
yurtluk-ocaklik, 6 adet hikkiimet sancagi; Cildir eyaletinde 7 adet yurtluk, ocaklik

sancagl; Van eyaletinde ise 9 adet yurtluk-ocaklik sancagi, 4 adet hiikiimet sancagi
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bulunmaktayd:®. Buradan yurtluk-ocaklik ve hiikiimet sancaklarmin sayilarinda artis
oldugunu ve ayrica genellikle smir eyaletlerde yurtluk-ocaklik ve hiikiimet

sancaklarinin kuruldugunu soyleyebiliriz.

Yillar igerisinde devletin toprak kayiplarina bagli olarak sancak sayilarinda degisim
olmustur. 1600’li yillarin ilk yarisinda Osmanli tasra sisteminde 320 olan sancak
sayist (Baykara, 1988: 98), 1864 yilina gelindiginde 123 adete gerilemistir (Ortayli,
2012: 430). Ancak su bir gergektir ki, Osmanl1 sancak sistemi giinlimiiz miilki idari
yapisini sekillendiren ve Osmanli’nin modern Tiirkiye yonetimine miras biraktigi bir
kurumdur. Oyle ki, Ortayl1 (2012) bu durumu «... 6zellikle Ittihat ve Terakki devrinde
merkeze bagli sancaklarin sayist arttirilmistir. Bu olay bugiinkii cumhuriyet
yonetiminde sahip oldugumuz vilayet taksimatinin bi¢imlenisinin bir baslangicidir.”
(253) diyerek giiniimiiz miilki yapilanmasinin belirleyicisi olan bu olguya vurgu

yapmistir.
1.1.5. Merkez ve kaza idaresi

Osmanli tasra idaresinde kaza birimi ilk donemlerde idari bir birim olarak dikkate
alinmamis ancak adli ve askeri 6zelligi itibariyle sancak teskilatinin altinda kendine
ozgii yonetsel bir alan igerisinde varhgini siirdiirmiistiir. Imparatorluk doneminde
miilki sistem igerisinde kaza sayilarina iligkin net bilgilere ulasilamamakla birlikte
sayilarinin ¢ok fazla oldugunu, imparatorlugunun sinirlarinin genisligine ve toplumsal
yapidaki ¢esitlilige dayanarak sdyleyebiliriz. Ancak Vakiflar Genel Miidiirliigii niin
arsivindeki kayitlardan 18. yilizyilda Anadolu’daki kazalarin sayisinin 572 adet oldugu
tahmin edilmektedir.*

Kaza, idari bir birim olmasinin yaninda ayni zamanda adli bir birim olma 6zelligine
sahiptir. Ciinkii tasra teskilat sistemi igerisinde kaza bolgeleri adli hizmetlere gore
belirlenmistir. Ayrica bu teskilatin kendine 6zgii bir yonetim yapis1 bulunmaktadir. Bu
sonuca kazanmn basi olan kadmin sahip oldugu adli, idari ve yerel hizmetleri

yiiriitmekle gorevli olmasindan ve ayrica sancakbeyine bagli kalmadan merkezle

3 Burada belirtilen eyalet sayilari Orhan Kili¢’in makalesinde yer alan tablodan derlenmistir. Bkz. Kilig,
Orhan Yurtluk-Ocaklik ve Hiikiimet Sancaklar Uzerine Baz1 Tespitler, 1999, OTAM, S. 10, 119-137.
“ Bu veriye Tuncer Baykara’nin Anadolu’nun Tarihi Cografyasina Giris 1 Anadolu’nun Idari Taksimati
adl eserinden derlenerek elde edilmistir. Bkz. Baykara, Tuncer Anadolu’nun Tarihi Cografyasina Girig
I Anadolu’nun Idari Taksimat1,1988, Ankara: Tiirk Kiiltiiriinii Arastirma Enstitiisii §.217-225.
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dogrudan yazisma yetkisine sahip olmasindan ve son olarak kadinin beylerbeyi ve
sancakbeyi gibi kalemiye veya seyfiye sinifindan degil ilmiye sinifindan olmasindan

varabiliriz.

Kaza, kadinin adli mintikasi olarak goriilse de ortak goriis anlaminda koylerin bir araya
gelmesiyle olusan, bulundugu cevrenin merkezinde bulunan iktisadi ve sosyal bir
birimdir. Kaza kelime anlamu itibariyle “kadinin yetkisi”, “eyalet icinde kadinin yetki
alanina denk diisen idari birim” olarak tanimlanir (Inalcik, 2004: 453). Unal ise kazay1
sOyle tanimlamaktadir (2005) “ticari ve kiiltiirel tistiinliigli ile ¢gevrenin merkezi olmus
bir kasaba veya sehir ile, boyle bir topluluk merkezini ¢evrelemis kdylerin teskil ettigi
idari bir birliktir” (229). Akdag’a gore ise (1955) ... biiylik bir kasaba veya sehir ile
etrafinda ona tabi bircok koylerden ibaret olan bir bolge...” (s. 48). Her kazada
birbirinden bagimsiz subasi ve kadi bulunurdu. Subasilarin yonettigi kazalarin alt
birimlerinde ise timarli sipahilerin bulundugu koyler yer alird1 (Ortayli, 2012: 254).
Kazalarin olugmasi daha ¢ok bulunduklart bolgenin cografi, iktisadi ve sosyal
kosullarima bagli olarak sekillenmistir. Kimi kazalarin ayni cemaatten olusan

kesimlerce olusurken kimi kazalar daglik veya diizliik alanda konumlanmalarina bagh

cografi etkenlere dayali olarak olugsmustur.

Cadirci’ya gore (1989) “Osmanlt Devleti’nin kurulusundan beri “kaza” adi ile anilan
ve baslangigta idari-adli, daha sonralari ise sadece adli bir birim olarak bu ad ve
kavram bulunuyordu. Mahkemenin, kad1 veya naibin bulundugu her yerlesim bolgesi,
eyalet merkezi, sancak veya voyvodalikla yonetilen kasaba ve kdyler toplulugu adli
bir birim olarak Tanzimat’in ilanina kadar kaza ad1 altinda varligin1 devam ettirmistir”
(s. 237). Ancak bu noktada Baykara (1988: 32) kaza teskilatinin Osmanli’nin ilk
donemlerinde bulunmadigini belirtir. Zaten kazanin sancagin alt birimi olarak
hukukilik kazanmast 19. ylizyillda olacaktir. 1858 tarihinde kazalar, eyalet ve
sancaklarin altinda ti¢lincii bir idare boliimii haline gelmistir (Behliilgil, 1992: 82). Bu
doneme kadar kazanin tasra sistemi igerisindeki (idari bir birim olarak)

konumlanmasinda fiili bir durumun oldugunu sdyleyebiliriz.

Kaza idaresinin basinda kadi bulunurdu. Belirli bir siire danigment olarak gérev yapan
kadi padisah berat1 ile tayin edilirdi. Ancak tayin, azil ve nakil gibi idari islemleri

bulunduklar1 yere gore Anadolu ve Rumeli kazaskerlikleri dairesi yapardi (Ortayls,
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2016: 25). Kadi, kaza sinirlart i¢indeki nahiyelere bir naib tayin eder. Naibin gorevi,
Kadr’nin hiyerarsisine bagl kalarak kadinin gorevlerini gérmektir (Ortayli, 2016: 44).
Naiplerin miilki yetkilere sahip olup olmadiklar1 ve Kadi’nin yetki sahasina giren her

isleme icraya yetkili olup olmadigi belli degildir (Ortayli, 2016: 45).

Kadi’nin kazalarda fi¢ tiir vazifesi bulunurdu bunlardan birincisi adli vazifedir ki bu
kadinin esas gorevidir. ikinci gorevi ise idari olarak belirmektedir. Ugiincii vazifesi
beledi hizmetleri yiiriitmektir. Kadi, adli vazife olarak sorumluluk bélgesinde ortaya
cikan uyusmazliklar1 ¢ozlimler, ser’i ve Orf’i hukukun uygulayarak adalet
miiessesesini temin ederdi. Bunun yaninda noterlik vazifesini yiiriitiirlerdi. Ikinci
gorevi olan idari gorevleri ise vergileri toplamak, merkez ile kaza arasindaki resmi
yazigsmalar1 yiirlitmek, subags: ve asesbasi araciligiyla asayis hizmetini icra etmek,
halki seferler esnasinda orduya yardimci olmak {izere koordine etmektir (Akdag, 1955:
48). Kadinin tgiincii gorevi ise kazaya ait beledi hizmetlerin goriilmesidir. Kaza
merkezinde kurulan pazarlarda fiyat kontrolii gérevi olan narh islerine bakmak ayrica
sehrin imar diizeninin denetimini yerine getirmek, kazanin alt yapi1 hizmetlerini
gozetmek, muhtesip yardimiyla esnafin teftigini, 6l¢ii, kalite ve temizlik kontroliinii
saglamak bu gorevler arasinda yer almaktaydi. Bu degerlendirmeler 1s18inda Kadi,
kazalarda giinlimiiz kaymakaminin yaptigi gorevleri lstleniyordu ancak sadece
gorevleri bununla smirli olmaylp aymi zaman adalet islerini yiiriitiiyor ve bunun

yaninda kazanin beledi hizmetlerini de goriiyordu.
1.2. XIX. Yiizyllda Osmanh Tasra Teskilat Yapilanmasi

Tanzimat donemi, modern bir yapiya dayanarak merkeziyetciligi giiclendirme amaci
tastyan uygulamalari i¢cinde barindirir. Bu uygulamalarin bag mimarlari ise Tanzimatci
biirokratlardir. Devletin orgiitsel yapisinda biiyiik bir degisim ve doniisiimiin yagandig1
bu donemde tasra teskilat1 da degisimden nasibini almis ve eyalet yonetiminin 1slah
edilmesine c¢alisilmistir. 19. ylizyilin kendine has devinimi diger biitiin Avrupa
devletlerinide oldugu gibi Osmanli Devleti’ni de yonetsel anlamda derinden etkilemis,
mutlak monarsiden mesruti monarsiye gecisi saglayan bir siireci i¢cinde barindirarak
otoritenin kanuna dayali bir ¢izgide ama merkez ile tasra arasinda ince bir dengeye

doniik yap1 kazanmasmma neden olmustur. Buna dayali olarak Tanzimat’in bas
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aktorleri, imparatorlugun kurtulusu icin giicli ve merkeziyet¢i bir idari yapinin

olusturulmasina ¢alismiglardir (Eryilmaz, 2008 :134).

Ulasim ag1 ve dis ticaret kanallari ile iiretim ve kontrol merkezlerinde yasanan degisim
imparatorlugun eyalet boliimlenmesini bu yilizyilda siirekli olarak degistirmesi
ihtiyacin1 dogurmustur. Ayrica 19. yiizyilda vilayet idaresinde merkeziyet¢i sistemi
yerlestirmeyi amaclayan reformlarin uygulanmasi, tagrada otoriteyi ele geciren
derebeylerinin niifuzunu da kirmayr saglamistir (Ortayli, 2008:170). Ancak bu
yiizyilin tagra idaresinde, meclisler vasitasiyla halkin kisitlida olsa yonetime katilmasi
ve miilki idari amirlerinin yonetsel yetkilerinin bir arttirilip bir azaltildigi kanuni ve
idari diizenlemelerin varligi 6n plana ¢ikmistir. Diger yandan da artik idare hukukunun
uygulama alanlar1 artmis, bu durum giiniimiiz yerel yonetim anlayisinin yonetsel
temellerini olusturmustur. Tabi son olarak Tanzimat’tan sonra vilayetlerin idari
teskilati kadar mekansal organizasyonunda da degisiklikler goriilmiistiir (Ortayl,

2012: 428).
1.2.1. Yeni tasra diizeni

Osmanli imparatorlugu II. Mahmut'un tahta gegmesiyle birlikte idarenin
modernlestirilmesi i¢in devletin yeniden yapilandirilmasina yonelik reform
calismalarina sahne olmus ve bu yonde tasra teskilatinda bazi degisiklikler yapilmasi
ihtiyact dogmustur. Bu degisiklikler ilerleyen donemlerde “Muhasillik Meclislerinin”
kurulmasiyla baglayan ve daha sonra “Eyalet Meclislerine” doniisen ve ¢ikartilan
nizamnamelerle son olarak “Vilayet Idare Meclisleri” ve “Vilayet Umumi Meclisleri”

adi altinda olusturulan mekanizmalarla tagra idari yonetimi sekillenmistir.

Bu sekillenmede 1856 Islahat Fermani’nin uygulanmasina yonelik Avrupa
devletlerinin baskilarinin etkisi oldugu sdylenebilir. Diger yandan Abdiilmecit
doéneminde bazi eyaletlerde bag gosteren anarsi durumu, miilki teskilatta diizenlemeyi
gerekli kilan diger bir neden olarak gosterilebilir. Bu maksatla 1864 ve 1871 Vilayet
Nizamnameleri ¢ikartilarak tasra yonetiminde onemli degisiklikler yapilmis ve bu
diizenlemeler devletin i¢inde bulundugu durumdan kurtulmanin regetesi olarak
gosterilmistir. Reyhan’a (2015) gore ise, bu nizamnamelerin temel amaci tasra

teskilatinin yonetiminde birdrnek olamama sorununu ¢dzmektir (S. 53).
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1863 yilinda Ali ve Fuad Pasalar onciiliigiinde olusturulan komisyonla Osmanli
Devleti’nin o giinkii i¢ ve dis siyasi, sosyal ve ekonomik sorunlarinin ¢éziimi i¢in yeni
vilayet nizamnamesinin ¢ikartilmasi amaglanmistir (aktaran Seyitdanlioglu, 2015: 48).
Bu calismalara Mithat ve Ahmet Cevdet Pasalar da katilmislardir. 1864 Vilayet
Nizamnamesi ¢ikartilmadan once (6zellikle 1860 — 1864 yillar1 arasinda) eyalet
sistemini destekleyen imparatorluk miifettislikleri bulunmaktaydi. Bu miifettiglikler
Anadolu ve Balkanlarda etkin olarak faaliyet géstermis Arap cografyasinda ise kismen
etkili olmustur. Bu miifettislikler tarafindan yapilan teftis gezilerinin 1864 Vilayet
Nizamnamesi’nin hazirlanmasinda etkili oldugu belirtilmektedir (Reyhan, 2015: 52).
Ayrica nizamname ilan edilinceye kadar tasra idaresinde 1846, 1849, 1852 ve 1858
yillarinda cesitli diizenlemeler yapilmistir. Bu anlamda Osmanli tagra yonetimi 1849
yilinda ¢ikartilan talimatnameye dayali olarak idare edilmis, daha sonra valilerin yetki
ve sorumlulugunu arttiran 1852 ve 1858 tarihli diizenlemelerle tasra yonetiminde

degisikliklere gidilmistir (Unver, 2015: 98-99).

1864 Nizamnamesinin olusumunda etkili olan bir diger 6nemli faktor ise Bab-1 Ali
yoneticilerinin Fransiz departement sistemini 6rnek almalaridir. Bu tezi ortaya atan ilk
kisi Fransa’nin Istanbul biiyiikelciligi ¢alisanlarindan Edouard Philippe Engelhardt dir
(Tural, 2015: 69). Ancak Tural (2015), vilayet sisteminin olusmasinda Fransiz tasra
yonetim sisteminin etkisini kabul etmekle birlikte bunun sinirli diizeyde oldugunu
ifade eder. Bu smirli etkinin ise idari kademelenmede se¢im mekanizmasinin

isletilmesine yonelik oldugunu belirtir (S. 91).

Tuna vilayeti 1864 tarihli nizamnamenin uygulanmas: i¢in pilot bdlge olarak
secilmistir. Bu vilayet icin hazirlanan nizamnamede vilayet, merkez sancagi ile
birlikte yedi livaya ayrilmistir (Behliilgil, 1992:140). Tuna Vilayet Nizamnamesinin 8
Ekim 1864 tarihinde ilan edilmesinden 18 giin sonra 26 Ekim 1864 tarihinde “Tuna
Vilayetinin Usulii Idaresi Hakkinda Talimat” bashig ile bir talimat yayinlanmus
(aktaran, Kilig, 2005: 104) ve bu talimatta nizamnamenin nasil uygulanacagina

yonelik detaylar yer almistir.

8 Ekim 1864 tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesi ile idari boliiniis; vilayet, sancak, kaza
ve karye olmak tizere dort ayr1 kademede orgiitlendirilmistir (Yaman, 1940: 161). Bu

nizamname her asamadaki yoneticinin gorev ve sorumluluklarini ayr ar1 agiklamakta,
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vilayetlerde gorev alacak {ist diizey memurlari belirlemekte ve bunlarin is boliimiinii
ortaya koymaktadir. Ayrica vilayetlerde ve livalarda idare meclislerinin kurulmasi
ongoriilmekteydi (Cadirci, 2015: 213). Tuna Vilayet Nizamnamesinden sonra merkezi
hiikiimet tarafindan Mithat Pasa vezir riitbesinde vali oldu, Sabri Pasa Vidin
kaymakami, Siilleyman Pasa Nis, Ahmet Rasim Pasa Tulca, Fehim Pasa Sofya,
Mehmet Faik Pasa Ruscuk, Mustafa Arif Efendi Varna, Hiisnili Tahsin Pasa Tirnova
kaymakami olarak atanmuslardir (Ortayli, 2011: 58). Bu nizamname valilere genis
yetkiler vererek giiniimiiz idare hukukunun yetki genisligi kurumunun temellerini
atmistir. Oyle ki, Mithat Pasa vali olduktan sonra kdylere Vilayet Nizamnamesinde

yer alan statiiniin 6tesinde bir komiinal 6zerklik vermistir (Ortayli, 2011: 58).

1864 Vilayet Nizamnamesi ile eyalet sistemi kaldirilarak vilayet sistemine gecildi ve
liva, kaza, koy idareleri olusturuldu. Bu dortlii idari birimlere atanmislarin yaninda
secilmiglerinde bulundugu “meclisler sistemi” 6ngoriilmiistiir. Her yonetim kademesi
icin “meclis-i umumi vilayet” ve “meclis-i idare” olmak {iizere ikili bir yap1
Ongoriilmiistiir. Buna ek olarak yonetim kademelerinin basina tek kisilik yiiriitme
organi getirilmistir. Meclis-i idare (idare meclisi) yiiriitme organina yardimci olma
gorevi istlenirken meclis-i umumi vilayet (genel meclis) danisma gorevini
tistlenmistir. Vilayetin basinda vali, livanin baginda mutasarrif, kazalarin basinda ise
kaymakam yiiriitme yetkisine sahipken bu makamlara yardimci olmak iizere
vilayetlerde vilayet idare meclisi, livalarda liva idare meclisi ve kazalarda kaza idare

meclisi olusturulmustur (Reyhan, 2015: 55-56).

1864 Vilayet Nizamnamesi vilayet merkezi olan sancaklara mutasarrif tayin
olunmasini 6ngérmiis ve bu durum merkez mutasarriflik olarak nitelendirilmistir.
Ancak hiikiimet tarafindan tasarruf tedbirlerine yonelik olarak uygulamaya

konulamamistir (Unver, 2015: 103).

1864 Vilayet Nizamnamesi ile valinin yanma “ser’i isler miifettisi”, yazigmalari
yiiriitecek “mektupcu”, yabancilarla ilgili islere bakacak “umur-u ecnebiye miidiirii”,
bayindirlik ve tarimla ilgili isler i¢in “nafia” ve “ziraat” miidiirleri atand1 (Eryilmaz,
2016: 164). Bu durum weberyan biirokratik yonetim anlayisina uygun bir is boliimii
ve uzmanlagmanin kurulmaya amaglandigin1 géstermektedir. Diger yandan yukarida

s0z ettigimiz gibi vilayetlerde idari ve umumi meclisler olusturulmustur. Buna benzer
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livalarda ve kazalarda da sirastyla mutasarrif ve kaymakamin baskanliginda meclis

uygulamalari olmustur. Bunun yaninda her kdy belediye sayilmistir.

1864 Vilayet Nizamnamesi, Tanzimat’tan sonra tasra yonetiminde yapilan ilk sistemli
diizenlemeledir (Sencer, 1986: 79). Karpat’a gore (2015) bu nizamname “merkezin
cevre lizerindeki giiclinii arttirmay1 amaglamaktaydi. Kanun, diizenli ve etkin yonetimi
vilayetlerde de gerceklestirebilmek amact ile yapilmisti. Bu kanun ile valilerin
yetkileri genisletilmisti; merkez bu kanun ile, 1858 Toprak Kanunu’ndaki hedefledigi
amaclarin gerceklestirmeyi planlamist1” (s. 82). Tuna Vilayetinde elde edilen basari
neticesinde 1867°de ¢ikartilan nizamname ile uygulama alani genigletilmistir. Buna
dayali olarak Tuna’da denenen vilayet sistemi Bosna, Erzurum, Halep, Edirne ve
Suriye gibi eyaletlerde uygulanmistir (Eryilmaz, 2016: 163). Ancak bu uygulamadan
Sirbistan, Eflak, Tunus, Misir, Karadag gibi ayricalikli statiideki vilayetler muaf

tutulmustur.

1864 Vilayet Nizamnamesi ilan edilmeden once Osmanli tasra idaresi 31 birime
ayrilmisti. Bu eyaletlerden 30’u eyalet statiisiinde yer almakta iken sadece Biga
mutasarriflik olarak yonetilmekteydi (Unver, 2015: 99). 1867 yilinda gikartilan vilayet
nizamnamesi ile yeni vilayetler kurulmustur. 1867 Vilayet Nizamnamesi 1864
Nizamnamesi’ne gore kokli degisiklikler getirmemis ve dnceki nizamnamedeki tasra
yonetimine iliskin temel ilkeler korunmustur (Unver, 2015: 102). 1867

Nizamnamesi’ne goére Osmanli Devleti’nin 1876 tarihli miilki taksimati su sekildedir:

Tablo: 1.1. — Osmanh Devleti’nin 1876 tarihli miilki taksimati

Vilayetlerin Isimleri Sancak veya Mutasarrifiklarin
Isimleri
Istanbul Ozel bir idareye sahipti

Edirne Vilayeti Edirne, Tekfurdagi (Tekirdag), Gelibolu,
Filibe, Islimiye

Tuna Vilayeti Ruscuk, Varna, Vidin, Tulga, Tirnova,
Sofya, Nis

Bosna Vilayeti Bosna Saray, Izvornik, Benaluka,
Travnik, Bihke, Yenipazar
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Hersek Vilayeti

Mostar, Kacka

Selanik Vilayeti

Selanik, Serez, Drama

Yanya Vilayeti

Yanya, Ergeri, Tirhala, Preveze, Berat

Manastir Vilayeti

Manastir, Pirserin, Uskiip, Dobra

Iskodra

Iskodra

Cezayir-i Bahr-i Sefid Eyaleti

Rodos, Midilli, Sakiz, Istankdy, Kibris

Girit Vilayeti Hanya, Resno, Kandiye, ispakya, Tasit
Hiidavendigar Eyaleti Bursa, Iznik, Karesi, Karahisar, Kiitahya
Aydn Vilayeti [zmir, Saruhan, Aydin, Mentese

Ankara Vilayeti

Ankara, Yozgat, Kayseri, Kirsehir

Konya Vilayeti

Konya, Teke, Hamit, Nigde, Burdur

Kastamonu Vilayeti

Kastamonu, Bolu, Sinop, Kengiri

Trabzon Vilayeti

Trabzon, Giimiishane, Batum, Canik

Sivas Vilayeti

Sivas, Amasya, Karahisar

Erzurum Vilayeti

Erzurum, Cildir, Beyazit, Kars, Mus,
Erzincan, Van

Diyarbekir Vilayeti

Diyarbekir, Mamuret-iil Aziz, Mardin
Siirt, Malatya

Adana Vilayeti

Adana, Kozan, igel, Payas

Suriye Vilayeti

Trablussam, Hama, Beyrut, Akka,
Kudiis, Belka, Cebeli Liibnan

Halep Vilayeti

Halep, Maras, Urfa, Zor

Bagdat Vilayeti

Bagdat, Musul, Sehrizor, Siileymaniye,
Delim, Kerbela, Samira, Hankin

Basra Vilayeti

Basra, Miintefik, Necit

Hicaz Vilayeti

Mekke, Medine

Yemen Vilayeti

Sana, Hiideyde, Asir, Tor
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Trablusgarp Trablusgarp, Bingazi, Cebeli, Garbiye,
Fizan, Hams

Kaynak: Enver Ziya Karal, Osmanl Tarihi, Cilt 7, Ankara: TTK Basimevi, s. 156.

1871 yilinda ilan edilen Idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi 1864 Vilayet
Nizamnamesinin devami niteliginde olup bu diizenlemede vilayet yonetiminde ¢alisan
memurlarin idare, maliye, nafia, zabita, hukuk ve maarif alanindaki gorev ve
sorumluluklart detaylica anlatilmistir. Bunlar i¢inde en dikkat c¢ekici nokta vali
yardimciliginin - getirilmesidir.  Aslinda  vali  yardimciligi 1864  Vilayet
Nizamnamesinde yer almaktaydi fakat uygulamada yayginlik kazanmamisti ancak
1871 Nizamnamesi bu konuda detayli agiklamalarda bulunmus ve fiili durumu
resmilestirmistir. Bundan ayr1 olarak nahiyeler 1871 Nizamnamesinde detaylica
islenmistir (Unver, 2015: 111). 1871 Nizamnamesi 1913 yila kadar yiiriirliikte
kalmis olup bu nizamnameye gore vilayetler livalara, livalar kazalara, kazalar
nahiyelere, nahiyeler ise karyelere (kOylere) ayrilmistir. Vilayet genel idaresinden vali
sorumludur ve vilayetin miilki, mali, egitim, bayindirlik, zaptiye isleri ile ceza ve
hukuk islerinin yiiriitmesi valiye aittir. Liva idaresinin baginda mutasarrif olup valinin
sahip oldugu yetkilere liva dlgeginde sahiptir. Kaza idaresinin basinda kaymakam
bulunmaktadir ve miilkiye isleri, maliye ve zaptiye isleri ile mahkeme kararlarinin
kendi yetki alaninda yerine getirilmesinden sorumludur. Nahiyelerin baginda ise
miidiir bulunmakta olup midiire yardimci olmak {izere nahiye idare meclisleri
olusturulmustur. Son olarak kdylerde ise muhtar gorevlendirilmistir (Toraman, 2015:
309-310).

1871 Vilayet Nizamnamesi ile {ilke genelinde vilayet olusturulmasi
yayginlastirllmistir (Parlak, 2001: 39-40). Ayrica bu nizamname ile 1864 Vilayet
Nizamnamesinin muglak noktalar1 aydmnlatilmistir. 1864 Vilayet Nizamnamesi 78,
Tuna Vilayet Nizamnamesi 82 maddeden olusurken 1871 Vilayet Nizamnamesi 129
maddeden olugmaktadir (Kartal, 2013: 14). Ayrica valinin gorevleri arttirilmis ve
valinin yanina vali yardimciligi kurumunu getirilmistir (Kartal, 2013: 15). Bu
nizamname ile vilayetlerden koylere kadar biirokratik bir yonetim anlayisinin
kurulmasi amag¢lanmistir. Ancak sunu belirtmek gerekir ki valilere verilen yetkilerin

genisligi ve vilayetlerde kurulan meclisler goz 6niine alindiginda adem-i merkeziyetci
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bir yonetim anlayisinin da uygulanmaya calisildigi soylenebilir. Nizamnamenin

uygulanmasi II. Mesrutiyetin ilanina kadar stirmiistiir.

Sonug olarak, 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi Osmanli tagra yonetiminin timiini
yeniden diizenlemeyi esas almis ve vilayet, sancak, kaza ve kOy yOnetimini
ayrintilartyla belirtmistir. 1864 Nizamnamesi Fransiz yonetim orgiitlenmesini model
alarak Osmanli miilki idaresine yeni birimler eklemistir. Fransiz sistemindeki
“departement-arrondissement-canton-commune” {in yerini “vilayet-sancak-kaza-
nahiye” almistir (aktaran Akyilmaz, 1999: 147). Bu nizamnamenin hazirlanmasinda
iki farkli goriis ortaya ¢ikmistir. Bunlardan birincisi Kececizade M. Fuat Pasa’nin
savundugu sinirlar1 genisletilmis vilayet ve livalara idari ve mali yetkiler verilmesidir.
Ikincisi ise A. Cevdet Pasa’min savundugu merkeziyetgilik yaklagimiydi (aktaran

Eryillmaz, 2008:135).

1864 tarihli diizenlemenin iki 6nemli sonucu olmustur. Bunlardan birincisi,
Tanzimat’in ruhuna ve temel felsefesine uygun olarak esitlik prensibi ¢ercevesinde
Miisliiman olan ve Miisliiman olmayan halkin bir arada idareye katilmas1 saglanmis.
Ikincisi ise kurulan meclislerle her diizeyde se¢im prensibi Osmanli sistemine
tanistirtlmistir (Akyilmaz, 1999: 150). Bu anlamda Osmanli’da demokratik yonetimin
temellerinin sinirlida olsa atilmaya basladigin1 ve mesruti yonetimin 6n hazirliginin

yapildig1 sdylenebilir.
1.2.1.1. Vilayet umumi meclisleri

Vilayet Umumi Meclisleri vilayet yonetiminde bir tlir danisma organi olarak gorev
yaptryordu. Bu meclisler kanuni dayanagini Tuna Vilayet Nizamnamesinden aliyordu.
“Meclis-i Umumi-yi Vilayet” olarak adlandirilan meclis, vilayete bagli sancaklardan
secimle belirlenen iiyelerin katilimi ile kuruluyor, her sancaktan ikisi Miisliiman, ikisi
Miisliiman olmayan olmak tizere dorder iiye ile bir araya gelerek valinin bagkanliginda
toplaniyordu (Cadirci, 2017:298). Bu anlamda Vilayet Umumi Meclisleri se¢imle is
basina gelen iiyelerden olusuyordu ve yilda bir defa vilayet merkezinde toplaniyordu.

Ayrica toplantinin glindemi vali tarafindan belirleniyordu (Gengoglu, 2011: 43).

Vilayet Umumi Meclisinin gorevleri; yollarin bakim ve onarimi, kamu binalarinin
yapim ve tadilati, liva, kaza ve koylerde vergilerin belirlenmesi hakkinda hiikiimete

goriis bildirmek, saglik, egitim ve Ogretimle ilgili sorunlari rapor etmek olarak
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siralanabilir. Bu meclisin icrai niteliginin zayif oldugu sdylenebilir meclisin yilda bir
kez toplanmasi etkinligini zayiflatan 6nemli bir faktér olmusgtur. Meclis toplantisinda
alman kararlar bir mazbataya yazilarak vali tarafindan merkezi hiikiimetin
degerlendirilmesine sunulur, alinan kararlar1 uygulanmasi i¢in sadrazamin ve bazi

durumlarda padisahin onay1 gerekirdi (Gengoglu, 2011: 43).

Vilayet Umumi Meclislerinin toplantilart gizli olarak yapilirdi. Bunun yaninda
yaptirim yetkisi bulunmamaktaydi ve kendine has biitgesi de yoktu ve tiizel kisilige
sahip degildi (Cadirci, 2017:299). Vilayet Umumi Meclislerine verilen gorevlerin
gercekte yerine getirilemeyecegi agikti. Diger yandan halk da vilayetteki islerin
kendisinin katkis1 olmadan hiikiimet tarafindan yapilmasini istemekteydi (Ortayls,

2011: 90).

Bu meclisler Suray-1 Devlet’in kurulmasina da vesile olmuslardir (Seyitdanlioglu,
1994: 56). Ayrica halkin yonetime katilmasi anlaminda Osmanli tasra yonetiminde
yerel aktorlerin sinirli bir demokrasiye dayanarak taleplerini merkezi hiikiimete

iletmede biiyiik katkist olmustur.
1.2.1.2. Vilayet idare meclisleri

Vilayet Idare Meclislerinin temeli 1842 diizenlemesiyle olusturulan eyaletlerde
“Biiyiik Meclis” olarak kurulmus ve daha sonra “Eyalet Meclisi” adini alan kurullar
olusturmaktadir (Cadirci, 2017: 287). Vilayet yonetimi i¢in valinin baskanliginda
vilayet merkezinde Vilayet Idare Meclisi, aym sekilde livalarda Liva Idare Meclisi,
kazalarda da Kaza Idare Meclisleri bulunmaktaydi. Vilayet Idare Meclisinde hakim
mektupgu, hariciye memuru, defterdar ve gayrimiislim cemaatlerin ruhani reisleri tabi
iiye olarak yer alirken bunlarin yaninda ahali tarafindan segilen ikisi gayrimiislim ikisi
Miisliiman olmak iizere dort iiye bulunuyordu. Vilayet idare Meclisi, miilki, mali,

ticari ve zirai konular1 goriisiir, hukuki meselelere karismazdi (Gengoglu, 2011: 38).

Toplant1 giindemi vali tarafindan belirlenirdi. Vilayet Idare Meclislerinin ¢alisma
usullerini gdsteren ve gorev sinirlarii belirleyen i¢ tiiziik mahiyetinde kanuni bir
uygulama bulunmamaktaydi. Bu ylizden bazi arazi ve vergi uyusmazliklarinin
¢ozlimiinde sorunlar yasanmaktaydi. Aslinda meclislerin toplanti usulii, toplanti

zamant, kararlarin uygulanmasina yonelik bir nizamname diizenlenecegi 1864 ve 1871

30



Nizamnamelerinde belirtilmis olsa da boyle bir kanuni diizenleme olmamis bu konular

miilki amirin takdirine birakilmistir (Ortayli, 2011:73).

Vilayet Idare Meclisleri merkezi hiikiimet biirokratlarinin otoritesine bagli, yiiriitme
yetkisine sahip devamli toplanan bir organdi. 1871 Nizamnamesi ile meclis iiyelerinin
kompozisyonunda degisiklige gidilerek merkezi hiikiimet memurlarinin sayisi
secilmig liyelerin aleyhine arttirilmistir. Ayrica bu nizamname meclise idari yargiya
ait bazi konularda danisma yetkisi veriyordu. Fakat meclisin denetim yetkisi
bulunmamaktaydi. Bunun yaninda halkin memurlar hakkindaki sikayetlerini

degerlendirerek bir tiir disiplin kurulu fonksiyonuna sahipti (Ortayli, 2011: 71).

Vilayet idare meclislerinin gorevi karar ve danigma organi olarak ikiye ayrildigini
sOyleyebiliriz. Bu meclis idari anlagmazliklar1 inceleme ve memurlara disiplin cezasi
verme yetkisine sahipti ayrica maliye, bayindirlik ve miri mallara ait isleri goriisme ve
karar organi olup iltizam islemlerinde sozlesmeleri incelerdi (Ortayli, 2011: 71).
Vilayet Idare Meclislerinin idari gérevi 1871 Nizamnamesinin 78. maddesinde
belirtilmistir. Bu maddeye gore, memurlar hakkinda tahkikat, vilayet hudutlar
icindeki liva ve kaza idare meclisleri ile mahkemeler ve memurlar arasindaki
uyusmazliklarin ¢6ziimii, ahali ile hiikiimet arasinda veya ahalinin kendi arasinda vergi
salinmas1 ve toplanmasindan kaynaklanan itirazlar1 incelemek olarak siralanmistir
(Gengoglu, 2011: 39). Ancak Ortayli’ya (2008) gore merkezi hiikiimetin bu

meclislerden asil bekledigi gorev arazi anlagsmazliklarinin ¢éziimlenmesidir (s.186).

Vilayet Idare Meclislerine secilecek kisilerin segme ve secilme konusundaki katilma
hakki birtakim sinirliliklara dayaliydi. Vilayet Idare Meclislerine segilecek iiyeler
vilayet merkezinde oturmalar1 gerekiyordu ve ayrica yilda bes yiiz kurus vergi
vermesi, okur-yazar olmasi ve Osmanl tebaasindan olmasi gerekiyordu (Tural, 2004:
102). Buna benzer uygulamalar1 dénemin Fransa ve Rusya’sinin siyasi katilim

uygulamalarinda da gérmek miimk{indir.

Vilayet idare Meclisleri, halkin yonetime katilmasi anlaminda onemli bir adim
olmakla birlikte pek etkili olamadi. Bu meclisler hiikiimet temsilcisi kimselerin islerini
kolaylagtirici, onlara yardimei, halk ile hiikiimet arasinda aract olmaktan Oteye

gidemediler (Cadirci, 2017: 297).
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1.2.2. Liva (Sancak) yonetimi

Tanzimat’in ilan edilmesinden sonra tasra yonetiminde yapilan diizenlemelerle sancak
merkezlerinde “Muhasillik Meclisleri” kurulmus, sancagin yonetimi miitesellimden
alinarak “Muhassil” adi1 verilen yoneticiye verilmistir. Daha sonra bu meclislerin adi
“Kiigiik Meclis” olarak degistirilmistir. Bu kurullardan beklenilen basar1 elde
edilemeyince 1842 yili mart ayinda yeni bir diizenleme yapilarak birka¢ koyiin
baglandigi, kdyle sancak arasinda idari yeni bir birim olmak iizere “kaza” olusturuldu.
Yapilan bu diizenleme ile ilk kez “kaza” idari birim olarak tasra teskilatinda yer aldi.
Sancagin bast olan “muhassil” ad1 yerine merkezden atanan yoneticiye “kaymakam”

dendi (Cadirci, 2017: 61).

7 Kasim 1864 nizamnamesi ile livalar (sancak) vilayet teskilatinin temel birimi
olmustur (Ortayli, 2012: 502). Artik eyalet adi yerine vilayet adi kullanilmaya
baglanmigtir. Liva idarecisine ise mutasarrif denilmistir (Gengoglu, 2011: 31).
“Elviye-i gayr1 miilhaka” denilen bazi livalar dogrudan merkeze baglanmis ve bu
livalardaki mutasarrif, valinin yetkilerine sahip olmustur (aktaran, Gengoglu, 2011:
35). 1871 Nizamnamesi ile merkez liva mutasarrifliklar1 ve kaymakamliklari

kaldirtlmistir.

1864 Nizamnamesinin getirdigi énemli yeniliklerden biriside vilayetlerde kurulan
Vilayet Idare Meclislerinin benzerini livalarda Liva Idare Meclisi olarak
olusturmasidir. Diger yandan bu nizamnamenin 35. maddesinde livanin gorevleri
belirtilmis ve 6zellikle livanin nahiye ile vilayet arasinda oynayacagi koordinator

roliine dikkat ¢ekilmistir (Tural, 2005: 77).

Liva Idare Meclisleri, livalarin; idari, mali, bayindirlik, egitim, tarim ve ticarete ait
islerini ve idari uyusmazlik sorunlarini goriisiip karara baglayan bir organd1 (Ortayls,
2011: 80). Livanin yoneticisi olarak atanan mutasarrifin yaninda olusturulan bu kurul
kaymakamin bagkanliginda mal midiirii, hakim, tahrirat ve mal bas katipleriyle
Miisliiman ve Miisliiman olmayan topluluklarin segerek gérevlendirdigi temsilcilerden
olusuyordu. Haftanin belirli giinlerinde toplanan bu meclis, yonetim, maliye, egitim
ve Ogretim, belediye hizmetleri ile ilgili konular1 goriisiip karara bagliyordu. Ayrica

ser’1 konular disindaki hukuk davalarina bakmakla ytlikiimliiydii (Cadirc, 2017: 62).
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Livalar (Sancaklar) 19. yiizyil tasra teskilatinin temel birimi olarak olusturulmus. Bu
birim giiniimiiz Tiirkiye illerinin de cografi genigligine sahip olup ayni1 zamanda
Cumhuriyetin miilki yapilanmasinin temellerini de olusturmustur. Liva idarelerinin
yapilan diizenlemelerle merkez teskilatina bagliliklar arttirllmistir. Vilayetlerin alt
birimi haline getirilerek tasra orgiit yapisinda yerini almis askeri ve mali yonii 6nemini
klasik doneme gore kaybetmis merkeziyet¢i anlayisin kurallarina uygun olarak idari
ozelligi agirlik kazanmistir. 1864 yilinda Osmanli Avrupa’sinda 10 vilayet 44 sancak,
Osmanli Asya’sinda 16 vilayet 74 sancak, Osmanli Afrika’sinda ise 1 vilayet 5 sancak

bulunuyordu (Ortayli, 2012: 430).
1.2.3. Nahiye yonetimi

Klasik donem Osmanlisinda nahiyelere idari bir birim olarak diizenlenmemistir.
Nahiyeler, 1864 Vilayet Nizamnamesinde birka¢ kdyiin toplamindan olusan ancak
kaza olmayan ve bir kazaya bagli olarak yonetilen birimler olarak tanimlanmigtir
(aktaran, Kartal, 2013: 9). 1871 Nizamnamesiyle birlikte idari taksimat icerisinde
nahiyelerin kdylere ayrildigi belirtilmistir. Bu nizamnamenin birinci maddesinde
nahiyenin idari sistem i¢indeki yeri gosterildikten sonra 50 ve 58. maddelerinde nahiye
ayrmtilt bir sekilde diizenlenmistir (Kartal, 2013: 15). Bu diizenleme ile kaza ile kdy
arasinda bir yere sahip olan, kdyler ve ¢iftliklerin bir araya gelmesiyle nahiyelerin

kurulmas1 6ngoériilmekteydi (Ortayli, 2012: 503).

Nahiye biriminin olusturulabilmesi i¢in nahiyeyi olusturacak koy ve ciftliklerin
niifusunun 500 kisiden fazla olmasi gerekmekteydi. Nahiyelerin merkez ve sinirinin
belirlenirken &nce Kaza idare Meclisi karar aliyor daha sonra Liva Idare Meclisi uygun
gordiikten sonra Vilayet Umumi Meclisinin karar1 padisahin bilgisine sunuluyordu
(Cadirc1, 2017: 213). Nahiyenin basinda yorenin halki arasindan vali tarafindan atanan
bir miidiir bulunuyordu. Miidiiriin goreve baslayabilmesi i¢in Dahiliye Nezareti’nin
onayl gerekiyordu. Nahiye miidiirleri hiikiimet ile halk arasinda aracilik yapan
kimselerdi. Nahiyelerde miidiire danigma gorevi goren Nahiye Meclisleri
bulunuyordu. Bu meclis, miidiiriin baskanliginda nahiyeye bagli kdy ihtiyar heyeti
tiyelerinden en ¢ok dorder kisinin katilimiyla olusuyordu. Bu meclis nahiyenin

yonetim ve karar organiydi. Yilda dort kere, valinin uygun gorecegi tarihlerde
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toplanirdi. Belli bagli gorevleri, kdyler arasi yollar, kamu mallarinin korunmasi, tarim

ve ticaretin gelistirilmesi lizerineydi (Cadirci, 2017: 214).

Nahiye olmaya en uygun yerlesme birimlerinin daha ¢ok imparatorlugun Rumeli
vilayetlerinde bulunmasi; nahiye kurumunu i¢ ve dis siyaset yoniinden problemli hale
getirmisti (Ortayli, 2011: 99). Bu nedenden dolay1 nahiye kurumu uygulamada pek bir
basar1 gosteremedi ancak merkezi hiikiimet bu nahiyeler konusunda 1srarc1 davraninca
1876 tarihli Nahiye Nizamnamesi c¢ikartmistir. Bu nizamname dis ilkelerin
karigmalar1 sonucu c¢ikartilarak nahiye meclislerine etnik ve dini gruplarin belirli
oranlarda katilmalarini, nahiye miidiirlerinin se¢cimle goreve getirilmelerini, se¢gme ve
secilme kosullarin1 yeniden belirliyordu (Cadirci, 2017: 214-215). Diger adi nevahi
olan nahiyeler i¢in 1876 yilinda ¢ikartilan bu diizenleme uygulanmamistir (Ortayls,

2012: 503).
1.3. Tanzimat Dénemi Tasrada Ozel Statiilii Orgiitlenmeler

Osmanli eyaletlerinde sahip oldugu siyasi ve toplumsal yapisindan dolay1 6zel statiilii
eyaletler bulunmaktaydi. Cikartilan bazi nizamnameler {ilke genelinde bir¢ok eyalette
belirli bir merkezi idari yonetim esasinin uygulanmasini saglasa da Tuna gibi Liibnan

gibi eyaletlerde bu durumun gegerli oldugunu sdylemek zordur.

22 Eyliil 1858 tarihli bir talimatname ile imparatorlugun idari taksimati lizerinde
degisiklik ve diizenleme yapma usulii padisah fermanina baglanmistir (Ortayli, 2012:
428).

1.3.1. Cebel-i Liibnan vilayeti

1861 tarihli Liibnan Nizamnamesi Avrupa Devletlerinin baskis1 altinda hazirlanmigtir
(Eryilmaz, 2008: 135). Bu anlamda Liibnan eyaleti etnik yapisindan dolay1 dis
iilkelerin gdézetimindeydi. 1861 tarihli Liibnan Nizamnamesi Ingiltere, Fransa, Rusya,
Avusturya, Prusya devletlerinin ve Osmanli Imparatorlugu’nun temsilcilerinden
olusan komisyon tarafindan hazirlanmistir. Ortayli (2012) bu nizamname i¢in
“Osmanli vilayet yonetiminin yeniden diizenlenmesinde olumsuz bir ornek teskil
ettigini” (s.429) sdylemistir. Bu nizamname Liibnan’in kozmopolit toplumsal yapisina
gore sekillendirilmis ve Beyrut hari¢ tutularak O6zel bir statiiye alimustir.
Nizamnamenin amaci etnik ve dini gruplarin esit statiide idareye katilmasini

saglamakti. Buna yonelik olarak mutasarriflik makamina ilk Hristiyan bir yonetici
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atanmis ve eyaletin idaresi karma iiyeli bir meclis tarafindan yiiriitiilmiistiir (Ortayl,
2012: 429). Cebel-i Liibnan alt1 kazaya ayrilmis ve her kazada cemaatler tarafindan
secilen 3-6 liyelik bir kaza meclisi olusturulmustur. Giivenlik isleri yerli ve karma bir

zabita kurulu tarafindan yerine getirilecekti.

Bu diizenleme adem-i merkeziyet¢i bir yonetim yapisin1 6ngordiigii i¢in Bab1 Ali deki
merkeziyet¢iligi savunan blirokratlar tarafindan kuskuyla karsilanmistir. Bunun

ardindan 7 Kasim 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ¢ikartilmistir.
1.3.2. Tunavilayeti

1864 Vilayet Nizamnamesi’nin uygulanabilirligini 6l¢gmek amaciyla Tuna Vilayeti
pilot bolge olarak se¢ilmis ve buradan edinilecek olumlu veya olumsuz sonuglara gore
nizamnamenin imparatorluk genelinde uygulamaya konulacakti. Buna yonelik olarak
Nis Valisi Mithat Pasa tarafindan uygulanan yeni model daha sonra Ali ve Fuat Pasalar
tarafindan Silistre, Nis ve Vidin eyaletlerinin birlestirilmesiyle olusturulan Tuna
Vilayetinde uygulanmistir. Tuba Vilayeti’nin nizamnamenin uygulanmasi i¢in pilot
bolge secilmesinin nedeni olarak Balkan milliyet¢iliginin  etkisi oldugu

distiniilmektedir (Tural, 2004: 97).

Yeni kurulan vilayet 91.624 kilometrekare alan {izerinde bulunmakta olup yedi sancak
ve kirk sekiz kazadan olusturulmustur (Draganova, 2006: 1). Silistre, Nis ve Vidin
eyaletlerini icine aldigini diisiindiiglimiiz Tuna Vilayeti’nin klasik bir Osmanh
eyaletinden biiyiik sinirlara sahip oldugu sdylenebilir. Ayni goriisii Onen ve
Reyhan’da (2011) “... vilayet eskinin eyaletlerinden daha genis daha genis bir alam
kapsamaktaydi” diyerek ifade etmislerdir.

Mithat Pasa Tuna vilayetinin basina getirildikten sonra bu bolgede kisa siirede asayisi
saglamis, yeni yollar inga ettirmis, Tuna Nehri lizerinde vapur sirketi kurarak bolge
ekonomisinin canlanmasina katki saglamis, memleket sandiklarini kurmus, yeni okul,
hastaneler ve fabrikalar agtirmistir (Seyitdanlioglu, 2015: 49). Tuna ve ¢evresinin
sosyal ve ekonomik agidan kalkinmasinin saglanmasinda Mithat Pasa’nin yoneticilik
meziyetlerinin yaninda uygulanan Vilayet Nizamnamesinin de payt oldugu

sOylenebilir.

1864 Tuna Vilayet Nizamnamesi’'nin ilan edilmesinde yukarida da soz ettigimiz gibi

1856 Islahat Fermani’nin Miisliiman tebaa ile Gayri — Miislim tebaa arasindaki toplum,
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yargl ve yonetim alanindaki esitsizlikleri kaldirmasinin etkileri olmakla birlikte ortaya
¢ikan i¢ sorunlar ve dis baskilarinda etkisini géormek gerekir (Seyitdanlioglu, 2015:

50).
1.4. Mesrutiyet Donemi Tasra Teskilati

18. yiizyilda baslayarak 19. yiizyilda hizla devam eden, Sened-i Ittifak, Tanzimat ve
Islahat kronolojisiyle yaganan siyasal ve toplumsal doniisiim Osmanli Devleti 6zelinde
padisahin mutlakiyet¢i yonetim seklinde sorgulamalar meydana gelmesine neden
olmustur. Ust ydnetimde olmasa bile tasra ydnetiminde segilmislerin gérev almaya
baslamas1 muhassillik meclislerinin olugmasina vesile olmus sinirlida olsa yonetime
halkin katilmasin1 saglamistir. Bu katilimer dalga 1876 yilina gelindiginde
mutlakiyetten mesrutiyete gecisi saglamig ve artik devlet yonetiminde parlamenter

yOnetim tarzinin uygulanmasina geg¢ilmistir.

Anayasal yonetim fikrine sicak bakmayan Sultan Abdiilaziz tahttan indirilerek yerine
V. Murat getirilmisti. Onunda akil sagliginin yerinde olmamas1 “anayasal monarsi”
taraftarlarinca yeni Anayasa’nin kabul siirecini geciktirdi. V. Murat’in saglik sorunlari
nedeniyle gérevinden alinmasi sonucu II. Abdiilhamit Osmanli tahtina ¢ikmist: ( Onen
ve Reyhan, 2011: 253). Diger yandan modern aydin siif olarak tanimlanan Ibrahim
Sinasi, Ziya Pasa ve Namik Kemal’den olusan “Geng¢ Osmanlilar” anayasal yonetimin
olusmasinda etkin rol oynamislardi. Bu aydinlarin fikirleri genel olarak devlet
mekanizmasinin yeniden yapilanmasini lizerine yogunlasmisti ve bunu daha c¢ok
kurumsal uyum ve siyasi sosyallesme tizerine insa etmeye ¢alismislardi (Karpat, 2006:
38).

Mithat Pasa V. Murat’tan sonra tahtin en giiclii adayr II. Abdiilhamit ile anayasal
diizenin ve millet meclisinin olusturulmasi i¢in goriismeler yapmustir. II. Abdiilhamit
tahta ¢iktiktan sonra yazdigi Hatt-1 Humayun’da Kanun-1 Esasi’nin ilan edilecegini
belirtmekten ¢ekinmis ve Meclis-i Umumi’nin kurulacagina dair s6z vermistir
(Kiziltan, 2006: 258). Anayasa, II. Abdiilhamit’in talimatiyla olusturulan Megsveret
meclisinin ¢alismalar1 sonrasinda Mithat Pasa baskanliginda kurulan 28 kisilik bir
komisyonda hazirlanmistir. Sonunda Kanun-1 Esasi 23 Aralik 1876 tarihinde padisah
tarafindan onaylanarak yiiriirliige girmistir (Kiziltan, 2006: 260-261).
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1.4.1. 1876 Kanunu Esasi’nin vilayet idaresi ile ilgili hiikiimleri

Kanun-1 Esasiyi kabul eden Osmanli Meclisi iilke yonetimini ilgilendiren konularla
ilgili maddeler iizerinde de durmuslardir. Bu maddelerde Osmanli Devleti’nin
topraklariyla ve imtiyazl eyaletleriyle bir biitiinliik olusturdugu, vilayet yonetiminin
valilerin yetki genisligi temeline dayandigi buna ilaveten is boliimii ve gorevler ayrilig
ilkesinin benimsendigi belirtilmistir (Cadirci, 2015: 216). Temelde Kanun-1 Esasi
kendisinden Once ¢ikan miilki yonetimle alakali nizamnameleri yok saymamis

bunlarin {izerine ilave olarak eklemeler yapmustir.

Kanun-i Esasi’de vilayet idaresi 108-112. maddeler arasinda “vilayat” baglig1 altinda
diizenlenmistir’. Kanun-1 Esasi’nin 108. maddesine gére vilayetlerin yonetim bigimi
yetki genisligi (tevsi-i mezuniyet) ve gorev boliisiimii (tefrik-i vezayif) ilkeleri izerine
kurulmugtur. 109. maddede vilayet altt kademe olarak “liva” ve “kaza”
zikredilmektedir. Ayrica vilayet, liva ve kaza i¢in bir “idare meclisi” 6ngorilmiis
bunun yaninda vilayet merkezinde toplanacak “Meclisi Umumi” den s6z edilmistir.
Idare meclisleri ile meclisi umumi igin 6zel kanun c¢ikarilacagi Anayasa’da

belirtilmistir.

Kanun-i Esasi’nin 110. maddesinde “Vilayet Meclisi Umumiyesi” nin yetkileri ile
gorevlerinin genel ¢ercevesi belirlenmistir. Buna gore; yol ve gegitlerin diizenlenmesi,
itibar sandiklarinin olusturulmasi, sanayi, ticaret ve tarimin kolaylastirilmasi gibi
baymdirlik isleri, hukuka aykiri iglerin diizeltilmesi gibi goérevler Vilayet Umumi

Meclisine verilmistir.

Kanun-i Esasi’den sonra 1877 yilinda hazirlanan ve 101 maddeden olusan Vilayet
Nizamnamesi Tasarist (Lewis, 1988: 387) II. Abdiilhamit tarafindan veto edilmistir.
II. Mesrutiyete kadar illerin yonetimi 1871 Vilayet Nizamnamesi esaslarina gore

yiriitilmiistiir (Eryilmaz, 2016: 167).
1.4.2. 1913 idare-yi umumiye-i vilayet kanunu

1908 yilinda ilan edilen II. Mesrutiyet’le birlikte tasra sisteminin yonetimi tekrar ele

alindi. Bu konuda Suray-1 Devlet’te 6zel bir kurul olusturulmus, vilayetlerden alinan

>108-110. maddeler dogrudan vilayet yonetimiyle iligkili olup, 112. madde ise belediyeleri diizenleme
konusu yapmustir.

37



goriigler ve Kanun-1 Esasideki hiikiimler g6z Oniine alinarak bir yasa tasarisi
hazirlanmis ve Meclis-i Mebusan’a sunulmustur (Cadirci, 2017: 221). Bu tasari
Balkan Savasi nedeniyle yasalasmadi. Ancak sonra kurulan hiikiimet tarafindan 15
Mart 1913 tarihinde idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkat1 adiyla gecici bir

yasa seklinde yiiriirliige konmustur®.

Muvakkat Kanun’un iki kisitmdan olugsmaktadir. Birinci kisimda “Vilayetlerin Genel
Idaresi”, ikinci kisimda ise “Vilayet Ozel Idaresi” diizenlenmistir. 149 madde ve bir
gecici maddeden olusan Kanun’un vilayetlerin genel idaresini diizenleyen hiikiimleri
(1-74 maddeler) 1929°da 1426 sayil 1l idaresi Kanunu ile yiiriirliikten kaldirilmis ve
ayni kanunla diizenlenmistir (Kartal, 2013: 19).

Vilayet Genel Idaresi 1864 nizamnamesine dayali olarak ayni sekilde varligim
korumustur. Bu anlamda yeni olan Vilayet Ozel Idaresidir. Bu kurum, vilayet
Ol¢eginde bir yerel yonetim demekti. Vilayetin yerel hizmetlerini yerine getirme
gorevi bu birime verildi. Ayrica, vilayete tlizel kisilik verilerek kendine has gelir
kaynaklar1 olusturuldu (Eryilmaz, 2016: 168). Vilayet Genel idaresi daha cok merkezi
hiikiimetin iilke genelindeki faaliyetleri igin vilayetlerde yetkili idari bir organ iken.
Vilayet Ozel Idaresi mahalli hizmetleri yerine getiren giiniimiiz il 6zel idaresinin

yetkilerine sahip yerel yonetim birimidir.

Bu yeni yasa ile valilerin yetkileri giiclendirilmis, biirokratik reformlar yapilmus,
vilayet merkezlerindeki memurlarin yapacaklar igler ayrintilartyla diizenlenmistir
(Cadirci, 2017: 221). Buna dayali olarak vali yardimcisi, mektupgu, defterdar,
jandarma alay komutani, maarif miidiirii, nafia miidiirti, ziraat midiiri, defter-i hakani
miidiirli, polis miidiirti, evkaf miidiirii, niifus miidiirti, sthhiye miidiirii ve umur-u
ecnebiye miidiirli olmak tizere il sube miidiirlerinin gorev ve yetkileri belirlenmistir

(Eryilmaz, 2016: 167).

Bu gecici kanun idari taksimatta 6nemli bir degisiklik yaratmamistir (Cadirc1, 2017:
224). Ulke ydnetimi, vilayet, liva, kaza, nahiye ve kdy olmak iizere mevcut bigimini
korudu. Vilayet merkezlerinde, merkez kazasi olusturuldu ve basina da kaymakam

atandi. Boylece merkez ilge uygulamasi baslamis oldu (Eryilmaz, 2016: 167-168).

& Kanun-i Esasi’nin 36. maddesin belirlenen sartlar dahilinde Bakanlar Kurulu’na gegici kanun ¢ikarma
yetkisi vermistir. Anilan kanun bu yetkiye dayanilarak ¢ikarilmustir.
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Ayrica kanun, 1871 Vilayet Nizamnamesine uyarak vilayet, liva ve kazalarda idare
meclislerinin kurulmasimi 6ngérmiistiir. Kanun, sadece vilayet idare meclislerinin
gorevlerini saymus; Vvilayet idare meclislerinin vilayet i¢indeki gorevlerinin, liva ve
kaza idare meclislerinin kendi sinirlar1 igerisinde de gegerli oldugunu belirtmistir
(Kartal, 2013: 20). Bu kanunda nahiyeler ve kdylerle ilgili bir diizenleme yer
almamistir (Cadirci, 2017: 222).

Bu dénemde valilikler ii¢ boliime ayrilmisti: Birinci boliimde Suriye, Hicaz, Yemen,
Bagdat, Aydmn, Trablusgarp ve Erzurum; ikinci boliimde Hiidavendigar, Edirne,
Cezair-i Bahr-i Sefid, Selanik, Ankara; ticiincii boliimde Bitlis, Kastamonu, Iskodra,
Bingazi, Trabzon, Musul, Diyarbakir yer aliyordu (Cadirci, 2017: 220).

Bu gegici kanun ile il genel yonetimi ve il 6zel yonetimi Osmanli’dan Cumbhuriyete
miras kalmistir. Bugiinkii tagra yonetim sistemimizin hukuki temellerini bu kanun
olusturmaktadir. Bu gegici kanun 1987 yilinda kanun degisikligi gecirmistir. Kanunun

yiirtirlitkkten kalkmas1 2005 tarihli 5302 sayili kanun ile olmustur.
1.4.3. Kaybedilen vilayet ve kazalar

1878 Berlin Antlagsmasi ile Karadag, Sirbistan ve Romanya elden ¢ikmistir. Diger
yandan Kars, Ardahan ve Batum vilayetleri sinirlarin disinda kalmis, Bosna ve Hersek
Avusturya’nin egemenligi altina girmis, 1881°de Fransa Tunus’u isgal etmistir. Bazi
eyaletlerde hiikiimetin otoritesi azalmis ve Nis ve Tuna vilayetlerinin bir kisminda

Bulgaristan Prensligi kurulmustur (Cadirci, 2017: 218).

Bu donemde bazi vilayet ve sancaklarda da diizenleme yapilmistir. Rumeli’de Kosova,
Anadolu’da Bitlis, Arap Yarimadasi’nda Musul ve Beyrut vilayetleri olusturulmustur.
Baz1 yeni kazalar ve sancaklar kurulmus, merkeze bagli sancaklardan bazilar

bagimsiz hale getirilmistir (Cadirci, 217 :220).

1877°de Osmanli Devleti tasra sistemi igerisinde yer alan Tuna, Sofya, Bosna, Hersek,
Manastir, Yanya, Iskodra, Girit, Trablusgarp vilayetleri 1918 yilina gelindiginde iilke
topraklarindan ayrilmisti. Bunlardan Tuna ve Sofya vilayetleri 1878’de Bulgaristan’a,
Selanik, Yanya ve Girit vilayetleri 1913°te Yunanistan’a, Bosna ve Hersek vilayetleri
1878°de Avusturya-Macaristan Imparatorlugu’na, Trablusgarp vilayeti ise 1912°de
Italya’ya birakilmustir.
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Hicaz, Cebel-i Liibnan, Suriye, Halep vilayetleri ve Yemen sancagi 1. Diinya Harbi
sirasinda Filistin-Suriye Cephesi’nde kaybedilmistir. Bagdat vilayeti ve Musul ve
Kerkiik sancaklar1 ise Irak Cephesinde kaybedilmistir. Diinya Harbi’nin sonuna
gelindiginde Osmanli topraklar1 yiizélgiimiinde biiylik azalma meydana gelmistir.
Oyle ki, Osmanli topraklarmin en genis sinirlarina ulastig III. Murat doneminde
19.902.000 kilometrekarelik bir alana hitkmederken bu rakam 1918 yilina gelindiginde
3.606.254 kilometrekarelik bir alana diigmiistiir (aktaran Keskin, 2007a: 226).
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IKINCI BOLUM
1921-1980 DONEMI TURKIYE’DE MULKI iDARE TESKILATININ
DONUSUMU

2.1. 1921 Tarihli Teskilat-1 Esasiye Kanunu’na Gore Tasra Yonetimi

Son Osmanli Mebusan Meclisi’nin toplantisinda alinan Misak-1 Milli karar1 yeni
kurulacak devletin temel sinirlarin1 olusturmaktaydi. 23 Nisan 1923 yilinda Tiirkiye
Biiyilik Millet Meclisi’nin agilisiyla 1921 yilinda yeni bir anayasa kabul edilmis milli
miicadele doneminde iilke yoOnetimi bu anayasada belirtilen esaslara gore
yiriitilmiistir. 23 maddeden olusan 1921 Anayasasi kisa bir anayasadir. Bu
anayasanin onemli bir kismi1 (m. 10-23) tasra yoOnetimine ayrilmistir. Vilayet ve
nahiyelerde halk idaresini kabul eden anayasa, yerinden yonetim ilkesini oldukga ileri
bir diizeyde benimsemistir (Atar, 2005: 23).

Mondros Ateskes Antlasmasi’ndan sonra Osmanli Devleti’nin topraklarinda; 15
vilayet, 17 mistakil liva, 35 miilhak liva ve 392 kaza bulunmaktaydi (Yalgin, 1991:
407). TBMM nin ilk kuruldugu dénemde ise Tiirkiye’de 71 il bulunmaktaydi. Daha
sonra il say1s1 Anavatana Iltihak Eden Arazide Icra Edilecek Teskilati Miilkiyeye Dair
Kanun’a istinaden Artvin, Kars ve Ardahan’in il haline getirilmeleri ile 74’¢
cikartlmistir. 1920-1924 doneminde bu 74 ilden, 36’°s1 miistakil liva yapilmis miilhak
livadan, 6’s1 yeni kurulan miistakil livadan, 15°1 var olan vilayet merkezinden ve 17’si

var olan miistakil livadan olusmustur (Keskin, 2007a: 123).

Teskilat-1 Esasiye Kanunun tasra sistemi ile ilgili diizenlemesi 10. maddesinde yer
almaktadir. “Idare” bashgiyla diizenlenen bu maddeye gore “Tiirkiye, cografi vaziyet
ve iktisadi miinasebet noktai nazarinda vilayetlere, vilayetler kazalara miinkasem olup
kazalar da nahiyelerden terekkiip eder” denilmektedir. Boylece Tanzimat doneminde
benimsenen vilayet sistemi Teskilat-1 Esasiye Kanunu tarafindan da benimsenmis,
vilayet alt1 kademe olarak “kaza” ve “nahiye” belirlenmistir. Diger yandan kazanin
statiisii  belirlenmis, sancaklar kaldirilmig, bucaklara 6zel bir statii verilmistir

(Behliilgil, 1992: 166).

Bu kademelenme ayni zamanda Osmanli Devleti’nin son zamanlarindaki miilki
kademelenmeden farklilik gostermektedir. Zira Osmanli Devleti’nin son déneminde

dortlii olan kademelenme yeni donemde tice indirildigi ve bu farkliliginda sancaklarin
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kaldirilmasindan kaynaklandigi anlasilmaktadir. Bazi arastirmacilara gére Osmanl
Devleti’nden gelen miilki idari taksimat bi¢ciminde ve idari kademelerde koklii
degisikliklere gidilmemistir. Bu yaklasim Anayasa ile siirdiiriilmiis ve Tiirkiye'nin
idari teskilatinin vilayetlere, kazalara ve nahiyelere boliindiigii, nahiyelerin ise kasaba

ve koylerden meydana geldigi Anayasa hilkkmii diizenleme altina alinmistir (Balik ve

Karakuyu, 2014: ss. 128).

Teskilat-1 Esasiye valilere de 6zel bir yonetsel gorev vermektedir. Buna gore valiler
TBMM’nin vekili ve temsilcisidir. Ayrica valilerin Biiyiik Millet Meclisi hiikiimeti
tarafindan atanacagi belirtilmektedir. Valinin gorevi devletin umumi ve miisterek
gorevlerini gdzetmek olarak belirlenmistir. Bunun yaninda devletin genel gorevleri ile
vilayet yonetimine birakilmis gorevler arasinda bir catisma c¢ikma halinde valiye
miidahale yetkisi verilmistir. Valiye iliskin bu hiikiimler kanunun 14. maddesinde

belirtilmistir.

1921 Anayasasinin 21. maddesinde nahiyelerin “bir veya birka¢ kdyden miirekkep
oldugu” belirtilmis ayrica kasabalarda nahiye olarak sayilmistir. Ancak koyler idari
taksimat igerisinde yer almamistir. Bunun yaninda 1913 yilinda kurulan Genel

Miifettislikler anayasal giivenceye kavusturulmustur.

Miilki taksimatta diizenleme yapmak i¢in 1922 yilinda Meclis tarafindan hiikkiimete,
her vilayet igin ii¢ yiiz bin niifus baz alinarak cografi ve iktisadi sartlara gore
diizenleme yapma yetkisi verilmistir. Dahiliye enclimeni tarafindan yapilan ¢aligmalar
4 Eyliil 1922°de Meclis’e getirilmistir. Fakat ¢aligmalar yeterli goriilmeyerek hiikiimet

karar1 ile yeniden goriisiilmek iizere komisyona iade edilmistir (Giil, 2016: 137).

20 Ocak 1921 tarihli ve 85 sayili Teskilat-1 Esasiye Kanunu miilki idare
boliimlenmesini yerel anlamda manevi kisilige sahip olacak sekilde ve vilayetleri
ekonomik, adli, askeri, siyasi, dini iligkilerde hiikiimetle birlikte ¢alisan birimler olarak
konumlandirmaktadir (Apan, 2014: 97). Aslinda bu anayasa ile liva kademesi ismen
kaldirilmigsa da il yonetim bolgeleri yeniden olusturulmustur. Bazi miilhak livalar
miistakil livaya doniistiiriilmiis ya da yeni miistakil livalar kurularak topraga dayali
orgiitlenmede giiniimiiziin il dlgegi esas alinmistir (Apan, 2014: 98). Bu anlamda

bircok vilayetin yonetim alan1 Osmanli sancak yoOnetim alant baz alinarak
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olusturulmustur. Cumhuriyet vilayetlerinin 6lgegi Osmanl vilayet dl¢ceginden daha

dar bir alan1 kapsamaktadir.
2.2. Cumhuriyetin Kurulusu Siirecinde Tasra Yonetiminin Gelisimi
2.2.1. Miistakil liva — miilhak liva sorunu

Osmanli topraklarinin cihan harbinden sonra dagilmasi yeni kurulan Tirkiye
devletinin topraklarinin daralmasina neden olmustur. Osmanli’nin kozmopolit toplum
yapisina hitap eden kanunlarin uygulanmasi, Cumhuriyet Tiirkiye’sinde bazi
yonetimsel sorunlar ortaya c¢ikaracag diisiincesiyle miilki yapida da degisikler
yapilmasint zaruri kilmistir. Bu noktada milletvekilleri kendi livalarini merkeze
koyarak miilki idarenin yeniden yapilanmasi taleplerini mecliste tartismaya

baslamistir (Giil, 2016: 139).

1864 Vilayet Nizamnamesi ile Osmanli yonetsel sistemine katilan livalar sancaklarin
yerine olusturulmustur. 1876 Kanun-i Esasi’nin 109. maddesinde liva miilki birim
olarak vilayetten sonra yer almistir. 1913 tarihli yasal diizenlemede bir vilayete
baglanmamis biitiin miistakil livalarin vilayet hiikmiinde oldugu belirtilmistir (Keskin,
2007a: 212). Miistakil liva ve miilhak liva ayrimi 19. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren
Osmanli idari sistemi igerisinde yer almistir. 1913 tarihli kanunun 2. maddesi, miistakil

livalarin vilayet hiikkmiinde oldugunu belirtmistir.

Keskin’e gore (2007a) “miilhak livalar; genel idare, jandarma ve yerel yonetim
bakimindan bir vilayete bagli olarak yonetilen, ayr1 bir tiizel kisiligi ve genel meclisi
olmayan yonetim birimleridir. Bunlarin hususi (6zel) biitceleri bagli olduklar
vilayetin hesabina devredilmektedir. Miistakil liva ise bagli oldugu vilayet ile iligkisi
kesilerek, dogrudan merkeze baglanan, genel ve yerel idare bakimindan vilayetle
esdeger kilinan yonetim birimidir.” (S. 226). Bu noktada, Miistakil livalar, Elviye-i
Gayri Miilhaka olarak isimlendirilen dogrudan merkeze bagli olan bir birimdir. Bu
livalarda gorev yapan mutasarriflar vilayetlerin en iist idari yoneticisi olan valinin

yetkilerini kullanabiliyorlard: (aktaran, Gengoglu, 2011: 35).

Miilhak livalar daha ¢ok gilinlimiiz il dlgegine sahip olup ii¢ veya dort tanesinin bir
araya gelmesiyle vilayet olusmaktadir. Ancak miistakil livalar vilayete oranla daha
kiigiik bolgelerde orgiitlenmistir ayn1 zamanda 6l¢ek bakimindan miilhak livalarla

benzerlik gostermektedir. Birinci meclis, vilayete bagli olan miilhak livalar1 miistakil
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livaya doniistiirmiis buna ek olarak yeni miistakil livalar kurmaya calisarak dogrudan

merkeze bagli hale gelmesini saglamistir (Keskin, 2007b: 121).

Meclis; 31 Mayis 1920°de Tokat, Amasya, Malatya, Denizli; Haziran 1920’de Mardin
ve Bilecik; Agustos 1920°de Karahisarisarki, Glimiishane, Mus, Aydin, Bayezit; Eyliil
1920°de Siirt; Ekim 1920°de Cebelibereket (Osmaniye) ve Kozan; Kasim 1920°de
Mus; Aralik 1920°de Geng livalarini bagimsiz hale getirmistir (Onen ve Reyhan, 2011:
370). 1924 yilina kadar ise Gelibolu, Tekirdag, Kirkkilise, Hakkari, Mersin,
Cebelibereket, Kozan, Uskiidar, Beyoglu ve Ergani livalar1 miilhak liva olarak devam
etmistir. Bu livalarin miilhak olarak devam etmesinin nedeni ulusal ¢ikarlar geregince

merkezin giliciinden yararlanmalar1 gerekliligidir.

Keskin (2007b) “‘miistakil livalarin giiniimiiziin illeri oldugunu, bir baska deyisle
miistakil liva kurma siirecinin, illesme siireci oldugunu belirtmek gerekir” (s. 123)
diyerek miistakil livalarin kurulus nedenini il sisteminin temellerinde aranmasi
gerektigini vurgulamistir. Miistakil livalarin kurulmaya c¢alisilmasinin siyasal ve
yonetsel temelli iic etkene dayali oldugu belirtilmektedir. Bunlardan birincisi;
vilayetlerin yonetsel giiclinlin kirilmak istenmesidir. Erken cumhuriyet donemindeki
biiyiik bolgeli vilayetler kendi iginde kiigiik bolgeli alt birimlere ayrilarak yonetilebilir
bir konuma ¢ekilmeye ¢alisilmistir. ikinci etken, il teskilati ne kadar kiigiik olursa
yonetiminin de o derece kolay olacagi savina dayanir. Bu noktada Mustafa Kemal’in
yurt gezilerinde belirttigi “il teskilatina cesitli yerel hareketlerin neden oldugu”
vurgusu bu durumun dayanagini olusturur. Son olarak tiglincii etken, 1921
anayasasinin adem-i merkeziyet¢i yonetim ruhuna uygun olacak sekilde yerinden
yonetimin giiclendirilmesi ve halkin kendi kendini yonetme yeteneginin gelistirilmesi

istegidir (Keskin, 2007b: 124).

Miistakil livalarin sayica artirilmasi II. Mesrutiyet’ten sonraki doneme denk gelir.
Miilhak livalarin kendi gelirleri ile vilayet genelinde kamusal faaliyetleri ylriitme
konusunda yetersiz kalmasi1 da miistakil livalarin 6nemini arttirmistir. Hatta 6nceden
miilhak liva olup daha sonra bagli oldugu vilayetten ayrilarak miistakil livaya doniisen
bazi livalarda kamu hizmetlerinin finansman1 boyutunda olumlu yonde farkliliklar
olusmustur. Diger yandan miilhak livanin tiizel kisilige sahip olmamasi ve yerel

meclislerinin bulunmamasi nedeniyle kendi iginde arzu edilmeyen bir statiiyli
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barindirmaktadir. Miilhak livalar miistakil livalara nazaran merkezi otoritenin daha
fazla hissedildigi, yerel karar alma mekanizmalarinin islerliginin az oldugu, yerel
hizmetlerin yliriitiilmesinde merkezin s6z sahibi oldugu bir yapidir. Bu anlamda, yerel
giiclerin etkisiyle, TBMM’den vekillerin bulunduklar1 bolgenin miistakil livaya

dondistiiriilme talepleri siklikla dile getirilmistir.

Miistakil livalarin kurulmasindaki temel amag, siki bir miilki boliimlenmeyi saglamak,
eyaletlerin bliyiik Olgekleri daraltilarak iller iizerinde merkezin denetim ve kontrol
giiciinii pekistirmek ve bu sayede aykir1 yerel hareketlerin oniine gegilmesini saglamak
ve tlizel kisilik taninarak, 6zel biitgeli statii i¢erisinde egitim, saglik gibi temel kamusal
ihtiyaclarin yerel meclislerce goriilmesi sayesinde bir nevi yerel iktidar odaklarinin
merkezi hiikiimetle olan iligkisini saglikli bir zemin iizerine oturtmaktir. Aslinda
yonetsel diisiincenin uygulama zemini, adem-i merkeziyet¢i anlayis {izerine
oturtulmaya ¢alisilmistir. Ancak bu durum bir siire sonra merkeziyet¢i idare lehine

degisim gostermistir.

Miistakil- miilhak liva ayriminin ortadan kalkmasi ancak Cumbhuriyetin ilanindan
sonra, 8 Mart 1924 tarihli oturumda, 82 sayili kararla (Keskin, 2009: 289), Beyoglu ve
Uskiidar disindaki tiim miilhak livalarin miistakil kilinmasi ile sonuglanmistir. Bu
kanunla miilhak livalarin bagh olduklar1 vilayetlerle iliskisi kesilmis, biitlin livalar

miistakil yapilmistir.
2.2.2. 1924 Anayasasi’nda tasra yonetimi

Cumbhuriyet idaresi miilki yapisini olustururken Osmanli idari yonetiminden miras
kalan kademelenme yapisini donemin yonetim anlayisina gore yeniden sekillendirerek
il diizeyinde topraga dayali orgiitlenme g¢abasi icerisine girmistir. Vilayet isminin
korunarak il 6lgeginin liva diizeyine gekilmesi bu olgunun bir gostergesidir. Oyle ki
giintimiizde 81 ilden 50’sinin Osmanli sancag1 olmasinin nedenlerinden biride 1924
Anayasast’nin getirmis oldugu diizenlemelerdir. Cumbhuriyet reformlarinin iilke
geneline yayilmasi ve bu siiregte 1921 Anayasasi’nin yerel meclisleri yetkili kilan
bakis agisinin yerine merkeziyet¢ilik anlayisinin hakim kilinmaya calisilmasi 1924

Anayasast’nin temel yaklasimini da ortaya koymaktadir.

Bu donemde, 1921 Anayasasi’nin adem-i merkeziyetciligi Ongoren ilkeleri

giindemden diismeye baslanmistir. Artik yerele Ozerklik isteyen az sayidaki
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milletvekillerinin 1921 Anayasasi’nin yerelci ruhuna atifta bulunarak, hiikiimetin
merkeziyet¢i uygulamalarina karsi ¢ikmalarint  6nlemek amaciyla donemin
merkeziyet¢i yapisina uygun yeni bir anayasa yapmak mecburi hale gelmistir (Gorgiin
ve Sinik, 2014: 786). ikinci TBMM déneminde siyasal iktidar merkeziyetgi egilimini
ortaya koymaya baslayarak (Onen ve Reyhan, 2011: 463) idarenin miilki yapisinda
degisiklik tartismalar1 idari merkeziyetcilik anlayisi etrafinda sekillenmistir. Bunun
altinda yatan temel neden ise adem-i merkeziyetgilik fikrinin federatif bir devlet

idaresi getirecegi kaygisidir.

Cumbhuriyet ilan edildikten sonra 20 Nisan 1924 tarihinde kabul edilen, anayasa
niteligindeki 491 sayil1 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun 89, 90 ve 91. maddeleri miilki
kademeleri diizenlemistir (Ozbudun, 1992: 6). 1924 Anayasasi’nin 89. maddesinde
Teskilat-1 Esasiye’nin 10. maddesi biraz daha gelistirilerek, “...iller ilgelere, ilceler
bucaklara boliinmiistiir ve bucaklar da kasaba ve kdylerden meydana gelir” seklinde
aciklanmistir. Boylece 1924 Anayasasinda il alti kademelerin agik bir bigimde
belirtildigi goriilmektedir. 90. madde illerle sehir, kasaba ve kdylerin tiizel kisilik
sahibi oldugu, 91. madde ise illerin islerinin yetki genisligi (tevsi-i mezuniyet) ve

gorevler ayrimi (tefrik-i vezaif) esaslarina gore yonetilecegini hitkkme baglamistir.

Birgiil A. Giiler, 1924 Anayasasi’nin yerel kamu giiclinlin dogrudan yerel geleneksel
egemenlerin eline birakilmasini 6nledigini; Cumhuriyet’in tasfiye etmeye calistigl bu
toplumsal ve siyasal unsurlarin etki alaninin daraltildigini ileri siirer (Gtiler, 1998:
155). Bu noktada Keskin (2007b) 1924 Anayasasi’nin “ feodal kalintilarin tamamen
tasfiye edilerek, devletin temel yapisinin belirlendigi ve kurulusun gerceklestirildigi
bir doneme ait” (s. 142) oldugunu belirtir. Bu anlamda tevsi-i mezuniyet adem-i
merkeziyetin degil, ancak merkeziyetgiligin bir uzantis1 olarak (Onen ve Reyhan,

2011: 463) islevsellige sahiptir.

Anayasanin kabuliinden iki yil sonra Ocak 1926 tarihinde 714 sayili kanunla 1913
tarthli kanunda degisiklikler yapilmistir. Yapilan degisikliklerle il ve ilge idare
meclislerindeki secilmis tiyelikler kaldirilmis, yerine atanmig memurlardan olusan bir
kurul yapis1 getirilmistir. Ayrica “idare meclisi” adi “idare heyeti” olarak

degistirilmistir.
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10 Ocak 1945 tarihinde kabul edilen 4695 sayili kanunla, 1924 Teskilat1 Esasiye
Kanunu Tiirkgelestirilerek adi Anayasa haline getirilmis; vilayet, kaza ve nahiye
isimleri il, ilge, bucak olarak degistirilmistir. 1952 yilinda ¢ikarilan bir bagka kanunla
Anayasa Onceki metnine donistiirilmiis ve eski isimler tekrar kullanilmaya
baslanmistir. Yonetsel kademelerin isimlerinde Teskilat-1 Esasiye Kanunu, il Idaresi
Kanunu ve ¢esitli kanunlarda farkliliklar ortaya ¢ikmistir. Bu tarihten sonra eski ve

yeni isimler kisisel tercihlere bagli olarak kullanilmistir (Keskin, 2007b:132).
2.2.3.Teskilat-1 Miilkiye Yasasi

Cumhuriyet yonetiminin, miilki idare yapilanmasinda, yOnetsel sistemin yeni
cumhuriyetin gereklerine uygun bir yap1 kazanmasi i¢in siirekli olarak diizenleme
yapma ihtiyacinin bir yansimasi olarak Teskilat-1 Miilkiye Yasasi’nm1 gorebiliriz.
Cumhuriyet doneminin ilk miilki idare kanunu olarak niteleyebilecegimiz Tegkilati
Miilkiye Kanunu cografi, sosyal ve ekonomik kosullara dayali olarak il, ilge ve nahiye
birimlerinin sinirlarinda degisiklik ihtiyaci dogmus ve bu konuyla ilgili mecliste uzun

tartismalar yapilmis, komisyonlar kurulmus ve raporlar hazirlanmistir.

Yasasin kabuliinden 6nce 3 Mayis 1925 tarihinde Bakanlar Kurulu tarafindan seyyar
tetkik heyetleri ile yolluklarin belirlenmesine iliskin karar alinmis ve Tetkikati
Miilkiye Heyeti’ adi verilen bir komisyon iilkede incelemeler yaparak raporlar
hazirlamistir (Keskin, 2007b: 144). Teskilat-1 Miilkiye Yasas1 bu nedenle alelade
hazirlanan, bir dayanagi olmayan bir yasa degildir. Bu raporlarin sonuglari mecliste

goriisiiliip tartisildiktan sonra kanunlasarak uygulamaya gecirilmistir.

Teskilat-1 Miilkiye Yasasi on maddeden olussa da yonetsel boliimlenmeye etkisi
olduk¢a oOnemlidir. Ayrica mevcut hiikiimetin o zamanki miilki yapiya iliskin
goriislerinin de ortaya ¢cikmasinda belirgin bir role sahiptir. $6yle ki, bu yasanin birinci
maddesinde on bir vilayet kazaya, yirmi yedi kaza nahiyeye doniistiiriilmiis; altmis
nahiye kaldirilmistir. Kanunun ikinci maddesinde on sekiz kaza yeniden

olusturulmustur (Onen ve Reyhan, 2011: 486). Buradan mevcut il sayisinin fazla

7 Kimi kaynaklarda s6z konusu komisyonun Tegkilati Miilkiye Komisyonu olarak da adlandirildigi
tespit edilmistir. Bkz. Behliilgil, Mefahir Imparatorluk ve Cumhuriyet Donemlerinde illerimiz, Istanbul
1992 5.169.
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oldugunun diisiiniildiiglinii ve bu durumun temelinde de idari nedenlerden ¢ok mali ve

ekonomik nedenlerin oldugunu sdyleyebiliriz.

Bu yasa 30 Mayis 1926°da kabul edilmis ve 26 Haziran 1926 tarihinde yayinlanarak
yiiriirliige girmistir. Toplam iiye tam sayis1 287 olan mecliste kanun oylamasina 105
tiye katilmis oylamaya katilanlarin 93’ kabul oyu kullanirken 9’u ret oyu kullanmiglar
3 {iye ise bos oy kullanmustir®. Bu anlamda bu kanunun iyi bir cogunluk oyuyla kabul

edilmedigi sdylenebilir.
2.2.4. 1929 Vilayet idaresi Kanunu

1924 Anayasasi’nin miilki idareye yonelik diizenlemeleri 18 Nisan 1929 tarihli ve
1426 say1l1 Vilayet Idaresi Kanunu ile kesin olarak uygulamaya ge¢mistir. Bu kanunun
gerekcesi vilayetlerin idaresi i¢in yiirlirliikte olan 1913 tarihli diizenlemenin yani
kanun-1 muvakkat’in valilere verdigi yetkilere iliskin zaman igerisinde farkliliklar
oldugu, kanunun hiikmii ile uygulanmasi anlaminda bir tutarsizligin bulunduguna
dayanmaktaydi. O donemki hiikiimet, merkezi idarenin yerel temsilcisi valiye daha
fazla yetki verilmesi taraftariydi ve valilerin merkezi yonetim ve ayri ayr1 her bakanligi

temsil etmesi gerektigini vurgulamaktaydi.

Idari merkeziyetcilik baglaminda tevsi-i mezuniyet ilkesini &n plana ¢ikaran kanun,
merkezin yetkilerinden bir kisminin valiye devredilmesi gerekliligini savunmaktaydi.
Kanunun baslangi¢ kisminda, illerin idaresinde tevsi-i mezuniyet ve tefrik-i vezaif
ilkesinin gegerli oldugu belirtilmis, yeni vilayet olusturulmasinin ya da bir vilayetin
kaldirilmasinin ve vilayet merkezinin degistirilmesinin Devlet Surasi’nin goriisii de
alimarak kanun ile yapilabilecegi; kaza teskili, kaldirilmas: veya bir kazanin bagh
oldugu vilayetin degistirilmesinin, vilayet idari heyeti ile umumi meclisinin goriisii
alindiktan yine kanun ile yapilacagi hiikkme baglanmis; vilayet sinirlarinin, kaza
merkez ve sinirlariin, nahiye olusturulmast ve kaldirilmasinin veya bunlarin
bagliliklarinin degistirilmesinin vilayet idare meclisleri ile umumi meclislerinin
gorlisii alindiktan sonra Dahiliye Vekaleti’nin karar1 ve Cumhurbaskani’nin onay ile

gerceklesebilecegi kararlastirilmistir (Onen ve Reyhan, 2011: 539).

STURKIYE BUYUK MILLET MECLISI 2. Dénem 25. Cilt 109. Birlesim - Sayfa 622
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Vilayetlerde olusturulacak olan idare meclisleri iiyeleri mektupgu, defterdar, maarif
miidiirii, nafia basmiihendisi, sihhiye ve ziraat miidiirleri olarak belirlenmistir. Idare
meclislerinin kararlar1 ise idari, istisari ve kazai olmak tizere ti¢ kategoriye ayrilmistir.
Idari yetkilerin kanun ve nizamnameler ile kendilerine verilen gérevler oldugu
belirtilmekte ancak bu gorevlere iliskin bir tanimlama yapilmamaktadir (Onen ve

Reyhan, 2011: 539).

Idare heyetlerinin vilayet ve kaymakamliklarin talepleri iizerine danisma gorevlerini
iistelenecekleri ancak bir sorumluluklarimin bulunmadigi belirtilmektedir. Kazai
gorevleri noktasinda ise vilayet idare subelerinin, kaymakamlarin ve kaza idare
subeleri ile nahiye miidiirlerinin kesinlesmis idari kararlarin haklar1 zedelenen kisilerin
itirazlar1 {izerine bu kararlarin yetki, sekil, sebep, konu ve maksat yoniinden kanunlara
uygun olup olmadigini denetleyerek iptal davalarina bakacaklar1 ifade edilmektedir.
Bu tiir uyusmazliklarda savcilik gorevini vilayetlerde hukuk isleri miidirleri ve
bunlarin bulunmadig1 yerlerde mektupgular ve kazalarda tahrirat katipleri yerine

getirirlerdi.

Yasanin 67. maddesinde kaldirilmis olan idare meclislerinin segimli tiyeliklerinin
gorevlerinin belediye heyetlerinin kendi tyeleri arasindan olusturacag kisiler
tarafindan goriilecegi hiikmii yer almaktadir. Bu nokta ilgingtir; ¢iinkii idare
heyetlerinin secilmis tiyeliklerinin kaldirilmasinin tizerinden yaklasik {i¢ yil ge¢mis
durumdadir (Onen ve Reyhan, 2011: 540). Kanun, nahiye miidiirlerinin valiler
tarafindan atanacagini hiilkme baglayarak nahiye miidiirlerinin se¢imle is basina
gelmeyecegini, merkezi idarenin ildeki en biiyiik temsilcisi olan valinin uygun

gordiigl kisinin nahiye miidiirii olacagi kabul edilmistir.

1941 yilna gelindigine Vilayet Idaresi Kanunu’nda iki degisikligin yapildig
goriilmektedir. Ilk olarak, altinct madde yeniden diizenlenerek ilge miidiirliiklerinin
yeni makamlar1 belirlenmistir. Buna gore yeni ilge miidiirlikkleri, mal midiird, tahrirat
katibi, hiikiimet tabibi, orman, ziraat, veteriner, tapu, niifus, iskan, evkaf ve maarif
memurlar1 ile polis, komiser ve jandarma komutanlari, posta ve telgraf ve telefon
miidiirleri seklinde olusmustur. Bu degisiklikle eski kanunda “hiikiimet hekimi” ve

“baytar” ifadelerinin yerine sirasiyla “hiikiimet tabibi” ve “veteriner” sdzciikleri
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kullanilmistir. Ayrica yeni makam olarak “maarif memurlar1” kullanilmistir (Duru,

2009: 169).

Ikinci degisiklik ise 4025 sayili yasa ile uygulamaya gegirilen ve kanunun ikinci ve
yetmis birinci maddelerinde diizenleme yapilan kisimlarindan olusmaktadir. Bu
diizenlemeyle illerin isim degisikligi, il idare heyeti ve umumi meclisinin ve Devlet
Suras1 ile Maarif Vekaletinin goriisleri alindiktan sonra kanun ile yapilacagi
belirtilmis, nahiye ve koylerin isimlerinin degistirilmesinin ise il idare heyeti ve
umumi meclisinin goriisli alindiktan sonra Dahiliye Vekaletinin onayi ile yapilacagi
hiikiim altina alinmigtir. Yetmis birinci madde de yapilan degisiklik ise kanunun
uygulanmasinda ayr1 ayr1 her bakanhigm ismi yazilmak yerine icra Vekilleri Heyeti

ibaresinin eklendigi gériilmektedir (Duru, 2009: 169).

Bu kanunun dikkat ¢eken 6zelligi 1913 tarihli diizenlemenin il genel yonetimine iliskin
hiikiimlerinde degisiklik yaratmasidir. 1426 sayili kanun bu noktada 1913 tarihli
muvakkatin il 6zel yonetimine iliskin hiikiimlerinde bir diizenlemeye gitmemistir.
1913 tarihli Gegici Kanun il genel idaresine iliskin tevsi-i mezuniyet ilkesine dayali
yonetsel anlayis 1426 sayili kanunda da kendisini tekrar etmis ve gegici kanun birinci
boliimiinii olusturan Il Genel Y&netimi (Idarei Umumiyei Vilayet) kism1 1929°a kadar
yiiriirlikte kalmis ancak il 6zel yonetimine iligskin uygulamalar1 yirmi birinci yiizyilin

baslarina kadar devam etmistir.

Keskin’in (2007b) “ Cumhuriyetin kamu yonetimi alanina sistem getiren ilk biiyiik
caplt diizenleme” (s. 151) olarak nitelendirdigi bu kanunun, yerel iktidar odaklarinin
tagra idaresi lizerindeki etkilerini azaltmaya yonelik bir amac tasidig1 sdylenebilir.
Merkezi hiikiimetin tasra idaresini kapsamli bir denetim ag1 icerisinde alinmasi bu yasa

sayesinde olmustur.

Vilayet Idaresi Kanunu’nun kati bir merkeziyet¢i anlayisa sahip oldugunu
sdylenebilir®. Ciinkii s6z konusu kanun 1913 tarihli Kanun-1 Muvakkattin vilayetlerin
genel idaresine iliskin diizenlemelerin yer aldigi birinci boliimii ilga ederek miilki

teskilatta yapilacak degisimlere iligkin yetkiyi dogrudan merkeze vermistir (Cakan,

% S6z konusunun kanunun kati merkeziyetei tutumu 1930 yilinda kabul edilen 1580 sayil eski Belediye
Kanunu’ndaki idari vesayet¢i anlayigin kaynagidir. Bu ¢alismada miilki idarenin merkez-tasra iligkisi
tizerine deginildigi i¢in yerinden ydnetim kurumlar1 ¢alismanin kapsami disindadir.
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206: 55). Ancak 1426 sayili kanun 20 yillik yiirtirliikte oldugu siirecte degisikliklere
ugramis valilere verilen bazi1 yetkiler merkezin lehine geri alinmistir. Bu degisikliklere
ornek olarak 1700 sayil1 Dahiliye Memurlar1 Kanunu ile valilerin nahiye miidiirii tayin
etme yetkisinin kaldirilmasi, Maliye Teskilati Kanunu ile de defterdarin valinin
hiyerarsik yetkisinden ¢ikartilmasi 1706 sayili Jandarma Kanunu ile valinin jandarma

komutanlar iizerindeki yetkilerinin kisitlanmasi gosterilebilir (Apan, 2014: 105).
2.2.5. Umumi miifettislikler

Umumi miifettislik kurumu cumhuriyet yonetimine 6zgii bir organizasyon olmayip
Osmanli Devleti’nin 19. ylizyill sonlarina dayanir. Donemin padigahi 1I.
Abdiilhamid’in tagra yonetimi lizerinde kat1 denetim ve kontrol ihtiyacini kargilamak
icin kurulan bu kurum II. Mesrutiyet’in ilanindan sonra kaldirilmis ve 1913 yilinda
tekrar giindeme gelmistir. Bu amagla Ermeni olaylarindan dolayr Dogu Anadolu
illerinde umumi miifettislik kurulmasina yonelik Osmanli Devleti ile Rusya arasinda
Yenikdy Antlagmasit imzalanmistir. Ancak bu uygulama Birinci Cihan Harbi’nin

basglamasiyla son bulmustur (Bulut, 2015: 85).

Milli Miicadele doneminde Osmanli Devleti tarafindan “Vilayet-i Miistahsile
Miifettisi Umumiligi” kurulmus ancak kisa bir siire sonra bu miifettiglik kapanmaistir.
28 Nisan 1920’de “Anadolu Olaganiistii Miifettisligi” kurulsa da 3 Kasim 1920’de
kapanmustir (aktaran Bulut, 2015: 85-86).

Umumi miifettiglik kurumu 1921 Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nda diizenlenerek 22. ve
23. maddelerinde yer almis, kurulus, gorev ve yetkileri belirtilmis (Goziibiiyiik ve Kili,
2000: 87) ancak uygulamaya gecirilememistir. 1921 Anayasasi goriismelerinde
Umumi Miifettisliklerin kurulus amacinin merkezi yonetim ile yerel yonetim
arasindaki iletisimi kuvvetlendirmek, yerel yonetimlerin denetimlerini saglamak ve
iilke biitlinliglinii korumak oldugu belirtilmistir (Keskin, 2007b: 127). 1924

Anayasasi’nda ise bu kurumla ilgili bir diizenleme yer almamuistir.

Hiikiimet 30 Ocak 1927 tarihinde Umumi Miifettislik Kanun Tasarist hazirlayarak
meclise sunmus ve 25 Haziran 1927 tarihinde “Umumi Miifettislik Teskiline Dair
Kanun” (RG, 16.07.1927: 634) adiyla kanunlastirilmistir. Bes maddeden olusan bu
kanuna gore birden cok ili ilgilendiren ve bu illerin ortak ¢alismasini gerektiren

konular i¢cin umumi miifettislik olusturulabilir. Umumi miifettisler Bakanlar Kurulu
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karari ile atanir ve ayn1 yontemle gorevlerine son verilir. Kanun 3. maddesine gore
umumi miifettisler icisleri Bakanligi’na bagli olup, gérev alanlari iginde asayis ve
giivenligin saglanmasina nezaret ederler. Ayrica kanunlarin uygulanmasini takip etme

ve denetleme yetkisine sahiptirler.

27 Kasim 1927 tarihinde ise Umumi Miifettigliklerin gérev ve yetkilerine iliskin
esaslar1 belirten ydnetmelik yaymlanmistir’?, 17 maddeden olusan bu ydnetmelige
gore kanuna uygun olarak Hakkari, Van, Bitlis, Siirt, Diyarbakir, Mardin, Urfa ve
Elaz1g vilayetlerini kapsayan bir umumi miifettislik olusturulmakta; umumi miifettisin
basindaki kisinin Dahiliye Vekalet’inin goriisii izerine hiikiimet tarafindan atanacagi
belirtilmektedir. Umumi miifettiglik teskilatinda goérev yapacak personelin miifettis
tarafindan atanacagi, umumi miifettisin gorev yaptigi bolgede hiikiimetin ve biitiin
bakanlarin temsilcisi olacagi aciklanmaktadir. Ayrica, valinin ve biitiin memurlarin
tistii olarak (hiyerarsik amiri degil) gorev yapacagi, polis, jandarma ve askeri birliklere
emir ve talimat verebilecegi bu konularla ilgili de dogrudan merkezi hiikiimete kars1

sorumlu olacag ifade edilmektedir (Onen ve Reyhan, 2011: 533-534).

Umumi miifettislik modeli ilk etapta bir bolge yonetimini andirsa da kismi ve siirekli
bir uygulama olmadig1 i¢in yonetsel kademe olarak ifade edilemez. Bu anlamda
vilayet, kaza, nahiye ve kasabadan sonra besinci bir kademelenme olarak da
nitelendirilemez. Ancak umumi miifettisin Keskin’in deyimiyle “siiper vali” (Keskin,
2007b: 155) konumunda olmasi ve gérev ve yetkilerinin genisligi umumi miifettiglik
teskilatin1 idarenin asir1 merkeziyetgiliginin pekistirilmesi anlaminda 6nemli

kilmaktadir.

Doénemin Dahiliye Enciimeni, miilki idarenin il kademesi sayisinin azaltilmasi ve liva
biiyiikliigiindeki illerin 6lgek sorununun kisa siirede ¢oziilemeyecegi ongdriisiinden
hareketle umumi miifettiglik uygulamasinin bir ge¢is siireci oldugunu ve bu noktada
yonetsel faydaya hizmet ettigini belirtir. Bu siiregte birbirleri ile iliskili iller, umumi
miifettislik catist altinda, giivenlik, asayis, ekonomi ve miisterek yonetsel ihtiyaglarin

karsilanmasi1 noktasinda tek merkezden yonetilecektir (Keskin, 2007b: 155).

10 Umumi Miifettisliklerin Vazife ve Selahiyetlerine dair Yonetmelik 27.11.1927 tarih ve 5858 sayili
Kararname, BCA: 030.18.11/26.64.7
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Tiirkiye’de ilerleyen siire igerisinde yukarida saydigimiz Hakkari, Van, Bitlis, Siirt,
Diyarbakir, Mardin, Urfa ve Elazi§ vilayetlerini kapsayan Birinci Umumi Miifettislik
teskilatina ek olarak dort miifettislik daha kurulmustur. Bu miifettisliklerden Ikinci
Umumi Miifettislik, 19.02.1934 tarihinde Tekirdag, Canakkale, Edirne ve Kirklareli
illerini i¢ine alacak sekilde kurulmasi kararlastirilmistir (aktaran, Toparlak, 2013: 47).
Uciincii Umumi Miifettislik ise 23.08.1935 tarihinde kurulmus olup Erzincan,
Trabzon, Agri, Coruh, Giimiishane, Erzurum ve Kars illerinden olusturulmustur
(Kogak, 2003: 155). Dordincii Umumi Miifettislik, 16.01.1936 tarihinde Elazig,
Tunceli ve Bingol illerini kapsayacak sekilde kurulurken son olarak Besinci Umumi
Miifettislik, 1947 yilinda, Maras, Gaziantep, Seyhan, Adana, Hatay ve Igel illerinden
kurulmustur (Keskin, 2007b: 158).

Mete Tungay’a gore Umumi Miifettislik teskilati Ekim 1927°de sona eren
sikiyonetimin yerini doldurmak amaciyla kurulmustur (Tungay, 1992: 174). Buna
benzer bir goriise de umumi miifettislik gorevinde bulunmus Abidin Ozmen’in
aciklamalarinda gorebiliriz. Ona gore, Birinci Umumi Miifettislik Seyh Sait Isyanmin
yarattig1 sosyal, ekonomik ve kiiltiirel sorunlarin ¢ézlimiinde ayrica kamu giivenligi
ve asayisinin saglanmasi yoniinden 6nemli bir role sahiptir (aktaran, Keskin, 2007b:
156). Bu anlamda hiikiimetin Dogu Bolgesi’nde idari, iktisadi ve sosyal a¢idan islerin
yiriitiilmesindeki sorunlarin asilmasinda umumi miifettislikler bir anahtar olarak
goriilmektedir. Kogak ise (2003), umumi miifettisliklerin merkezi idarenin tasra

tizerindeki denetimin tesis edilmesi amaci ile olusturuldugunu vurgulamaktadir (s. 41).

Miifettisliklerin bir diger gorev ve yetki alam1 da yerel idarelerin denetlenmesine
yoneliktir. Bu anlamda gilinlimiizdeki merkezin idari vesayet gorevinin bir benzerini
Umumi Miifettisliklerin yerine getirmekle miikellef oldugu anlagilmaktadir. Yani idari
merkeziyetciligin islevsellik ~ kazanmasinda  miifettisliklere sorumluluk
yiiklenmektedir. Oyle ki, valilerin il genel meclisi kararlarini onaylamadan &nce
umumi miifettisin onayin1 almak zorunda olmasi ve belediyeler {lizerindeki denetim

yetkisinin varlig1 (Onen ve Reyhan, 2011: 535) bu durumun bir gostergesidir.

Umumi miifettiglikler {ilkenin biitiin illerini kapsayacak sekilde kurulmamiglardir. Bu
sebeple kapsadigr illerin Dogu ve Giiney Dogu Anadolu’da bulunan sinir illeri ile

Dogu Trakya’da ki iller ve Dogu Anadolu’nun i¢ bdlgelerinde miifettisliklerin
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orgiitlendigi s6ylenebilir. Umumi Miifettiglikler, 1952 yilinda kabul edilen 5990 say1ili
kanunla (RG, 29.11.1952: 8270) kaldirtlmistir.

2.2.6. il sayilarinin azaltilmasi

Erken Cumhuriyet déneminde merkezi otoritenin iilke genelini kapsayacak sekilde
olusturulmasi, tagra orgiitiinde niceliksel degismeyi gerekli kilmistir. Bu degisimin
temelinde il yOnetiminin etkin islemesi icin ideal Ol¢egin ne olacagi sorunsali
bulunmaktaydi. Aslinda bu durum Umumi Miifettislik miiessesesi ile bir bakima
¢Ozlime kavusturulsa da uygulamanin siirekli olmamasi, gegici bir ¢6ziim olmasi, tasra
sisteminde ideal yonetim kapasitesine ulasilincaya kadar diizenlemeler yapilmasini

gerekli kilmistir.

Dahiliye Vekaleti tarafindan hazirlanan tasar1 kapsaminda bir ilin sahip olmasi
gereken niifusun 300.000 olmasi1 gerektigi ve buna gore iilkenin il kademelenmesinin
47 ili kapsayacak sekilde olusturulmasi gerektigi belirtilmistir. Bu anlamda siyasi
idarenin de miilki yapilanmada 1slahat yapilmasi gerektigi fikrinde mutabik kalmistir.
Ancak degisimin yoniinii belirleyen unsurlarinda merkeziyetgilik ve adem-i

merkeziyetcilik sarmalinda sekillendigi s6ylenebilir.

Miilki idarede 1slahat gereksinimi miilhak liva-miistakil liva tartigmalarinin yasandigi
1924 yilina kadar gotiirtilebilir. 1923 yili sonlarina dogru Dahiliye Vekaletinin
hazirladig1 raporda on dort vilayetin kaldirilmasimin séz konusu oldugu ifade
edilmektedir (Onen ve Reyhan, 2011: 485). Bu dénemde 82 sayili kararin alinmasi
esnasinda milletvekili Vehbi Bey “vilayetin sehpas1” olarak adlandirdig: niifus, gelir
ve toprak esasina gore miilki idarede 1slahat yapilmasi gerektigine dikkat ¢ekmistir
(Keskin, 2007b: 134). Aslinda miilki idare boliimlerinin belirlenmesinde niifus ve
cografi alan oOzelliklerinin belirleyiciliginin yaninda siyasi, askeri nedenlerinde
belirleyici oldugu diger yandan miilki boliimlenmenin birdrnek teskil edecek sekilde

olusturulmas ihtiyaci etkilidir.

Cumbhuriyet hiikiimetinin miilki kademelenmedeki diizenlemeye iliskin dikkate
alinacak diizenleme yukarida da s6z ettigimiz gibi 30.05.1926 tarih ve 877 sayili
Teskilat-1 Miilkiye Kanunudur. Bu diizenlemeye gére Beyoglu, Uskiidar, Ergani,
Kozan, Gelibolu, Catalca, Geng, Ardahan, Siverek ve Dersim illeri ilge statiisiine

getirilmistir (RG, 26.06.1926: 404). Bu diizenleme sonrasi il sayisi 74’ten 63’e
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indirilirken 27 kaza nahiyeye doniistiiriilmiis ve 60 nahiye kaldirilarak miilki
kademeler yeniden diizenlenmistir. Kanunla ayrica 18 kaza ve 100 yeni nahiye
kurulmustur (Apan, 2014: 100). Bu diizenlemeden sonra miilki taksimat 63 il, 317 ilge
ve 640 bucak olarak olusmustur (Keskin, 2007a: 253).

1927 yilinda yayimlanan devlet salnamesinde miilki taksimat 63 il, 342 ilge ve 666
bucaktan olusmaktadir. Dahiliye Vekaleti tarafindan aylik olarak yayimlanan Idare
Dergisi’nin Subat 1929 sayisinda yer alan Idari Taksimat cetveline gore Tiirkiye 63 il,

338 ilge ve 750 bucaga boliinmiis durumdadir (Keskin, 2007a: 258).

20.05.1933 tarih ve 2197 sayil1 “Baz1 vilayetlerin ilgas1 ve bazilarinin birlestirilmesi
hakkinda kanun” ile Hakkari ili kaldirilarak Van iline baglanmig, Cebelibereket ili de
aym sekilde il biriminden ¢ikarttirilarak Adana’ya baglanmistir. Ayrica Igel ve Mersin
illeri birlestirilerek merkezi Mersin olmak iizere Iel ilinin sinirlar1 genisletilmistir.
Artvin ve Rize illeri birlestirilerek merkezi Rize olmak tizere Coruh ili kurulmustur.
Aksaray’in il statiisii kaldirilmis ve Nigde iline baglanmistir. Son olarak Sebin
Karahisar ilce haline getirilmistir (RG, 27.05.1933: 2411). Sonu¢ olarak Artvin,
Cebelibereket, Aksaray, Sebinkarahisar, Hakkari ve Icel illeri kaldirilmstir.
Boylelikle 63 olan il sayisi ise 57 ye diigmiistiir.

Il sayilarinin azaltilmasinin gerekgesi olarak mahalli gelirlerin yetersizligi, cografi ve
iktisadi kosullariin durumu, niifus sayilarinin azhigi, bayindirlik faaliyetleri
anlaminda baz1 illerin gelisme gosterememesi gibi nedenler gosterilmistir.
Kaldirilacak iller ilgelere doniistiiriilmiis, baz1 nahiyeler gelismislik durumlar1 ve
merkezi konumlarina gore ilceye doniistiiriilmiis, ilcelerde ayni sekilde durumlarina
gore nahiyelere doniistiiriilmiistiir. Ancak genel anlamda degisikligin ilge ve bucak
diizeyinde yapildig1 yillar itibariyle sayilarinda biiyiik degisiklik olmasindan

anlamaktay1z.

Genel agidan bakildiginda idari merkeziyetgiligin arttirilmasini amaglayan bu
degisiklikler diger yandan o illerde bulunan kamu kurum ve kuruluslarinin sayisinin
azaltilmasi ve buna bagli olarak da merkezi biitceyi etkilemesi séz konusudur. il
statlisii kaldirilan yerlerde, calisgan memur sayisinin azaltilmasimi gerektirdigi gibi
mabhalli iireticileri de ekonomik anlamda sikintiya sokan bir duruma sebebiyet verdigi

sOylenebilir.
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25.12.1935 tarih ve 2885 sayili “Yeniden Dokuz Kaza ve Bes Vilayet Teskiline ve
Bunlarla Otuz ki Nahiyeye Aid Kadrolar Hakkinda Kanun” (RG, 04.01.1936: 3197)
ile Bitlis, Hakkari, Tunceli, Bingdl ve Coruh illeri kurulmustur'?. 1939 yilinda Fransa
ile yapilan antlasma geregince Hatay Tiirkiye’ye katilarak il olmus ve boylece 1933
yilinda 57 olan il sayis1 1940’lara gelindiginde 63’e yiikselmistir. Bu say1 1954 yilinda

Adiyaman, Sakarya ve Nevsehir’in il olmasina kadar sabit kalacaktir.

Dikkat edilecek olursa il sayilariin arttirildigi bolge olarak Dogu Anadolu bolgesi
oldugu goriiliir. Keskin’e (2007a) gore bu durumun “...asiret yapisinin dagitilmasina
yonelik miidahalenin bir parcasi...” (s. 266) olarak degerlendirilmesi gerekmektedir.
Ayrica hiikiimetin il sayilarinin arttirllmasinin gerekgesi olarak da bdlgenin giivenlik
ithtiyacini ve toplumsal ve kiiltiirel hizmetlerin gelistirilmesini saglamak bu sayede
halk ile devlet arasinda iletisimin gli¢lendirilmesini amacglamak oldugu

belirtilmektedir.
2.2.7. Tige ve bucaklari durumu

Tek Parti doneminde miilki kademelenmedeki il diizeyinde yapilan degisiklikler
dogrudan ilge ve bucak orgiitlenmelerini de etkilemistir. Cografi, iktisadi, sosyal
gerekcelerle degisen miilki yapilanma ilge ve bucak sayilarinda artis yoniinde
degisiklikler yaratmigtir. Bu ylizden yeni ilge ve bucaklarin kurulmasi séz konusu
olmustur. il sayilarindaki degisimin bu donemde tek haneli rakamlarla ifade edildigini
disiindiigiimiizde ilgelerin ile doniisme oranmmin olduk¢a diisik oldugunu

sOyleyebiliriz.

Ulkenin miilki idaresinde bulunan ilgeleri degerlendirdigimiz zaman bunlarin daha gok
kaldirilan illerle olan iligkilerinin kesilerek mevcut illerin merkezine yakinligina ve
askeri ihtiyaclarin hizli karsilanma imkanina gére belirlendigini sdyleyebiliriz. Diger

yandan il¢e merkezi ile il merkezinin arasindaki mesafenin ulasim olanaklarinin zaman

" cisleri Bakanligi’nin iller Idaresi Genel Miidiirliigii'niin yayinlamis oldugu “Yillar itibariyle Miilki
Idare Taksimat1” adl1 raporda 1935 yilinda kurulan iller olarak Artvin, Hakkari, Bitlis, Bingdl, Tunceli
illeri gosterilmektedir. Artvin ve Rize illerinin birlestirilerek 2197 sayil1 yasayla kurulan Coruh ilinin
tekrar kurulmasi, kapsadig ilge sayisinin degisimi anlaminda degerlendirilmelidir. Zaten 2885 sayili
kanunun ikinci maddesinde “....merkezi Artvin olmak ve Coruh vilayeti adi ile anilmak iizere yeni bir
vilayet kurulmugstur....” diyerek Artvin ilinin diger adinin Coruh vilayeti olarak degerlendirmemiz
gerekmektedir.
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yoniinden daha kisa slirede kat edebilme kabiliyetinin belirleyici oldugunu

diisiinebiliriz.

Ilgelerin kurulmasi, kaldirilmasi veya hicbir degisiklik yapilmadan aynen korunmasi
yoniinde almman kararlarda, o yerin Osmanli yonetim sisteminden miras kalma
faktoriiniin etkisi yadsinamaz. Osmanlidan Cumhuriyet rejiminin miilki yapisina 284
ilce gecmistir. Bu ilceler Igisleri Bakanlig1 istatistiklerinde de Cumhuriyet &ncesi
kurulan ilgeler olarak kayit altinda tutulmaktadir'?. Ulusal kurtulus savasmin devam
ettigi ara donemde 1921 yilinda kurulan Artova (RG, 11.04.1921: 10) ilg¢esini dahil
ettigimizde bu say1 285’°e ¢ikmaktadir.

flge sayilarryla ilgili diizenlemelerden biri yukarida da séz ettigimiz 877 sayili
kanundur (RG, 26.06.1926: 404). Bu kanun ile 26 ilge kurulmustur®®. 877 sayili kanun
ilk etapta incelendiginde 29 il¢e kuruldugu goriiliir ancak bu ilgelerden Ardahan,
Dersim ve Mus daha sonra il statiisiine yiikseltilmistir. Ilgelerin smirlarmin
belirlenmesinde dikkate alinacak hususlar Tetkikat1 Miilkiye Heyetlerinin hazirlamig
oldugu raporlarda belirtilmistir’*. Buna gére, ilgelerin merkezlerinin, kapsadigi nahiye
ve koylere gore belirlenecegi, eger ilce merkezinin degistirilmesi s6z konusu ise yeni
merkezlerin belirlenmesi gerekecegi, nahiye derecesine indirilecek koylerin
belirlenerek bagli bulunan koylerinde diger ilgelere baglanmasi saglanacagi ifade

edilmektedir.

1928 yilna gelindiginde 1282 say1li On Kaza Teskiline Dair Kanun ile Borgka, Ipsala,
Dikili, Kartal, Beykoz, Silivri, Erdek, Ayvacik, Ladik ve Dadye (Datg¢a) ilceleri
kurulmustur (RG, 28.05.1928: 900). Bu il¢elerin kurulmasinin nedenleri 177 sayili
Komisyon Raporunda belirtilmistir. Bu rapora gore Ipsala’nin Yunanistan’a olan siniri
ve tarimsal ekonomi faaliyetlerinin gelismisligi ilge olmasini saglamistir. Ladik, tarihi
ve iktisadi yapisi, Samsun ve Sivas demiryolu hatti {izerinde bulunmasi, bir kisim

kamu kurumunun burada hizmet gormesi ve yerel gelirlerin ilge ihtiyaglarin

L2Bkz.http://www.illeridaresi.gov.tr/kurumlar/illeridaresi.gov.tr/istatistiki%20Bilgiler/I1%201daresi%?2
0ve%20Miilki%20B6limler/TOP2.jpg (Erisim: 17.12.2017)

1326.06.1926 tarih ve 877 sayili kanunla kurulan ilgeler: Kozan, Polatli, Serik, Susurluk, Gerciis,
Boziiyiik, Golpazari, Osmaneli, Geng, Bucak, Ergani, Baskil, Nizip, Beyoglu, Catalca, Uskiidar,
Torbal1, Kiire, Cihanbeyli, Cumra, Hadim, Bozova, Hilvan, Siverek, Sorgun ve Gelibolu.

1 Taksimat: Miilkiye Tetkikatinin Netayici Hakkinda Umumi Rapor, TBMM ZC, Devre 2, Cilt 25, 1.
109, 29.5.1926, 199 sira numarali ek.
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karsilayacak diizeyde olmasi nedeniyle ilge haline getirilmistir. Datca ve Dikili
ilgelerinin olusturulmasinda ortak etken olarak askeri nitelikli ihtiyaglarin belirleyici
oldugu soylenebilir. Bu yerlerin Yunan adalarina olan yakinli§i nedeniyle ulusal
giivenlik unsurunun etkili oldugu komisyon raporunda ifade edilmektedir. Bunun
yaninda Beykoz ve Kartal ilgeleri, genel ve yerel kamu hizmetlerinin vatandasa en
yakin sekilde sunulmasi gerekliligine bagl olarak ilge haline getirilmistir. O donemin
ulasim teknolojisindeki yetersizlikler ve ulasim alt yapisindaki az gelismislik bu
ilgelerin g¢evresindeki nahiye ve koylere en uygun hizmet sunumu saglayabilecek
merkezler olarak degerlendirilmesine olanak saglamistir. Bor¢ka’ nin ilge olmasinda
ise Artvin ve Ardahan yolu iizerinde bulunmasi etkili olmustur (TBMM ZC, Devre 3,
Cilt 4). 1929 tarihinde ise Bakanlar Kurulunun ¢ikarmis oldugu kararname ile eski adi

Kochisar olan Kiziltepe il¢esi kurulmustur (RG, 23.10.1929: 1327).

1930 yilinda bes, 1932°de bir, 1933’te ii¢, 1934°te bes, 1936’da on sekiz, 1937°de dort,
1938°de ¢, 1939’da Hatay’1n iilke topraklarina katilmasiyla birlikte bes, 1943°de bir,
1944°de on bes, 1945°de sekiz olmak iizere on bes yilda toplam altmis sekiz ilce
kurulmugtur. 1946 yilina gelindiginde iilkenin miilki idare béliimlenmesinde 400

ilgenin var oldugu goriilmektedir.

flge kademelenmesindeki degisiklikler 1945 yilina kadar devam etmistir. Tabi iilkenin
sosyal ve ekonomik gelisimi, niifus miktarindaki degismeler, ulagim teknolojisindeki
ve altyapisindaki gelismelere dayali olarak ilge sayilar1 da diizenli olarak artmaya

devam etmistir.

Bucaklarin tarihi, Fransiz Department sistemine gore olusturulmaya c¢alisilan Osmanli
tagra sisteminde reform basamagi olan 1868 Nizamnamesine kadar gotiiriilebilir
(Duran, 1973: 3). Aslinda Bucak teskilatinin diger adi nahiyedir. 1924 Teskilat-1
Esasiye Kanununun Tiirkcelestirilmesi ¢alismalar1 4695 sayili kanunla sonuglaninca
vilayet, kaza ve nahiye isimleri il, ilge ve bucak olarak degistirilmistir (RG,
15.01.1945: 5905). Bucak teskilat1 1964 yilinda yaymlanan 469 sayili kanun ile il ve

ilge kademesinin ardindan ii¢lincii bir kademe olarak yer almistir (Duran, 1973: 4).

Bucak orgiitlenmesi 1941-1960 doneminde niceliksel olarak yiikselisin oldugu bir
donemdir (Ozgaglar, 2014: 292). 1937 yilinda 893 bucak bulunmaktadir. 1929 yilinda
ise bu rakam 640°dir. 877 sayili kanun ile 61 bucak kdy haline gelmistir. 1926 tarihli
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Teskilatt Miilkiye Yasasinda dngoriilen il ve ilgelerin kaldirilmasiyla meydana gelecek
tasarrufa karsilik olarak Dahiliye Vekalet’ine yeniden 100 bucak kurma yetkisi
verilmistir. Bucak teskilatinin bu donemde stirekli bir degisiklik gosterdigi

gozlemlenmektedir.

5442 sayilh kanunda Bucaklarin kurulmasi Icisleri Bakanmin karari ve
Cumbhurbagkaninin onayiyla olacagi belirtilmistir. Diger yandan 1700 sayili Dahiliye
Memurlar1 Kanunu ¢ikarilana kadar Bucak miidiirlerini atama yetkisi valilere aitken
bu kanunla birlikte bu yetki merkeze alinmistir (Sanal, 1998: 192). Bucaklar merkezi
teskilatin tagra birimi olarak bagimsiz bir tiizel kisilige sahip degillerdir. Zaman
icerisinde Bucaklarin kendilerinden beklenen yonetsel faydayr saglayamamalari

nedeniyle sayilarinda azalma meydana gelmistir (Sencer, 1985: 28).

Bucaklar Cumbhuriyet rejiminin {ilke geneline iliskin politikalarin uygulanmasi,
aktarilmasi, hiikiimetin yonetsel merkeziyet¢iligini kirsal kesimlere ve niifuz
yogunlugu az olan cografi alanlara gétiirmesi anlaminda islevsel bir role sahip olmasi
hedeflenmistir. Ancak Bucak teskilatlarinin az gelismis kirsal alanlarda olusturulmasi
ulagim ve iletisim teknolojisinin yetersizligi, orada yasayan halkin okuma yazma
oraninin diistikliigli gibi sosyal ve cevresel faktorler nedeniyle bu amaglanan hedefe
tam anlamiyla ulagilamamustir. Ileriki sayfalarda Bucak teskilat: ile ilgili detayl: bilgi

verilecegi i¢in konuya iliskin ifade edilen bilgiler yeterli goriilmiistiir.
2.3. 1945 Sonras1 Merkezi idarenin Tasra Teskilati Hakkindaki Gelismeler
2.3.1. 5442 sayil il idaresi Kanunu’nun ¢ikarilmasi

5442 sayili 11 Idaresi Kanunu, 1929 tarihli Vilayet Idaresi Kanununun yerine kabul
edilmistir. 1949 yilinda cikartilan 5442 sayili Il idaresi Kanunu (RG, 18.06.1949:
7236) miilki boliimlenmenin en iist basamag olarak il yonetimini diizenlemistir. 5442
sayil1 Kanun uzun bir hazirlik siireci sonunda yasalagmistir. Tasar1 Agustos 1946 —
Eylil 1947 tarihleri arasinda olmak iizere yaklasik bir yil siirede gérevde bulunan
Recep Peker Hiikiimeti tarafindan hazirlanmistir. Yasanin hazirlik asamasi 1946
yilinda Igisleri Bakanligi tarafindan umumi miifettis ve valilere gonderilen anket

¢alismasi ile baglamistir (Yildirim, 2015: 235).

5442 sayili Kanun il ve il¢ge kurma yetkisini yasama organina birakmistir. 18 Nisan

1929 tarihli 1426 sayil1 i1 idaresi Kanununu yiiriirliikten kaldiran Kanun, ayn1 zamanda
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il genel yonetiminin yetki genisligi esasina gore idare edilecegini belirtmistir. Yetki
genigligi ilkesi Kanun-i Esasi’den beri Anayasalarimizda yer alan bir ilkedir. Yerel
ozerkligin karsisinda konumlayabilecegimiz yetki genisliginin tanimi sdyledir
(Goziibiiytik, 1983: 302): Merkezden yonetimin sakincalarini giderebilmek ve yiikiinii
hafifletmek, merkezden yonetime etkinlik kazandirmak, hizmetleri halka en yakin
yerde sunabilmek, hiyerarsik olarak merkeze bagl tasra orgiitlerine yonetime katilma

imkani1 veren bir ilkedir.

Yetki genisligi, salt imza yetkisinin devri veya yetki devri olarak tanimlanamaz.
Merkezi idarenin tasrada bulunan iist diizey yoneticilerine ki bunlar valiler olmakta,
belirli konularda merkeze danigsmadan kamusal konularla ilgili inisiyatif kullanma,
karar alma ve uygulama yetkisi vermektedir. Yetki genisliginde karar alma yetkisi
devlet tiizel kisiligi icerisinde kalarak merkezi yonetimden il yonetiminin basindaki
valiye geg¢mektedir. Bu noktada merkezi yoneticiler hiyerarsi Ustlinliikleri sakli
kalmak sartiyla tasraya en yakin yonetici olan ilin valisine yonetsel yetkilerini

devretmektedirler (Giinday, 1997: 45).

Yetki genisligi ilkesi valinin temsilcilik roliinii gliclendiren bir ilkedir. Bu husus
Kanunun 9. maddesinde “Vali, ilde Devletin ve Hiikkiimetin temsilcisi ve ayr1 ayr1 her
Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve siyasi yiriitme vasitasidir.” seklinde ifade

edilmistir.

5442 sayili Il idaresi Kanununa goére valilerin yetkilerini bes grupta toplamak
miimkiindiir. (1) Ilin genel ydnetiminin basi olmasi, (2) Merkezi ydnetim
kuruluglarinin il sinirlarina gore orgiitlenmis tasra birimlerini denetleyip teftis etmek,
(3) 11 smurlart iginde etkinliklerde bulunan merkezi ydnetim kuruluslarinin
etkinliklerini planlamak ve aralarinda esglidiimii saglamak, (4) Kamu diizenini ve
giivenligini saglamak, (5) Devleti ve hiikiimeti temsil etmek. Diger yandan da yerel
yonetim Orgiitleri lizerinde vesayet denetimi gorevini yerine getirmek (Polatoglu,

2009: 83).

5442 sayili Kanunun hazirlik asamasi titiz bir sekilde yiiriitiilmiis diger yandan
kanunla ilgili umumi miifettislere ve valilere anket sorulari sorulmustur. Bu anket
Icisleri Bakanlig1 tarafindan hazirlanmis olup bes sorudan olusmustur. Buna ek olarak

kanunun hazirlanmasinda yol gosterici bir etkiye sahip olan ve 1947 yilinin Ocak
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aymnda diizenlenen “Birinci Idareciler Kongresi” diizenlenmistir. Bu kongrede il
hizmetlerinin daha verimli yiirlitilmesine yonelik hususlar gbz Onilinde

bulundurulmustur (Goreli, 1952: 26).

Siyasal yapi agisindan ¢ok partili sistemin ilk yillarina ve kalkinmaya yonelik
uluslararas1 yardimlarin basladigi doneme denk gelen kanun giiniimiizde de birtakim
degisikliklerle birlikte gecerliligini koruyan bir 6zellige sahiptir. Aslinda Kanunun
hazirlik siirecinin gegtigi donem ayni1 zamanda Tiirk kamu yonetimi i¢in savas sonrast
zamana denk gelmesi nedeniyle “kriz yonetimi” deyimiyle de anilmaktadir (Giiler,

2009: 1),

5442 sayili Kanun hazirlik ¢aligmalarinda ortaya atilan iki genel goriisiin oldugu
goriilmektedir. Bunlardan birincisi “biiyiik il sistemi” ve digeri ise “se¢ilmis valilik”
Onerileridir ancak her iki goriis yeni kanunda yer bulmamis 1426 sayili kanunun
ilkeleri korunmustur (Giiler, 2009: 10). Kanunun gerekg¢esi merkezi idarenin tasra
tizerindeki idari otoritesini yeniden diizenlemek ve siyasal alanin etkilerinden en az
etkilenecek sekilde yapilanmasini saglamak oldugundan yeni bir tagra yonetim sistemi
getirmek yerine mevcut yiirliyen merkez-tasra idari iligkileri korunarak yetki

genisliginin gereklilikleri dogrultusunda hareket edilmistir.

5442 sayili Kanun il idare sube baskanlarini ildeki bakanlik orgiitiiniin basinda
bulunan yonetici olarak belirlemistir. Ancak uygulamada “il idare sube baskanlig1”
unvani yerine “il midiirligii” unvaninin kullanildig goriilmektedir (Giiler, 2011: 256).
Yasa, “Idare Kurullar1” baslig altinda il ve ilgelerde birer “kurul” olusturulmasini 6n
gormiistiir. Kurullar illerde valinin baskanliginda hukuk isleri miidiirti, defterdar, milli
egitim, baymdirlik miidiirii (¢evre ve sehircilik miidiirii), saglik ve sosyal yardim
miidiirti (saglik miidiirii), tarim ve veteriner (gida tarim ve hayvancilik miidiirii)
midiirlerinden olusur. Kurulun ilge kademesinde iiyeleri ise, kaymakamin
baskanliginda tahrirat katibi (yazi isleri miidiirii), malmiidiirii, hiikiimet hekimi, milli

egitim memuruyla tarim memuru ve veterinerdir.

5442 Sayili kanunun 1426 sayili kanundan farkli olarak merkez ilge orgiitlenmesi
konusunda her hangi bir diizenleme getirmemistir. Ancak miilki uygulamada merkez

ilge yapisinin devam ettigi goriilmektedir.
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5442 Sayil 11 Idaresi Kanunu tasra drgiitlerinin tamamimni kapsayacak sekilde gérev ve
yetki tanimlar1 yapmistir. Ancak kanunun uygulanabilirli§ine yonelik soru isaretleri
de ortaya ¢ikmistir. Bunun tespitine yonelik kanunun yaymlamasindan yedi yil sonra
yapilan bir arastirmada, kanunun mevcut yonetsel ihtiyaglar1 karsilama diizeyi
Olgiilmeye calisilmistir. “Kaza ve vilayet idaresi tizerinde bir arastirma” olarak
adlandirilan arastirmaya gore 5442 sayili Kanunun smirlt bir uygulama kabiliyeti
oldugu sonucuna varilmistir (Feyzioglu, Soysal vd. 1957: 108). 1976 yilinda miilki
idare amirleri {izerinde yapilan il idaresi kanununun islerligine yonelik arastirmada
ankete katilanlarin % 87,4’1 kanunun giiniin yonetsel konjonktiiriine uygun olmadig1

goriigiine sahiptir (Fisek, 1976: 258).

[llerin idaresi valinin koordinatérliigiinde yetki genisligi esasina gore yiiriitiilmektedir.
Il genel yonetiminin basi olan vali; devletin, hiikiimetin ve ayr1 ayr1 her bakanin
temsilcisidir. Ilde valilik kurumunun altinda drgiitlenen alt kademelerin esgiidiim
icinde ¢aligsmasi valinin sorumluluguna verilmistir. Baskentte bulunan bakanliklarin
tagra Orglitleri iizerinde vali, hem devletin hem de hiikiimetin temsilcisi olarak

denetleme ve gozetleme gorevlerini yerine getirerek idari eylem ve islemlerde bulunur.

Valiler hiikiimetin giivendigi kisiler arasindan, Igisleri Bakani’nin 6nerisi Bakanlar
Kurulu’nun karar1 ve Cumhurbaskani’nin onayiyla atanmaktadir. Valilik bir kariyer
memurlugu olmayip istisnai bir memurluktur. Valilik i¢in bir meslek mensuplugu veya
bir uzmanlik aranmamaktadir. Ancak gilinlimiizde valiler daha ¢ok gorev yapan vali

yardimcilar1 ve kaymakamlar igerisinden atanmaktadir.

Vali il sinirlart i¢inde, yasalart ve hiikiimet emirlerini uygular; genel emirler ¢ikarir;
ilde kamu diizenini ve giivenligini saglar; kolluk gii¢lerine emir ve talimat verir bunun
yaninda gerektiginde askeri birliklerden yararlanir; konsolosluklarla iliskide bulunma
yetkilerine sahiptir. 5442 sayili kanuna (RG, 18.06.1949: 7236) gore valiler, adli ve
askeri teskilat disinda kalan biitiin devlet daire ve miiesseselerini ve isletmelerini, 6zel
igyerlerini, 0zel idare, belediye, kdy idareleri ile bunlara bagl tekmil miiesseseleri
denetler. Bu diizenleme hiyerarsik bir yetkinin kullanilmasindan ¢ok genel gozetim

gorevinin yerine getirilmesi olarak goriilmelidir (Goziibiiyiik, 2009: 17).

Valilerin adli ve askeri kurumlarin tasradaki yoneticileri lizerinde hiyerarsi iliskisi

bulunmamaktadir. Buna karsilik 5442 sayili kanun, valiler ve adli ve askeri kurum
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yoneticileri arasindaki iligkilerin sinirlarini belirlemistir. Buna gore, adli kuruluslarla
iligkiler bakimindan wvaliler, cezaevlerinin korunmasini goézetmek, denetlemek
yaninda, savci ile birlikte hiikiimlii ve tutuklularin saglik durumlarim1 gézetim ve
denetim altinda bulundurur. Bunun yaninda savcidan adalet islerinin gecikme
nedenlerini sormak ve savcidan kamu davasi agilmasini isteme yetkisine de sahiptir.
Valinin olaganiistii durumlarda kamu diizeni ve giivenliginin saglanmasi amaci ile
askeri birliklerden yardim isteme yetkisi onun askeri kuruluslarla iliskisinin sinirini
belirler. Valinin gorev ve yetkilerini diizenleyen yasal dayanaklar sadece il idaresi
kanunu ile sinirlandirilmis olmayip baska ¢ok sayidaki kanun ve yasal diizenlemelerde
de yer almstir. 1971 yilinda Igisleri Bakanhig: tarafindan yapilan I¢ —Diizen
arastirmasinda miilki idare amirlerinin ¢esitli hizmet alanlariyla ilgili 827 ayr1 gorevi

oldugu tespit edilmistir (Icisleri Bakanligi, 1972: 611-731).

Idari merkeziyetciligin arttirilma istenci ve buna dayali olarak tasranin merkeze olan
yonetsel bagliliginin giiclendirilmesi arzusu 5442 sayili kanunun olusturulmasinda
etkili olmustur. Miilki idari amirlerinin yetki ve sorumluluklarinin arttirildigi bu
kanunla yerel yonetim birimleri lizerindeki idari vesayet yetkilerinin de uygulama
alan1 genisletilmistir. Oyle ki vali merkezi idarenin tasradaki temsilciligi yaninda il
yerel yonetiminin de basiydi. Artik valiler yonetsel gorevlerinin yaninda toplumsal ve
ekonomik gorevlerinde uygulayicisi konumuna getirilmistir. Kanuna muhalif
kesimler, bu kanunla adem-i merkeziyetgilige ket vuruldugunu vurgulayarak yerel
yonetimler lizerindeki merkezi kontroliin giiglendirildigini belirtmislerdir. Ayrica
Tutum (Tutum, 1976) s6z konusu kanun CHP’nin siyasi iktidarini kaybetme
olasiligina karsi, biirokratik giiciinii koruma amaci giittiigiinii ifade etmistir (s. 146-

159).
2.3.2. 1961 Anayasasi’nda tasra yonetimi

1961 Anayasasi’nin 115. maddesinde, iilkenin merkezi idare kurulusu bakimindan
cografya durumuna, iktisadi sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere,
illerinde diger kademeli boliimlere ayrildig: belirtilmistir. Buna ek olarak, il idaresinin
yetki genisligi ilkesine gore yonetilecegi vurgulanmis ve “belli kamu hizmetlerinin
goriilmesi amaciyla” birden ¢ok ili i¢ine alan yonetsel birimler kurulabilecegi ifade

edilmistir.
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1924 Anayasasi’ndan sonra gelen 1961 Anayasast Cumbhuriyet tarihinin ikinci
anayasasi olmasi nedeniyle her iki anayasa arasinda temel hak ve Ozgiirliiklerden,
yasama, yiiriitme ve yargt kuvvetlerinin gorevlerine kadar biiylik farkliliklar
bulunmaktadir. Bu farkliliklardan birisi de merkezi idarenin tasra yapilanmasi
tizerinde kendini gostermektedir. 1924 Anayasasi’nda, iilkenin illere, illerin ilgelere,
ilgelerin nahiyelere, nahiyelerin kdylere ayrildig: belirtilirken, 1961 Anayasasi’nda
Tirkiye’nin illere ayrilmasinin merkezi idare kurulusu bakimindan olduguna vurgu
yapilmaktadir. 1924 Anayasasi’nda illerin alt kademeleri agik¢a sayilmis olmasina
karsin 1961 Anayasas1 giiniimiizdeki 1982 Anayasasi’nda oldugu gibi alt kademeleri
siralamamis onun yerine illerin diger kademeli boliimlere ayrilacag: ifade edilmistir.
1961 Anayasasi, “belli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine
alan ¢ercevede, bu hizmetler i¢in yetki genisligine sahip” kuruluslar kurulacag: ifade
edilerek “bolge kuruluslar1” icin anayasal bir dayanak olustururken 1924
Anayasa’sinda bolge kuruluslarina yonelik bir diizenleme bulunmamaktadir. 1924
Anayasasi’nda illerle bunlarin alt kademelerinin, cografi vaziyet (cografi durum) ve
iktisadi miinasebet (ekonomik iliskiler) agisindan diizenlenecegi belirtilmis iken, 1961
Anayasast “ckonomik iliskileri”ni “iktisadi sartlar” bigiminde degistirmis ve bu
Olciitlere “kamu hizmetlerinin gerekleri” ifadesini liglincii bir 6l¢iit olarak eklemistir.
Son olarak 1924 Anayasasi illerin idaresini yetki genisligi ve gorevler ayrimi
esaslarina dayandirirken, 1961 Anayasasi illerin idaresini sadece yetki genisligi

esasina dayandirmaktadir (Capar, 2015: 173-174).
2.3.3. 11 yonetimi ve il idare kurullari

Il idare kurullarinin temeli Tanzimat Dénemine dayanir. Bu donemde idari reformlarin
hiz kazanmas1 Osmanli yonetimini yeni arayislara sevk etmis ve tagra yonetim sistemi
igerisinde Mubhassillik Meclisleri, Vilayet Umumi Meclisleri ve Vilayet Idare

Meclisleri olusturulmus, il ve il¢e idare kurullarinin 6ncesini bunlar olusturmaktadir.

Tagra sisteminin en {iist kademesi olan illerin kurulmasi, kaldirilmasi, adinin,
merkezinin, sinirlarmin belirlenmesi ve degistirilmesi kanun ile olmaktadir. 1957
yilindan 1980 yilina kadar il sayis1 67°de sabit kalmis ve niceliksel olarak bir degisiklik
s0z konusu olmamistir. Bu durumun temel nedeni olarak 1960°dan 1980’e kadar gecen

sirede yirmi hiikkiimetin kurulmus olmas1 nedeniyle siyasi istikrarsizliktan
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kaynaklanan politik Oncelikler oldugu diistiniilebilir. Diger bir neden olarak bahsi
gecen donemde illerin idari ve cografi sinirlarinin optimum ydnetsel dlgege ulastig ve
buna dayali olarak yeni il veya illerin kurulmasi ihtiyacina gerek duyulmadig

sOylenebilir.

Il idare kurulunun baskani validir. 5442 sayili kanunda diizenlenmis bu kurullarin
tiyeleri baz1 6nemli bakanliklarin “il idare sube baskanlari”ndan olugmaktadir. Valiler,
yilda dort defadan az olmamak iizere idare sube bagkanlar1 ile toplant1 yapar.
Toplantilara gerekli goriilmesi halinde kaymakamlar, belediye baskanlari, ticaret,

ziraat odas1 bagkanlari ile diger ilgililer katilabilir.

Il idare kurullar, ilge idare kurullar ile birlikte 5442 sayili kanunun 57. ve 65.
maddeleri arasinda diizenlemistir. ilde, valinin bagkanhiginda hukuk isleri miidiirii,
defterdar, milli egitim miidiirti, bayindirlik miidiirii (¢evre ve sehircilik midiirii),
saglik ve sosyal yardim midiirii (saglik miidiirii) ile tarim ve veteriner miidiirlerinden
(gida tarim ve hayvancilik miidiirii) olusmaktadir. Il milli egitim miidiirii 1949 sayil

kanunun bir yeniligidir.

11 idare kurullar1 5442 sayili kanunun ilk haliyle “idari, damgsal, yargisal” olmak iizere
tic tiir yetkiye sahiptir. Kurullarin yargisal yetkileri 1982 yilinda 2576 Sayili Kanunun
(RG, 20.01.1982: 17580) 15. maddesi ile kaldirilmistir. Diger idari ve danigsal gorev
alanlar1 halen giinlimiizde devam etmektedir. Genel bir degerlendirme yapildiginda,
Idare Kurullarmna askerlik isleri; mahalle, kdy, belediye yerlesmelerinin kurulus ve
degisiklik islemleri; ildeki yerel yoOnetimlerin kendi organlar1 arasindaki
uyusmazliklarin ¢oziilmesi; tarim, saglik, bayindirlik, sosyal hizmetler ile tapu
islemlerinde izin ve itirazlarin karara baglanmasi olmak tizere dort farkli alanda yetki

tanindig1 goriilmektedir (Giiler, 2011: 267-268).

Il idare kurullari, il idare subelerinin, kaymakamlarin ve ilge idare subeleriyle bucak
miidirlerinin, bucak meclis ve komisyonlarinin, kdy muhtarlarinin ve kdy ihtiyar
kurullarinin icrai kararlar1 aleyhine ¢ikarlar1 zarar goren kisiler tarafindan bu kararlarin
esas, maksat, yetki ve sekil bakimimdan kanun ve tiiziiklere aykiriliklarindan dolay:
acilan iptal davalarina birinci dereceden bakarlar. 1426 sayili kanundan farkli olarak
1949 tarihli yasa ile dava agilabilecekler arasina bucak meclis ve komisyonlari ile koy

mubhtarlar1 ve kdy ihtiyar kurullar1 eklenmistir (Capar, 2015: 178). Bu durumun idari
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vesayetei anlayisin en katt uygulamasi olarak degerlendirmek miimkiindiir. Ayrica
yargl gorevinin idari birimlerce goriilmesinin fonksiyon gaspi niteligi tasidigini ve
siyasal — yonetsel merkeziyetciligin en kii¢iik tasra birimine kadar kontrolii elinde

tutma cabasi igerisinde oldugunu sdyleyebiliriz.
2.3.4. Tlge yonetimi ve ilce idare kurullan

Ilge kademelenmesinin orgiitsel yapisi il orgiitii yapisiyla benzerlik gdstermektedir.
Ilin altinda yer alan ilge biriminin miilki amiri kaymakamdir. Ilge teskilati kamu
hizmetlerinin halka en yakin sekilde gotiiriilmesi ve ¢evresinde bulunan yerlesim
birimlerinin toplumsal ve ekonomik gelisimini desteklemesi agisindan iglevsel bir role

sahiptir.

Ilgelerde iller gibi kanunla kurulan tasra birimidir. 1950 yilinda 460 olan ilge sayisi
1980 yilina gelindiginde 575’e ulagsmistir. Bu rakamlara gore ilge sayisinda % 25°1ik
bir artis gerceklesmistir. 1957’den 1980 yilina kadar il sayisi sabit kalmasina karsin
ilge sayilarinda bu kadar yiiksek oranda artis olmasi1 manidardir. 1950°den 1957 yilina
kadar 82 ilge kuruldugunu diistindiigiimiizde aradaki fark olan 115 ilgenin biiyiik
cogunlugunun Demokrat Partinin tek basina iktidarda oldugu yillara tekabiil ettigi

goriilmektedir.

Ilge genel yonetiminin bagi olan kaymakam merkezi yonetim tarafindan “miisterek
kararname” ile atanir. Kaymakamin gorev ve yetkileri valilere benzemekle birlikte bir
takim farkliliklar da bulunmaktadir. Kaymakam il¢ede “hiikiimetin temsilcisidir” ve
ilgenin genel idaresini diizenlemek ve denetlemekle gorevlidir. Valinin denetimi ve
gozetimi altinda ¢alisan kaymakam merkezle iligkilerini vali aracilifiyla yiirtitiir.
Kaymakamlik, valilik gibi istisnai memurluk olmayip bir meslek memurlugudur.

Atama usul ve esaslar1 1700 sayili Dahiliye Memurlar1 Kanununda diizenlenmistir.

Genel idare hizmetlerini yiiriitmek tizere, bakanliklarin ilge teskilatlar1 kaymakama
bagli olarak faaliyette bulunur. Kaymakam bu kuruluslar1 denetler ve ilge yonetimi
icerisinde isbirligine dayali olarak ¢alismasimi saglar. Ilge teskilatinda kanunlarn
uygulayicist olan kaymakam sorumlu oldugu miilki cografyada dirlik ve diizenin
saglanmasindan sorumludur. ilcedeki biitiin kolluk kuvvetlerine emir ve talimat verir.

Ancak kaymakamin olaganiistii durumlarda valilerde oldugu gibi askeri kuruluslardan
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yardim isteme yetkisi bulunmamaktadir. Ayni sekilde kaymakamin adli ve askeri

kuruluslarla olan iligkileri kanunlarla diizenlenmistir.

Kaymakamin gorev ve sorumluluklar afet, acil durum gibi olaganiistii durumlarda
artar. Ortaya ¢ikan kriz yonetim siirecinde il¢edeki sivil savunma hizmetlerinden
kaymakam sorumludur. idari vesayetin ilge diizeyinde uygulayicisi olan kaymakam
belediye ve kdy yerel yonetim birimleri ile iliskilerini yiiriitiir. Ilgelerde, dzel idare
islerini yiiriitmek tlizere kaymakama bagl ilge 6zel idare teskilati kurulur. Fakat
kaymakam bu gorev ve yetkilerini kullanirken valilerde oldugu gibi yetki genisligi

esasina gore faaliyette bulunamamaktadir.

flge genel yonetimi, kaymakamlar aracihigiyla halka en yakin sekilde kamu
hizmetlerinin sunulmasin1 saglasa da mali ve teknolojik yetersizlikler bakimindan
“hizmet kisirhi@1” olgusu ortaya cikmaktadir. Buna ek olarak Kazanci’ya gore
kaymakamlar para, personel ve oOrgiitlenme yetersizlikleri yiiziinden sahip oldugu

yonetsel kapasitelerini tam anlamiyla kullanamamaktadirlar (Kazanci, 1976: 132).

5442 sayili kanununda diizenleme alani bulmayan merkez ilge birimleri 1980°e kadar
Istanbul, Ankara ve Izmir illerinde varlik gdstermislerdir. Merkez ilgeler valilerin
sorumluluk alan1 altinda olup bu birimlerin basinda kaymakamlar gorev
yapmamaktadir. Burada fiili bir durum séz konusudur. il Idaresi Kanununda
diizenlenmemesine ragmen uygulama alani bulan merkez ilgeler valilere fazladan bir
gorev yiiklemekte il genel yOnetiminin yaninda merkez ilgenin kaymakamlik

diizeyindeki gorevlerini de yiiriitmeleri s6z konusu olmaktadir.

llge yonetiminde gérev yapan ve kaymakamin baskanliginda toplanan ilge idare
kurullar1 mekanizmas1 bulunmaktadir. Bu kurullar ayni il idare kurullarinin
orgiitlenmesine benzer sekilde yapilanmistir. Bakanliklarin ilge diizeyindeki
teskilatlarinin basindaki kisiler olan “il¢e idare sube bagkanlar1” tarafindan olusan bu
kurulun tiyeleri kanunu ilk ¢iktig1 donem icin tahrirat katibi, mal miidiirti, hiikiimet
hekimi (saglik midiirii), milli egitim midiirii, ziraat memuru ve veterinerden (gida
tarim ve hayvancilik miidiirii) olusmaktadir. Ilce idare kuruluda il idare kuruluna
benzer sekilde il¢e diizeyinde idari, danigsal ve yargisal konularda karar alma yetkisine
sahiptir.
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5442 sayili kanunun 40. maddesine gére kaymakamlarin en az yilda bir defa idare sube
baskanlar ile toplant1 yapmasi1 dngoriilmekte ve bu toplantilara belediye baskanlari,
ticaret, ziraat odas1 baskanlari ile diger ilgililerin ¢agrilabilecegi belirtilmektedir. Tlge
idare kurullarinin gegmisi Tanzimat donemine kadar gotiiriiliir bu anlamda Osmanli
tagra yonetiminden Cumhuriyet rejimine miras kalan bir miiessesedir. Bu kurullarin
gecen zaman iginde yargisal yetkileri alinmis idari ve danigsal gorevleri ise devam

etmistir.
2.3.5. Bucak yonetimi

Bucak teskilati Cumhuriyet donemi tasra sisteminde uzun yillar kagit izerinde var olan
ancak miilki sahada varligi ve yoklugu belirsiz olan; yonetsel yetkiler agisindan
kismen 6nemli yetkilere sahip bir tasra birimidir. Bucaklarin fonksiyonlarini yitirmesi
(Demirdz, 1990: 70) aslinda sistemli bir politikanin {iriinii olmayip gelisen ve degisen
kamu hizmetlerinin ¢esitliliginin artmasi, ulasim imkanlariin artmasi, teknolojik

ilerleme gibi etkenlerden dolay1 kendi kendine son bulmustur.

5442 Sayili il Idaresi Kanunu'na gére Bucaklar tagra sisteminin il ve ilceden sonra
iclincli kademesidir. Bucaklarin 1864 Vilayet Nizamnamesindeki karsiligi nahiye
olup birka¢ kdylin merkezinde yer alan yonetsel birim olarak olusturulmustur. Bucak
birimlerinin mekansal 6lgekleri ne ilgeler kadar biiylik ne de koyler kadar kiigtiktiir.
5442 sayih Il idaresi Kanununun 41. maddesinde bucagin tanimi su sekilde
yapilmaktadir: “cografya, ekonomi, giivenlik ve mahalli hizmet bakimlarindan
aralarinda miinasebet bulunan kasaba ve kéylerden meydana gelen bir idare

boliimiidiir.”

5442 sayili kanunun 2. maddesine gore bucaklarin kurulmasi, kaldirilmasi, sinirlarinin
ve isimlerinin belirlenmesi ve bucak merkezinin degistirilmesi icisleri Bakanligimnin
karart ve Cumhurbaskaninin onayma tabidir. Bu noktada il ve ilgeler kanunla
kurulurken bucaklar idari bir islemle kurulmaktadir. Bucaklarin denetimi vali ve

kaymakam tarafindan yapilir.

Bucak teskilatinin basinda gorevli kisi bucak miidiiridiir. Bucak miidiirleri, 1700 say1l1
Dahiliye Memurlar1 Kanunu (RG, 19.06.1930: 1524) cikartilana kadar valiler
tarafindan atanmaktaydi. S6z konusu kanun ile birlikte bucak miidiirlerinin atamasi

merkez tarafindan yapilmaya baslanmistir (Sanal, 1998: 192). Bucak miidiirleri
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kaymakamlarin hiyerarsisi altinda goérevlerine yiiriitlirler ve hiikiimetin temsilcisi ve
memurudur. Bucak miidiiriiniin belli bash gorevleri (1) yasalarin bucak diizeyinde
uygulanmasimi saglamak; (2) adli ve askeri teskilat disinda kalan bucak idaresi
dahilindeki daire ve miiesseseleri denetlemek ve yerel yonetim birimleri tizerindeki
vesayet yetkisini uygulamak; (3) genel ve 6zel kolluk kuvvetlerine toplumsal giiven
ve dilizenin korunmasi i¢in emir ve talimat vermek; (4) olaganiisti durumlarda

kaymakama bilgi vererek acil durum ve yonetimini saglamaktir.

Bucak idaresi i¢inde bucak miidiiriine yardimci olan bucak meclisi bulunur. Bu meclis
Ekim ayinin basinda olmak iizere yilda bir defaya mahsus toplanir. Meclis tabi ve
secilmis tiyelerden olusmaktadir. Bu durum, 1913 tarihli kanunu muvakkatin vilayet
umumi meclisi ve vilayet hususi meclisi uygulamasinda ki iiyelerin se¢imine
benzetilebilir. Bucak meclisinin tabi tiyeleri varsa doktor yoksa saglik memuru,
veteriner, ziraat memuru ve bagogretmenden olusur. Secilmis tiyeler ise bucaga bagh
belediye meclisleri ve kdy ihtiyar heyetlerinin kendi aralarindan veya kendi kdy ve
kasabalar1 halkindan olmak {izere bunlardan ayr1 sececekleri birer iiyeden olusur.
Bucak meclisi de kendi iiyeleri arasindan olmak {izere dort liyeden olusan bucak

komisyonunu seger.

Cumbhuriyet donemi boyunca bucak sayilari inigli ¢ikigh bir seyir izlemistir. 1920’1li
yillarda sayilart 600-700 arasinda degisen bucaklarin sayisi, 1930’1u yillarda 800’
asmis 1940 yilim1 gectigimizde ise bu rakam 900’{lin {izerine ¢ikmistir. 1980 yilina
kadar gecen 40 yillik siirede bucak sayilarinda biiylik degisimler meydana gelmemis
ancak 1989’dan sonra yeni kurulan illerin ilgeleri bucaklardan olusturuldugu icin bu
donemde bucak sayisinda 6nemli bir diisiis olmus; 2000 y1lina gelindiginde bucaklarin

sayis1 688’e diismiistiir (Oz¢aglar, 2014: 292-293).

Bucak teskilatinin zaman igerisinde islevsizlesmesi ti¢lii kademeye dayanan miilki
sistemin sahada ikili kademeye inmesine neden olmustur. Bucaklar, 1950’lilerin sonu
ile 1960’larin baslarinda miilki teskilatlanmada tartisma konusu olmaya baslamislardir
(Keskin, 2007a: 276-277). Eldem’e gore, bucaklar hizmet birimi olma 6zelligini
yitirmis ve varlik nedenini yitirmis, fonksiyonunu kaybetmis ve miladini
doldurmustur. Ona gore bucaklar verimli ve etkin ¢alisamayan, devletin kaynaklarini

israf eden biirokrasi ve kirtasiyeciligi artmasma neden olan zaman maliyetini
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yiikselten idari bir birimdir (aktaran, Capar, 2015: 183). Bu tespitlere yonelik goriisler
1963 yilinda yaymlanan MEHTAP Raporunda da kendine yer bulmustur. Bucaklar
2012 yilinda ¢ikartilan 6360 sayili kanun ile biiyiiksehir belediyesi kurulan illerden
kaldirilmis son olarak 2014 yilinda ¢ikartilan 6552 sayili kanun ile kokleri Osmanliya
dayanan idari birim fiili olarak islevsizlesmesi yaninda hukuki olarak da {ilke

genelinde kaldirilmistir.
2.4. Raporlar ve Kalkinma Planlarinda Tasra Teskilati
2.4.1. MEHTAP Raporu

Planli kalkinma déneminin baglangict olan 1960’11 yillar, idarenin iyilestirilmesine
yonelik ¢aligmalarinda hiz kazandig1 bir doneme denk gelmektedir. Liberal anlayisi
temsil eden uygulamalardan miidahaleci uygulamalara gecisi ifade eden bu dénem
devlet yonetiminde yeni kurumlarin olusturuldugu ve idari anlamda reform

arayislarinin oldugu bir donemdir.

Tiirk kamu yonetimi sistemi igerisinde en nitelikli ve en kapsamli projelerden biri olan
Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi (MEHTAP)®®, Tiirk uzmanlar®®
tarafindan hazirlanmistir. ismet indnii’niin Basbakanligi doneminde TODAIE ve
DPT’nin isbirligiyle hazirlanan rapor Tirk kamu yonetimi sisteminde ilerleyen
yillarda yapilacak idari diizenlemelere 151k tutmustur. Mehtap toplam dokuz boliimden
olusmakta olup calismamamizin konusu geregi miilki sisteme yonelik goriis ve

oOnerilere burada deginilecektir.

Mehtap Raporu dogrultusunda Tiirk miilki idaresine yonelik Arif Payaslioglu
tarafindan hazirlanan “Merkezi Idarenin Tasra Teskilat1 Uzerine Bir Inceleme” adli
caligma Tiirk idare sisteminin tagraya yonelik sorunlarini ortaya koymaktadir. Aslinda

bu ¢aligma Mehtap Raporunu tamamlayici nitelikte bir ¢alismadir. Mehtap Raporunun

15 Bu rapordan éncede raporlar hazirlanmistir. Dorr Raporu (1933), Hilts Raporu (1948), Thornburg
Raporu (1949), Neumark Raporu (1949), Barker Raporu (1951), Roy Blough Raporu (1951), Martin-
Cush Raporu (1951), Leimgruber Raporu (1952), Hanson Raporu (1954), Baade Raporu (1959),
Chailloux-Dantel Raporu (1959), Mook Raporu (1962), Fischer Raporu (1962), Podol Raporu (1963).
Ancak bu raporlar iilkenin problemlerine genel olarak bakmaktadir. Oysa Mehtap Raporu sadece Tiirk
idari sistemi iizerine hazirlanmistir.

16 Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi yonetim kurulu su isimlerden olusmaktadir: Tahsin
Bekir Balta, Kemal Fikret Arik, Kenan Siirgit, Miimtaz Soysal, Hasan Siikrii Adal, Siileyman Demirel,
Ziya Eralp, Arif Payaslioglu ve son olarak Birlesmis Milletler’in TODAIE biinyesinde gérevlendirdigi
yabanci uzman J. W. Foster.
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hazirlanmasindan sonra 1971 yilinda Idari Reform Danisma Kurulu kurulmustur. Bu
kurul yeniden diizenleme konusunda yaptig1 arastirmayi rapor haline getirerek “idari
Reform Danisma Kurulu Raporu: Idarenin Yeniden Diizenlenmesi ilkeler ve Oneriler”
ad1 altinda kamuoyuna sunmustur. Hazirlanan raporun yeniden diizenlemeye yonelik
onerileri Mehtap Raporunun 6nerileriyle hemen hemen benzesmektedir (Ergun, 1991:

11).

MEHTAP Raporu’nda, 5442 sayili kanunda merkez ilgelerin kurulmasi igin
diizenleme yapilmasi 6nerilmektedir (1963: 11). Bunun yaninda raporda (1963: 9-10),
sayilar1 900’1 asan bucak miidiirliiklerinin kamu hizmetlerinin goriilmesinde etkili
olmadiklart ve idari kademe olarak bir anlamlarinin kalmadigindan bahisle, bucak
kademesinin kaldirilmasi Onerilmistir. Ayrica bolgesel oOrgiitlenmelere génderme
yaparak miilki idare birimlerinin yaninda bakanlik ve bagli kuruluslarca bolge
orgiitlenmelerinin raporun hazirlandigr donemdeki varliklarindan s6z etmektedir

(1963: 11).

Raporun tagra yonetsel birimlerinin olusturulmasina yonelik tavsiyelerde bulundugu
kisminda, yonetsel birimlerin 1961 Anayasasi’nda belirtilen Olgiitlere gore
kurulmadigi; yerel halkin taleplerine gore sistematik olmayan bir sekilde
olusturuldugu ifade edilmektedir. Buna ek olarak donemin sosyal ve ekonomik
kosullarindan dolayr mevcut miilki taksimatta diizenlemeler yapilmasi gerektigi

vurgulanmaktadir.
2.4.2. Kalkinma planlarinda tasra teskilati

Planli kalkinma donemi olan 1960-1980 arast donemde devletin iktisadi gelisimini
saglamak, makroekonomik gostergelerin iilke lehine sonu¢lanmasini gerceklestirmek,
toplumsal yapinin iktisadi biiyiimeyi destekleyecek sekilde olusmasini amaglamak,
kamu ve 6zel yatirimlarin iilke kalkinmasini hizlandiracak sekilde etkin ve verimli
kullanilmasmi saglamak gibi amaglarla 1963 yilindan 1983 yilina kadar 4 adet

kalkinma plan1 hazirlanmistir.

Bu donemde planlarin hazirlanmasi amaciyla Devlet Planlama Tegkilatt Kurumu
olusturulmustur. Bu kurum Milli Birlik Komitesi tarafindan 1961 Anayasasi’nin
kabuliinden 6nce, 30 Eyliil 1960 tarihinde ¢ikarilan 91 sayili Kanun ile kurulmustur.

Kurumun temel gorevi iilkenin ekonomik, sosyal ve kiiltiirel alanda kamu kurumlari
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tarafindan sunulan hizmetlerinin etkin, diizenli ve hizli goriilebilmesi i¢in esglidiimii
ve yonlendirmeyi saglayarak hiikiimete yardimer olmaktir. 1961 Anayasasinin 129.
maddesiyle!’ anayasal bir statii kazanan kurumun, 1983 yilmna kadar hazirladig
kalkinma planlarinda idari sistemin tasra teskilatina yonelik ¢cok fazla goriis ve oneri

sunamadigini soyleyebiliriz.

Birinci Bes Yillik Kalkinma Planinda (1963-1967), merkez ve tasra teskilatinin
Osmanli yonetsel sisteminden devralinan yonetsel ilkelerde yenilemeye gidilse de
isboliimii ve koordinasyon bakimlarindan yetersiz oldugu tespiti yapilmakta bunun
diizeltilmesini “... kalkinmakta olan bir ekonominin ihtiyaglarin rasyonel bir sekilde
ve stiratle karsilayabilecek duruma getirmek...” olarak ifade etmektedir (BBYKP:
80). Bunun yaninda ilgelerde bulunan hiikiimet konaklariin kamu hizmetlerinin halka
en yakin sekilde goriilmesinde 6nemli etkiye sahip oldugu belirtilmektedir (BBYKP:
420).

Ikinci Bes Yillik Kalkinma Planma (1968-1972) baktiginizda tasra teskilat:
konusunda idarenin yeniden diizenlenmesine yonelik merkezi idare ile merkezi
idarenin tasra birimleri iizerinde “Idareyi ve Idari Metotlar1 Yeniden Diizenleme
Komisyonu” ¢alismalarimin tamamlandig1 ifade edilmektedir (IBYKP: 624). Ayrica
merkez teskilatinin tagrada bulunan birimlerinin ayr1 ayr1 binalarda bulunmak yerine
hepsinin ilge hiikiimet konaginin bulundugu binada yer almasi gerektigi ifade

edilmektedir (IBYKP: 609).

Ucgiincii Bes Yillik Kalkinma Planinda (1973-1977) Ikinci Bes Yillik Kalkinma
Planinda ifade edilen ilge hiikiimet konaklariyla ilgili husus bu planda da
tekrarlanmistir (UBYKP: 634). Planin tasraya iliskin dikkat cekici maddesi saglik
hizmetlerine  yonelik olarak tasra  oOrgiitiinde  bdlgesel  Orgiitlenmelerin
olusturulabilecegini ve merkezin tasraya daha ¢ok yetkiler vermesini igeren maddedir
(UBYKP: 824). Genel idare birimi olarak ilgeler ve bucaklarin yiiklendikleri
fonksiyonlar1 tam anlamiyla yerine getiremedikleri; 6zellikle sanayilesen sehirlerin

taleplerini karsilamada yetersiz olduklar1 ifade edilmektedir (UBYKP: 916). Planda

17 Md. 129’a gore; iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinma plana baglanir. Kalkinma bu plana gore
gergeklestirilir. Devlet Planlama Teskilatinin kurulus ve gorevleri, planin hazirlanmasinda, yiirtirliige
konmasinda, uygulanmasinda ve degistirilmesinde gozetilecek esaslar ve planin biitiinligiinii bozacak
degisikliklerin 6nlenmesini saglayacak tedbirler 6zel kanunla diizenlenir.
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merkezi idareyi, tasra yonetimini ve mahalli idareleri kapsayacak sekilde kamu
reformu yapilacag belirtilmektedir (UBYKP: 997). Kalkinmada &ncelikli yorelerin
belirlenmesi ve kiigiik yerel tasarruflarin isleyisine yonelik il planlarinin hazirlanacagi
aciklanmistir (UBYKP: 950). Bu sayede il dlgeginde yapilacak yatirimlar ve hizmetler
rasyonel bir sekilde belirlenecek, il olgegindeki yerel tasarruflar uygun yatirim
alanlarma yonlendirilmesi ve illerin fiziki planlamasinin yapilmasi saglanacaktir.
Buna ek olarak, il planlarinin hazirlanmasi, mahalli idareler ile merkezi idarenin tasra
kuruluglar1 arasinda isbirligi ve koordinasyonun saglanmasinda bir ara¢ olacagi
vurgulanmaktadir (UBYKP: 995). Ugiincii Bes Yillik Kalkinma Plan1 6nceki planlara
gore tasra teskilatinin egitim hizmetleri karnesini ¢ikarmis ve egitim politikalarinda
izlenmesi gereken yolu gdstermistir. Son olarak, planin besinci kesim de yer alan
“Politikalar ve Reformlar” baslig1 altinda yer alan ikinci boliimde “Kamu Kesimi
Reformu” konusuna deginerek ilerleyen yillarda kamu yonetiminde yagsanacak
degisim ve doniisiime 151k tutmakta ayrica mevcut yonetsel sorunlarin iistesinden

gelecek recgeteler vermektedir.

Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Planina (1979-1983) goz attigimizda ¢agin degisen ve
gelisen sartlarina gore kamu hizmetlerinin islevlerinde gozlemlenen artiga karsi
orgiitlenen birimlerin tagra Olceginde dengesiz Orgiitlendigi belirtilmekte biiyiik
kentlerin yonetsel zafiyetlerden dolayr islevsiz hale geldigi ifade edilmektedir
(DBYKP: 299). Mahalli sorunlarin bolgesel bir nitelik kazanmasi neticesinde miilki
idare amirlerinin ve belediye baskanlarinin ekonomik ve toplumsal hizmetlerin
sunulmasina yonelik merkezle olan isbirligi ve esgiidiim gorevlerinin sinirlandig
tespitinde bulunulmustur (DBYKP: 298). Tasra birimlerinin gorev, yetki ve
sorumluluklarinin ¢agdas yonetimin gereklerine gore diizenlenmesini saglayacak yasal
dayanaklarim olusturulmasi gerektigi vurgulanmaktadir (DBYKP: 300). 11 6rgiitlerinin
bir takim fonksiyonlarini teknik ve ekonomik orgiitlere birakma durumunda kaldig:
tespitinde bulunularak il koordinasyon kurullarinin c¢alismalarinin  yeniden
diizenlenecegi belirtilmekte yerel yonetimlerin segecegi temsilcilerin il dlgegindeki
koordinasyon g¢alismalarmma katkida bulunacagi ifade edilmektedir. Bucak
yonetimlerinin koykentlerle birlikte olusacak ekonomik ivmeye goére yeniden
degerlendirilecegi belirtilmistir (DBYKP: 302). Planda kirsal kesimin kalkinmasina

yonelik yatirim ve hizmetlerin etkin bir sekilde yiiriitiilmesinde il¢elerin 6nemi dikkate
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cekilmekte ve iilkenin ekonomik yonetim anlaminda kademelenmesinin merkez, bolge

ve il¢ce olarak sekillendigini ifade edilmektedir.

Planin merkez tasra iliskilerinde siklikla degindigi noktalardan biride bolgesel
orglitlenmelerin gerekliligidir. Bu noktada, merkezi yonetimin bolge Olgeginde
orgiitlenmesinin belirli ilkelere baglanarak, merkezin bu orgiitlerle olan iliskilerinde
cografi dlgegin optimum bir sekilde belirlenmesi kalkinma planlarinin uygulanmasini
kolaylastiracagi  ongoériilmekte ve buna yonelik diizenlemelerin  yapilacagi
planlanmaktadir (DBYKP: 300). Kamu yatirim projelerinin esgiidiim igerisinde
yiirlitiilmesi amaciyla Bolge Koordinasyon Kurullar1 olusturulmustur. Bu anlamda
bolgesel orgiitlenmeler daha ¢ok miilki yapi igerisinde yonetsel agirligindan ¢ok

kamusal ekonomik planlarin uygulanmasina yonelik kuruldugu sdylenebilir.

Diger yandan Besinci Bes Yillik Kalkinma Planinda (BBYP) kamu ydnetiminin
iyilestirilmesi baslig1 altinda tasra teskilatina iligkin olarak yetki devri esasina dayali
plan ve program uygulamasi agisindan merkez ile tagra teskilati arasinda etkin bir iligki
kurulacagi soz edilmektedir (BBYP: 173). Ayrica vali ve il koordinasyon kurullarinin,
Plan ve Program Uygulamasini, kaynaklarin rasyonel kullanimini, saglayacagi
isbirligi ve koordinasyon gorevlerini yerine getirmelerine imkan veren diizenlemeler
yapilacagi ifade edilmektedir (BBYP: 173). Buna ek olarak Plan ve Program
uygulamalarinin izlenmesi ve denetlenmesinde valilerin gorevli oldugu ifade edilerek

bunun igin Il Koordinasyon Kurullarindan yararlanacag: zikredilmektedir (BBYP:
175).

Altinct Bes Yillik Kalkinma Planmma (ABYKP) baktigimizda kamu kuruluslarinin
merkez ve tagra teskilatlari arasinda giiclii bir iligki saglanmas1 amaciyla cografi agidan
uyumlu hale getirilecegi belirtilmistir (ABYKP: 360). Tasra birimlerinin bilimsel
aragtirmalara dayali, gelisen ve degisen toplumsal ihtiyaclara cevap verebilen,
hizmette birlik ve yetki devri esaslarmma gore gli¢lendirilecegi ifade edilmistir
(ABYKP: 325). Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planinda tasra yonetimi ve miilki idare
konusuna ¢ok az deginilmis ve plan koklii bir degisiklik onermedigi sdylenebilir.
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda (SBYKP) ise tasra yonetiminin il sistemine
ve yetki genisligi ilkesine gore Orgiitlenmesinin saglanacagi ifade edilmistir (SBYKP:

192). Ayrica planda bolge teskilatlanmasina gerek duyulmayan durumlardaki kamu
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kurum ve kuruluslarinin bolge teskilatlanmalarinin kaldirilacag: belirtilmektedir. Bu
yerlerde il yOnetimleri arasindaki sorunlari giderecek planlama ve esgldim
mekanizmalar1 olusturulacaktir (SBYKP: 192). Dokzuncu Bes Yillik Kalkinma Plani
ve Onuncu Bes Yillik Kalkinma Planlarinda tasra teskilati konusunda dikkate deger
Oneri ve aciklamalarda bulunulmamis daha ¢ok ekonomi ve kalkinma politikalarina

odaklanilmistir.

Planl1 Kalkinma Doneminde hazirlanan bes yillik planlarda tasra sisteminde
olumsuzluKlarin tespiti yapilmistir. Tasra orgiitlerinin kaynak yetersizligi, toplumsal
ve ekonomik yapidaki hizli degisimlerden dolayi islevsiz hale geldikleri belirtilmistir.
Tasra yonetimindeki aksakliklarin nereden kaynaklandigina yonelik arastirmalar
yapilsa da bu arastirmalarin sonuglarina yonelik onlemler alinamamustir. Ayrica
modern yOnetim anlayisinin yavas yavas Tiirk idare sistemi igerisinde kendini
gosterdigi bu anlayisa yonelik tasra birimlerinde diizenlemeler yapilmasi gerektigi
ifade edilmistir. Son olarak bolgesel oOrgiitlenmelere de deginen planlarda, bu
orgiitlerin kamu yatirim projelerinin koordinasyonu ve esgiidiimii anlaminda 6nemli

rol oynayacaginin lizerinde durulmustur.
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UCUNCU BOLUM
KURESEL DUNYAYLA BUTUNLESME SURECINDE MULKI IDARENIN
DEGIiSiMi VE DONUSUMU
Refah devletinin ¢oziilmeye basladigi 1970’11 yillar sonrasinda, diinya genelinde etkili
olan Yeni Sag politikalar nedeniyle iilkelerin uygulayacagi kamu politikalarinda
devletin roliinlin azaltilmasi glindeme gelmistir. Bu durum Tiirkiye’nin ydnetsel
sistemini de dogrudan etkilemis ve kiiresel sistemle biitiinlesme yolunda alinan

ekonomik kararlar devaminda sosyal, siyasal ve yonetsel alanda yasal diizenlemeleri

beraberinde getirmistir.

Devletin yeniden yapilandirilmasi amaciyla neoliberal (Yeni Sag) uygulamalar ortaya
¢ikmis bunun sahaya yansimasi ise kamu yonetimi sisteminde paradigma degisimi
yaratacak sekilde olusmustur. ABD ve Ingiltere orjinli baslayan “Yeni Sag” ideolojisi
tilkelerin kamu yonetimleri lizerinde kamu hizmetlerine olan klasik yonetsel bakis
acisint  degistirmistir. Modern yonetim anlayisinin kamu yonetiminden kamu
isletmeciligine dogru evrimi devlet mekanizmasinin karar alma siireclerinin ve ¢alisma

esaslarinin 6zel sektdr yapisina benzemesine yol agmaistir.

Devletin ekonomik ve sosyal alanda faaliyet alaninin daraltilarak 6nceki paragrafta
sO0z ettigimiz kamu isletmeciligi anlayis1 ile yeniden yapilandirilmasina aracilik
etmistir. Bu siliregte, kamu yonetiminde hesap verebilirlik, seffaflik, katilim, etkinlik
gibi ilkeler ile desteklenen yoOnetisim, serbestlestirme, 6zellestirme, yerellesme gibi

kavramlar sikca tekrarlanmaya baglanmistir (Akilli v.d, 2007: 153).
3.1. Miilki Idarede Zihin Degisiminin Baglamasi

Kapitalizmin gegirdigi evrim c¢izgisinde, sosyal devlet anlayisinda yasanan ¢okiis
kiiresel sermayeyi yeniden iliretme siirecine getirmistir. Bu siirecin etkisiyle gelismis
kapitalist iilkelerle gelismekte olan iilkeler arasindaki ekonomik bag serbest piyasa
ekonomisinin gereklerine uygun olacak sekilde bi¢cimlenmistir. Serbest piyasa
ekonomisinin islerligi, iilke ekonomilerinin diimeninde devletin yetkilerinin
siirlandirilmas: kosulunu gerektirmis ve sonug¢ olarak ekonomi politikalarinin

neoliberal ideoloji ekseninde sekillenmesini zorunlu kilmistir.
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Tiirkiye 6zeline geldigimizde neoliberal uygulamalar ekonomik zemindeki somut
karsiligin1 24 Ocak Kararlari ile kendini gostermistir. Kiiresel sisteme entegre olma
onceligi, 1980°den sonra Tiirkiye’nin tarihini neoliberal ideoloji ekseninde

kiiresellesmesinin tarihi olarak okumamiza olanak vermistir (Keyman, 2008: 125).

Yeni Sag ideolojilerin etkisiyle kiiresellesme, yerellesme ve yonetisim kavramlar: 6n
plana ¢ikarken miidahaleci devlet anlayisindan yol gosterici devlet anlayisina bir kayis
s0z konusu olmustur. Bu durumun kamu yonetimine etkileri sadece yapisal ve islevsel
alanla siirli olmamistir. Yeniden yapilandirma uygulamalari ile kamu y6netiminin
orgiitsel anlamda, kamu hizmetlerinin de etkinlik ve kalite a¢isindan daha iyi olmasina

yonelik arayislar ortaya ¢ikarmistir.

Devletin ekonomik alandaki etkisinin azaltilmasi, kamu isletmelerinin
ozellestirilmesini gerekli kilmis ve serbest piyasa ekonomisini isler hale getirmek icin
uluslararas1 kuruluslarla (IMF, Diinya Bankasi) diyaloglar gelistirilmistir. Kamu
yonetimi de bu degisime ayak uydurmak amaciyla klasik yonetim anlayisinin negatif
etkilerinden arinma ihtiyact duymus “etkinsiz ve verimsiz” biirokratik orgiitlenmeyi
“etkililik ve verimlilik” ilkelerine uygun diisecek sekilde diizenleme yoluna gitmistir

(Emre, 2002: 301).

Kamu ve 6zel sektor arasindaki orgiitsel yapi, hizmet anlayislari, personel politikalar
eksenli farkliliklar benzesme siirecine girmistir. Ozel sektdriin himayesindeki drgiitsel
yapilar ve hizmet anlayisi, kamu yonetiminin temel ilkelerine gore tekrar kamu
yonetimi alanina uygulanmak istenmistir (Rhodes, 1996: 652). Bu durumun sonucu

3

olarak devletin kiigiiltiilmesi ve etkinlestirilmesini savunan “yeni kamu yonetimi”

anlayis1 kamu yonetimi yazinina ve uygulama alanina girmistir.

Temsili demokrasiyi gliglendiren katilimc1 demokratiklesme siyasasi yonetim sistemi
icerisinde yer almis ve bu anlayisa yonelik olarak merkezi otoritenin bir takim
yetkilerinin tagra birimlerine ve yerel yonetimlere devretmesi diisiincesini dogmustur.
Bu baglamda kiiresellesmenin etkisiyle birlikte devlet yetkilerinin bir kismim
uluslararasi orgiitlerle (AB gibi), bir kismini goniillii kuruluslarla bir kismini da yerel
yonetim kuruluslarina devredilmesi siireci yasanmistir (Saylan, 1996: 13). S6z konusu

yetki devirleri ise yonetimden yonetisime ge¢isi hizlandirmustir.
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Son olarak 6zellestirme ve deregiilasyon, devletin minimal yap1 kazanmasinda 6nemli
bir ara¢ olarak goriilmiistiir. Deregiilasyonla kamu biirokrasindeki kirtasiyeciligin
azaltilmas1 amaclanmistir. Bunun yaninda yeni regiilasyonlarla (diizenlemelerle)
devletin diizenleyici gorevleri yerine getirilmeye amaglanmis ve bankacilik, tarim,
enerji, telekomiinikasyon gibi sektorlerin bagimsiz diizenleyici kurumlar araciligiyla
serbest piyasa ekonomisinin kurallarina gore faaliyette bulunmasi hedeflenmistir.
Ozellestirmeler ise KIT’ler iizerinden uygulanmaya calisilmis bu yolla kamu
harcamalarinin azaltilmasi ve kamu gelirlerinin arttirilmasi saglanmistir. Aslinda bu
durum oOzellestirmenin temel amaci olan etkinlik ve verimlilik amaglarinin
gblgelenmesine neden olmus, 1991 yilindan sonra ise 6zellestirmeler daha ¢ok biitce
aciklari kapatma amaciyla yapilmistir (Boratav, 2011: 176-177). Bu noktada Giiler
(2005b), ozellestirme politikalarinin kamu mekanizmalarindaki bunalimi ¢6zmek

yerine piyasa mekanizmalarimin bunalimini ¢é6zmeye yonelik olusturuldugunu belirtir

(s. 18).

Yukarida agikladigimiz biitiin bu ekonomik doniisiimiin etkilerini sosyal ve siyasal
alandan bagimsiz diislinemeyiz. Kamu yonetimi 6zelinde yansimalar1 ¢ok derin olan
bu donemde yapisal ve islevsel doniisiim devlet orgiitlenmesinde de biiyiik degisimler
yaratmistir. Genel olarak bu yol ¢izgisi merkeziyetciligin giiclinii kiran ve merkezden
yerele yetki devrini ongdren, tasra Orglitiiniin genel yonetim anlayisini yeni kamu

yonetimi anlayisinin ilkelerine uyarlayan politikalar igerir.
3.1.1. Degisimin Yonii ve Nedenleri

Neoliberal ekonomi politikalarinin zemin buldugu 1980’11 yillar yeni bir liberallesme
stirecinin de baslangicini olusturmustur. Bu siirecin ti¢lii sa¢ ayag1 sermaye birikimi
sorununu ¢ozmek, sistemin krizini istlenmek ve sistemle biitlinlesmeye yonelik
politikalar {lizerine kurulmustur (Yayman, 2016: 223). Tiirkiye’de ise bu gelismeler
AB’ye uyum siirecinin yaninda IMF ve Diinya Bankasinin programlarina gore
sekillenmis ve kamu yonetiminin islev ve kurumlariyla koklii bir degisime ugramasina
neden olmustur. Yapisal Uyarlama Kredileriyle (1982-1986) baslayan ve daha sonra
Sektorel Uyarlama Kredileriyle (1986-1990) devam eden reform transferi kamu
yonetimi sisteminin sektdrel 6lgekte uluslararasi standarda kavusmasini amacglamistir

(Giiler, 2005a: 17).
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Kamu yonetimindeki degisimin yonii “idari aygittan” bir “hizmet sunucu” konumuna
dogru yonelmistir. Kamu hizmeti ve kamu yarar1 kavramlarinin icerigindeki degisim
piyasa mantiginin gereksinimleriyle ayni olmustur (Capar,2015: 197). Bu mantik
cercevesinde minimal devlet yapisi O6n plana ¢ikarak kamusal mal ve hizmetler artik
yart kamusal mal ve hizmetler konumuna gelmistir. Egitim, saglik gibi eskiden
devletin yiirtittiigli hizmetler artik 6zel okul ve 6zel hastanelerle de yiiriitiilmeye
baslanmis sonu¢ olarak piyasanin yiiriitebilecegi hizmetler 6zel sektoriin faaliyet

alanina girmeye baglamistir.

Degisimin diger yoOniinii ise yerellesme politikalart olusturmustur. Bu politikalar
Diinya Bankasi1 Onciiliiglinde hazirlanan programlar ve projeler araciligiyla kamu
yonetimi sistemi i¢inde uygulanmak istenmistir. Yasal zeminin olusturulmasi
amactyla 1980’lerde diizenlemeler yapilmis; uygulamalari ise 1990°lh yillarda
baslayarak giiniimiize kadar siiregelmistir. Buna ek olarak vesayet¢i anlayisin
hafifletilmesine yonelikte diizenlemeler yapilmistir. 1984 yilinda 3030 sayili
Biiyiiksehir Belediye Kanunu ile idari vesayetin biiyliksehir belediyeler lehinde
azaltilmasmin yaninda belediyelerin sinirlar1 icinde ilge ve ilk kademe belediyeleri
olusturulmustur. 1987 yilinda ise 3360 sayili kanun (RG, 26.05.1987: 19471)
cikartilarak 1913 tarihli idare-i Umumiye-i Muvakkat Kanunu’nda degisikler yapilmis

ve il 6zel idareleri ile ilgili yeni diizenlemeler getirilmistir.

Katilimer demokrasi anlayisin uygulama alani olarak yerel yonetimlerin 6zerkliginin
arttirtlmasi ¢abalari merkezden yerele gorev ve yetki devrini gerektirmistir. Miilki
idarenin bu noktada hizmet 6l¢egi degismis, yerel yonetim birimlerinin gbérev ve
sorumluluklar1 eskiye nazaran artmistir. Kiiresel sistemle biitiinlesmenin yaninda
yerellesme politikalar1 bir birini tamamlayict hale gelerek, tlkelerin merkezi

yonetimlerinin karar alma pozisyonlarinin esneklesmesine neden olmustur.
3.1.1.1. Yeni Sag politikalar ve miilki idareye etkileri

Keynesyen politikalarin son buldugu 1970’li yillarda yasanan bunalim, devletleri,
diinya ekonomisinin i¢inde bulundugu krizi ¢ézmeye sevk etmistir. Gelismekte olan
tilkeleri kiiresel ekonomik agdan kopmamaya yonelik gelistirilen stratejiler, bu

tilkeleri kendilerini “reformlar diinyasinda” bulmalar1 sonucunu dogurmustur. Yeni
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Sag bu reformlarin ortaya g¢ikmasma vesile olan ekonomik, sosyal, siyasal ve

yonetimsel doniisiimiin genel kavramidir.

Devletin kiigtltiilmesi gerekliligini savunan Yeni Sag politikalar1 bu kosulun
gerceklesmesi igin tekrar devlete ihtiya¢ duyar. Bu anlamda Yeni Sag goriisiini,
devlete tamamiyla kars1 bir goriis olarak gdérmemiz bize yanilgiya iter. Yeni Sag,
devletin varligmma olumsuz bir anlam yiliklemeyen aksine onun islevlerini ve bu

islevlerin derinligine yonelik bir yaklasimdir (Aksoy, 1990: 30).

Yeni Sag ideolojik temellerini her ne kadar liberalizmden alsa da aslinda karma bir
ideoloji agina sahiptir. Bu anlamda klasik liberalizm anlayisindan farkli olarak yeni
muhafazakarlik ideolojisi ve kamu tercihi teorisinden beslenen yeni sag ayni zamanda
neoliberalizm olarak da bilinir. Karma bir ideolojik yapiya sahip olsa da Yeni Sag, on
dokuzuncu yiizyil liberalizminin ¢agdas yorumu olarak goriilebilir (aktaran, Giiler,
2005b: 96). Ancak Yeni Sag yaklagimini azgelismis iilkeler i¢in dort dortliikk bir
politika {iretim siireci oldugunu sdylemek zordur. Oyle ki Yeni Sag serbest piyasa
mekanizmasin yiiceltse de yonetsel ve toplumsal sistem igerisinde esitsizligi ve

yoksullugu arttiran, yayginlastiran ve derinlestiren bir riski de icinde barindirmaktadir.

Genel olarak baktigimizda Yeni Sag politikalartyla yeni muhafazakarlik ideolojisinin
kesistigi noktalarin var oldugunu sdylemek miimkiindiir. Diger yandan bireyin kendi
kendine yeterli olmasi, ekonomik ve sosyal ihtiyaglarini kendi kargilamasi, yetersizligi
halinde de ailenin ya da icinde bulundugu toplumsal birimin diger sosyal ve dini
kuruluglarin géniillii olusumlarin bu fonksiyonlar1 yerine getirmesi gibi yeni

muhafazakar sdylemlerin Yeni Sag ile benzestigi sdylenebilir.

Yeni Sag kapsaminda liberaller, ekonomik krizin temel belirleyicisi olarak devletin
sosyal refahi saglamaya yonelik ekonomik ve sosyal hayatin her alaninda faaliyette
bulunmasinda ve bu faaliyetleri finanse etmede yetersiz kalmasinda goriir ve refah
devleti iizerine olan elestirisini bu noktada gelistirir. Devletin toplumsal sorunlarin
¢Oziimiinde her zaman rol almasi bireyleri kisisel temel ihtiyaclarin karsilanmasinda
tembellige iterek girisimcilik anlayisinin olugmasina ket vurmaktadir. Buda
liberalizmin bireysel girisim ve bireysel 0zgiirliik lizerine kurdugu serbest piyasa

ekonomisinin kurallarma aykirilik teskil eder. Ciinkii liberallere gore birey ozgiir
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girisim ve Ozgiir secim araglariyla rasyonel davranarak kendine en uygun olani
secebilecektir (Aksoy, 2012: 579).

Devlet biirokrasisi neoliberal politikalar karsisinda Weberyen yapisindan uzaklagmasi
gerektigini anlamis, Ozel sektoriin ilkeleri dogrultusunda yeni mekanizmalar
olusturulmasi talebi ortaya ¢cikmustir. Asirt kuralciligin esnetilerek dis yatirimlarin
iilkeye girisinin kolaylagsmasi ve bu sayede Ozellestirmeler i¢in uygun yatirim
ikliminin yaratilmasi Yeni Sag politikalarinin bir 6zelligidir. Ancak 6zel sektor
ilkelerinin blirokrasiye uygulanmasi biirokrasinin dogas1 geregi kolay bir sey degildir.
Piyasa ekonomisinin en belirleyici ilkesi olan rekabet ilkesinin biirokraside karsilig:
bulunmaz. Ciinkli biirokratik yap1 entegre bir biitiindiir ve asil olan rekabet degil

isbirligidir (Giiler, 2005b: 21).

Kamu hizmeti anlayisindaki Yeni Sag eksenli degisim, 6zellestirme, serbestlestirme,
yerellesme gibi araglarla etkinligin ve verimliligin saglanmasina yonelik olusmustur.
Kamu personel sisteminin 06zel sektorle ayni duruma getirilmeye caligilarak
performans ol¢limlerine dayali yonetsel bir sistem olusturulmaya caligilmistir. Yeni
Sagin kamu yonetimindeki en 6nemli entelektiiel yansimasi ise Yeni Kamu Y o6netimi

(YKY) yaklagiminin uygulanmasinda kendini gdstermistir.

Kamu yonetiminin Orgiitlenmesi ve kamu ydnetimi disiplini Yeni Sagin kamu
yonetimine olan etkileri agisindan belirtilen iki siniflandirmadir. Bunlardan Yeni

Sagin kamu orgiitlenmesi {izerine olan etkilerini iki noktada aciklayabiliriz (Aksoy,
2012: 586).

1- Devletin/Kamu Yonetiminin ve kamu faaliyet alaninin 6zellikle ekonomik nitelikli
olanlarindan baslayarak Kamu Iktisadi Tesebbiisleri gibi kiiciiltiilmesi, daraltilmasi,
2- Daraltilan bu alanda genelde kamu faaliyetlerinin 6zelde de kamu orgiitlerinin, kamu
isletmeciligi anlayisi etrafinda yapilandirilmasi ve isletilmesi.
Yeni Sagin Tiirkiye ilizerinde ekonomi politikalarinin uygulama zemini 24 Ocak
Kararlariyla olusmustur. Bu kararlarla piyasa ekonomisinin serbest islemesine yonelik
ekonominin dig rekabete agilmasi amaglanmis, 6zel kesimin sermaye birikimi
arttirilmasi ve yabanci sermayenin 6zendirilerek ihracatin arttirilmasi amaglanmistir.
Elbette bu etki dogrudan ekonomik alana yansimistir. Ancak bu yansimanin tiirevleri

kamu yonetiminde de kendini gostermistir.
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Tiirkiye dzelinde Yeni Sag politikalarinin yasal temellerinin atilmas1 Ozal Hiikiimeti
donemine denk gelmektedir. 1983 yilinda tek basina iktidara gelen Ozal, neoliberal
politikalarin uygulanmasina yonelik kararlarin hizli alinmasinda siyasi giicli elinde
bulundurmasi etkili olmustur. Yeni Sag, serbest piyasa ekonomisinin islerlik
kazanmasini, demokratiklesme ve yerellesmede gormesi nedeniyle Tiirkiye’de
donemin yasal gerekliliklerine uygun ilk diizenlemelerinde yerel yonetimler alaninda
yapildig1 goriilmektedir. Bu anlamda Ozal Hiikiimeti doneminde olmamakla birlikte
1981 yilinda 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu (RG, 29.05.1981: 17354), 2560
sayili ISKI kanunu (RG, 23.11.1981: 17523) 1984 yilinda da 3030 sayil: Biiyiik Sehir
Belediyeleri Kanunu ¢ikartilmistir. 3030 sayili kanun ile ilk defa biiyiiksehir belediye
orgiitii olusturulmus ve bu belediyelerde il¢e ve ilk kademe belediyeleri kurulmustur

(Apan, 2014: 125).

Tiirkiye 6zelinde yeni sag politikalarin uygulanmasi sonucu yerel yonetimler bir
miktar giliclendirilmistir. Bu kapsamda yerel yoOnetimler iizerindeki Ozellikle
biiyliksehir belediyeleri iizerindeki idari vesayet yetkisi azaltilmaya calisilmig, 3194
sayili imar Kanunuyla (RG, 09.05.1985: 18749) belediyelerin yetkileri genisletilmis,
AB’ye tiyelik bagvurusuyla yerel yonetimler alaninda reformlarin yonii yetki, gérev

ve kaynaklarmin arttirilmasina yonelik bir seyir izlemistir.

1980’11 yillarin sonu ve 1990’1 yillarda reformlarin igerigine yonelik ve nasil
olacagina iligkin raporlar hazirlanmistir. Bu raporlar Kamu Y6netimi Aragtirma Genel
Raporu, Mahalli Idareler ve Biiyiiksehir Yénetimi: Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plan1
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Mahalli Idareler Reformu Kanun Taslaklari, Mahalli
Idareler Reformu Kanun Tasaris1 seklinde 6zetlenebilir. Bu raporlarda belirtilen ortak
gorliis yerel yonetimlerin Ozerkliginin arttirilmasina yonelik olmustur. Yerel
yonetimlere yonelik koklii diizenlemeler ancak 2000’11 yillarda yapilmistir (Polatoglu,

2000: 15).

1984 yilinda c¢ikartilan 3046 sayili kanun (RG, 09.10.1984: 18540) ile bolge
miidirliiklerinin kurulmasinin yasal zemini olusturulmustur. Bu kanunla bakanliklarin
tasrada (il, ilce ve bolge diizeyinde) Orglitlenmesini sistematik bir nitelige

kavusturmustur. Boylece tasrada daha diizenli bir yap1 olusturulmustur.
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1997 yilinda Igisleri Bakanligi merkez — yerel yonetimler iliskilerini diizenlemek
amacli olarak iki tasar1 hazirlamis ve bu tasarilar1 Mahalli idareler Reformu Kanun
Taslag1 ad1 altinda kitap haline getirmistir. Bu taslaklardan birincisi “Merkezi Idare ile
Mabhalli Idareler Arasindaki Goérev Bolisimii ve Hizmet Iliskilerinin Yeniden
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun Taslag1” ikincisi ise “Cesitli Kanunlarda Mahalli
Idarelerle Ilgili Degisiklikler Hakkinda Kanun Taslagi”dir. Bu taslaklar incelendiginde
valilerin yetkilerinin genisletilmesine yonelik maddeler igerdigi gézlenmektedir. Bu
durumun ise donemin yerel yonetimleri giiglendirmeyi amaglayan yaygin diisiinceye
ters oldugu sdylenebilir (Igisleri Bakanligi, 1997). Buna ek olarak 1998 yilinda
hazirlanan Mabhalli idareler Kanun Tasarist merkezi idarenin yerel ydnetimler

tizerindeki agirligin1 kirmay1 amaglamistir.
3.1.1.2. Yeni Kamu Yonetimi anlayisi

1980’1 yillar Yeni Sag ideolojisinin devletlerin ekonomik ve siyasal yapilari izerinde
etkili oldugu ve bu etkinin ileriye doniik sonuglar dogurdugu yillardir. Yeni Kamu
Yonetimi yaklagimi, Yeni Sag politikalarin uygulamaya aktarilmasi sonucu olugmus
bir yaklagimdir. Kiiresellesmenin etkisiyle devlet ve piyasa arasindaki iligkilerin
ilimlagmasi farkli siyasal ve ekonomik baglam igerisinde olusmakta ve bu iliskinin
yeniden kurgulanmasini gerektirmektedir (Sorensen, 2006: 193). Bu dénem, sosyal ve
ekonomik alanda devletin varliginin sinirlandirilmasina yonelik miidahaleci devletten,
diizenleyici devlet anlayisina ge¢isin ihtiya¢ oldugu ve geleneksel kamu ydnetimi
yaklasiminin yetersizliklerine vurgu yapildigi bir doneme isaret etmektedir. Artik yeni
yaklasim kamu mekanizmasinda etkililik, verimlilik, ekonomiklik, miisteri odaklilik

gibi ilkelerin yerini bulacagi Yeni Kamu Yonetimi (YKY) yaklagimidir.

Yeni Kamu Yonetimi yaklagimi kamu biirokrasinin hantal yapisinin bertaraf edilerek
yonetimin iyilestirilmesi gerektigi ve ozel sektor ilkelerinin bu iyilestirmede rol
oynayabilecegi varsayimina dayanmaktadir. YKY, her ne kadar olumlu bir ¢cagrisima
sahip olsa da tartismal1 bir yapiy1 iginde barindirmakta ve oldukga belirsiz, karmasik
ve coklu mesajlar tasima kapasitesine sahip bir 6zelligi bulunmaktadir (Hood, 2000:

3).

Yeni Sag politikalarinin  temelini  olusturan  Ozellestirme, serbestlestirme

(deregiilasyon) ve piyasalastirma uygulamalari sonucu kamu yonetiminde olusan

83



reform dalgas1 akademik yazinda YKY olarak isimlendirilmistir. Bu anlayisin en
yogun uygulandig: iilkeler OECD iilkeleri olmus ve daha sonra biitiin diinyaya
ozellikle gelismekte olan iilkelere yayillmustir. Ilgingtir ki o donemde sosyal
demokratlarin hiikiimette oldugu isvec, Avustralya, Danimarka ve Yeni Zelenda gibi
tilkelerde de bu yaklagimin savunuculugu yapilmistir (Sezen, 2009: 29). YKY anlayisi
bu noktadan bakildiginda ideolojiler iistii bir yap1 olarak goriilebilir. Ancak o donemde
bu anlayistan uzaklagsmak demek kapitalizmin yeniden iiretilmesine engel olmak

demek olacagindan gelismis bat1 demokrasileri bu akima uymak zorunda kalmistir.

YKY ’nin temel ilkeleri olarak verimlilik, etkililik, ¢iktilar ve sonug¢larin dGnemsenmesi,
serbestlestirme, miisteri memnuiyeti, kiigiilme, ihale sisteminin uygulanmasi ve etkin
orgiitsel yapinin kurulmasi olarak belirlenmistir (Lane, 2005: 7). Fakat kamu yonetimi
yazininda YKY ’nin ana ilkelerinin “3 E” seklinde adlandirilan “ekonomi” (economi),
“etkililik” (effectivenes) ve “verimlilik” (efficiency) olarak da gosterildigi
anlasilmaktadir (Bayraktar, 2012: 598). YKY 'nin, 6z itibariyle, “kiirek ¢ekmek degil
diimen tutmak”, “gli¢ degil giiclendirme”, “catisma degil isbirligi” (Laurance ve Lynn,

1998: 237) temeline dayandig1 noktasinda genel bir kan1 bulunmaktadir.

Aslinda YKY yaklasimi kiigiiltiilen devletin nasil daha iyi yonetilebilecegine iliskin
soruya aranan bir cevabin {irliniidiir. Bu sorunun cevabi ise devletin kamu hizmeti ve
kamu yarar1 kavramlarinin piyasa temelli kosullara gore yeniden tanimlanmasinda
aranmaya baslamistir. Bu siiregte YKY anlayisi, kamu tercihi ekonomisini referans
alarak geleneksel kamu yonetiminden bir¢ok konuda ayrilmis ve yeni bir giindem
olusturmustur (Gray ve Jenkins, 1995: 94). Bu anlamda YKY’nin kuramsal
temellerinin tek bir diislinceye ait olmadigi, gegmis yonetsel tecriibelerden ortaya
cikan sorunlarin ¢oziimiine yonelik karma bir teoriyi i¢inde barmdirdigini

sOyleyebiliriz.

YKY yaklagiminin kamu yonetimi sistemine doniik ¢iktilari, kamu hizmetlerine bakis
acisinin degismesi basta olmak tlizere orgiitlenme bigimlerinin, karar alma stireglerinin,
calisma sekillerinin, hedeflerinin ve degerlerinin 6zel sektor orgilitleriyle benzesmeye
yonelik olusmustur. Ancak Ustiiner (2003) bu noktada yapilmak istenenin kamunun
0zel sektore benzetilmesinin yaninda kolektifliginin bireysellestirilecegini belirterek,

bunun hem teoride hem de pratikte miimkiin olamadigini ifade etmektedir (s. 376).
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Sonug olarak YKY biirokrasiyi azaltmay1 ve yonetimde esnekligi amaglar. Piyasay1
bir model olarak gorerek bunu yonetime adapte etmeye calisir. Kamunun roliinii
sorgulayarak yeniden tanimlanmasin1i ve kamusal hizmetlerin rekabet ortaminda
sunmay1 hedefler. Asir1 merkeziyet¢i ve hiyerarsik yonetim yapilarini ademi
merkeziyet¢i bir yaklasimla sekillendirmeye calisir. Ozel sektor ilkelerinin kamu
yonetimine uygulanmasini saglayarak sonuglara ve performansin arttirilmasina vurgu
yapar. Yonetime yeni aktorlerin dahil edilmesini saglayarak kamusal sorumlulugun
yeniden dagilimimi saglar. Kaynak kullaniminda daha fazla disiplin ve ekonomiklik
icin etkinlige ve verimlilige onem verir. Kaliteye onem vererek hesap verme
sorumlulugunun miisteri odakli anlayis g¢ercevesinde giiclendirmeyi amaglar (Al

2002: 115-116).

YKY anlayisinin Tiirk kamu yonetimi sistemine yonelik yansimalari genis c¢apta
olmus sonuglari ise hala glinlimiize kadar devam etmistir. Hesap verme sorumlugu
ilkesinin geregi olarak 1928 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirliikten
kaldirilarak 5018 sayil1 “Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu” (RG, 24.12.2003:
25326) cikartilmistir. Diger yandan etik ve bilgi edinme konularinda mevzuatlar
cikartilarak kamu idaresinin seffafligi saglanmaya c¢alisilmis gelisen teknoloji ve
internet kullaniminin yayginlagmasiyla e-Devlet uygulamalar1 baslamistir. Stratejik
sektor alanlarinda (bankacilik, enerji, telekomiinikasyon gibi) bagimsiz idari otoriteler
olusturularak siyasi bagimsizliklarinin saglanmasina ¢alisilmistir. Kamu kurumlari
stratejik plan ve performans raporlari hazirlayarak kamuoyuna bildirmesi saglanmustir.
Kadrolu personel sistemi yaninda sozlesmeli personel sistemi olusturarak esnek

istihdam politikalar1 uygulanmaya caligilmustir.
3.1.1.3. Yonetisim

Yonetisim (governance) kavraminin ilk ortaya ¢ikisi 1980°li yillarin sonlarinda Diinya
Bankasinin Afrika’ya yonelik hazirlamis oldugu “Asagi Sahra Afrikasi: Krizden
Stirdiiriilebilir Biiylimeye” isimli rapora dayanir. Bu rapor ile yonetisim uygulamasi,
ekonomik kriz ve kalkinma sorunu ile baglantili hale gelmistir (Bayramoglu, 2005:
40-41). Kavramin Tiirkge akademik yazinmna girisi ise HABITAT toplantilariyla

olmustur.
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Yonetisimin kamusal idareyle uyusmasi 1994 yilina tekabiil eder. Kamu orgiitlerine
farkli bir kiltlirii getiren yoOnetisim bu oOrgiitlerde daha ticari bir yonetim sekli
olusturmaya c¢alisir. Yonetisim, devletin sosyal alandaki gorevlerinin “yonlendirme”
olarak smirlandirilmay1 ifade eder. Devletin, “girisimci yOnetim” anlayisinda
yonetilmesini savunan yonetigim, olgiilebilir sonuglar, piyasa, miisteri odaklilik gibi
kavramlar1 i¢inde barindirir ve bu anlamda YKY anlayist ile paralellik gosterir (Giiler,

2011: 315).

Yonetimden yonetisime gegis aslinda bir anlayis degisimini igerir. Bu anlayis degisimi
genel olarak yonetimin (government) biinyesinde barindirdigi biirokrasi, hiyerarsi,
yasalar, kurallar ve detayli diizenlemeler aracigiyla devlet mekanizmasinin esgiidiim
ve yonlendirme faaliyetinin degisimidir. YoOnetisim bunun tam karsisinda olmasa da
geleneksel yonetim anlayisini ¢ok az referans gosterir ve toplumun yonetilmesi i¢in
ortaklasa yonetim anlayisin1 daha ¢ok benimser. Bu anlamda yonetisim, kamu kesimi
ve 0zel kesim arasinda karsilikli bagimlilik, miizakere ve giivene dayali bir isleyise

dayanmaktadir (Poulsen, 2008: 118).

Yonetisim YKY ile benzerliklerinin yaninda ic¢inde barindirdiklar1 ilkelerin
onceliklerine gore farkliliklar da bulunmaktadir. Bu anlamda YKY verimlilik, etkinlik
ve ekonomiklik gibi degerleri temel dnceliginde bulundururken, yonetisim temel amag
olarak vatandas katilimini ama¢ edinmis olup kamu politikalarinin belirlenmesi
stirecinde kamu-6zel-goniillii kuruluslarin isbirligine dayanan aktif bir katilim1 temel
amag edinir. Diger bir 6nemli farklilik ise, YKY ¢ikt1 odakli bir anlayis1 6n plana
cikartirken yonetisim ise daha ¢ok siireclere odaklanmistir. Bu noktada YKY orgiit i¢i
yapilara yonelik sistem gelistirirken yonetisimin perspektifi orgiitler arasi bir bakis
acisina sahiptir. Bu aciklamalar 1s18inda yonetisim, YKY ile devletin isleyisine
yonelik piyasalastirma girisimlerini, “rekabet, etkinlik ve etkililik” gibi ekonomik
Olctitlere dayali olarak olusan toplumsal iliskiler alanina dogru genisletmek amaci tagir

(Giizelsari, 2004: 111).

Yonetisim 1980 sonrast donemde uygulama alani olarak ulusal ve yerel diizeyde
faaliyetlerle sinirli kalmamis ayni zamanda kiiresellesmenin etkisiyle uluslararasi
diizeyde de uygulanabilirlik kazanmistir (Cit¢i, 2008: 15). Ayrica yonetisimin bir

model olarak tek tip bir uygulamayi i¢cinde barindirdigini s6ylemek zordur. Toplumsal
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karmasikliga dayali olarak yonetisimin tanimlarinda da belirsizlikler bulunmaktadir.
Bu anlamda y6netisim kavrami degerlendirilirken toplumun tarihi gegmisi ve kiiltiirel
baglami noktasinda etkili bir sekilde kullanilabilecegine dikkat ¢ekilmektedir (Nanda,
2006: 281).

Politikalarin tek yonlii belirlenmesi yerine kiiresellesmenin getirdigi uluslararasi
baglilik ve iligkilerin yogunlugu aktor sayisinin artmasini dogurmustur. Karar
merkezinin tek aktorliiden ¢ok aktorliiye kaymasi devletin, katilimcilik eksenli bir
anlayisla 6zel sektér ve sivil toplum kuruluslariyla ortak paydada bulusmasi
yonetisimin altinda yatan amagtir. Bu anlamda yonetisim, kamu politikalarinin
olusturulmasinda ve yiiriitiilmesinde hiikiimet dis1 aktorlerin katilimindaki artis1 ifade
eder (Bache ve Flinders, 2004: 35). Buna ek olarak yonetisim, geleneksel devletin,
toplumsal sorunlarin ¢6ziilmesi noktasinda yetersiz kalmasindan dolay1 ortaya ¢ikan

krizin ¢oziilmesine yonelik ortaya ¢ikmistir (Fischer, 2006: 19).

Yonetisim seffaf bir enformasyon yap1 ongdrerek ilgililerin erisimine acik olmasini
savunur. Bunun i¢in devlet - vatandas iletisiminin aktif olmasi gerekmektedir. Diger
yandan mali esasl performans yonetiminin ¢iktilara odaklanmasini, yonetimde iyi
denetimin bir unsuru olarak goriir. Hesap verebilirlik ve sorumluluk anlayiginin hizmet
sunucular tarafindan igsellestirilmesini ve kamu yonetiminin dis denetime agilmasinin
gerekliligini vurgular. Son olarak, yerindenlik anlayisinin islerlik kazanip merkezden

yerele yetki devrini 6ngorerek politika yapiminda katilimeilig1 amaglar.

Tiirk miilki idare sitemi tizerine yonetisim uygulamalarinin baslangict 1990’11 yillara
dayanir. Bu dénemde yapilan HABITAT ve Yerel Giindem 21 calismalar1 ydnetisimin
Tiirkiye’de kamu yoOnetimi sistemine uygulanabilirligine yonelik tartismalar1 ve
¢ozlim Onerileri konularina deginmistir. Bu anlamda yonetisim uygulamalari ilk etapta
yerel yOnetim birimleri iizerinden uygulanmaya ¢alisilmistir.  Giinlimiiz
belediyeciliginde “kent konseylerinin” varlig1 bu ¢alismalarin bir 6rnegi olup yerel

yonetisim anlayiginin gelistirilmesine yonelik bir amaci i¢inde barindirir.

Yonetisim uygulamalarmin Tirkiye yonetim yapisi icerisindeki diger baslica
orneklerini Tarim ve Kirsal Kalkinmayr Destekleme Kurumu, Sosyal Giivenlik
Yiiksek Danigsma Kurulu, Kalkinma Ajanslari, Mesleki Yeterlilik Kurumu, Yiksek

Cevre Kurulu, Ust Kuruluslar, Koylere Hizmet Gotiirme Birlikleri, Sosyal

87



Yardimlagma ve Dayanisma Vakiflari olarak sayabiliriz. Bu 6rgiitlerin siiphesiz miilki
idare sistemi iizerine etkileri yadsinamaz. Ancak sunu belirtmek gerekir ki miilki idare
yoneticileri bu kurullar araciligiyla sivil toplum kuruluslari ve 6zel sektorle iligkilerini
giiclendirmistir. Yetki ve sorumluluk agisindan miilki idare amirlerinin yetkilerinde
bir asinmanin oldugunu sdyleyemeyiz ancak koordinator gorevini yiiklendiklerini

belirtebiliriz.

Il ve ilge yonetimi icerisinde ydnetisim anlayisinin uygulama alani buldugu yerler
olarak Il ve Ilge Insan Haklar1 Kurullar ile 11 Mahalli Cevre Kurullar1 gésterilebilir.
2872 Sayili Cevre Kanunu’na (RG, 11.08.1983: 18132) dayanilarak olusturulan Il
Mabhalli Cevre Kurullari, Valinin veya Valinin gérevlendirecegi Vali Yardimcisinin
baskanhginda, Igisleri, Maliye, Milli Egitim, Saglk, Ulastirma, Denizcilik ve
Haberlesme, Gida, Tarim ve Hayvancilik, Enerji ve Tabii Kaynaklar, Kiiltiir ve
Turizm, Orman ve Su Isleri, Bilim Sanayi ve Teknoloji bakanliklari, Afet ve Acil
Durum Yonetimi Baskanligi ile Diyanet Isleri Baskanliginin il temsilcileri, Il
Jandarma Komutanhigmin, il Emniyet Miidiirii ve denize kiyisi olan illerde Sahil
Giivenlik Komutanliginin temsilcileri ile Ticaret ve Sanayi Odalar1 Temsilcisi, bliyiik
sehirlerde biiyiiksehir belediye baskanliginin, diger illerde ise belediye baskanliginin
temsilcilerinden olusur. i1 Mahalli Cevre Kurullarmn bu yapisinin yonetisim ilkesine
uyumlu oldugu sdylenebilir. Sivil Toplum Kuruluslarinin yaninda yerel yonetim
temsilcilerinin  varligt ve merkezi hiikiimetin bakanliklarinin temsilcilerinin
olusturdugu bu kurul il diizeyinde katilimer anlayisa uygun bir karar birimi olma

ozelligi tasimaktadir.

Il diizeyinde bir diger yonetisim mekanizmasmin ise 1l ve Ilge Insan Haklari
Kurullariyla olusturuldugu goriilmektedir. il insan Haklar1 Kurulu, vali veya valinin
gorevlendirecegi bir vali yardimcisinin bagkanliginda; Biiyiiksehir statiisii bulunan
illerde biiyiiksehir belediye baskani veya baskan yardimcisi, diger illerde il belediye
baskan1 veya baskan yardimcisi, il Genel Meclisinin kendi iiyeleri arasindan segecegi
bir temsilci, TBMM’de grubu bulunan siyasi partilerin il bagkanlar1 veya
gorevlendirecekleri bir temsilci, Universite rektorleri veya bu konuda
gorevlendirecekleri bir 6gretim iiyesi ya da elemani, Valilik tarafindan belirlenecek
kamu kurum ve kuruluslarinda gérev yapan bir avukat veya hukuk fakiiltesi mezunu

bir kamu gorevlisi Baro temsilcisi, Tabip odasindan bir temsilci, Ticaret veya sanayi
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odasindan valilik tarafindan belirlenecek bir temsilci, Valilik tarafindan belirlenecek
diger meslek odalar1 veya sendikalardan bir temsilci, Mahalli televizyon, gazete, radyo
gibi kuruluslardan bagvuranlar arasindan valilik tarafindan belirlenecek bir temsilci,
muhtarlar dernegi baskani, yoksa mahalle muhtarlarindan bagvuranlar arasindan
valilik tarafindan belirlenecek bir temsilci, Okul-aile birliklerinden basvuranlar
arasindan valilik tarafindan belirlenecek bir temsilci, Sivil Toplum Kuruluslarindan
bagvuranlar arasindan valilik tarafindan belirlenecek en az ¢ temsilciden

olusmaktadir.

flge insan Haklar1 Kurulu ise, kaymakamin baskanliginda; ilge belediye baskani veya
baskan yardimecisi, i1 Genel Meclisinin ilgeden segilen iiyeleri arasindan sececegi bir
temsilci, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde grubu bulunan siyasi partilerin ilce
baskanlar1 veya gorevlendirecekleri bir temsilci, Fakiilte veya yiiksekokulun bu
konuda gorevlendirecekleri bir 6gretim iiyesi veya elemani, Kamu kurum ve
kuruluglarinda gorev yapan bir avukat veya hukuk fakiiltesi mezunu bir kamu
gorevlisi, ilcede gorev yapan avukatlardan bagvuranlar arasindan kaymakamlik
tarafindan belirlenecek bir temsilci, ilcede gorev yapan doktorlardan bagvuranlar
arasindan kaymakamlik tarafindan belirlenecek bir temsilci, Kaymakamlik tarafindan
belirlenecek meslek odalarindan veya sendikalardan bir temsilci, Mahalli televizyon,
gazete, radyo gibi kuruluslardan basvuranlar arasindan kaymakamlik tarafindan
belirlenecek bir temsilci, muhtarlar dernegi baskani, yoksa mahalle muhtarlarindan
bagvuranlar arasindan kaymakamlik tarafindan belirlenecek bir temsilci, okul-aile
birliklerinden bagvuranlar arasindan kaymakamlik tarafindan belirlenecek bir temsilci,
Sivil Toplum Kuruluslarindan bagvuranlar arasindan kaymakamlik tarafindan

belirlenecek en az iki temsilciden olusmaktadir.

2000’11 yillarin basindan itibaren Tiirk Kamu Yo6netimi sistemi igerisinde yer edinmis
olan 11 ve Ilge Insan Haklar1 Kurullari, Il Mahalli Cevre Kurullarma gore daha ¢ok
aktorli katilimi biinyesinde barindirmaktadir. Diger yandan bu kurullar miilki idare
yapist altinda yonetisim anlayisina uygun karar alma mekanizmalarinin en giizel
orneklerini verdikleri sOylenebilir. Bu durum ise vatandasin devletle arasindaki
yonetsel bag1 kuvvetlendirmekte, cok aktorlii katilim sayesinde karar alma stireglerinin

seffaflastig1 ve denetimini kolaylastirdig: bir siireci i¢cinde barindirmaktadir.
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3.1.2. Merkeziyetciligin yerine yerellesme

Toprak iizerinde oOrgiitlenmede yasanan degisim Tiirkiye 6zelinde o6zellikle 2000’1i
yillarda hiz kazanmustir. Yetki genisligi ve idari vesayet ilkeleri yerini yetki devri ve
Ozerklige birakmaya baglamistir. Yerellesme kavrami idari vesayet ve oOzerklik
iligkisini 6zerklik lehine ifade eden bir kavramdir. Tiirk idare tarihine bakildiginda
merkezin, yerel yonetimlere yetki ve sorumluluk verme konusunda kuskucu
davrandig1r goriiliir. Ancak o6zellikle 2002 yilindan sonra yapilan reformlarla
yerellesme politikalarinin AB’ye iiyelik ve uyum siireci ile birlikte hiz kazandig

goriilmektedir.
3.1.2.1. Yerellesme

Yerellesme, yerel yonetimlerin kabiliyetleri oraninda sunabilecegi kamu hizmetlerinin
merkezin glidiimiinden ¢ikartilarak yerel yonetim birimlerinin yonetimine verilmesi
ve merkezi yonetimin sorumluluk alaninin daraltilmasini amaglayan bir kavramdir
(Ataay, 2007: 165). Ayrica devlet — vatandas iliskilerinde halkin taleplerini aktaracak
katilimciligin  etkinlestirilmesi, seffafligin arttirilmast ve hesap verebilirligin
saglanmasinin da yerellesme politikalarinin amaci oldugu belirtilmektedir (Maliye

Bakanligi, 2003: 37).

Yerellesme kavrami desantralizasyon (adem-1 merkeziyetcilik) kavramiyla iligkilidir.
Desantralizasyon, klasik ve modern olmak iizere iki anlamda tanimlanmaktadir. Klasik
anlamda desantralizasyon, merkezi yonetimden yerel yonetimlere dogru yetki, gorev
ve kaynak aktarimmi ifade eder. Modern anlamda desantralizasyon ise, merkezi
yonetime ait olan karar verme, planlama, kamu gelirlerinin toplanmasi gibi yonetsel
yetkilerin bir kisminin yerel yonetimlere ek olarak tasra kuruluslarina, federe
birimlere, yar1 6zerk kurumlara, meslek kuruluslarina ve idarenin disindaki goéniillii
orgiitlere aktarilmasidir. Bu cergevede modern tanimlama klasik tanimlamaya gore

daha genis bir anlam g¢ergevesine sahiptir (Kose, 2007: 10).

Desantralizasyon fikrinin temellerinden biri hizmette yerellik (subsidiarite) ilkesidir.
Bu ilke, “Bir hizmeti, ona en yakin birim yiiriitsiin.” anlayisina dayanir ve daha ¢cok
merkezi yonetimle yerel yonetimler arasindaki yetki ve gorevlerin paylasiminda
uygulanir. Buna gore merkezi yonetim, yerel hizmetleri, o hizmet yerel diizeyde hi¢

yerine getirilemiyor ya da etkin bir bigimde yiiriitiilemiyorsa iistlenebilir. Bu ilkeye
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gdre, kamusal ihtiyaca en yakin yonetim, halka en yakin yonetimdir (Giil ve Ozgiir,

2004: 167).

Keskin’e gore yerellesme, ulus devletin yetkilerini asindirarak piyasa mekanizmasinin
etkin caligmasini amaglayan federalizmin esaslarini igeren ve devletin bu esaslara gore
yeniden Orgiitlenmesini amaglamaktadir (2007a:  402). “Yerellik” sozciigii
“subsidiarity” sozciigiiniin karsilig1 olarak kullanilmakta olup ikincil olma, destek
verme, yardim etme, yedekte olma, gibi anlamlara gelmektedir (Nadaroglu, 1998: 70).
Bu anlamlardan yola c¢iktifimizda yerellik, bir eylemi, bir davranisi, bir kurumu
kuvvetlendirmeye yarayan yedek ya da ikincil kavramlariyla dzdestir (Ozcan, 2000:
198). Giiler’e (2005a) gore yerellik, “devlet orgiitlenmesinin asagidan yukartya iktidar

paylasimi temelinde yeniden diizenlenmesidir” (s. 48-49).

Kamu Yonetimi Sozliigii'ne (1998, 227) gore yerellik ise bir {ist otoritenin
midahalesini ya da yetkisini ancak yakin makam veya otoritenin yetersiz kaldigi

noktada 6ngoren ve genel yetki ilkesine yakin anlam igeren bir yonetim ilkesidir.

Yerellesme olgusunu kiiresellesme siirecinden bagimsiz diisiinemeyiz. Cilinkii yonetim
sistemindeki paradigma degisikliklerinin en 6nemli faktdrlerinden biri kiiresellesme
stirecidir. Bu siirecin ortaya ¢ikardigi yeni yonetim yaklasimlari igerisinde yerellesme
egilimleri kendine uygulama alani1 bulmustur. Yerel yonetimlerin 6zerkligi konusu
giderek onem kazanmis ve karar organlar1 se¢imle is basina gelen, tiizel kisilik sahibi

katilime1 ve demokratik kurumlarin 6nemi artmistir.

AB’nin onciiliik ettigi yerellesme hareketleri birligin biitiinlesmesine yonelik
hedeflerle uygulamaya konulmustur. Buna yonelik Tiirkiye’'nin de iiyesi oldugu
Avrupa Konseyi tarafindan 1985 yilinda Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartnamesi kabul edilmis ardindan 1992 Maastricht Antlasmast yapilmis ve 1993
Bolgeler Komitesi kurulmus son olarak 1994 Avrupa Parlamentosu Yerel Yonetimler

Konferansi diizenlenmistir (Okmen ve Parlak, 2010:363).

Yerellik ilkesi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin 4. Maddesinde su sekilde
ifade edilmistir: “Kamu idarelerinin sorumluluklari, tercihen vatandasa en yakin
kamusal otorite tarafindan yerine getirilecektir . Bu husus 1987 tarihli Avrupa Tek

Senedinde de kendine yer bulmustur. Yerellik ilkesinin islevi yetkilerin dagitilmasinda
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kendini gosterir. Bu kapsamda ilke, ulus-alti birimlerin yetkilerinin korunmasinin

temelini olusturmaktadir (Bezci ve Coskun, 2007: 11).

Birlesmis Milletler tarafindan 1992 yilinda diizenlenen Rio Konferansinda kabul
edilen Agenda 21 programina dayali olarak gelistirilen Yerel Giindem 21 caligmalari
yerellesmeye katki yapmistir. Tiirkiye’de yerel yonetisimin giizel bir 6rnegi olan kent
konseylerinin kurulmas1 Agenda 21 programinin altinda olusturulan Yerel Giindem 21

projesi ile gergeklesmistir (Gtiler, 2005a: 67).

Genel olarak yerellesme siirecinin ii¢ boyutta gelistigi gézlemlenmektedir. Bu
boyutlardan birincisi, merkezin tasra birimleri ve yerel yonetimlere idari ve mali gérev
yetki ve sorumluluklar1 aktarimini igeren yénetsel yerellesmedir. Ikincisi, merkezi
yOnetimin piyasaya ve 6zel aktorlere idari ve mali yetki, gorev ve sorumluluklarinin
bir kismini aktarimini igeren ekonomik yerellesmedir. Sonuncu boyut ise, yerel
yonetimlere veya sivil toplum kuruluslarina merkezi yonetimin idari, mali ve siyasal
yetki ve sorumluluklarinin bir kisminin aktarilmasini igeren toplumsal ve siyasal

verellesmedir (Gl vd., 2014: 8).

Yerellik ilkesinin teorik temelleri 19. yiizyllda Robert Von Mohl ve Georg Jellinek’in
liberal devlet ogretisine dayanmaktadir. Bu donemde devletin etkinlik alaninin
siirlandirilarak bireyin 6zgiirliigiiniin saglanabilecegi diisiincesiyle; bunun yerellik
ilkesi ile devletin daha fazla yetkilendirilerek saglanabilecegi diisiincesinin
uzlastirilmasma c¢alisilmistir. Bu anlamda kamusal giiclin bireysel tesebbiisiin
gorevlerini yerine getirmede yetersiz kaldig1 noktada bu gorevleri daha iyi ¢6zecek
durumda oldugu zaman harekete gecmelidir. Sonug olarak yerellik ilkesi devleti yok
saymamakta devletin yiliklendigi gorevlerin ve amaclarin giincele uyarlanmasi

gerektigini savunmaktadir (Ozel, 2000: 27).

Kiiresel boyutta yerellesme politikalari iilke yonetimlerinin siyasal sistemleri ne olursa
olsun merkez — yerel iligkilerinin belirlenmesinde 6nemli bir yer tutmaktadir. Bu

etkilerin Tiirkiye 6l¢eginde yansimasi miilki idare sistemini de etkilemistir.
3.1.2.2. Yerellesmenin miilki idareye etkileri

Tiirkiye 6zelinde yerellesme politikalarinin agirlikli olarak 2002 sonrasi yerel yonetim
reformlariyla 6n plana ¢iktigi sdylenebilir. Ancak bu durum tarihsel bir reform

stirecinin sadece bir boliimiidiir. Ademi merkeziyet¢i anlayis ve politikalarin 6n plana
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cikmasi, devlet yapilanmasinda ve kamu hizmetlerinin sunumunda yerel yonetim-
merkezi yoOnetim iligkisini ve merkezi yoOnetimin yerel yonetimler iizerindeki
denetimin yapisini da degistirmistir (Coskun ve Nohutgu, 2007: 71). Genel itibariyle
Tirk yonetim tarithinde merkez yerel iligkilerinde yetki ve gorevleri elinde
bulundurmasi anlaminda merkezi yonetimin agir bastig1 sdylenebilir. Bunun nedenini
toplumsal ve siyasal kiiltiiriin patrimonyal bir ydnetim tarzina dayali olarak
gelismesinde gorebiliriz. Demirci, patrimonyal yonetim kiltiiriiniin 6rnegi olarak
“siyasal otoriteye saygi ve onun yliceltilmesi” unsurunu gosterir (Demirci, 2015: 389).
Uygulamada merkeziyetg¢i yapinin yerel yonetimler tizerindeki agir vesayetgi denetimi
elestiri konusu olmustur. Sorunun ¢dziimii ise genel yazinda merkezi yonetimin yetki,
gorev, kaynak ve sorumluluklarinin yerel yonetimlerle ve piyasa ve sivil aktorlerle

paylasilmasinda aranmistir.

Aslinda yerellesme tartismalart Osmanli’nin siyasal entelektiiel c¢evrelerince 20.
yiizyilin baslarinda agirligint hissettirmistir. Bu donemde Prens Sabahattin’in onciiliik
ettigi adem-i merkeziyetcilik anlayis1 ile Ittihat ve Terakkinin savundugu
merkeziyet¢ilik anlayisi arasinda siyasal tartigmalar yasanmistir. Ancak giintimiizden

farkli olarak bu tartigsmalar illerin yonetimi ekseninde yapilmistir (Giiler, 2000: 15).

1982 Anayasasinin 123. maddesinde yonetim, merkezden ve yerinden yoOnetim
ilkelerine gore isler; ama kurulus ve gorevleriyle boliinmez bir biitiindiir. 127.
maddede ise yerel yonetimlerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir denilmektedir. Yine ayn1 maddede yerel
yonetimler {izerindeki vesayeti mesrulastiric1 ifadeleri gorebiliriz. Buna gore yerel
hizmetlerin, idarenin biitlinliigiiniin, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum
yararinin korunmasi ve yerel ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla merkezi

yonetimin yerel yonetimleri denetleyecegi ifade edilmektedir.

Hazirlandig1 donemin siyasal kosullarinin etkisiyle askeri rejimin onciiliiglinde ortaya
cikan 1982 Anayasasi merkeziyetci yani agir basan bir anayasadir. Bunun sonucu
olarak yerel 6zerklige mesafeli bakarak yerel yonetimler iizerindeki idari vesayeti

idarede biitiinliigiin saglanmasi agisindan 6nemli bir ara¢ olarak gérmiistiir.

Ancak bu durumun tersine ayni donemde yerel yonetimler lehine bazi yasal

diizenlemelerin yapildigr da goriilmektedir. 1981 yilinda belediye gelirleri ile ilgili
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kanunun yenilenmesi, il 6zel idarelerine genel biitceden pay verilmesi, 1984 yilinda
biiyiiksehir belediyelerinin kurulmaya baslanmasi gibi diizenlemeler Tiirkiye 6zelinde
yerel yonetimleri giiglendiren calismalardir. 1980°li yillarin bir diger dikkat cekici
diizenlemesi ise 1913 tarihli il &zel idaresinin yap1 ve isleyisini diizenleyen Idare-i
Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati’nin 1987 yilinda 3360 Sayili Kanunla
degistirilmesidir.

Miilki orgiitlenmenin il diizeyi tartismalart bakimindan 1990’lh yillarda iki farkh
anlayisin on plana ¢iktig1 sdylenmektedir. Bunlardan birincisi gili¢lii bir miilki idare
yapisinin kurulmaya ¢alisilarak giiclii bir il genel yonetiminin olusturulmasi. ikincisi
ise giicli bir yerel yoOnetim Orgiitii kurularak bazi yetki ve gorevlerin yerele

devredilmesidir. 90’11 yillarin ortalarindan sonra ikinci anlayis daha ¢ok 6n plana

¢ikmaya baglamistir (Keskin, 2007a: 403).

2000’li yillarda ise yerel yonetimlere yonelik olarak 5302 say1li il Ozel idaresi Kanunu
(RG, 04.03.2005: 25745), 5393 sayili Belediye Kanunu (RG, 13.07.2005: 25874),
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu (RG, 23.07.2004: 25531) ve 5355 sayili
Mahalli idare Birlikleri kanunu (RG, 11.06.2005: 25842) ¢ikartilmistir. Diger yandan
bu kanunlarinin yapilmasinda tetikleyici rol oynayan faktor ise kamu ydnetimi
alaninda bir devrim olarak nitelenen ancak Cumhurbaskanligi vetosundan sonra
TBMM tarafindan tekrar giindeme alinmayan 5227 sayili Kamu Y6netiminin Temel

Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanundur.

Yapilan 2002 yili sonrasi reformlardan sonra idari vesayet uygulamasi yerindelik
denetiminden hukukilik denetimine dogru bir seyir izlemistir. Yerel meclislerin
fesihlerinin zorlastirilmasi, Danistay’in yerel meclislerin gorevlerinden alinmasinda
karar mercii haline gelmesi bu degisimin izleridir. Ozellikle belediyeler ve il dzel
idarelerine yonelik olan bu degisimi miilki idarenin vesayet yetkilerinin kaldirildig:
anlamindan ziyade var olan denetimin yumusatilmasi olarak goriilmelidir. Bununla
birlikte vesayet yetkisi azaltilmasina karsin halen varligini1 korumaktadir. Ciinkii yeni
diizenlemeler miilki idare eliyle merkezi yonetimin yerel yonetimler tizerindeki idari
vesayet yetkisinin derecesini oldukc¢a asagiya cekse de anayasanmn 127. maddesi

degismedigi i¢in yasal olarak idari vesayet devam etmektedir.

94



Diger yandan 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 81. maddesi
ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 84. maddesiyle, diger kanunlarda yer alan ve bu
kanunlara aykir1 olan hiikiimler kaldirilarak yerel yonetimlerin kararlarinin denetimi
yetkili mahkemelere birakilmistir. Bu noktada valinin onama ve iptal etme gibi idare
vesayet uygulamalarinin kaldirildigi sdylenebilir. Buna ek olarak 1580 sayili eski
Belediye Kanunu’ndaki miilki idare amirlerinin belediye biit¢eleri {izerindeki onama,
degistirerek onama yetkileri ve belediye meclis kararlar1 {izerinde sahip olduklar1 geri
gonderme yetkileri 5393 sayili kanunla kaldirilmistir. Bu anlamda 5393 sayihi
Belediye Kanunu ve 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun eski kanunlara kiyasla
belediye ve il 6zel idareleri lizerindeki idari vesayeti azalttigi ve bir¢ok konuda
yargisal denetimi ikame ettigi ve yeni bazi idari denetim mekanizmalar1 ongordiigi

belirtilmektedir (Coskun ve Nohutgu, 2007: 71).

5302 sayil1 kanun ile il 6zel idareleri, yerel niteligi giiclendirilmis ve 6zerkligi artmis
birimler haline gelmistir (Sabutkay, 2009: 134). 5018 sayili Kamu Mali Y&netim ve
Kontrol Kanunu (RG, 24.12.2003: 25326) ile yerel yonetimlerin hesap islemleri
denetimi Miilkiye Teftis Kurulundan alinarak Sayistay’a verilmistir. Bu noktada
Icisleri Bakanliginin mali denetim yetkilerinin Sayistay’a  devredildigini
sOyleyebiliriz. Bunun saglayacagi fayda ise yerel yonetimler iizerinde ki siyasi

iktidarin baskisinin azaltilmasi olarak diistiniilmelidir.

Bunlara ek olarak 5302 sayili yasa ile vali il genel meclisinin baskanligindan alinmig
meclis bagkaninin meclis tiyeleri arasindan segilecegi belirtilmistir. Valinin 6nerecegi
hususlarin meclisin ilk toplantisinda goriisiilecegi kanunda ifade edilmistir. Kanunun
15. maddesine gore, il genel meclisi tarafindan alinan kararlar en ge¢ bes giin
icerisinde valiye gonderilecek ve vali hukuka aykiri gordigii kararlar yedi giin
icerisinde gerekgesini de belirterek yeniden goriisiilmek iizere meclise iade
edebilecektir. Ayn1t madde de valiye gonderilmeyen meclis kararlarinin yiiriirliige
girmeyecegi ve vali tarafindan yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlarin

kesinlesecegi hiikiim altina alinmistir.

Diger yandan, vali il 6zel idaresinin stratejik plana gore yonetilmesinde, kurumsal
stratejilerinin  olusturulmasinda, bu stratejilere gore biitcenin, il 6zel idaresi

faaliyetlerinin ve personelinin performans Olgiitlerinin  hazirlanmasinda ve
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uygulanmasinda gorevli ve yetkili kilinmistir. Stratejik planlarin uygulanmasi
noktasinda atanmis bir yonetici olan vali lizerinde ortaya ¢ikmasi muhtemel sorunlar
nedeniyle il genel meclisinin denetim yetkisinin olmadig vurgulanmaktadir (Coskun
ve Uzun, 2005: 164). Ayrica valinin enciimene baskanlik yapmasi, genel sekreterin
enciimenin dogal {iyesi olmasi, valinin enclimen iiyelerinden birim amirleri arasindan
iki tiyeyi kendi segmesi yedi iiyelik enciimende atanmislarin agirliginin siirmesine
neden olmaktadir'®. Konuyu bu agidan degerlendirdigimizde idari vesayet her ne
kadar kaldirilmaya amaglansa da derecesinin o kadar da asagiya ¢ekildigini soylemek

zor olmaktadir.

Yerel yonetimlerin reformlar araciligtyla idari 6zerkliklerinin arttirtldig1 gortilse de bu
durumun mali 6zerklik ile desteklenmesi gerekliligi agiktir. Bu anlamda var olan mali
vesayetinde kaldirilmast icin 5018 sayili Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol Kanunu
cikartilmistir. Ancak bu kanunun uygulanmasi yerelin merkeze olan mali bagimliligini
azalttigin1 sdylemek zordur. Bu noktada yerel yonetim kanunlarinda “idari ve mali”
olarak tanimlanan yerel 6zerkligi “kamu giivencesindeki piyasa serbestisi” olarak
niteleyenler oldugu gibi, (Alada, 2008: 5) idari yonden saglanan ozerkligin mali
yonden de artirilmasi gerektigini savunanlar da vardir (Celik vd., 2008: 104).

Miilki idare amirlerinin, belediyelerin kamu kurumlariyla olan iletigimleri igin
yiiklendikleri aracilik vazifesinin son bulmasiyla belediye yonetimleri merkezi
yonetim ve diger kamu kurumlariyla dolaysiz iletisim kurma yetkisine sahip
olmuslardir. Ancak bu durum miilki idarenin belediyelerin is ve islemleri ile ilgili
stirekli bilgi alabilme giiciiniin azaldig1 anlamina gelmez. Ciinkii Belediye Meclisinin
almis oldugu kararlarin yiiriirliige girebilmesi icin 5393 sayili Belediye Kanununun
23. maddesi geregi miilki amire génderilir. Bu vasitayla belediye isleri hakkinda miilki

amirler bilgilenmis olur.

Yerellesme politikalarinin uygulanmasinda 6nemli kose taslarindan biriside 2005
yilinda Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigii'niin kaldirilarak Kocaeli ve Istanbul’da

Biiyiiksehir belediyelerine, diger illerde ise il 6zel idarelerine devredilmesidir. Koy

18 Daha once il enciimeni on bir kisiden olusmaktaydi. Bu iiyelerden bes tanesi il genel meclisi
tarafindan kendi tiyeleri arasindan secilmekteyken, diger bes iiye ise vali tarafindan birim amirleri
arasindan segilmekteydi. Ayrica mali hizmetler birim amiri enciimenin dogal iiyesiydi. Valinin
baskanliginda toplanan il enciimenin yapisini inceledigimizde segilmislerin aleyhine bir durumun s6z
konusu oldugu sdylenebilir.
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Hizmetleri Genel Midiirliigi’niin gorevleri, taginir ve tasinmazlari, alacak ve borglari
ve insan kaynaklariyla il 6zel idarelerine devri, ilk etapta il 6zel idarelerinin gii¢lii bir
kaynaga sahip oldugu izlenimi verebilir. Ancak “eskimis ara¢ parki ve asir1 siskin
personel sayisi ve maaslarinin da devri” ile bu durum il 6zel idarelerinin faaliyetlerini

olumsuz yonde etkiledigi belirtilmektedir (Ciner ve Karakaya,2013: 79).

Kaldirilan KHGM nin gorev ve yetkilerinin il 6zel idarelerine devredilmesinin hemen
arkasindan baslatilan KOYDES Projesi ile yerellesme girisimlerinin seyri baska yone
evirilmistir. Bu anlamda 11 6zel idarelerinin kaynaklarmin ydnetimi, secilmis organlar
tarafindan yapilirken, KOYDES Projesi’nde bu durumun karsit1 olarak kaynaklarin
yonetimi atanmislara birakilmigtir. Bu projeyle demokrasi ve etkinlik/verimlilik
arasindaki siyasi iktidarin tercihi etkinlikten/verimlilikten yana olmustur (Ciner ve
Karakaya, 2013: 79).

2008 yilinda Mahalli Idare Birlikleri Kanunu’nda yapilan diizenlemeyle koylere
yonelik yerel hizmetlerin sunulmasinda il 6zel idarelerinin biitgesinden birliklere
kaynak aktarma yetkisi valinin onayina baglanmistir. Buna ek olarak aktarilan biitce
ile yapilacak olan yatirimlar, birligin hizmet ve gorev alan1 sinirlandirilmamistir. Bu
diizenlemeyle yerellesme politikalart ve miilki idare iligkisi bakimindan il 06zel
idarelerinin koylere hizmet gotiirme birliklerine 6denek aktarmasinda valinin yetkili
kilinmasi, yerellesme politikalarindan bir tiir sapma olarak nitelendirilebilir (Ciner ve
Karakaya, 2013: 79-80). Son olarak koylere hizmet gétiirme birlikleri yerel hizmet
ireten bir birim olmaktan ¢ikartilarak il 6zel idareleri ile merkezi yonetimin yerel
diizeyde ylriittiikleri hizmetlerin “taseronu” haline getirilmis ve bu sayede yerellesme
ve demokratiklesme egilimlerinin yerini, siyasal olarak etkinlik, iktisadi olarak da

verimlilik temelinde merkezilesme almistir (Ciner ve Karakaya, 2013: 80).

Son olarak 2012 yilinda kabul edilen 6360 sayili1 kanun (RG, 06.12.2012: 28489) ile
yerel-merkez iliskileri yeni bir boyut kazanmistir. Bu kanun ile 2014 yerel
secimlerinden itibaren gecerli olmak tiizere 30 ilde il 6zel idaresi kaldirilmis ve
biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur. 16.000°den fazla kdy mahalleye doniistiiriilerek
koy tiizel kisiligi kaldirilmistir. Mahalleye dontisen koyler ise KHGB’ler hizmet
alanindan ¢ikartilmis ve bu yerlere hizmet sunumu biiyiiksehir belediyeleri tarafindan

gerceklestirilmeye baslanmistir. Bunun sonucunda ise 6zellikle kaymakamlarin elinde
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bulunan kaynak kullanma yetkisi sona ermistir. Kirsal alanlarin belediyelesmesi ile
miilki idarenin kirsal kalkinmada Oncii rolii biiyiiksehir kurulan illerde ortadan

kalkmustir.

6360 say1l1 kanun ile biiyiiksehir belediyelerinin kuruldugu illerde “Yatirim izleme ve
Koordinasyon Bagkanliklar1” olusturulmustur. Bu bagkanliklar, kamu kurum ve
kuruluslarinin yatirnrm ve hizmetlerinin etkin olarak yerine getirilmesi, izlenmesi ve
koordinasyonundan sorumludur. Buna ek olarak acil g¢agri, afet ve acil yardim
hizmetlerinin koordinasyonu ve yiriitiilmesi, ilin tamitimi, gerektiginde merkezi
idarenin tasrada yapacagi yatirimlarin yerine getirilmesi ve koordinasyonu, temsil,
toren, odiillendirme ve protokol hizmetlerinin yiriitilmesi, ildeki kamu kurum ve
kuruluslarina rehberlik edilmesi ve bunlarin denetlenmesi gibi gorevler iistlenmistir.
Boylece valilik kurumu 30 ilde genel gozetleyici ve koordine edici bir duruma

gelmistir.

Cikartilan 674 sayili KHK (RG, 01.09.2016: 29818) ile 3152 sayili kanunda degisiklik
yapilarak YIKOB’lar tiizelkisilige haiz ve 6zel biitceli bir kurulus haline gelmistir.
Ayrica 674 sayili KHK ile 5393 sayili kanunda da degisiklikler yapilmistir. Bu
degisiklerin temel nedeni ise yasanan terdr ve siddet olaylarinda yerel yonetimlerle
iligki durumuna ve hizmet aksamasindan kaynakli magduriyetlerin engellenmesine
yonelik ¢ikartildigr goriilmektedir. Bu kapsamda hizmetlerin aksamasi durumunda bu
durumun teror veya siddet olaylariyla miicadeleyi olumsuz etkileyecegi vali tarafindan
belirlenmesi halinde valinin ilgili hizmeti YIKOB, il 6zel idaresi veya kamu kurum ve
kuruluslarinca yaptirilacagi ifade edilmistir. Ayrica teror ve siddet olaylariyla iligkisi
vali tarafindan tespit edilen belediyelerin veya bagli idarelerin taginirlarinin mahallin
en biiyiik miilki idare amirince el konulacag: belirtilmis ve bu kapsamda gorevden
uzaklastirilan belediye personelinin goreve iade isleminin islemi yapan vali veya
kaymakam tarafindan yapilacagi maddesi eklenmistir. Buna ek olarak terdr
kapsaminda belediye baskan1 veya baskan vekili gorevlendirilen belediyelerin biitce
ve muhasebe islemleri valilik onayiyla defterdarliga veya mal miidiirliigline

gordiirtilebilecegi belirtilmistir.

2016 yilinda c¢ikartilan 667 sayili KHK (RG, 23.07.2016: 29779) ile vyerel

yonetimlerde gérevli personelin, valinin baskanliginda toplanan kurulun teklifi izerine

98



Icisleri Bakanmin onayiyla kamu gorevinden c¢ikarilmasini saglayan diizenleme
getirilmistir. Bir diger yapilan diizenleme ise 674 sayili KHK’da (RG, 01.09.2016:
29818) kendisini gostermektedir. Bu diizenlemeye gore 5442 sayili il idaresi
kanununda degisiklik yapilarak vali kamu diizeni ve giivenliginin saglanmasi, sug
islenmesinin 6nlenmesi, can ve mal giiveliginin temini trafik giivenligi ve kontroliiniin
saglanmas1 amaciyla kamuya acik alanlarda kurulacak sistemlerin yerlerinin tespiti,
kurulumu ve altyapi faaliyetlerini koordine etmekle gorevlendirilmistir. Bu sistemlerin
altyapi, kurulumu ve isletilmesi ile ilgili olarak vali, il 6zel idaresi, belediye, koy ve
diger kamu tiizelkisiliklerinden talepte bulunabilecegi belirtilmis ve bu talebin yedi
giin iginde ilgili kurumlarca sonuglandirilmamasi halinde vali tarafindan resen
tamamlattirilacag1 ifade edilmistir. Bu diizenlemelerin, merkezi hiikiimetin tasra

temsilcileri ile miilki idarenin yonetsel giiciinii arttirdig1 sdylenebilir.
3.1.3. il yonetimine alternatif olarak bolge valiligi

Merkezi idarenin tagra uzantist olan il ve ilge Orgiitli kamusal hizmetlerin sunumu
acisindan halka en yakin birimler olarak orgiitlenmislerdir. Kamu hizmetlerinde
cesitliligin artmas1 ve vatandaslarin hizmet taleplerindeki degiskenlikler tasra
orgiitliniin kendi 6lgeginde verimli ve etkin ¢aligmasini gerektirmektedir. Bu yondeki
en dnemli degisimlerin yansimasi 1980’11 yillarla birlikte kiiresellesme, bolgesellesme

ve yerellesme ilkelerinin giidiimiinde gerceklesmistir.

Bolge valiligine dayanan yonetim sistemi temel olarak “merkezi yonetimin illerden
daha genis alanda orgiitlenerek faaliyette bulunmas1” amacina yonelik olusturulmaya
calisilmistir. Caligmanin ikinci boliimiinde ele alinan Umumi Miifettiglikler bolge
valiligi denemesinin ilk Ornegini olusturduklar1 soylenebilir. 1927-1948 yillan
arasinda uygulanan miifettislik teskilati merkezi yonetimin bolge diizeyindeki tasra
teskilatina andirir bir yapilanmaya sahiptir. Umumi miifettislikler kapsadig: iller
tizerinde hiyerarsik bir ustiinliigii bulundugu icin miifettisliklerin basindaki kisileri

“bolge valisi” olarak nitelemek miimkiindiir.

Bolge valiligine yonelik oneriler aslinda cumhuriyetin kurulug yillarindan gliniimiize
kadar siire gelmistir. 1921 Anayasasi’nin 21. maddesinde bu Onerilerin anayasal
dayanaklarindan birini olusturmaktadir. Buna ek olarak 1947 yilinda yapilan Birinci

Idareciler Kongresinde bolge valiliklerinin olusturulmasina yonelik tavsiyelerde
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bulunulmustur. Sunulan 6nerinin nedeni olarak mevcut il yapilarinin alansal 6lgek
acisindan dar olmasi, niifus yogunluklarmin azligi, gelir kaynaklarinin yetersizligine
bagli olarak kendi kendine yeterli olamadiklar1 ve bu yiizden beklenen gelisimi
saglayamamalar1 gosterilmistir. Bu amacla iilkenin 14 Genel Miifettislik Bolgesine
ayrilmasi planlanmustir (Igisleri Bakanligi, 1947: 113). Ancak bu &neri yasalasamamis
1948 yilinda da Umumi Miifettislik teskilatlar1 resmen kaldirilmistir.

12 Eyliil 1980 tarihinde gerceklesen askeri darbeden sonra kurulan Ulusu Hiikiimeti
doneminde olusturulan Kamu Yo6netiminin Yeniden Diizenlenmesi komisyonunda il
sayilarinin azaltilarak mekansal 6l¢ek olarak biiylimeleri gerektigi ifade edilmis, siyasi
popiilizmden kaynakli yeni illerin kurulmasi sonucu idari yapida bozulmalarin

meydana gelmemesi i¢in bolge valiliginin kurulmasi dnerilmistir (Basbakanlik, 1982:

s. 112-119).

Bunun yaninda tekrar Ulusu Hiikiimeti'® tarafindan bakanlik miistesarlarindan olusan
bir ¢alisma grubu olusturulmustur. Bu ¢alisma grubu bozulan tasra yonetim yapisinin
diizeltilmesi konusunda bir rapor hazirlayarak “biiyiik il sistemi”, “kurul tipi yonetim
mekanizmasi sistemi”, “koordinator valilik sistemi” ve son olarak “bolge valiligi
sistemi” olmak tizere dort alternatif igerisinde ¢Oziim arayisinda bulunmuslardir.
Calisma grubunun raporu Igisleri Bakanlhiginca degerlendirildikten sonra 06.01.1982
tarthinde Bakanlar Kuruluna “giliclendirilmis valilik sistemi”, “koordinator valilik

sistemi” ve “bolge valilik sistemi” olmak iizere {i¢ 6neri sunulmustur (Demiréz, 1990:

64).

Biitiin bu gelismelerden sonra Ulusu Hiikiimeti tarafindan “kamu hizmetlerinin
goriilmesinde verim ve uyum igin bir¢ok ili i¢ine alan, merkezi yonetim oOrglitlerinin
kurulmasi1” igin 24.06.1983 tarihinde ¢ikartilan 71 sayili KHK ile Ankara, Adana,
Diyarbakir, Erzurum, Istanbul, Izmir, Kayseri ve Konya merkezli 8 bolge valiliginin
kurulmasi kararlagtirilmistir. Ancak bu karar 11.07.1984 tarihinde kabul edilen 3036
sayil1 “Bolge Valiligi Hakkinda 71 Sayili Kanun Hitkmiinde Kararnamenin Reddine

1912 Eyliil 1980 askeri darbesinden sonra Milli Giivenlik Konseyi tarafindan Biilend Ulusu 44.
Hiikiimeti kurmakla gorevlendirildi. Ulusu Hiikiimeti 20.09.1980 tarihinden 13.12.1983 tarihine kadar
gorev yaptl.
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Dair Kanun”la Anayasa’nin 126. maddesine aykirihik teskil ettigi gerekgesiyle?
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan iptal edilmistir.

Bolge valiligi uygulamasi kaldirilsa da 71 sayili KHK’nin kaldirilmasindan 6nce
25.10.1983 tarihinde 2935 sayili kanun (RG: 27.10.1983, 18204) ile Olaganiistii Hal
Kanunu kabul edilmistir. 1984 yilindan itibaren Dogu ve Giiney Dogu Anadolu’nun
baz1 illerinde yasanan terdr olaylart nedeniyle Bakanlar Kurulu‘nca 10.7.1987
tarihinde 285 sayili “Olaganiistii Hal Bolge Valiligi Ihdast Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname” (RG: 14.07.1987, 19517) kabul edilerek Olaganiistii Hal
Bolge Valiligi Kurulmustur.

Olaganiisti Hal Bolge Valiligi, bozulan asayisin teminini saglamak, terorle
miicadelede etkin ve hizli hareket edebilmek amaciyla idari bir birim olarak
olusturulmustur (Bacanli, 2012: 163). Olaganiistii Hal Bolge Valisi dogrudan Igisleri
Bakanligi’na bagli olarak olaganiistii hal ilan edilen bdlgelerde terdr ve siddet
olaylaria yénelik alian tedbitlerin planlanmasi ve uygulanmasindan sorumludur. flk
etapta 285 sayili KHK ile Bing6l, Diyarbakir, Elazig, Hakkari, Mardin, Siirt, Tunceli
ve Van olmak iizere 8 ili kapsayan bolge valiligi daha sonra Batman ve Sirnak illerinin
dahil olmasiyla 10 ili kapsar hale gelmistir. Olaganiistii Hal Bolge Valiligi uygulamasi
2002 yilinda TBMM Kkarart ile son bulmustur (Capar, 2015: 238). Bu uygulama bdlge

valiligi denemelerinin de sonuncusunu olusturmaktadir.

Olaganiistii Hal Bolge Valiliginin birinci 6nceligi kalkinma ve ekonomik gelismeyi
saglamaktan ziyade giivenlik ve asayisi saglama amac giittiiglinden dolay1 gegici bir
uygulama olarak goriilmiistiir. Bu anlamda miilki idaredeki il ve ilge yapilanmasi
tizerinde onemli bir etkide bulunmamis ayrica kapsadigi alandaki il valilerinin
statlisiinde ve il sisteminde herhangi bir degisiklikte bulunmamistir (Nalbant, 2012:
201).

Bolge valiligine yonelik tartismalar 1990’11 yillarin baslarina kadar devam etmistir.
Ancak AB ile iliskilere dayali olarak bdlge tanimlamasinda da degisikliler olusmus
bolgenin miilki bir anlamdan ziyade ekonomik temelli kalkinmaya yonelik varlik
gdstermeye basladigim sdyleyebiliriz. Bu anlamda Avrupa Birligi Istatistik Biirosu

(Eurostat) tarafindan Istatistiki Bolge Birimleri Siniflamas1 (IBBS) — Nomenclature of

20 TURKIYE BUYUK MILLET MECLISI 17. Dénem 5. Cilt 88. Birlesim - Sayfa 109

101



Territorial Units for Statistics (NUTS) gelistirilmistir. Niifus, cografya, bolgesel
kalkinma planlari, temel istatistiki gostergeler, illerin sosyoekonomik geligmislik
siralamasi kriterleri géz oniine alinarak Tiirkiye’de 12 tane Diizey 1, 26 tane Diizey 2
ve 81 tane Diizey 3 NUTS bolgesi tanimlanmistir (Tas, 2006: 191). Diger yandan
bolge valiligi uygulamasi iiniter devlet yapilanmasi igerisinde siyasi 6zerklige dayali
ayrilik¢t hareketlerin olusma ihtimaline karsilik siyasi ve toplumsal aktorlerce ulusal

bagimsizliga aykir1 bir uygulama olarak degerlendirildigini séylemek miimkiindiir.
3.2. Miilki Yonetim Sisteminin Yeniden Diizenlenmesi Tartismalari
3.2.1. Bolgesel kuruluslarin konumu

Ulus alt1 yapilanma olarak nitelenebilen bolge kavrami cografi, ekonomik, demografik
niteliklere gore bir mekan1 diger mekanlardan ayiran 6zellik olarak tanimlanir. Bolge
konusunda yapilan bir¢ok tanimlama bir arada degerlendirildiginde, bdlge icin tiim
alanlar1 kapsayan, dogal bélge, ekonomik bélge, sosyolojik bolge Ve yonetsel bolge
olarak dortlii bir tasnif yapilmaktadir (Keles ve Mengi, 2013: 24). Tiirkiye 6zelinde
bolgesel kuruluslarin daginik bir yapi arz ettigi belirtilmektedir (Ozding, 2009: 2).

Bolge kuruluslarinin - yasal dayanagini 1982 Anayasasi’nin  126. maddesi
olusturmaktadir. Bu maddede ‘“kamu hizmetlerinin goériilmesinde verim ve uyum
saglamak amaciyla birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilati kurulabilir”
denilerek bolgesel yonetime dayali boliimlenmenin anayasal hukuki zemini
olusturulmustur. Ancak bolge orgiitlenmelerini miilki idarenin asli bir unsuru olarak

degil istisnai bir yapilanma olarak goriilmesi gerekmektedir.

Bu anlamda bolge orgiitlenmeleri miilki idarenin tasra orgiitlenmesinde oldukca
karisik ve diizensiz bir goriinlime sebebiyet vermektedir. Merkezi yOnetimin il
diizeyindeki oOrgiitlenmesinin yaninda birka¢ ili icine alan bolge diizeyindeki
orgiitlenmeler (Tiire, 1998: 63) yetki ve gorevlerin dagiliminda da bir i¢ ige gegmislige

neden olmakta valilik kurumu da bu degisimden dogrudan etkilenmektedir.

Merkezi idarenin bdlge dlgeginde orgiitlenme yetkisi her ne kadar istisnai olsa da
09.10.1984 tarih ve 3046 say1l1 Bakanliklarin Kurulus Esaslarini Diizenleyen Kanunda
(RG: 09.10.1984, 18540) bakanliklarin bolge esasli teskilatlanabilecekleri hususu
diizenlenmistir. Igisleri Bakanlig tarafindan diizenlenen Miilki Idare Surasinda 1989-

2000 yillar1 arasinda bolgesel kuruluslarin sayisinda artis oldugu ifade edilmistir
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(2002: 102). 1966 yilinda 45 bakanlik ve daireden 21’1 bolge kurulusuna sahip iken,
1976 yilinda 36 kurulus, 1981 yilinda da 50 kurulus tasrada bolge esash teskilat
kurumustur (Keskin, 2009: 429).

Bakanliklar biinyesinde bdlgesel oOrgiitlenmelere bakildiginda Giimriikk ve Ticaret
Bakanligi’nin tasrada diialist bir oOrgiitlenme bi¢imine sahip oldugu goriliir.
Bakanligin gimriik ile ilgili gorevleri i¢in 16 bolge miidiirligi olusturulmusken ticaret
gorevleri i¢in 81 ilde Il Ticaret Miidiirliikleri olusturulmustur. Bu anlamda Giimriik ve
Ticaret Bakanligi hem bolge teskilatina hem de il teskilatina sahiptir. Ayn1 sekilde
Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanliginin da tagrada bolge esashi 6rgiitlendigi
goriilmektedir. Bu anlamda merkez tasra lizerindeki hiyerarsi giiclinii korumakta
ancak birimler aras1 yazigmalar valilik kurumu araciligiyla degil de dogrudan bagh

oldugu iist birimlerle kendi i¢inde yiiriitiilmektedir.

Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Devlet Su Isleri (DSI) Genel Miidiirliigii, Tiirkiye
Istatistik Kurumu (TUIK), Orman Genel Miidiirliigii, 2005 yilinda kaldirilana kadar
Koy Hizmetleri Genel Midiirligii gibi bagli kuruluslarin da tasrada bolge esash

orgiitlenmis olduklar1 goriilmektedir.

Bir diger bolgesel orgiitlenme 6rneklerini bolge kalkinma idareleri olusturmaktadir.
Bu noktada ilk akla gelen GAP Bolge Kalkinma idaresidir. Tiirkiye’nin bolge
kalkinma yonetimi konusunda ilk 6rnegini teskil eden GAP Idaresi Giiney Dogu
Anadolu Projesi (Adiyaman, Diyarbakir, Gaziantep, Mardin, Siirt, Sanlurfa, Sirnak,
Batman, Kilis) kapsaminda 1989 tarihinde 388 sayili KHK ile kurulmustur. Kalkinma
Bakanligina bagli olarak faaliyet gosteren idare, tiizel kisilige sahip olan ancak devletle
olan baglilik iliskisinden dolay1 yerel yonetim birimi olarak da niteleyemeyecegimiz

nevi sahsina miinhasir bir yonetim yapisina sahiptir.

GAP Idaresinin kapsadig1 bolgedeki kalkinma ve gelismislik etkilerine dayali olarak
03.06.2011 tarthinde 642 sayili KHK ile ii¢ bolge idare baskanligi daha kurulmustur.
Bu baskanliklar merkezi Erzurum olmak tizere Dogu Anadolu Projesi Bolge Kalkinma
Idaresi Baskanligi (DAP), merkezi Giresun olmak iizere Dogu Karadeniz Projesi
Bolge Kalkinma Idaresi Baskanligi (DOKAP), merkezi Konya olmak iizere Konya
Ovas1 Projesi Bolge Kalkinma Idaresi Baskanlign (KOP) olarak belirlenmislerdir.
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Kalkinma Bakanligi’na bagh olarak faaliyette bulunan bu orgiitler tiizel kisilige

sahiptirler ve bagkan ve bagkan yardimcilari Bagbakan tarafindan atanmaktadir.

Bolge kalkinma idarelerine benzemekle birlikte onlardan biraz daha 6zerk bir yapiya
sahip bolgesel ydnetim drnegi ise bolge kalkinma ajanslaridir. Ozerk olmasinin nedeni
hem i¢ yonetim yapisindan hem de Kalkinma Bakanligi’nin ilgili kurulusu olmasindan
kaynaklanmaktadir. Bu ajanslar, bolgesellesme egilimi sonucunda ortaya ¢ikan bir tiir
bolge orgiitlenmesi modelidir. Keskin’e gore (2009: 439), Diinya Bankasi, adem-i
merkezilesme kavramiyla, AB bir taraftan yerellik ilkesi, diger taraftan ise
bolgesellesme arayist ile adem-i merkezilesme siirecini yOnlendiren baslica

aktorlerdir.

Ajanslagma siireci Avrupa Birligi’ne tam tiyelik yolunda uygulanacak politikalarla
birlikte 2000’11 yillarin bolgesel yonetim anlayisinin hangi yone dogru ilerledigini
gosteren bir seyir izlemistir. Tiirk kamu yonetiminin bdlgesel yonetim yapisina uygun
olarak yeniden diizenlenmesi Katilim Oncesi Mali Yardim programiyla desteklenerek
karar alma mekanizmalari olusturulmasini saglamis bu kapsamda énceden DPT daha
sonra Kalkinma Bakanlig1 ile merkezi yonetim siireci yoneten pozisyonunda yer alarak

bolgesel 6l¢ekteki yapilarin ortaya ¢ikmasini kolaylastirmistir.

Bolge Kalkinma Ajanslarinin olusumu istatistiki bolge birimlerine dayanir. Bu
anlamda 22 Eyliil 2002 tarihli Bakanlar Kurulu kararinda, bélgelerin sosyo-ekonomik
analizlerinin yapilmasi, bdlgesel politikalarin belirlenmesi ve AB Bélgesel Istatistik
Sistemi ile karsilastirilabilir veri tabani olusturulmasi amaciyla iilke genelinde ii¢
diizeyde istatistiki bolge birimleri olusturulmustur (Ataay, 2005: 193). NUTS
Projesi’ne dayali olarak Diizey 3 kapsamindaki istatistiki bolge birimleri 81 adet olup
il diizeyindedir. Her il istatistiki bdlge birimini tanimlamakta, Diizey 2 istatistiki bolge
birimi Diizey 3 kapsamindaki komsu illerin gruplandirilmasi sonucu tanimlanmis olup
26 adettir. Diizey 1 istatistiki bolge birimi ise Diizey 2 istatistiki bolge biriminin
gruplandirilmasi sonucu tanimlanmis olup 12 adettir. Bolgesel kalkinma ajanslar1 bu
siniflandirmada merkezleri de belirtilmis olan Diizey 2 kademesinde 26 ayr1 bolgede

kurulacak birimlerdir (Hasanoglu ve Aliyev, 2006: 86).

Bu ajanslar genel olarak il miilki siirlarini agan bir 6rgiitlenmeye gitmekle birlikte,

valiye yeni gorev ve sorumluluklar yiiklemektedir. Valiler ajansin hem yonetim hem
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de kalkinma kurullarinin bagkanidir. Ancak bu kurullarin yapisi valinin merkezi idare,
0zel sektor ve sivil toplum kuruluslari arasindaki koordinasyon saglama gorevini dne
cikarmaktadir. 2006 yilinda ¢ikartilan 5449 sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu
Koordinasyon ve Gorevleri Hakkinda Kanuna (RG: 08.02.2006, 26074) dayanarak

olusturulan ajanslarin kurumsal yapis1 bolgesel orgiitlenmeye gore sekillendirilmistir.

Kalkinma ajanslarinin kurulmasi AB’ye uyum siirecinin bir yansimasidir. Bu anlamda
Tirkiye’nin bolgesellesme politikalarinin uygulanmasinda kalkinma ajanslarinin rolii
bliytiktiir. Ajanslarin bolgesel yapilanmasina bagli olarak kapsadiklari alanlarda birden
cok il bulunmaktadir. Giinlimiiz itibariyle kalkinma ajanslarinin sayis1 yirmi altidir ve
Kalkinma Bakanlig1’nin ilgili kuruluslarindandir. Diger yandan valiler bolge kalkinma
ajansinin karar organi olan yonetim kurulunun da baskanidir. Valinin buradaki en
onemli gorevi bolgenin ekonomik kalkinmasinda lider rol {istlenmesi, yOnetim
kurulunda bulunan segilmisler, 6zel sektor temsilcileri ve sivil toplum kurulusu
temsilcileri ile yonetisim ilkesine uygun bir yonetim gostermesidir (Algan ve Sozen,

2009: 43).

Bolgesel orgiitlenmelerin, kuruluslarin Orgiitsel biiyiime, yoneticilik makamlarina
yiikselme, yeni mali olanaklar saglama ve valilerin denetiminden ¢ikma istek ve
egilimleri sonucu yayginlastigi biciminde ifadeler vardir (igisleri Bakanligi, 2002:
102).

3.2.2. 1 ve ilge yonetimine iliskin yeniden diizenleme énerileri

Yerellesme politikalarinin yarattig idari ve mali 6zerklik kaygisi il yonetimine iliskin
tartismalarin iki boyutta yapilmasina sebebiyet vermistir. Bu iki boyut il genel
yonetimi ve il 6zel yonetimi iizerine kurgulanmistir. Bu noktada il genel yonetiminin
gorevleri arasinda yer almasina ragmen mahalli 6zellik tasiyan hizmetlerin il 6zel
yonetimine aktarilmasi tartisilmistir. Emre’nin (2002b) yaptig1 arastirmada® yerel
nitelikli hizmetlerin 11 Ozel Idarelerine devredilmesi konusunun miilki idare
amirlerince oldukca yiiksek oranda kabul gordiigii tespit edilmistir (s. 291). Buna
benzer bir sonucu 2009 yilinda Mugla ilinde yapilan bir ¢calismada da goriilmektedir.

21 By arastirma 23 Agustos 2000 tarihinde I¢isleri Bakanhg: Strateji Merkezi ile Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi arasinda imzalanan Protokol cercevesinde gerceklestirilmistir. Anket
yontiminin uygulandig1 arastirmaya 1140 miilki idare amiri katilmigtir. Bkz. Emre, Cahit yi Yénetim
Arayiginda Tiirkiye’de Miilki idarenin Gelecegi, 2002, Tiirk Idari Arastirmalar Vakfi.
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Yapilan anket?

calismasinda katilimeilarin % 74,1°1 kamu yonetimi reformu
stirecinde yerel yonetimlerin giiclendirilmesine olumlu olarak degerlendirmektedirler.
Ayrica katilimeilarin gogunlugunun il 6zel idarelerinin yasal mevzuat ve teskilat yapisi
acisindan olumlu kanaate sahip olduklar1 goriilmiistiir (Tokmak, 2009: 125-126). Bu
anlamda Tirkiye’de, miilki idare amirleri, bakanliklarin tasraya yetki devri
yapmamasindan, yerel yoneticiler ise merkezi yonetimin vesayetinden sikayetci
olduklar1 belirtilmekte ve miilki idare amirleri, miilki idarenin giiclendirilmesini

savunmakla birlikte, siyasi otoriteye “Yerinden Y&netilen 11 Sistemi” gibi alternatifler
sunmaktadir (igisleri Bakanlig1, 2002: 153).

i1 genel yonetiminin yeniden diizenlenme 6nerilerinin genel itibariyle valilik kurumu
tizerinden yiiriitiildiigii sdylenebilir. Bu 6neriler dogrultusunda miilki idare amirlerine
yapilan anket ¢alismasi konumuz i¢in olduk¢a dikkat cekici bir nokta arz etmektedir.
Anket caligsmasinda valilerin personel istihdam saglama yetkisine iliskin 6neriyi miilki
idare amirlerinin yaklasik % 90’1 desteklemistir. Ancak miilki idare amirlerinin valinin
sorumlulugu altinda “Il Genel Sekreterligi” olusturulmas1 Onerisine sicak
bakmadiklar1 anlagilmistir. Diger bir sicak bakilmayan husus ise vali
yardimciliklariin  kaldirilmast  noktasinda kendisini  gostermektedir. Yapilan
arastirmada dikkati c¢eken wu¢ bir Oneri ise il genel yoOnetiminin biitiiniiyle
kaldirilmasina yonelik 6neri olup bu 6neri miilki idare amirlerince destek gérmemistir.
Bu ¢alismada en az destek goren Oneriyi ise valilerin se¢imle igbagina gelme Onerisi
olmustur. Il genel ydnetiminin diizenlemesine iliskin son Oneri ise merkez ilge
kaymakamliklarinin kurulmasina yonelik olanidir. Bu oneriye ise ankete katilan miilki
idare amirlerinin % 60’a yakininin destekledigi goriilmiistir (Emre, 2002b: 290-292).
Ne var ki bu son 6neri 6360 sayili kanunla birlikte uygulama alan1 kazanmis ve 81 ilin

30 ilinde merkez ilge teskilati kurulmustur.

Halka en yakin merkezi yonetim kademesi olan ilge, kaymakamin yonetimi altinda
faaliyet gosterir. Ilcelere yonelik yeniden diizenleme dnerileri aslinda bir¢ok rapor ve

aragtirmada kendine yer bulmustur. Planli kalkinma déneminde ortaya atilan “toplum

22 Bu c¢alismada Mugla ilinde gorev alan biirokratlarin, memurlarin reform faaliyetlerine iliskin kani ve
tutumlar ile degerlendirmeleri saptanmaya calisilmistir. Anket orta diizey ve alt diizey yonetici ve
memurlardan olusan 131 kisiye uygulanmuistir. Bkz. Tokmak, Selguk Mugla [lindeki Kamu
Gorevlilerinin Kamu Yénetimi Reformlart Hakkindaki Degerlendirmelerine iliskin Bir Alan
Arastirmast, 2009, Yiiksek Lisans Tezi, Mugla Sitk1 Kogman Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii.
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kalkinmas1 modeli” kapsaminda ilgeler merkezi bir konuma oturtulmustur. Bundaki
en onemli etken ise ilgelerin kirsal alanlara olan yakinligidir. Bu anlamda ilge
teskilatlarinin hizmet sunumunda kaynak sikintis1 ¢ekilmemesi igin tipki il 6zel
yonetimlerinde oldugu gibi ilge 6zel yonetimi kurulmasi onerilmistir. Buradaki amag
kaymakama mali agidan bir kaynak olusturularak ilgenin kalkinmasi agisindan etkin

bir hizmet sunumu saglamaktir®,

flge 6zel yonetimlerini kurulmasina yénelik miilki idare amirlerine yapilan anket
calismasinda ankete katilan miilki idare amirlerinin neredeyse tamami tarafindan kabul
gormiistiir. Ilge yonetimlerine iliskin bir diger dikkat ¢ekici &neri ise valilerin yakin
cevre Orgiitlenmesinde yer alan vali yardimcisi pozisyonuna benzer bir pozisyonu
biiyiik il¢elerin kaymakamliklarinda olusturma onerisidir. Kaymakam yardimciliginin
olusturulmasina yonelik bu 6nerinin de miilki idare amirlerince % 76 oraninda destek
gordiigii anlasilmistir. Son olarak ilge 6zel yonetimlerine iliskin Oneri ise biiyiiksehir
siirlari igindeki ilgelerin kaldirilmast onerisidir. Bu oneri ise miilki idare amirlerince

% 17,8 oraninda diisiik bir destek gormiistir (Emre, 2002b: s. 293-294).

Her ne kadar il ve ilge 6zel yonetimleri onerileriyle il miilki sisteminin gecerli olup
olmadig1 tartisilsa da Cahit Emre editorliigiinde 2002 yilinda gerceklestirilen bir
aragtirmada dogrudan 11 Idaresi Kanununun gegerliligi degil il sisteminin gegerli olup
olmadig1 sorgulanmistir. Buna gore miilki idare amirlerinin neredeyse yarist il

sisteminin hala gegerli oldugunu savunmaktadir (Emre, 2002c: 216).
3.3. 1980 Sonrasi Miilki Idarenin Niceliksel Doniisiimii

Miilki idare kademelenmesindeki il ve ilge sayilart DP doneminden 1980’11 yillara
kadar ¢ok bir degisiklik gecirmemistir. Il sayilar1 yerinde sayarken ilge sayilarinda
degisim olsa da bu degisim oransal olarak diislik kalmistir. Tiirkiye’de il sayis1 1957
yilindan sonraki otuz yedi y1l boyunca altmis yedi adette kalmis bu siiregte en son

kurulan il ise Kirgehir olmustur.

2 fIge dzel yonetimi konusu bir dénem bazi uzman ve akademisyenler tarafindan dile getirilmis, ancak
daha sonra giindemden diismiistiir. Bkz. Yavuz, Fehmi Tiirk Mahalli Idarelerin Yeniden Diizenlenmesi
Uzerinde Bir Arastirma, 1966, TODAIE-DPT ortak yayim, s. 142-143; Yalgindag, Selcuk Ilge Ozel
Yonetimi-Kirsal Yoéreler Icin Yeni Bir Demokratik Yerel Yonetim Birimi Denemesi, 1976, TODAIE;
Coker, Ziya Yonetimde Yeniden Yapilanma — Kirsal Yorelerde Yeni Bir Yonetim Modeli, 1995, 20
Mayis Egitim, Kiiltiir ve Sosyal Dayanisma Vakfi Yayni.
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Il ve ilge sayilarinda 1980°li yillarla birlikte artis yoniinde bir gelisme yasanmustir. Bu
yondeki en biiyiik istekte donemin siyasal iktidar1 olan Ozal Hiikiimetinde kendine yer
bulmustur?*. Bu donemde ilk olarak ilceden ile doniistiiriilen miilki birimler Kirikkale,
Aksaray, Bayburt ve Karamandir. Bu iller 1989 yilinda ¢ikartilan 3578 sayili Dért 1l
ve Bes Ilge Kurulmas: Hakkinda Kanun (RG: 21.06.1989, 20202) ile il kademesine
yiikselmislerdir. Bu iller sirasiyla ilge olduklar1 donemde Ankara, Nigde, Giimiishane
ve Konya illerine bagli bulunmaktaydilar. Kanunun adindan da anlasilacagi iizere

kurulan illerin yaninda 5 ilge daha kurulmustur.?®

1990 yilina gelindiginde 3647 sayil iki Il ve Bes Ilge Kurulmasi ve 190 Sayili
KHK’nin Eki Cetvellerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun (RG: 18.5.1990,
20552) ile Batman ve Sirnak illeri kurulmustur. Bu illerin kurulmasinda petrol
kaynaklarinin varligimin ve giivenlik ve asayis sorununun ¢dziimii konusunun etkili
oldugu soylenebilir. 1991 yilinda 3760 sayili kanun ile (RG: 07.09.1991, 20984)
Bartin il yapilmistir. 1992 yilinda Ardahan ve Igdir Kars’tan ayrilarak 3806 sayili
kanun (RG: 03.06.1992, 21247) ile il statiisiine getirilmistir. Bu ilgelerin il haline
getirilmesinde Kars ile olan ulagim gii¢liigiiniin yaninda her iki il¢genin de sinir hattinda
bulunmasi dolayisiyla ekonomik agidan gelisme gdsterme potansiyellerinin dayanak
olusturdugunu soyleyebiliriz. 1996 yilina gelindiginde ise 4200 sayili kanun (RG:
28.10.1996, 22801) ile Osmaniye il haline getirilmistir.

1995 yilinda Karabiik, Yalova ve Kilis illeri kurulmustur?®. Ancak bu illerin kurulusu
diger illerin kurulusundan farklilik arz etmektedir. Bu farkliligin nedeni belirtilen

illerin KHK ile kurulmus olmasidir.

2000 yilindan sonraki doneme baktigimizda il¢e sayilarinda siirekli bir artisin oldugu
goriilmektedir. 2008 yilina kadar ilge kurulmasi yoniinde herhangi bir yasal diizenleme

bulunmamaktadir. Bu tarihte ¢ikartilan 5747 sayili kanun (RG: 22.03.2008, 26824) ile

24 Tyurgut Ozal 13 Mart 1989 tarihinde bir televizyon kanalinda yaptig1 konusmada il sayilarmin 100’e
kadar ¢ikarilacagi ve bu dogrultuda da ilge kurulacagini ifade ederek miilki kademelenmede niceliksel
degisimin biiyiik bir diizeyde olacagim ifade etmistir. Aktaran, Keskin, Nuray Ertiirk Devletin Toprak
Uzerinde Orgiitlenmesi Tiirkiye’de Illerin Yonetimi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Yayinlanmamis Doktora Tezi, s. 395.

25 Bu ilgeler Ankara iline bagli Agagdren ve Sariyahsi ilgeleri, Erzurum iline baglh Pazaryolu ilgesi,
Konya iline bagli Kazimkarabekir ilgesi ve Nigde iline bagl Giizelyurt ilgesidir.

%6 Sekiz ilge ve Ug il Kurulmasi ve 190 say1lt KHK *nin Eki Cetvellerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
550 sayili KHK (RG: 6.6.1995, 22305)
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biiyiiksehir belediyesi yapilanmasinin bulundugu istanbul, Ankara, Izmir, Diyarbakir,
Samsun, Eskisehir, Adana, Mersin, Kocaeli, Sakarya, Antalya, Erzurum illerinde 43
ilge kurulmustur. Bu illerin niifus, sanayi, turizm gibi alanlarda geligmis illerin olmasi
ilge kuruluslarinin belli bir sosyo ekonomik gelismislik seviyesine ulagsmis bolgelerde
gerceklestirildigi goriilmektedir. Bu anlamda siyasi iktidarin miilki diizenlemelerde
keyfilikten ¢ok rasyonel bir tercihte bulunma cabasinda oldugu sdylenebilir. Ancak
miilki kademe birimlerinin olusturulmasinda, geleneksel yonetim sinirlarinin
referansina dayanmasi ya da siyasal amaglara ve popilist uygulamalara gore
belirlenmesine bagli olarak toplumsal ve ekonomik i¢ biitiinciillikten yoksun
olmasinin yaninda, degisen kosullarin dikkate alinmadigi yoniinde -elestiriler

yapilmaktadir (Sencer, 1986: 292-293).

5747 sayili kanun tasarisia yonelik Igisleri Komisyonu Raporu’nda merkezi idare
hizmetlerinin verimli bir sekilde sunulmasi i¢in biiyiiksehirlerde yasanan niifus artis
ve sinir genislemelerine dayali olarak yeni ilgelerin kurulmasinin mecburi hale geldigi
belirtilmistir. Yeni kurulan ilgelerin mahalle, koy, belediye birimleri var olan
ilcelerden olusturuldugu i¢in ilge Olgeklerinde kiiciilme meydana geldigini
sOyleyebiliriz. Diger yandan uygun 6lgegin belirlenmesiyle saglik, egitim, glivenlik,
tapu, sosyal yardim ve diger hizmetler i¢in merkezi idare hizmet alanlar1 olusturuldugu
belirtilmistir. Ayrica 50 bucak bu kanun ile kaldirilarak kaldirilan bucak merkezleri ve

bagli koyleri kanunda belirtilen il ve ilgelere baglanmustir.

2012 yilina gelindiginde ¢ikartilan 6360 sayili On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve
Yirmi Yedi Ilge Kurulmas: ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanuna (RG: 06.12.2012, 28489) dayanarak yirmi alt1
yeni ilge kurulmustur. 2013 yilinda 6447 sayili kanunla (RG: 22.03.2013, 28595)
Altinordu ilgesinin kurulmasiyla bu say1 yirmi yediye yiikselmistir. Son olarak 2017
yilinda ¢ikartilan 694 sayili KHK (RG: 25.08.2017, 30165) ile Aksaray iline bagh
Sultanhan1 ilgesi ve Artvin iline baglhi Kemalpasa ilgesi olmak iizere iki ilge

kurulmustur.

Ancak genelde il ve ilgelerin kurulma olgiitleri yasalarda belirtilse de son tahlilde
siyasi bir karara dayandigi i¢in siyasi iktidar il ve ilge olmaya uygun birimler

icerisinden tercihini belirler. 11 ve ilge kurulmasinda yénetsel bdliimleme &lgiitlerinin
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cografi, ekonomik ve kamu hizmetlerinin gerekliliklerine gore belirlenecegi ifade
edilmektedir. Ne var ki bu Olgiitlerin standartlar1 belli degildir. Fakat uygulamada
niifus, hizmet alani, gelismislik siralamasi, ticaret, imalat ve hizmet sektorlerinde
kurulus sayisi, egitim seviyesi, ulasim durumu, askeri birliklerin diizeyi, saglik
tesisleri, yatirimci kuruluslari, bagl birim sayisi gibi somut gostergelere dayali olarak

miilki kademeler belirlenmeye ¢alisilmaktadir.

2000’11 yillarda miilki idaredeki niceliksel degisim agirlikli olarak ilge diizeyinde
kendini gostermistir. Fakat varligi neredeyse elli yil1 agkin stiredir tartisma konusu olan
bucak teskilatinin kaldirilmasi1 konusu iizerinde dikkatle durulmasi gereken bir
noktadir. Bunun nedeni ise miilki kademelenmenin il, ilge ve bucak seklindeki

geleneksel iiclii kademelenmesinin artik il ve ilge olmak iizere ikiye diismesidir.

Aslinda 1980’lerden itibaren bucak yonetimi 6nemini kaybetmeye baslamistir. Bucak
teskilatlariin kaldirilmas: distincesi 1963 tarihli MEHTAP Raporu’na kadar
gotiiriilebilir. Raporda 900’ii asan bucak miidirliikklerinin kamu hizmetlerinin
goriilmesinde etkili olmadiklar1 ve idari kademe olarak bir anlamlarinin kalmadigi
ifade edilerek bucak kademesinin kaldirilmasi Onerilmistir (1963: 9-10). Benzer
oneriler 1991 yilinda hazirlanan KAYA Raporu (1991: 168) ve 2002 yilinda yapilan
Miilki idare Surasinda (2002: 196) tekrarlanmistir. Ayrica Igisleri Bakanligi tarafindan
hazirlanan 1993 tarihli il idaresi Kanunu’nun Bazi Maddelerinin Degistirilmesi ve Bu
Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesi Hakkinda Kanun Tasaris1 Taslaginda bucak
kademesinin kaldirilmas1 6ngoriilmiistiir. Bu siiregte miilki boliimlenme fiilen il genel
yonetimi ve ilge genel yonetimi seklinde ikili bir kademelenmeye indirilmistir. Bu fiili
durum ise ilk etapta 6360 sayili kanun (RG: 06.12.2012, 28489) ile biiyiiksehir kurulan
illerde bucaklar kaldirilarak yasal bir dayanaga baglanmis ve daha sonra 2014 yilinda
cikartilan 6552 sayili kanun (RG: 11.09.2014, 29116) ile iilke genelinde bucaklar

tamamen kaldirilmistir?’.

Ilge sayilarindaki degisim il sayilarinin degisimine gore oldukga hizli ve gene oldukca

fazla sayida gergeklesmistir. 1980°1i yillarda 126 yeni ilge kurulmasina karsilik bu say1

27 5747 sayili kanunun ilk halinde belirtilen 50 bucak kaldirilmis ancak Tiirkiye genelinde bucaklar
kaldirilmamustir. 6552 sayili kanunun 129. maddesinde 5747 sayili kanununun bucaklarla ilgili hitkmii
“Tiim illerde bucaklar kaldirilmistir. Kaldirilan bucaklara bagli belde ve kdyler, bucagin bagl oldugu
idari birime baglanmistir.” seklinde degistirilmistir. Ancak 5442 sayili kanunda bucak teskilatina iliskin
hiikiimler devam etmektedir. Bu durum ise mevzuat agisindan bir karigikliga neden olmaktadir.
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1990’11 yillarda 164 ilgenin kurulmasiyla artmistir. 1989 yilinda 696 olan ilge sayisi

2018 yilia gelindiginde 921°e ¢ikmistir. Capar’a (2015) gore neo liberal donemde il

ve ilge sayilarindaki artis “YKY yaklasiminin 6ngordiigli yatay oOrgiitlenme

anlayisina” paralel bir seyir izlemistir (s. 233).

Tablo: 3.1. - Yillar itibariyle miilki idare taksimati

Yih i1 Sayis1 ilce Sayis1 Bucak Sayisi
1920 71 - -
1924 74 - -
1926 63 317 661
1929 63 - -
1933 57 351 699
1935 62 356 809
1939 63 364 817
1953 63 460 940
1954 66 460 940
1957 67 570 930
1989 71 696 793
1990 73 829 699
1991 74 828 699
1992 76 839 697
1995 79 847 690
1996 80 849 689
1999 81 850 688
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2013 81 919 634

2018 81 921 0

Kaynak: http://www.illeridaresi.gov.tr/ Erisim: 10.06.2018

2002 sonrasinda daha c¢ok ilgelerin biiyiiksehir illerinde kuruldugu ancak 2002
oncesine baktigimizda kirsal alanlardaki yerlesim yerlerinin (6zellikle bucaklarin)
ilgeye doniistiiriildiigi gorilmektedir. Ancak 2002 o6ncesi il, ilge ve belediye
sayisindaki artigin gorevlerinde de bir artisin oldugu anlami ¢ikartilmamalidir (Apan,
2014: 156). Ayrica yeni il ve ilgelerin kurulmasi tartismasi siyasi alanda oldukga
taraftar bulan bir konu olarak giiniimiizde de halen slirmektedir. Bu anlamda miilki
idare yapilanmasi duragan bir nitelige sahip olmaktan ziyade degisen siyasal,
toplumsal, ulagim ve iletisim teknolojileri, sanayi, turizm, dogal afet riskleri gibi

etkenlere dayali olarak degisim gosteren dinamik bir yonetsel olgudur.
3.4. Miilki idare Yapilanmasinda Sorun Alanlar
3.4.1. KAYA raporunda belirtilen sorunlar

Kamu Yonetimi Arastirma Projesi (KAYA), ulusal amaglar dogrultusunda kamu
yonetiminin olusturulmasini saglayacak sekilde etkili, verimli ve nitelikli hizmet
gormesi amacina yonelik yapilan 6nemli bir takim aragtirma etkinliklerinin en son ve

kapsamli bir 6rnegi olarak degerlendirilmektedir (Ergun, 1991: 12).

1983 yilinda iktidara gelen hiikiimet tarafindan “kamu hizmetlerinin daha hizli, verimli
ve etkin bir bi¢imde yerine getirilmesini saglamak amaciyla” bakanlik sayilarinin
azaltilmasi karar1 alinmistir. Bu durumun Altinc1 Bes Yillik Kalkinma Plant Dénemi
oncesinde sistemin isleyisine yonelik yansimalarin1 da degerlendirecek bir bigimde,
kamu yonetimi alaninin yeniden gézden gegirilmesi ihtiyact dogmustur. Diger yandan
Tiirkiye’nin Avrupa Toplulugu’na katilma siireciyle toplulukla ydnetsel uyumun
saglanmasina yonelik gerekli diizenlemelerin saptanmasi 6nemli bir konu haline
gelmistir. Bu kapsamda DPT, TODAIE’den 1988 yilinda arastirma talebinde
bulunarak KAY A Projesi’nin ortaya ¢ikmasini saglamistir (Ergun, 1991: 12).

1991 yilinda TODAIE onciiliigiinde gerceklestirilen Kamu Y&netimi Arastirma

Projesi (KAYA), kamu yonetimi sistemi lizerinde kapsayict bir inceleme yapan
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projedir. Arastirma temel olarak idari reform arayislarimin bir {riiniidiir. Raporda
merkezi yonetimin gorevlerindeki artisa oranla kamu yonetimi sisteminin genelinde
tikanikliklar oldugu, merkez, yerel ve tasra yOnetimleri arasinda gorev ve yetki

dagiliminin saglikli bigimde olmadig: ifade edilmistir (Yayman, 2016: 217).

KAY A Projesi, 1988-1990 tarihleri arasinda DPT’nin talebi tizerine yapilmis ve 1991
yilinda projenin sonuglar1 yaymlanmistir. Bu projede, Altinc1 Bes Yillik Kalkinma
Plan1 ve yillik program uygulamalarina 1s1k tutacak sekilde, kamu yonetiminin yeniden
diizenlenmesi amaciyla hazirlanmistir. Proje kapsaminda merkezi yonetimi olusturan
genel ve katma biitceli kuruluglarla, bunlarin tagra orgiitleri, yerel yonetimler ve 6teki
kamu kurumlari incelenmis Tiirk Silahli Kuvvetleri ve Kamu iktisadi Tesebbiisleri

arastirma kapsami disinda tutulmustur (Yayman, 2016: 218).

KAYA Projesi, olusturulan “Proje Yénetim Kurulunun”?® yénlendirmesinde, bir
“Genel Degerlendirme Grubu”, yedi ayr1 arastirma grubunun ¢aligmalar1 sonucunda
gerceklestirilmistir. Prof. Dr. Turgay Ergun’un Proje Yoneticiligini yaptigi proje

kapsaminda olusturulan “arastirma gruplari”?®

yaptiklar1 ¢alismalar1 sonuglandirmig
ve proje sonunda “Kamu Yonetimi Arastirma Genel Raporu”, “Yerel Yonetimler
Arastirma Grubu Raporu” ve “Mali ve Ekonomik Kuruluslar Raporu” olmak iizere ii¢

tane temel rapor yaymlanmistir (Coskun ve Nohutgu, 2005: 22).

1991 yilinda yayimlanan Kamu Yonetimi Arastirmasi Genel Raporu’nda, ilerleyen
yillarda siyasal egilimler nedeniyle, il sayisinin 100, ilge sayisinin ise 1000°e
ulasabilecegine dikkat ¢ekilmistir (KAYA, 1991: 155). Merkez ilgelerde ilge Orgiitii
kurulmasi 6nerisi raporda yer almaktadir (KAYA, 1991: 156). KAYA raporunda
bucaklarin islevsiz kalmalarindan dolayr bu teskilatlarin kaldirilmasi Onerisinde
bulunulmustur (KAYA, 1991: 168). Bir diger tespit edilen sorun alani olarak kurulan
bolgesel kuruluslarin kendi aralarinda farkliliklara sahip oldugu noktasindadir

(KAYA, 1991: 169-170).

2 Proje Yonetim Kurulu su kisilerden olusmaktadir: Prof. Dr. Nuri Tortop (Baskan), Prof.Dr. Turgay
Ergun, Prof. Dr. Turgut Tan, Prof. Dr. Omer Bozkurt, Dog. Dr. Dogan Canman, Dog. Dr. Yiicel Ertekin,
Dog. Dr. Omer Peker, Dr. Selguk Yalgindag.

2 QOlusturulan arastirma gruplar1 sunlardir: Merkezi Yonetim Arastirma Grubu, Mali ve Ekonomik
Kuruluslar Arastirma Grubu, Avrupa Topluluklarina Yonetsel Uyum Arastirma Grubu, Tasra ve Yurt
Dis1 Kuruluglari Arastirma Grubu, Yerel Yonetimler Arastirma Grubu, Personel Rejimi Arastirma
Grubu ve Biirokratik Islemlerin Basitlestirilmesi Arastirma Grubu.

113



Vali ve kaymakamlarin miilki idare i¢indeki konumlarinin demokratik ilkelere
aykirihik teskil etmedigi belirtilmis onemli olan noktanin yerel nitelikteki kamu
hizmetlerinin yerinden yonetim anlayisi i¢inde yerel meclisler tarafindan sunulmasi
oldugu vurgulanmistir (KAYA, 1991: 92). il ve ilge genel yonetiminin yerel
yonetimler lehine yeniden yapilandirilmasi gerektigi onerilmis bu sayede gorev, yetki
ve kaynaklarin yerel yonetimlere devredilerek tasra kuruluslarinin yerel yonetim

birimlerinin temel hizmet 6rgiitiinii olusturacag ifade edilmistir (KAYA, 1991: 83).

Bolgesel kuruluslarin miimkiin mertebede ayn1 merkezde ve aymi illeri kapsayacak
sekilde kurulmasi onerilmekte ve bolgesel orgiitlenmeye cok sik bagvurulmamasi
tavsiye edilmektedir. Buna ek olarak bolgesel 6lgek esgiidiim ve planlamanin tek bir

merkezden saglanmasi i¢in “esgiidiimcii valilik” sistemi 6nerilmektedir (Ergun, 1991:

21).

S6z konusu proje “mevcut yapiyl zamanin ilerisine tasima iddiasinda olan bir reform
calismasi olarak, kendisi zamanin gerisinde kalmis olma” nedeniyle elestirilmistir. Bir
baska elestirildigi nokta yeniliklere agik olmamasi, amacinin belirsiz olmasi,

geleneksel orgiit gelistirme yontemlerini savunmasidir (Giiler, 2005: 77-79).
3.4.2. 11 genel yonetimi il 6zel yonetimi tartismalari

Il genel ydnetiminin il dzel yonetimine tercih edilme diisiincesi 90’11 yillarn ikinci
yarisinda hazirlanan yasa tasarilariyla kendini goOstermistir. Bu tasarilarin genel
anlayisi il yerel yonetimlerini miilki idare sistemi igerisinde genel yetkili bir konuma
getirmektir (Keskin, 2007a: 405). Buradaki temel amag ise yerel hizmetlerin fayda
saglayicilara yani yerel halka dogrudan, etkin bir sekilde sunularak yerinden yonetim

mekanizmasinin islerligini gergeklestirmektir.

Valilik kurumu sahip oldugu yetkilere merkezi idarenin istegi lizerine ve merkezi
idarenin tasra Orgilitlenmesindeki kaynaklara dayali olarak kullanmaktadir. Bu
sistemde vali yerel halk tarafindan segilen bir temsilci olmayip devleti, hiikiimeti ve
ayr1 ayr1 her bakanligi temsil eden atanmisg bir biirokrattir. Yetki genisligi ilkesine gore
faaliyet gosteren vali, “tagra egemenleri giicii karsisinda, bir denge unsuru olarak”
denetleyen, koordine eden bunu yaparken devletin otoritesini temsil ederek halkin
koruyuculugunu tistlenen bir 6zellige sahiptir. Yerinden yonetim ilkesinin gereklerini

yerine getirmek iizere uygulanan politikalar neticesinde tasra orgiitlenmesi il 6zel
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idaresinin yOnetimi altinda valilinin yonetsel agirligini azaltmis ve il genelindeki

harcamalar konusunda genel yetkili bir kurum haline gelmistir (Keskin, 2007a: 419).

Ilge yerel ydnetim birimlerinin olusturulmasina yonelik dnerilerin KAY A Raporu’nda
ve VI. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda yer buldugu goriilmektedir. Buradaki amacin
giiclii bir demokratik yapinin olusturulmasi ve bu sayede yerel yonetimlerin kaynak
ve yetki agisindan gili¢lendirilmesidir. Ancak bu giiclendirme siirecinin diger bacagini

miilki idarenin yetkilerinin agindirilmasi olusturmaktadir.

Yerel yonetimlerin kaynak ve yetki agisindan giiglendirilmesine yonelik olarak yapilan
calismalardan birsi “Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasaris1”dir. Bu tasar1 15.07.2004
tarihinde TBMM tarafindan “Kamu Yé&netiminin Temel ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmast Hakkinda Kanun” olarak kabul edilmis ancak Kanun donemin
Cumbhurbagkani’nca iade edilmis ve tekrar Meclis glindemine gelmemistir. Bu
kanunda Tiirk kamu yonetiminde kapsamli bir degisiklik ve yeniden yapilanma 6n
gormiistiir. Konumuzla ilgili olarak kanunun amaglar1 arasinda merkezi yonetim ile
yerel yonetimler arasinda yetki, gérev ve sorumluluk paylagimini yeniden diizenlemek
ve merkezi yonetimi yeniden yapilandirmak oldugu belirtilmektedir (Coskun ve

Nohutcu, 2005: 28).

Kanun’da belirtilen temel ilkelerden biri olarak hizmetlerde yerellik ilkesi
gosterilmistir. Bu anlamda merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda gorev ve
yetki boliistimii yerel yonetimler lehine olmak {izere yeniden diizenlenmistir. Ayrica
icrac1 8 bakanligin tasra teskilati ile birgok genel miidiirliigiin tasradaki birimlerinin
yerel yonetimlere devredilecegi ve il 6zel idarelerinin ise devredilen bu gorevleri ifa
edecegi belirtilmistir. Sonug olarak tasra teskilati kuramayacak olan bakanliklar, icraci
olmaktan ¢ikmakta ve kendi hizmet alanlar1 ile ilgili standart, ilke ve politika
belirleyen bir isleve kavusmustur (Coskun ve Nohutgu, 2005: 28-29). Bu diizenlemeler
yiiriirliige girseydi il genel yonetiminden il 6zel yonetime yetki ve gorev transferini

kolaylastiran etkiye sahip olacagi sdylenebilirdi.

11 sisteminde hem il genel ydnetiminin hem de il 6zel yonetiminin bulunmasi, sunulan
hizmetlerde etkinligin azalmasina ve yonetimde kirtasiyeciligin artmasina neden
oldugu s6ylenebilir. Bu noktada il genel yonetiminin gérev ve yetkileri kisitlanarak il

0zel yonetiminin olusturulmasini, il diizeyinde karar alma siirecinde yerel halk
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tarafindan secilmis meclisin asli organ olarak ¢aligmasi ancak yiiriitme kisminda
atanmis valinin gorev almasi Onerilmektedir. Burada valinin pozisyonu ABD,
Almanya, Irlanda gibi iilkelerin yerel yonetimlerinde uygulanan “profesyonel

yonetici” konumuna getirilmektedir.

Il 6zel yonetiminin kurulmasi Onerisi yaninda ilcelerde de ilge &zel yonetimi
olusturulmasi yoniinde 6neriler bulunmaktadir. Bu birimlerin kurulus amacinin kirsal
yorelerdeki yerel hizmetlerin kent merkezlerindeki belediye hizmetlerinin sunumu
kadar etkili sunulmasi istegi diisiiniilebilir. Diger yandan niifus agisindan az sayisi olan
ve alan acisindan dar bir bolgeyi kapsayan koy ve kasaba yonetimlerinin giliglerinin
yetmedigi hizmetlerin ilge yerel yonetimlerince karsilanmasi amacglanmaktadir

(KAYA, 1991 75).

Tiizel kisilige sahip olmayan bir ilge 6zel yonetimi kalkinma agisindan da olumsuz
etkiler yaratan bir konudur. Kendi biit¢esi ve gelir kaynaklari olan, yerel nitelikli ilge
0zel yonetimleri yerel nitelikli hizmetlerin sunulmasinda yetki ve gdrev sahibi
olmalidir. Bu yapilirken ilge genel yonetimi tamamiyla gozden ¢ikarilmayacak
kaymakam ilge 6zel yonetiminin yiiriitme unsurunu olustururken, secilmis meclis ise
karar organimi olusturacaktir. Kaymakamin yetki ve sorumluluk almasi hesap

verilebilir bir yapiya kavusmasini saglayacaktir.

Bu modelde merkezi yonetimin yerel yonetimlere iliskin gérev ve yetkilerinin ilkesel
acidan su noktalar1 icermelidir: Merkez, yerel yonetimlerin yerine getirecegi
hizmetlerde asgari standartlarin belirlenmesinde rol oynamali. Merkezi idare, yerel
yonetimlerin demokratik yapisini zedelemeden yerel politikalarin ulusal nitelikli
politikalarla uyumlu olup olmamasi anlaminda denetim yapmali. Merkezin yerele mali
ve teknik destekte bulunarak yerel yonetimlerin gelismelerini saglamali bu yapilirken
objektif esaslar1 belirlemeli. Yapilacak denetimlerin ise yerindelik denetimi yerine

hukuka uygunluk denetimi ile sinirli olmalidir (Yal¢indag, 1991: 135).

Il ve ilge o6zel yonetimlerine getirilen Oneriler merkezi idare ile yerel idareyi
birbirinden kesin ¢izgilerle ayirmay1 amaglamamaktadir. Merkezi yonetimler ile yerel
yonetimler arasinda birbirlerine zit bir iliski oldugu diisiiniilse de aslinda birbirlerini
tamamlayan kavramlardir (Tamer, 1997: 44). Bu anlamda il¢e 6zel yonetimleri il 6zel

yonetimlerinin altinda olusan ikinci bir kademe yerel yoOnetim birimi olarak
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kurgulanmas1 dngoriilmektedir. ilce 6zel yonetimleri de kiigiik belediyeler ve koyleri
kapsayan olgekte olacak; iist kademeyi olusturan il 6zel yonetimi ilge 6zel yonetimleri
lizerinde idari vesayetteki merkezin agirligini ortadan kaldiracak sekilde demokratik

bir yonetsel vesayet iliskisinin kurulmasi dnerilmektedir (Yalgindag,1991: 133).

Biitlin bu Onerilerin sunulmasina dayali olarak il ve ilge 6zel yonetim birimleri yerel
hizmetlerin yerine getirilmesinde yerelin temsilcisi olma gorevlerinin yaninda merkezi
yonetimin de temsilcisi olma hakkina sahip olacaklardir. Bu durum her ne kadar ikili
bir islev iistlenme anlamina gelse de hizmetlerde rasyonelligin saglanmasi, etkinlik ve
verimliligin ger¢eklestirilmesinde kilit bir rol oynayacagi disiiniilmektedir. Yerel
demokrasinin kaynak acisindan sinirliliklar1 ortadan kalkacak agir idari vesayet
uygulamalart da son bulacak. Yerel yonetim birimleri merkezin temsilcilerini denetler
hale gelecektir. KAY A Raporu’nda bu 6nerilerin getirileri su sekilde agiklanmaktadir:
“il ve ilge yerel yonetimlerinin ikili bir islev iistlenmesi, hem iilke biitiinliigliniin
korunmasinda ve gelistirilmesinde yararli olacak, hem de TBMM’de oldugu gibi
halkin, en iicra koselerde bile kendi kendisini yonetmesi ve temsil etmesi saglanmig

olacaktir” (KAYA, 1991: 84).

Glniimiize gelindiginde var olan biiyliksehir belediye yonetimleri ile il 6zel
idarelerinin Onerilen il 6zel yonetimi modeliyle baz1 yonlerden uyusmaktadir. Ancak
ilge 6zel yonetimleri i¢in ayn1 goriisii soylemek olduk¢a zordur. Fakat miilki idareye
yansimalar1 agisindan vali ve kaymakamlarin yonetisim esasina dayali bir yonetim
olusturuldugu diger yandan idari vesayet tam olarak kaldirilmasa da yumusatildigin
sOylemek miimkiindiir. Diger yandan yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerinin tek tek
sayllmas1 yerine genel yetkili olarak mahalli gorevlerini yliriitmesi yerel inisiyatif
kullanmasini kolaylagtiracak, karar alimu siirecinin yerel halkin ihtiyaclarini en uygun
sekilde karsilanmasina yonelik islemesini saglayacaktir. Bu konuya yonelik uygulama
5302 sayili kanun ile gergeklestirilmis 6nceki kanunda ifade edilen il 6zel idarelerinin
“kanunla belirlenen ve sirli, 6zel gorevleri yerine getirecegi’ ibaresi “mahalli
miisterek ihtiyaglari karsilayacagi” seklinde degistirilmistir. Bu anlamda il ozel
idareleri, yerel ihtiyaclarin karsilanmasi noktasinda genel gorevli hale gelerek merkezi

idarenin yetkilerine paralel yetkilerin sahibi olmaktadir.
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3.4.3. Kentsel olcegin bilyiimesinin il ve il¢e yonetimine etkisi

Ikinci Diinya Savas1 sonrasinda Tiirkiye’de kentlesme siireci hizl1 bir sekilde ilerlerken
bu durumun dogal sonucu olarak kentlerin sayisi artmis, niifus olarak biliyiime
yasanmis ve bu biliylime alan olarak da kendisini hissettirmistir (Keles, 2000: 253).
Kentlerin anakent 6zelligi kazanmas1 bu yerlerde niifus yogunluklarinin artmasina
bagli olarak sekillenmistir. Bu durumun devam etmesiyle de gittikce biiyiiyen
kentlerin olusmasi s6z konusu olmus ve kentlerdeki dikey ve yatay biliylimeye bagh

olarak bu kentlerin yonetim modellerinde de degisiklik ihtiyaci kendini gostermistir.

Kentlesme ile birlikte yerel yonetimlerin gorev ve sorumluklarinda ¢esitlenme ve artis
olmustur. Cevre sorunlari, sosyo kiiltiirel sorunlar, altyap1 sorunlari, ulasim sorunlari,
yonetim ve sosyo politik sorunlar gibi ¢ok boyutlu bir nitelige sahip olan kentlesme bu
anlamda yerel yonetimlerin sorumluluk alanini genisletmekte ve kent- yerel yonetim
iliskilerinin bagimlilig1 artmaktadir (Okmen ve Parlak, 2010: 239). 6360 sayil1 yasa
cikartilana kadar Tiirkiye’de 16 kent biiyiiksehir yapisina sahipken bu kentlerin
niifusunun toplam niifusa oranmin yiiksek olmasi Tiirkiye’deki kentlesmenin

seviyesini gostermektedir (Tortop vd, 2006: 201).

i1 smirn —biiyiiksehir belediye smir1 eslesmesi 2012 yilinda ¢ikartilan 6360 sayili
kanunla miimkiin hale gelmis bu kanunu 2013 yilinda ¢ikartilan 6447 sayili kanun ile
30 ilde uygulanmaya baslanmistir. 2012 yilinda ¢ikartilan yeni biiyiiksehir kanunu ile
biiyiiksehir belediyeleri ilge belediyeleri lizerinde koordinatdr gorevi gormeye
baslamistir. Bu anlamda hizmetlerin yerine getirilmesi asamasinda ilge belediyelerinin
uyumu ve koordinasyonu biiyiiksehir belediyesi tarafindan saglanmasi1 6ngoriilmiistiir.
Diger yandan biiyiliksehir belediyesinin ilge belediyeleriyle veya ilge belediyelerinin
kendi aralarinda hizmetlerin yiiriitiilmesi ile ilgili ¢ikacak olan sorunlarda biiyiiksehir
belediye meclisi diizenleyici karar alma yetkisine sahip olmustur. Bu durum bize yerel

yonetimler arasinda bir vesayet iligkisinin varligini gosterir.

Kentlerin anakent ozelligine kavusmasi ile miilki idare amirlerinin il ve ilge
yonetimlerine yonelik geleneksel isleyis yapisindan kopmalar meydana gelmistir.
Bunun sonucunda tagra temsilcilerinin gorev ve yetkileri sorgulanir hale gelmis, vali
ve kaymakamlarin yonetsel etkisinin anakent 6zelligine sahip illerde azaldig1 yoniinde

gorlisler olusmustur. Miilki idarenin, yerel kamusal hizmet sunumunda oynadig:
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roliiniin azalmasinin ve bu alandaki mali dayanaktan yoksun kalmasinin temelinde
biiyiiksehir olan yerlesim yerlerinde il 6zel idarelerinin kaldirilmasinin ve kirsal
alanlarin belediyelesmesinin; diger yandan vali ve kaymakamlar i¢in takviye biit¢e

niteligindeki hizmet birliklerinin kaldirilmasinin yattig1 sdylenebilir.

Biiyiiksehir  belediyesinin  secilmis bagkanlarinin il genelinde biiyliksehir
sorumlulugundaki hizmetlerin sunulmasi noktasinda sahip oldugu gili¢ ve yetki
karsisinda atanmis valinin il genelindeki biirokratik giicii koordinasyon saglama olarak
sekillenmistir. Bu noktada halkin hizmet talep ettigi merci valilik makamindan
biiyliksehir belediye bagkanligi makamina dogru kaymis ve sonug olarak se¢ilmis
bagkan ve atanmis biirokrat arasindaki algisal fark kapanmistir. Bu tespite yonelik
olarak 700 miilki idare amirinin katilimiyla 2013 yilinda Tiirk Idareciler Dernegi
tarafindan yapilan anket ¢aligmasinin sonuglarina gore katilimcilarin % 91°1 6360
sayil1 yasanin yiriirlige girmesiyle miilki idare sisteminin zayifladigi goriisiini

belirtmistir (Tiirk idareciler Dernegi, 2013: 43).

Alan yonetimi agisindan il miilki sinirlarinin belediye sinirlari olmasinin yaninda
koylerin mahalleye doniismesi, belde belediyelerinin kapanmasi, bucaklarin
kaldirilmasi, ilge belediye sinirlarinin ilge miilki sinirlartyla  genisletilmesi
belediyelerin 6nemini arttirmig, miilki idare amirlerinin de yerel hizmetlerin sunulmasi
anlaminda etkili bir aktor olma konumunu asagiya ¢ekmistir. Bucak teskilatinin uzun
bir siiredir fiili yok olusu resmiyete dokiilerek idari yonetsel kademelenme il ve ilce

olmak iizere ikili kademeye doniismiistiir.

Her ne kadar miilki idarenin 6360 sayili yasayla yetki ve gorevlerinde aginma oldugu
buna ek olarak yonetisimci, katilimci belediye yapisinin olusturulmas: amaclandig
ifade edilse de anilan yasa valinin etki alanmi gliglendiren yeni bir yapi da
olusturmustur (Karakilgik, 2016: 182). 6360 sayili kanunla valiye, kentteki kamu
kurum ve kuruluslarinca ylriitiilmesi gereken yatirim ve hizmetlerin aksamasi
durumunda miidahale imkani taninmaktadir. Bu yetkiyi idari vesayet kapsaminda
degerlendiremesek de miilki idarenin il yonetimindeki etkinligi kapsaminda énemini
korudugunu soyleyebiliriz. Ancak bu durumun oncelikle halkin sagligi, huzur ve
esenligi ile kamu diizeni ve giivenligini olumsuz etkilediginin vali veya ilgili

bakanlik¢a tespit edilmesi gerekmektedir. S6z konusu durumun tespiti halinde vali,
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yatirim ve hizmetin ildeki diger kamu kurum ve kuruluslarinca yerine getirilmesini
isteyebilecegi gibi, yatirim izleme ve koordinasyon bagkanligi aracilifiyla da bahsi

gecen hizmetin yerine getirilmesini isteyebilecektir.

Tasra yonetimindeki il ve ilge sayilarinin artis yoniinde gelismesi her ne kadar siyasal
taleplere dayali olarak olussa da asil belirleyici etkenin yatay ve dikey niifus
hareketliliginden kaynaklanan i¢ gog, kentlesme ve ana kentlesme olgusu oldugu

diistintilmektedir (Yasamis, 2005: 363).

Biiyiiksehir belediyelerinin hizmet alanlar1 6360 sayili kanun ile il miilki sinirlarinm
kapsayacak sekilde genisletilmistir. Il genelinde halkn ortak ihtiyaglarmni karsilayacak
sekilde Orgiitlenme yapisina giren biyiiksehir belediyeleri, il 6zel idarelerinin
kaldirilmasiyla ortaya cikacak olan yerel anlamda hizmet eksikligini gidermeye
calisan yerinden ydnetim kurulusu haline gelmistir. il diizeyinde yerinden ydnetimin

giiclendirilmesiyle iiniter devlet yapisinin asindigi siyasal agidan federal devlet

yapisina doniisecegi yoniinde goriisler de ifade edilmistir.

[k olarak biiyiiksehir yasasinin uygulandigi istanbul ve Kocaeli illerinde il dlgekli
biitiin sehir uygulamasina ge¢ilmis 6360 sayili yasa ile de biitiin sehir uygulamasi 30
ilde uygulamaya konularak biiyiiksehir sayist 30’a yiikseltilmistir. 2004 yilinda
cikartilan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu (RG, 23.07.2004: 25531) ile
Kocaeli ve Istanbul’da il miilki sinirlar1 ayn1 zamanda biiyiiksehir belediye smirlart
olmustur. Bu durum il 6zel idaresi ile biiyliksehir belediyesi arasinda gorev ikiligi
olugmasina neden olmustur (Sengiil, 2014: 50-52). 5216 sayili kanunun getirdigi bir
baska yenilik ise “belediye simirlart icindeki ve bu simirlara en fazla 10.000 metre
uzakliktaki yerlesim birimlerinin son niifus sayimina gore toplam niifusu 750.000 den
fazla olan il belediyelerinin, fiziki yerlesim durumlari ve ekonomik gelismislik
diizeyleri dikkate alinarak, kanunla biiyiiksehir belediyesine doniistiiriilebilecegi”
ifade edilerek biiyliksehir belediyesi kurulmasinda niifus kriteri getirmesidir. Bu
kanunun ¢ikartilmasindan once kurulan biiyliksehir belediyelerinin niifuslarinin
750.000’in altinda oldugu gbz oniinde bulunduruldugunda niifus Kriterinin aslinda
yeni bir biiyiiksehir belediyesinin kurulmasini zorlastirdigi sdylenebilir. Ayni Kanunla
bliyliksehir belediyesinin kurulabilmesi i¢in merkezde en az ii¢ ilge veya ilk kademe

belediyesinin bulunmasi sartt da getirilmistir. Ancak 2008 yilinda ¢ikartilan 5747
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sayili kanunla (RG, 22.03.2008: 26824) ilk kademe belediyeleri de kaldirilmis ve
bunlar ilge belediyesine doniistiiriilmiistiir (Apan, 2014: 157-158).

Biiytiksehir uygulamasiin miilki idare iizerindeki idari yonetsel etkilerinin yaninda
cografi alan kapsaminda da etkileri olmustur. Olgek ekonomilerinin olusturulmasina
yonelik olarak hizmet maliyetlerinin optimal seviyede tutulmasi i¢in gereken niifus
sayist ve yoOnetilebilir alan arayiglar1 biiyiiksehirlerin kapsadigi alanin miilki il
sinirlarina ¢ikartilmasimi gerekli kildigi soylenebilir. Bu noktada VII. Bes Yillik
Kalkinma Plan1 Mahalli Idareler ve Biiyiiksehir Yénetimi Ozel Thtisas Komisyonu
Raporu’nda orta 6l¢ekli kent alanlarinin yonetimi konusuna deginilmistir. Raporda
yetki ve gorevleri asagiya cekilen ilge belediyeleri ile bir¢ok ilge belediyesinin
siirlarint i¢ine alan yerel 6zellikli yetkilerin biiyiik ¢ogunlugunu elinde bulunduran
ve ilge belediyeleri iizerinde yerel idari vesayet yetkisini kullanan biiyliksehir

belediyelerinin bulundugu belirtilmistir (Apan, 2014: 160).
3.4.4. Yeni gelismelerin il ve ilce yonetimine olan etkisinin degerlendirilmesi

Miilki idare sistemine yonelik 21. yiizyilin ilk zamanlarindaki degisim siirecinin
gelisimi, ulus devletin islevselliginin kiiresellesme ve yerellesme politikalariyla
siirlandirilmasi yoniinde olmustur. Gelisen yeni yonetim anlayisi merkezi yonetimin
tagra teskilatlarina egemen olan yonetim anlayisinin c¢agin yonetsel ve siyasal
gereklerine uygun, etkin ve verimli hizmet sunum anlayisina gore hesap verebilir bir

kamu yOnetimi sistemi igerisinde doniisiimiinii bir zorunluluk haline getirmistir.

Neo liberal donemde geleneksel yonetim yapisindan farkli olarak dogrudan miilki
idare sistemi igerisinde olmayan, ancak miilki idare ile iliskilendirilen esnek
orglitlenme bigimleri ortaya ¢ikmaya baslamistir (Cangir, 2011: 322). Vakiflasma,
birliklesme, ajanslagsma gibi orgiitlenmeler geleneksel miilki yonetim yapisini

derinden etkilemistir.

Napolyon dénemi Fransa’sinda Tiirkiye ile birlikte Avrupa’nin Ispanya ve Italya gibi
tilkelerine de aktarilan ve yetki genisligi ilkesine gore sekillenen valilik sistemi giderek
giiclenen yerel yonetimler karsisinda kan kaybetmeye baslamistir (Yasamis, 2005:
364).

Tiirkiye kamu yonetimi sisteminde ki miilki kademelenme yapisin1 Fransiz yonetim

sisteminden referans alarak olusturmustur. Ancak Fransa, Ispanya, Italya gibi iilkelerin
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20. ylizyilin son ¢eyregindeki siyasal, toplumsal ve yonetsel degisimlere dayali olarak
miilki yonetim sistemlerini revize ettikleri gézlemlenirken bu durumun tilkemizdeki
karsiligr Avrupa’daki degisime paralel olarak gelismemis ve bunun sonucunda tasra
sisteminde giiniin ihtiyaglarina uygun degisimler yapilamamustir. 5442 sayili kanunda
kapsamli olmayan degisiklikler yapilsa da hala yiirtirliikkte kalmas1 ve merkez-yerel
iliskilerinde geleneksel yonetim yapisinin izlerini tagiyan ¢esitli uygulamalarin varligi,
tiniter devlet yapisinin ulusal biitiinliigii saglama noktasindaki kaygilari, degisimin

bliylik boyutta olmasini1 engellemektedir.

Gtglii bir miilki idare yapisinin iilke biitlinliigiiniin saglanmasinda ve iiniter devletin
yipranmasinin engellenmesinde, kamu yonetimindeki degisim ve doniisiimiin etkin,
verimli ve saglikli sekilde yonetilmesinde gereklilik oldugu diisiiniilmektedir. Bu
kapsamda 1993 yilinda 5442 sayili kanunun miilki idarenin ihtiyaglarin
karsilayamadig gerekgesi ile Igisleri Bakanlig1 tarafindan il genel yonetimine iliskin
yasa taslagi hazirlanmistir. Bu taslagin gerekgesi olarak bazi bakanliklarin
teskilatlanmalarinda yaptiklar1 diizenleme ile vali ve kaymakamlarin yetkilerini
siirlandirmasi, bolge teskilat yapilarinin sayilarindaki artis nedeniyle il sisteminin
yonetiminde bozulmalarin meydana gelmesi ve son olarak olaganiistii hal
uygulamalarinin olagan hale gelmesi gosterilmistir. Bunlara ek olarak miilki idare
amirlerinin terfi, tayin ve atamalarinda siyasetin etkinlesmesi nedeniyle idarenin

stirekliligi ilkesine ters bir durumun olustugu belirtilmistir.

Taslagin genel amacinin miilki idare sisteminin giiglendirilmesi oldugu sdylenebilir.
Kamu hizmetlerinin il diizeyinde etkin bir sekilde yiiriitiilmesinin formiili giiclii
valilik sisteminin getirilmesiyle olusacagi diisiiniilmektedir. Alada’ya gore (1995)
taslak, cumhuriyet tarihi siliresince yapilan diizenlemeler igerisinde gii¢lii valilik
sistemini 6n goérmesi nedeniyle merkeziyetci 6zelligi 6n plana ¢ikan bir diizenlemedir
(s. 18). Taslak dénemin genel yonetsel konjonktiiriinii belirleyen neoliberal reform
dalgasinin gerekliliklerine aykiri olmasi nedeniyle kisa siirede giindemden diismiistiir

(Keskin, 2007a: 404).

2002 sonras1 yapilan kamu yonetimi reformlarinin odak noktasini merkez ve yerel

yonetim birimleri arasindaki gorev dagilimimi degistirmeye yonelik yaklasimlar
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olusturmaktadir (Ciner, 2010: 168). Valiler yerel yonetimler ve diger kamu kuruluslari

arasinda esgiidiim saglayan bir konuma yerlesmistir.

6360 sayil1 Kanun ile il 6zel idarelerinin kaldirilmas1 ve KHGB’lerin biiyiiksehir olan
illerde tasfiye edilmesi sonucu valilerin ve kaymakamlarin mali kaynak kontrol
etmede giiclinliin azalmasina yol actigi sOylenebilir. Ayrica koylerin mahalleye
doniistiiriilmesi ile il ve ilge genel yonetimi ile kdy yonetimi arasindaki yonetsel iliski
seviyesini siradan mahalle iliskisine doniistiirdiigii belirtilebilir. Kaymakamlarin koy
tiizel kisiligi {izerinde idari vesayet yetkileri bu anlamda kaymakamlarin etki
kapasitelerinin azaldig1 ifade edilebilir. Mahalleye doniisen kdylerin alt yap1 ve kentsel
hizmetler bakimindan hizmet iliskileri biiyliksehir belediyesi ve ilge belediyesi ile
kurulmustur. Yalniz unutmamak gerekir ki bu husus 81 ilin 30 ilinde gecerlidir. Diger
geri kalan 51 ilde vali ve kaymakamlarin klasik yonetim yetkileri devam etmektedir.
Ancak 5302 sayili Kanunda yerellesme reformlar1 kapsamindan yapilan diizenlemeler

ile il 6zel idaresi-vali iligkisinde de birincisi lehine bir gelisme yasanmustir.

5302 sayil1 yasa yerellesme acisinda il 6zel idarelerini bas aktér konumuna getirerek
valinin idari vesayet yetkisini azaltmistir. Bu anlamda valinin il genel meclisi
baskanligi unvani sona ermis, il 6zel idaresi organlari arasindaki Oncelik valilik
kurumundan il genel meclisi organi lehine gelismistir. Sonug olarak vali, il genel
meclisi altinda ¢alisan bir iist diizey yonetici pozisyonuna getirilmistir (Keskin, 2007a:

406).

Ancak valinin il 6zel idarelerindeki yeni konumuna yonelik 6zellikle biirokrat kokenli
arastirmacilardan elestiriler gelmistir. Bu noktada yapilan elestireler de il 6zel
idarelerinin mali agidan devlete olan bagliklarinin devam etmesi nedeniyle valilerin
alman yetkilerinin geri verilmesi talep edilmektedir. Ayrica il 6zel idarelerinin
denetlenmesi noktasinda getirilen uygulamalarin iilke yonetiminin gercekleriyle

bagdagmadigi sdylenebilir.

Bu elestirel dikkate alinmis olacak ki 5302 sayili kanunda 2012 yilinda yapilan
degisiklikle meclis giindeminin belirlenmesinde valinin 6nerdigi konularin ilk toplant:
da ele alinacagi belirtilmistir. Bu diizenleme haricinde valinin il 6zel idarelerine
yonelik vesayet yetkisi belli diizeyde varligin1 korumaktadir. Ornek olarak il genel

meclisinin valiye gonderilmeyen kararlarinin yiiriirliige girmemesi; diger yandan
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valinin yeniden gorlisiilmek iizere hukuka aykiri buldugu kararlar1 meclise geri
gonderme yetkisinin varligi idari vesayet gliciiniin uygulama alan1 buldugu

noktalardir.

Son diizenlemeler de miilki idare amirlerinin gérev ve sorumluluklari arasinda daha
¢ok kamu diizeni ve giivenligini saglama 6n plana ¢ikmaktadir. 2803 sayili kanunda il
ve ilgelerdeki jandarma ve polisin sorumluluk alanlarinin belirlenmesinde illerde vali
veya valinin gorevlendirecegi vali yardimcisi, ilgelerde ise kaymakamlarin
baskanliginda toplanacak olan komisyonlarin yetkili olacagi ve komisyon kararlarinin
kesinlesmesinin ise Igisleri Bakaninin onayiyla olacag belirtilmistir. Ayrica Jandarma
Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik Komutanhginm Igisleri Bakanligi’nin
hiyerarsisi altina alinmasi ile il ve ilgelerde bu giivenlik birimlerine ait birliklerde
gdrev alan personel valinin hiyerarsisi altina girmistir. Ornegin, 668 sayili KHK (RG,
27.07.2016: 29783) ile jandarma bolge komutanlari, bolge birliginin bulundugu ilin
valisine karsi sorumlu hale getirilmislerdir. Ayrica, Jandarma birliklerinin askeri
gorevlerinin belirlenmesinde ve bu gorevlerin uygulanmasinda Genelkurmay
Bagkanliginin talebi iizerine Igisleri Bakanimin, illerde ise garnizon komutaninin talep
etmesi halinde valinin onaymin bulunmas: sart1 getirilmistir. Bunlara ek olarak nokta
atamasi yapilmayan jandarma biinyesinde ki askeri personelin valilik emrine atanacagi
ve bu personelin istihdam vyerleri ve il i¢i yer degistirmelerinin vali tarafindan
yapilacagr ifade edilmistir. Degisiklik Oncesinde bu islemler igin il jandarma
komutaninin 6nerisi sart1 bulunmaktaydi yeni durumda bu kaldirilmis oldu. Son olarak
bu KHK ile miilki idare amirlerinin Sahil Giivenlik personelinin disiplin amiri oldugu

belirtilmistir.

Maliye Bakanhiginin Gelir Idaresi Baskanhigi orgiitlenmesi bu  bolgesel
orgiitlenmelerin bir 6rnegidir. Osmanlidan gilinlimiize vergi toplama yetkisine sahip
defterdarliklarin vergi toplama gorevi, olusturulan Gelir Idaresi Baskanliklarina
devredilmistir. Boylece ayn1 zamanda il idare kurulu olan defterdarin vergi gelirlerinin
toplanmasi1 noktasindaki 6nemi ortadan kalkmistir. Bu durum dolayl olarak il idare
kurullarinin 6neminin azaltmasina da neden olmaktadir. Ayrica bu durum Apan’a gore
(2014) 5442 sayil1 11 idaresi Kanunu’nda yer alan valinin devlet gelirlerinin toplanmasi

ve artirilmasina yonelik gorevlerini sinirlamustir (S. 173).
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Il genel ydnetiminde valinin yetki genisligini asindiran bir bagka uygulama alani ise
saglik hizmetleri alaninda olusturulan ve Saglik Bakanlii’na bagl olarak kurulan
Halk Sagiligi Genel Miidiirliigii ve Kamu Hastaneleri Genel Midiirliigiidiir. Saglik
alaninda tasradaki kurumlarin yonetimi bu iki yeni kurumun sorumluluguna
verilmistir. Bu yeni yapida Saglik Bakanligi’nin tasra teskilati illerde il saglik
miidiirlerinden; ihtiya¢c olmasi halinde ise ilgelerde ilge saglik miidiirliiklerinden

olusmaktadir.

Miilki idare sistemi i¢erisinde valilik kurumu devletin ve tek tek bakanlarin temsilcisi
olma statiisii, merkezi hiikiimetin temsilcisi olma statiisiine dontismektedir. Vali ve
kaymakamlarin gérev ve yetkileri Igisleri Bakanhigi’nin faaliyet alan1 ile
sinirlandiriimakta (Keskin, 2009: 501-502) ve valilik kurumu Igisleri Bakanligi’nin
tagra Orgiitii haline gelmektedir. Artik valinin gérev yogunlugu goc, asayis, niifus,
kacakeilik gibi konular iizerine yogunlagsmakta, hizmet sorumluluk alanlar1 keskin bir
sekilde belirlenme, hizmet sunumunda uzmanlagmanin getirdigi gerekliliklere gore
bakanlik teskilatlar1 da devlet tlizel kisiligi igerisinde ayr1 bir tlizel kisilik gibi

faaliyette bulunmasini olanak saglayan orgiitlenme modellerine yonelmektedir.
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SONUC

Ulkelerin yonetim sistemleri, tarihsel, sosyal, kiiltiirel faktorlerin etkisiyle ve
bulundugu cagin gereklerine gore sekillenir. Benzeri bir durum Tiirkiye i¢in de s6z
konusudur. Tiirkiye’de ki tasra yonetim sistemi de bu faktorlerden etkilenen spesifik
bir alan olarak arastirilmaya deger bir noktayr olusturur. Bu anlamda devletin
konuslandig1 cografyada bulanan; ge¢gmiste kurulmus ve yok olmus ancak siyasal ve
toplumsal sistemlerini yeni kurulan devletlere aktarmis devletlerin varligiyla toprak

tizerindeki orgiitlenme sekilleri ¢caglara gore degisiklik gostermistir.

Osmanli’nin beylikten imparatorluga gelisen siirecte devlet egemenliginin saglanmasi
padisahin mutlak otoritesine dayanmaktadir. Istanbul’un fethiyle baslayan yiikselis
donemi ile birlikte cografi sinirlarin genislemesi mutlak otoritenin biitlin fethedilen
topraklarda saglanmasi icin yeni yoOnetsel araglarin olusmasi gerekliligini
dogurmustur. Ulagim ve iletisim teknolojisinin karada katir ve develerle, denizde ise
yelkenli gemilerle yapilmasi mutlak merkeziyet¢i otoritenin imparatorlugun her
yerinde tek tip uygulanmasini izin vermemistir. Bu anlamda tasra sisteminin yonetimi
konusunda belirli eyalet ve sancaklara 6zerklikler taninmis ancak devletin merkeziyle
olan organik bagi higbir sekilde koparilmamaistir. Tagra kademelenmesi Beylerbeyligi-
Eyalet-Sancak-Kaza seklinde olusan Osmanli miilki sisteminde imparatorluk boyunca
merkezle olan idari ve ekonomik iligkilerde merkeziyetciligin dozaji bu yerlerin
merkeze olan uzakligina gore belirlenmistir. Bu anlamda merkez tasra iliskilerinde
esnek merkeziyet¢i uygulamalarin varhiginin bulundugu ve ancak her sekilde

imparatorun otoritesinin hissedilmesini saglayan yapilarinda var oldugu soylenebilir.

Osmanli tagra yonetim sistemi bir taraftan Bizans, Arap devletleri, Sasani, Selguklu
yonetsel sistemlerinin biraktigi miras, diger taraftan pratik ihtiyaclar {izerinden
sekillenmistir. Tiirkiye’deki tasra sisteminin temelleri ise 18. yiizyilda askeri alanda
baslayan ancak 19. ylizyilla birlikte idari ve mali alanlarda da kendini gosteren
Batililasma hareketlerinin etkisiyle olusan Tanzimat ve Mesrutiyet reformlariyla

ortaya ¢ikmuistir.

Cumhuriyetle birlikte tasra kademelenmesi il-ilge ve bucak seklinde tglii bir
kademelenmeye inmistir. Uygulanan devlet¢i politikalarin iilke genelinde yayilmasi

icin valiler ve kaymakamlar bas aktorler olarak gorevlerini yerine getirmistir. Bu
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stiregte yerel esraf ile seckin biirokratlar arasinda kamu hizmetlerinin sunulmasi
acisindan uzlasmaya gidilmistir. Cumhuriyetin ilk yillarinda genellikle il ve ilge
sayilar1 yeni devletin sinirlarina dayali olarak ge¢miste var olan sancak ve kazalarin
geleneksel sinirlarina gore belirlenmistir. Cumhuriyet doneminde il idaresinin
yonetimi ilk olarak Teskilat-1 Miilkiye Yasasi ile diizenlenmeye ¢alisilmis daha sonra
1426 sayili Kanun cikartilmigtir. Bu kanundaki eksiklikleri tamamlamaya yonelik
5442 sayilh Kanunla valilerin ve kaymakamlarin gorev, yetki ve sorumluluklar
belirlenmigtir. Miilki idaredeki il ve il¢e sayilarinda da ihtiyaglar dogrultusunda
degisiklikler meydana gelmistir. il ve ilge genel idaresi igerisinde danisma gorevini
iistlenen il ve il¢e idare kurullarinin {iye yapilarinda 6nemli degisiklikler olmamakla
birlikte bu kurullar 6nemlerini kaybetmeye baglamiglardir. Diger yandan illerin idaresi
yetki genisligi ilkesine gore yiiriitiilmiis ve valiler devletin, hiikiimetin ve ayr1 ayr1 her
bakanligin temsilcisi olarak 6nemli yonetsel gorevler iistlenmislerdir. Bu donemde
bucak kademesi donemin sosyal ve ekonomik gelismelerine dayali olarak islevselligini
kaybetmeye baslamigtir. Planli kalkinma doneminde ise Tiirkiye’deki miilki idare
sisteminin sorunlarina yonelik bir¢ok akademik ve idari alanda raporlar hazirlanmig
ancak raporlarin etkileri siirli kalmistir. Cumhuriyetin kurulusundan 1980°e kadar
gecen donemde miilki idare sistemi igerisinde merkez — yerel iligkilerinde daha ¢ok
idare vesayetin gerekliliklerine yonelik olarak miilki idare amirlerinin 6n planda

olduklar1 sdylenebilir.

1980’11 yillarla birlikte Yeni Sag politikalarinin etkisiyle devlet yonetiminde hizli bir
degisim ve doniisiim siireci yasanmistir. Bu donemde ortay cikan bdlgesellesme,
yerellesme gibi kavramlar tagra sisteminin degisim yOniinii belirleyen anahtar
kavramlar haline gelmistir. Diger yandan YKY anlayisinin getirdigi yeni ydnetim
anlayisi da kamu yonetimini etkilemistir. Bu kapsamda geleneksel yonetim sisteminin
olumsuz gotiiriilerinin yeni ilkelerle etkinlik ve verimlilik esaslarina dayali olarak
bertaraf edilecegi ifade edilmistir. Bunun sonucunda biirokratik yapinin mevcut
dinamiklerinden styirilmasi gerektigi vurgulanmis, devlette hizmet sunanlar idarecilik
yerine yoneticilige kaymis, hizmetten faydalananlar i¢in ise vatandas yerine miisteri

kavrami kullanilmaya baslanmistir.

Kamu hizmetlerinin iilke genelinde goériilmesinde en etkili merkezilesme araci olan

miilki idare sistemi temsili demokrasiden katilimc1 demokrasiye gecis anlaminda
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ortaya ¢ikan demokratiklesme siirecinin etkisi altinda kalmigtir. Ayrica yonetigim
yaklagimiyla ¢ok aktorlii bir ydonetim yapisinin olusturulmaya calisilmasi miilki idare
amirlerinin konumunu koordinator seviyesine ¢ekmistir. Bu durum aslinda miidahaleci
devletten diizenleyici devlete gecilmesinde etkili olan Yeni Sag politikalarinin bir
trtintidir.

Diger yandan yerellesme tartigmalar1 2002 sonrasi yapilan reformlarla 6nemini
arttirmig, miilki idarenin idari vesayet yetkisinin asinmasin1 olanak saglayan
uygulamalarin ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Kamusal hizmetlerin yerel 6lcekte
sunulmasi1 noktasinda 6360 sayil1 yasa ile birlikte biiyiiksehir belediye orgiitleri 6n
plana ¢ikmig hizmetlerin etkin ve verimli sunulmasinda yerel yonetimlerin biraz daha
artmistir. Tirkiye’nin otuz yili askin siiredir yasadigi teroér sorunu nedeniyle yerel
yonetimlerin 6zerkligi konusunda siyasal 6zerklik elestirileri getirilse de iiniter yapili
yonetim sistemi kendi ihtiyaclarina uygun yerellesme politikalar1 gelistirmistir. Bu
elestiriler ilk olarak olusturulan bdlgesel orgiitler lizerinde yogunlagsmistir. Ancak
bakanlik teskilatlarinin kendi tasra birimlerini bolgesel Olgekte olusturmaya
calismalar1 miilki idare sisteminin aracilik konumunu ortadan kaldirmistir. Artik
giiniimiizde valiler ve kaymakamlarin Igisleri Bakanhigi’nin tasra birimleri olarak
gorev ylriittikleri ve 6zellikle giivenlik, asayis ve emniyet hizmetlerinde gorev ve

sorumluluklarinin artti§1 bu ¢calismanin bulgularindan birisidir.

Il ve ilge sayilarinin 6zellikle tek parti iktidarlari dénemlerinde artis yoniinde
degisiklik gostermesi dikkat ¢ekici bir noktadir. il ve ilge kuruluslarmin objektif
esaslardan cok siyasal iktidarin tercihlerine gore ve giinliik ihtiyaclar dogrultusunda
sekillendigi sdylenebilir. Ayrica tasra sistemindeki niceliksel degisimin belirlenmesi
asamasinda cografi alanlarin tespiti ve yonetilebilir 6l¢cek ekonomilerine dayali niifus
yapilarinin olusturulmasi 6nemli bir sorun alani olarak varligimi gostermektedir.
Ancak il ve il¢ge kurulmas1 konusu siyaset konusu yapilabilmekte olup bu durum se¢im

sisteminden kamu harcamalarina kadar etkide bulunmaktadir.

11 ve ilge sayilarmin yaninda bu kademelerin kapsadig: alan da miilki idarenin gérev
ve yetkilerinin kapsamini belirler. Kirsal bir kentteki miilki idare amiri ile sanayi
kentindeki miilki idare amirlerinin elbette yetki ve gorev anlaminda farklilik olmasa

da faaliyetlerinin cesitliligi anlaminda farkliliklar olusacaktir. Diger yandan
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biiyiiksehir olan illerdeki miilki idare amirleri ile biiyiiksehir olmayan illerdeki miilki
idare amirlerinin ilk 6rnekten ayr1 olarak hem gorev ve yetkilerinde hem de hizmet

cesitliligi agisindan farklilik olacaktir.

2000’11 yillarda yerel yonetimlere yonelik yapilan reformlarla il 6zel idareleri ve
belediyeler iizerindeki idari vesayet denetimi yerindelik denetiminde hukukilik
denetimine doniismiistiir. 5393 sayili Kanun ve 5302 sayili Kanun ile miilki idare
amirlerinin yerel yonetimler {izerindeki gorev ve yetkilerinde diizenlemeler yapilarak
idari vesayet denetiminin yumusatildigi sdylenebilir. Ancak son donemde yapilan
yasal diizenlemeler de valilerin idari vesayet yetkilerinde geriye doniis niteliginde
uygulamalarin yiirtirliige girdigi goériilmektedir. Bu tespitin en 6nemli delillerini
YIKOB lara tiizel kisilik verilerek yerel yonetimlerin hizmet sunumunda yetersizlik
gostermesi durumunda valinin resen gorev yapabilmesi, ayrica terdr veya siddet
olaylart ile iligkili belediyelerde vali ve kaymakamlarin toplum giivenligi i¢in yeni

yetkilere sahip olmasi olusturmaktadir.

Gelisen siyasal ve toplumsal olgular kapsaminda iilke gercekleriyle bagdasacak
sekilde genel anlamda kamu yonetimi sisteminde 6zel anlamda ise miilki idare

sisteminde birgok yapisal ve islevsel degisimlerin olugsmasi beklenmektedir.
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