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| - GIRIS

Halkimizin artan ve gesitlenen talepleri, etkinligin arttirlmasi ve
katilimcilik ekseninde kapsamli bir yeniden yapilanma ihtiyaci, uzunca
bir siuredir hissedilmekte ve ydnetenlerimiz tarafindan bu yo6nde
¢alismalar yurttilmekte idi. Cesitli plan ve programlarda oldugu gibi
2001-2005 dénemini kapsayan Sekizinci Bes Yillk Kalkinma Planinda
da ybénetimde yeniden yapilanma ihtiyaci dile getiriimis ve bu amacla
Ozel intisas komisyonlarinda galigmalar yapilmistir.

Kiresellesme ve bilgi toplumuna gegis cergevesinde, i¢ ve dis
ayriminin  azaldigi, sinirlarin  gittikge belirsizlestigi ve etkilesimin
yogdunlastigi bir ortamda kamunun rolini yeniden tanimlama ihtiyaci
dogrudan 6zellestirme, sivillesme ve yerellesme egilimleri dogrultusunda
reform girisimlerine bir ivme kazandirilmis ve bu yonde bir dizi kanun
tasarisi hazirlanarak uygulama basglatiimistir.

Bu ciimleden olmak lizere Kamu ihale Kanunu ve Kamu ihale
Sozlesmeleri Kanunu ile Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu
T.B.M.M.'nce kabul edilerek yururlige konulmustur. Kamu Yonetimi
Temel Kanununun son iki maddesi disinda gorismeleri T.B.M.M.'nde
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tamamlanmis; il Ozel idaresi Kanunu, Belediye Kanunu ve Bliyliksehir
Belediyeleri Kanunu tasarilari ise T.B.M.M.'ne sevk edilmistir. Sayistay
Kanunu ile personel rejimine iligkin tasarilar hazirlanmaktadir. Bu
¢alismalarin devam ettirilecedi de anlasiimaktadir.

Ancak, bdylesine yogun ve kapsamli calismalarin ¢ok kisa bir
zaman dilimine sikistirimasi zorunlulugu bunlarin hazirlanmasinda bir
takim hatalarin da dogmasini kaginilmaz kilmaktadir.

Bu calismanin Gglncl ve doérdinci bdélimlerinde, yapilmakta
olan reformlarin cercevesi ile sinirll olmak U(zere devlet teorisi ve
teskilatlanmaya iliskin temel kavramlar ve kurallar; besinci bdlimde
Tarkiye Cumhuriyeti kamu yonetiminde bu teorik altyapinin yansimasi ile
Anayasal kurumlagmanin gérinumu; altinci bélumde ise reform kanun
tasari ve taslaklarinda gizilen kamu yonetimi projesinin 6gretiye ve
mevcut Turk Devlet teskilatlanmasina aykiri disen yonleri Uzerinde
durulacaktir.

Il - DEVLET NEDIR?

Bilindigi Uzere sistem kavrami, birbirleriyle baglantili olan ve
karsilikh etkilesim igerisinde calisan unsurlarin olusturdugu islevsel
bGtinligu tanimlamaktadir.

Devlet bir sosyolojik sistemdir ve dolayisiyla sistematik mantik ve
kurallar burada da gecerlidir. Devletin de her bir organi, bir digeri ile
uyum icinde calisacak, bir ©oncekinden aldigi girdileri isleyecek,
gelistirecek, ciktilarini olusturacak ve sonugta nihai Grunu (kamu yarart)
azami verim ve etkinlikte Uretecektir.

Devletin kurulus ve o6rgutlenmesi, her bir organin goérev ve
yetkileri, birinin digeri ile karsihkh iligkileri (girdi-cikti alisverigleri,
denetleme ve dengeleme faaliyetleri, koordinasyonu v.s) ve sonugta
ortaya konulacak Urunin niteligi, 6ncelikle Anayasanin ve buna bagli
olarak teskilat kanunlarinin dizenleme alanidir. Devletin sekli, rejimi,
kimligi, Kkisiligi bu sistematik dizenlemelerin sonucunda olusur ve
somutlasir.

Ill - DEVLETIN SEKLI

Devletin temel nizami, karakteri ve felsefesi kurulus/kurtulus
galismalari ve mucadeleleri sirasinda belirlenir. Devletin yikilip yeniden



ingasi anlaminda buyldk ihtilaller haric daha sonraki reformlar ve
doénusumler bu karakteristik yapiyl esas almak durumundadirlar.

Devleti kuran, olusturan iradeye, kurucu glgler denilmektedir.
Kurucu gig¢ bir kisi, bir kurum veya bir hareket olabilir. Kurucu énder,
kurucu meclis, kurucu grup hareketleri, tek basina veya birlikte devleti
olustururken, toplumun destek ve onayina sahiptirler. Glglerini ve
mesruiyetlerini buradan almaktadirlar. Diger bir deyigle toplumsal iradeyi
temsil etmektedirler. Devletin temel nizami, iste bu kurucu iradenin
tezahirtiine bagl olarak olusacak ve sekillenecektir. Kurucu glcler
devleti nasil yapilandiracaklarina, otorite ve iktidari  nasil
paylastiracaklarina karar vereceklerdir. Devletin sekli, nitelikleri,
egemenligin kullaniimasi ve temel kamu gorevleri (yasama-yuritme-
yargl) bu kararin baglica tercih konularidir.

Kurucu iradenin bu tercihlerine, kendi i¢ olusumu ve niyetleri
yaninda toplumun devlet gelenegi, kiltlrel seviyesi, inang ve kabulleri,
demokratik deneyimi ve Ulkenin cografyasi da belli dl¢ilerde etkili olur.

Eger devlet tek bir glic odagi tarafindan kurulmus ise (milli irade
tek bir merkezi 6rgut Uzerinde tecelli etmis ise), bu takdirde Uniter-
merkezi bir devlet sekillenecek; aksine devlet cesitli glic odaklarinin
ittihadi (birlikte hareketi) sonucu kurulmus ise birlesik-federal bir devlet
modeli tercih edilecektir.

a) Uniter Yapi

Uniter devlette, devletin otoritesinin ve mesruiyetinin kaynagi
dogrudan milli iradedir. Gerek iktidar, gerek muhalefet halkin kabul ve
tasvibine dayandiklari élgtide gucludirler.

Uniter devlette tim kamu gorevleri ve yetkileri (yasama-yuritme-
yargi) tekli yapida organlar tarafindan yuritiimekte ve kullaniimaktadir.
Devlette kuvvetler ayriligi ilkesi gegerli ise, tek bir yasama organi, tek bir
yuritme organi ve batlncul bir idare sdéz konusu olmaktadir. Yargi
organinin tekli yapisi esas olmakla birlikte, uzmanlasmis yargi sistemleri
(adli yargu, idari yargi, askeri yargi, anayasa yargisi ve hesap yargisi
gibi) de yaygin olarak uygulanmaktadir.

Uniter devlette parlamento, kurulus ve érgltlenme, vergileme ve
blatce hakki, yurttas haklari, uluslararasi andlagmalar, seferberlik ve
savas hali, yaratme faaliyetinin denetimi gibi asli konularda yetkilerini tek
basina kullanir, bunlari kimse ile paylasmaz ve devretmez. ikinci



derecede hukuki ve idari duzenleme yetkileri ise yine parlamentonun
verdigi izin ve yetkiler gercevesinde kullanilabilir.

Ayni sekilde vyuritme goérevi ve yetkisi de minhasiran
hakumetindir. Diger idari organlar ya hiyerargi veya vesayet iligkisi ile
hikUmete tabi ve baglidirlar.

b) Federal Yapi

Federatif sistemde federal devlet yetkisini ve mesruiyetini birinci
planda federe devletlerin kabul, tasvip ve temsilinden almaktadir.

Federal sistemde asil olan federe devlettir. Halk iradesi birinci
derecede orada tecelli eder ve temel kamu gorevleri (yasama-yUritme-
yargi) sinirlama sdézkonusu olmaksizin federe devlet tarafindan Ustlenilir.
Federal devlet bir Gst birlik (united states) statlisu ile federe devletlerce
devredilmis belirli ve sinirli yetkileri kullanir ve gorevleri yuritir. Bu
gorevler, daha c¢ok federe devletlerin tek baslarina etkin gsekilde
yurtutemeyecekleri (veya koordinasyon gerektiren) ortak ihtiyaglari ile
ilgilidir. Bunlar, milli savunma ve guvenlik, istihbarat, dis iligkiler, dis
ticaret ve gimrik, federal diizeyde ekonomik, sosyal ve fiziki program ve
projeler ve sosyal guvenlik gibi konular ile federal bitceyi finanse etmek
ve ulusal ekonomiyi diizenlemek lizere maliye ve hazine islevleridir.

Diger taraftan, Ulke c¢apinda koordinasyon (denetleme ve
dizenleme) ihtiyaclar icin merkezi (federal) idare icerisinde sayilan
ancak dogrudan hikumete bagli olmayan &zerk bazi kurullar da
olusturulmaktadir.

ABD’den o&rnek verilmek gerekirse baskan ve sekreterleri
emrinde departmanlar (bakanlklar) merkezi yuratme organini teskil
etmekte; O6zerk idare ve kurullar (agency) ise genellikle tlke ¢apinda
ortak hizmet ve esgidim islevini Ustlenmektedirler. Ozerk idareler,
kendilerine kanunla gizilen gorev alaninda faaliyet gosterirler, bltcelerini
dogrudan parlamentodan alirlar ve hesaplarini parlamentoya verirler,
eylem ve islemlerinde hikimetten bagimsiz hareket ederler.

Federal sistemlerin tarihi kokeninde feodal beylerle kral
arasindaki iligkiler yatmaktadir. Kralin gucl arttikca merkeziyetgilik
artmig; yerel beylerin gucl arttikca merkeziyetcilik zayiflamistir. Krala
karsi yerel etkilerin guglenmesi, bir anlamda, bati demokrasisinin de
motoru olmustur. Gerek icerde kralin sultasina kargi ve gerekse dis
tehditlere karsi ortak hareket etme ihtiyaci bu toplumlarda ortak kalttrtn



ve uluslasma bilincinin olusmasina ortam hazirlamis ve bu glnki
¢agdas devletler meydana gelmistir. Yerel unsurlarin her biri bilingli bir
kurucu irade ile bir ulus devleti teskil etmek Uzere karar ve gayretlerini
birlestirmigler ve bu Ust birlige bazi yetkiler taniyarak (bir anlamda
vekalet vererek) istedikleri sonucu yaratmislardir. Federal sistemde
devletin varligi ve butinligu yerel kurucu unsurlarin bilingli ve génullt
katiimina dayanir. Bu biling ve kararliiga sahip olmayan, bastan beri
veya sonradan kurucu irade tagsimayan federasyonlarin yasama sansi
yoktur.

Federasyonlari yaratan ikinci etken, cografya genisligidir.
Milyonlarca kilometrekarelik bir alanda c¢ok cesitli topluluklari Uniter bir
yapl! iginde ydnetmenin ekonomik, sosyal ve siyasal imkansizliklari
vardir. Saglikh ve uzun O6muirli bir statiyl ifade etmeyen bu tir
olusumlar merkezi otoritenin gicl ve etkisi devam ettigi slrece
yasamakta ve ilk zaaf belirtilerinde de pargalanmaktadir. Tarihte pek ¢ok
imparatorluk ve ginimuzde Sovyetler Birligi bunlara 6érnek gosterilebilir.

c) Adem-i Merkeziyet

Genis bir cografya Gzerinde érgltlenen devletin bitin islevlerinin
bir merkez (bagkent)den ydnetimi, imkansizlik derecesinde guglikler
tasir. Yerlesimler arasi mesafeler ve haberlesme donanimi her zaman
kisitlayici bir unsur olarak kalacaktir. Merkez yénetiminin, yurdun her
yerinde, zamaninda ve isabetle degerlendirme yapma, karar alma ve
uygulama imkanlari olmayabilir. Bunun sonucu olarak bir yerellesme
ihtiyaci dogar. Yénetim ve karar birimlerinin yurt sathina dagitiimasi
anlaminda bu yerellesme uygulamasi “adem-i merkeziyet” kavrami ile
tanimlanmaktadir.

Adem-i merkeziyet, ydnetim biliminin ve ydnetim ihtiyaclarinin
getirdigi zorunlu bir uygulamadir. Bu ihtiyag, federal sistemlerde devletin
yerellesmesi ile sadlanirken; Uniter devlette yetki genisligi ve vyerel
yonetim mekanizmalari ile kargilanmaktadir.

Federal sistemde adem-i merkeziyet, federe devletlerin varhgi
dolayisiyla olusur ve uygulanir. Burada s6z konusu olan “siyasi adem-i
merkeziyet’tir.

Uniter devlette ise “idari adem-i merkeziyet” ilkesi uygulanir.
Burada federal sistemden farkli olarak, otorite ve mesruiyet paylasimi
anlaminda bir adem-i merkeziyet degil;, gbrev ve hizmetlerin,



muhataplarina (vatandasa) en yakin noktada sunulmasi amaciyla
yapilan yetki genisligi ve yerinden ydnetim uygulamasi kastedilmektedir.

Yetki genisligi, yerel makamlarin merkez adina kendiliginden
(merkeze danigsmadan) karar alma ve uygulama imkanini ifade eder.
Merkezi temsil eden ve merkez adina hareket eden yerel makamlarin
eylem ve islemleri, bir devlet tasarrufu olarak devleti de baglayicidir.
Kanunlarla gizilen cergceveden bagka, yetki genisletmenin bir sinir
yoktur. Ulkenin idari taksimatina bagli olarak yerel makamlarin yasal
yetkileri ve gorevleri belirlenmistir. Burada bir farkhliga isaret etmekte
yarar var, yasalarla belirtilen yetki genigligi yapisal bir uygulamadir;
yonetici onayi ile yapilan (yonetsel) yetki devri ile kavram ve kapsam
olarak ayni sey degildir.

Mali yonl ile Devlet butcesinde somutlagan hikimet icraat ve
politikasinin uygulamasi, merkezi idare ve hizmet yerinden yoénetimleri
icin bu vyetki genigligi mekanizmasi ile saglanmaktadir. Merkezde
mastesarlar, tagrada vali ve kaymakamlar, diger kamu tizel kigiliklerinde
rektorler, baskanlar, genel mudurler hep yasalarla kendilerine taninan
yuritme vyetkilerini Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu adina bu
mekanizma ile kullanir, basinda bulunduklari birimleri ydnetir ve
hizmetlerini yuratarler.

idari adem-i merkeziyet kavraminin ikinci uygulamasi yerel
ybnetimdir. Halkin, mahalli masterek ihtiyaglarini karsilamaya yoénelik
gorev ve hizmetler yerel yonetimler tarafindan yuratilecektir. Yerel
nifusun cikarlari ve beklentileri dogrultusunda is ve hizmetlerin
planlanmasi, &nceliklerinin belirlenmesi ve kaynaklarin tahsisi gibi
konularin merkezi idare tarafindan dogrudan ve isabetle yapilmasi hem
muamkin goérilmemekte; hem de dogru olmamaktadir. Dogru ¢6zim
mahalli misterek ihtiyaglar konusunda karar ve tercihlerin, yerel halki
temsil eden (secilmig) organlara birakilmasidir. Burada gdzden
kaciriimamasi gereken husus, yerel yonetimlerin, genel Glke ydnetiminin
bir pargasi oldugudur. Genel yonetim-yerel yénetim butlinligind kuran
mekanizma da vesayet iligkisidir. Yoksa, yerel yonetimler egemenlik
hakkini kullanan birimler degildir. Bu olgu hem Uniter devlette hem de
federatif sistemde bodyledir. Federe devletler de sahip olduklari
egemenlik haklarini alt yerel birimlerle paylasiyor degillerdir. Ornegin
ABD’de “state’lerin otoritesi “county, municipality, city, district” vb. gibi
yerel birimlerin Uzerindedir. Bu Ulkede en dénemli yerel yonetim birimi
genellikle (municipality, city, borough) gibi isimlerle anilan belediyelerdir.
Bunlar blyuk dl¢iide 6zerk birimler olmakla birlikte, bu idari bir 6zerklik



olup ayni zamanda bagh bulunduklari eyaletin idari ajanlaridir. Eyalet
yasalari ve kendi 6zerklik beratlari ile belirlenmis bir statileri vardir.

Ozetlemek gerekirse genel kamu gorev ve hizmetlerini yiritmek
ve yonetmek merkezi idarenin; mahalli migsterek is ve hizmetlere iligkin
gorevleri yuritmek yerel idarelerin goérevidir. Bu gorevleri yurGtlrken
gorevle orantili idari yetkiler taninmali; bunun 6tesinde yerel yonetimlere
federe devlet yetkileri bagislamak yanligina disdlmemelidir.

IV - DEVLET VE HUKUK

Yonetim biliminin ve felsefesinin cevap aradidi ilk soru otoritenin
ve mesruiyetin kaynagi meselesidir. Yonetenler bu yetkilerini ve guglerini
nereden almaktadirlar? Verilen cevap devletin rejimini belirleyecektir. Bu
kaynak teokratik devlette ilahi; monarsik rejimlerde karizma; demokra-
silerde ise evrensel hukuk ilkeleriyle halkin genel kabul ve onayidir.

Konuyu demokratik hukuk devleti ve yodnetim ile sinirlamak
bakimindan diger rejimlerden sdz edilmeyecektir.

Hukuk devleti, kurulusunda, varolusunda ve igleyisinde evrensel-
ideal hukukun ilkelerine uyum ve baglihgi 6lcisinde, bu nitelidini hak
eder. Bu ilkeler 6gretide soyle siralanmaktadir:

e Temel hak ve 6zgurliklerin glivence altina alinmig olmasi,
e Anayasa yargisl,
e idarenin yasaya baglilig,

- Kurulusun yasallgi,

- Eylem ve iglemlerinde yasalara sayqi,

- Karar ve uygulamalarinda yasal dayanak ve yasal yetki,
e Devlet faaliyetlerinin belirliligi,
e Yargi denetimi,
e idarenin mali sorumlulugu.

Bu ilkelerin pozitif hukukta yansimasi, basta Anayasa ve teskilat
kanunlari olmak U(zere, kanunlar ve diger dizenleyici metinlerde
sekillenir. Bu metinlerin olusturdugu hukuk dalina idare hukuku diyoruz.
idarenin kurulus ve yapilanmasini, gdrevlerini, yetkilerini, sorumluluk-
larini ve idari otoritelerin karsilikli birbirleri ile olan denetimler ve
dengeler (checks and balances) iligkisini arastirmak, kurallastirmak ve
kurmak idare hukukunun konusunu teskil eder.



V - KURULUS VE ANAYASA

Kurucu iradenin karar ve tercihleri anayasalarda somutlastiril-
maktadir. Devletin temel nizami, 6érgltlenmesi, temel kamusal fonksi-
yonlar ve bu fonksiyonlari Ustelenecek (yasama — yidritme - yargi)
organlarin olusumu, gorev ve yetkileri, birbirleri ile iligkileri ve karsilikli
sorumluluklari bir sema c¢ercevesinde anayasalarla belilenmekte ve
nihayet devletin vatandasla muinasebetlerinde bagh oldugu kurallar
(temel hak ve ozgurlikler) de bu belgelerle agiklanmakta ve glivence
altina alinmaktadir.

Bu niteliginden dolayi, batili Ulkeler bu belgeye devletin kurulus
kanunu anlaminda olan “Constitution” ismini veriyor. Bizde de
Cumbhuriyetimizin ilk anayasasina “Tegkilat-1 Esasiye Kanunu” denilmigti.

Devletin esas teskilatina, bir baska deyisle Turkiye Cumhuriyeti-
nin sistem tasarimina iligkin yururlikte olan kurallar ve dizenlemeleri
asagidaki sekilde 6zetlemek mimkindur:

a) Tirkiye Cumhuriyeti Devletinin Yapisi

Tarkiye Cumhuriyeti, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk
Devletidir (AY/2). Turkiye Cumhuriyeti, Glkesi ve milletiyle bélinmez bir
batinddr (AY/3). Anayasa Yilce Turk Devletinin bélinmez batinligini
belirlemektedir (AY/Baglangig).

Anayasa bu huikimleriyle Tirkiye Devletinin tekil (Uniter) bir
devlet oldugunu acgikga ortaya koymaktadir. Amerika Birlesik Devletleri
veya Bagimsiz Devletler Toplulugu gibi bir olusum degildir. Anayasa,
bu kabullini temel kamusal fonksiyonlari Ustelenen cumhuriyetin temel
organlarini olustururken de pekistirmektedir.

Yasama yetkisi Turk Milleti adina (minhasiran) Tirkiye Bulyuk
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez (AY/7). Ylriutme yetkisi ve
gorevi Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulu tarafindan kullanilir ve yerine
getirilir (AY/8). idare kurulus ve gdrevleriyle bir bitiindiir (AY/123). Yargi
yetkisi, Turk Milleti adina bagimsiz mahkemelerce kullanilir (AY/9).

Kolayca gorulecegi Uzere, Devletin tek bir yasama organi
(TBMM) vardir ve yasama goérev ve yetkilerini baska higbir organla
paylasmaz veya kismen de olsa devretmez (AY/87,90,91,92 vd.);
yuritme organi Cumhurbagkani ve Bakanlar Kuruluna bagh olarak
merkezden yonetim ve yerinden yonetim ilkelerine gbre ve bir batlnlik



icinde goérev yapacak sekilde olusturulmustur (AY/123). Uygulamada
idari yapida bazi kopmalar ve belirsizlikler yaratiimis bulunmakta ise de
idarenin bGtinlGgu, gerek kavram gerek uygulama olarak, korunmak-
tadir.

Devletin yargl organizasyonunda uzmanlasma dolayisiyla var
olan pargali yapi ise, bu kurumun dogasi geredi olup Uniter yapi ile
¢elisen bir yonU bulunmamaktadir.

b) Devletin Organlan

Cumbhuriyetin temel organlarini Anayasamiz yasama, yuritme ve
yargl olarak sayiyor. Bu ayrim, modern devlet yapilanmasina ve
demokrasi idealine uygundur.

Kamu yénetiminin tartisildigi bu g¢alismada temel yapilanmanin,
agirhikh olarak, yurtitme ve yonetim konusu Uzerinde durulacak, yasama
ve yargi konularina sadece ilgisi kadariyla deginilecektir.

c) idare Nedir?

Yiritme organi ve onun bitiinleyicisi olan “idare” icin Anaya-
samiz ayri bir tanim vermiyor. Yuritme baslikli tGglincli kismin ikinci
bolimuinde,

e Cumhurbaskani,

e Bakanlar Kurulu,

e idare,

e Yiksekogretim kurumlar ve diger Anayasal kurumlar,

seklinde bir siralama yapilmistir. “YUratme vyetkisi ve gorevi
Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulu tarafindan, Anayasa ve kanunlara
uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.” (AY/8) hilkmine goére idare,
hikimete bagh olarak calisan tim Devlet birokrasisini kapsamina
almaktadir. Bir baska deyisle idare, kurulus ve gorevleri ile bir butin
halinde Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulunun yonetiminde olusturul-
mus burokratik mekanizmayi ifade etmektedir.

d) idarenin Kurulusu

Anayasanin 123 Unci maddesine goére idare, merkezden ve
yerinden ydnetim esaslarina dayanilarak ve kanunla kurulur.



Kurulus igin ikili yapi éngoérilmustir; merkezi idare ve mabhalli
idareler... Merkezi idare (AY/126) bakanliklarin merkez o6rguti ile
bunlarin il ve ilge (tasra) uzantilarini ifade etmektedir. Bakanliklarin
merkez Orgutlerinin basinda bakan; il 6rgutlerinin baginda ise vali
bulunmaktadir. illerde valilerin emri altinda bakanliklarin il midirliikleri
yer alir.

Mahalli idareler ise il 6zel idareleri, belediyeler ve kdylerden
olusmaktadir (AY/127).

Anayasanin 123 Uncu maddesinde so6zlu edilen “Merkezden
Yonetim” ve “Yerinden YoOnetim” kavramlar ile 126 ve 127
maddelerindeki “Merkezi idare” ve “Mahalli idare” kavramlari ayni
anlayigi yansitiyor olmasina ragmen kapsam bakimindan hafif bir kayma
gostermektedir. Merkezi idarenin merkezden yoOnetim anlayigi ile;
mahalli idarelerin (il 6zel idaresi, belediye ve kdy) de yerinden ydnetim
anlayisi ile kuruldugu konusunda tereddit yoktur. Ancak, hizmet
yerinden yonetimi olarak tanimlanan diger kamu tizel kisilerine dair
Anayasamizda ayrintii ve belirleyici dizenleme vyoktur. Bunlardan
yuksekdogretim kurumlari ve Ust kuruluglari, radyo ve televizyon
kuruluglari, Atatirk Kaltdr, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu hakkinda 6zel
hikUmler bulunmasina karsihk diger kamu tlzel Kisilerine bagka
diizenlemeler dolayisiyla deginilmektedir. Ornegin 161 inci maddesinde
“Devletin ve (KiT'ler disindaki) diger kamu tiizel kigilerinin harcamalari
yillik butcelerle yapilir.... genel ve katma butgelerin nasil hazirlanacagi
ve uygulanaca@i kanunla belirlenir.” denilmek suretiyle katma butceli
idarelerin de kamu idaresi kapsaminda olduguna isaret edilmektedir.

KiT lerin iktisadi alanda 6zel hukuka tabi olarak faaliyet gdsteren
kurulusglar olarak, miulkiyetlerinin kamuya ait olmasi disinda, kamu
idaresi sayllmamalari noktasinda asagi yukari bir fikir birligi vardir.
Ancak, konsolide butceye dahil kamu tizel kigilerinin (hizmet yerinden
yonetimlerin) “Devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin...” lafzindan yola
cikarak devlet-disi kuruluglar olarak nitelemek dogru olmamaktadir.
Bunlarin tek devlet tuzel kigiligine dahil daireler (bakanliklar) olmayip,
her birinin kendisine has yasalarla taninmis ayn tlzel kKisiler oldugunu
ifadeye yonelik bu ibare, devlet bltcesi baglaminda séylenmis olmasina
da bakilarak, dogru anlagiimahdir.

Bir baska deyisle, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununda
katma butgeli; 5018 sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda (ll,
Il ve IV numarali cetvellerde) &6zel butgeli kuruluslar olarak
gruplandirilan tim kamu tdzel Kigileri birer hizmet yerinden ydnetimi
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olarak “idare” kapsamina dabhildirler ve Anayasanin idare i¢in 6ngordugu
tum kurallara tabidirler, olmalidirlar.

e) Iidarenin Biitiinliigii

idarenin tek bir merkezi organizasyonla tim ilkenin hizmet ve
ihtiyaglarini karsilamasinin miamkin olmadigi kabul edilince, ¢6zimun
bir dagitma ve ayrigtirma ile bulunacagi kolayca anlasilir. Bu dagitma ve
ayristirma ile idarenin buttnltgu celisik bir ikilem gibi gériinmektedir.

Turk idare sisteminde sorun iki mekanizma ile ¢éziime kavustu-
rulmaktadir.

(ea) Hiyerarsi

Tek bir tizel kisilik altinda toplanmis bulunan merkezi dairelerin
yetki ve inisiyatif kullanmalari, gérev bolisimu ve yetki genigligi ile
saglanirken; birbirleri ile koordinasyonlari ve kendi i¢lerinde emir-komuta
iligkileri de hiyerarsi yoluyla kurulmaktadir (AY/126).

Merkezi idarenin bitlnligu, tek tlzel kisiligin de dogal sonucu
olarak tam ve mutlaktir. Hiyerarsi bakandan baslayarak teskilatin her bir
kademesinde yer alan Ust dereceli memurlar tarafindan uygulanir.

(eb) idari Vesayet

Ulke genelinde o&rgitlenme gerektirmeyen veya bazi dzel
alanlarda is ve hizmet Uretmek Uzere kurulan hizmet yerinden ydnetim
kuruluslari ile yerel nifusun mahalli masterek ihtiyaclarini karsilamak
Uzere kurulan yerel yénetimlerin cumhuriyetin ylritme organizasyonu
icine entegre edilmesini saglayan mekanizma idari vesayet
muessesesidir. Merkezi idarenin tabi oldugu hiyerargik iligkiden daha
yumusak bir baglantiyi 6ngoren vesayet denetiminde, hizmet
intiyacglarinda éncelik, tercih ve kararlar biylk élgtide bu yénetimlerin
kendilerine birakilmistir. Bu alanda bir emir komuta anlayigi sézkonusu
degildir. Gerek yerel yerinden yonetimler gerekse hizmet yerinden
yonetimleri her biri ayri tizel kisilige sahip kamu idareleridir ve tizel
kisiligin tanimi geregi belli bir 6zerklige sahiptirler. Kendi iradesi ile
haklarini kullanma ve borg altina girme anlamindaki dogal (gercek)
kisilikten farkh olarak, bu irade ve ehliyet dogustan ve kendiliginden
degil, kanundan gelir. Bir baska deyisle, bu idareler de genel (merkezi)
idarenin tabi oldugu tim kanun ve kurallara tabidirler.
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HlkUmetin, parlamentoya ve topluma karsi hesap verme
sorumlulugu, yuritme organinin bitlin unsurlarinin (merkezi, mahalli,
badli, ilgili, iligkili batin daire, idare ve kurullarin) hizmet ve faaliyetlerinin
surekli bir gézetim ve denetim altinda bulundurulmasini zorunlu kilar.
Basbakan ve bakanlar icin bu, sadece bir hak ve yetki degil, ayni
zamanda c¢ok onemli bir gérevdir. Bu goérevin yerine getiriimesinde,
merkezi o6rgltte hiyerarsik bagd; mahalli idareler kategorisi (yerinden
ybnetimler ve yerel ydnetimler) icinde tanimlanan diger kamu tizel
kisileri GUzerinde ise vesayet yetkisi ve denetimi temel araclardir.

Vesayet iligkisi dogrudan bir bagllik ifade etmez. Mahalli idareler,
merkezi idarenin tlzel kisiligine dahil daireler dedil, ayri ayri kamu tlzel
kisileridir. Vesayet yetkisinin,bunlar Gzerinde hem Cumhuriyet idaresinin
batinliguint saglayacak hem de tuzel kisi olmanin dogdal geregi olan
Ozerkligi (karar ve tercihlerinde serbest olmayi) ortadan kaldirmayacak
dengeli bir uygulamay! mimkun kilacak sekilde 6zenle dizenlenmesi ve
yurutilmesi gerekmektedir. Bu nedenle vesayet yetkisi butin kurumlarda
ayni formullerle, ayni yontemlerle ve ayni dozda uygulanamaz. Her
kurulusa uygulanacak kural ve yontemler kendi kosullari icinde yasalarla
belirlenmek durumundadir.

(ec) Vesayet Arag¢ ve Yontemleri

idari yapilanmamizda ve mevzuatimizda mevcut vesayet arag ve
yéntemleri asagidaki sekilde gruplandirilabilir.

» Kurulus ve yapilanmayi diizenlenmek: Anayasamiza gore
kamu tizel Kisiligi kanunla kurulur. Olusum sirasinda gérevler, yetkiler,
sorumluluklar ve diger idarelerle iligkiler kurulus kanunlarinda istenen
unsurlari ihtiva edecek sekilde dlizenlenir.

» Kurulusun karar ve ydnetim organlarini olusturmak:
Mevzuat ile belirlenen usuller gergevesinde kurulusun genel kurul ve
meclislerini teskil etmek ve/veya calistirmak, yonetim ve denetim
kurullarini segtirmek, secmek veya atamak, Ust yoneticilerini (genel
maddarler, baskanlar ve bunlarin yardimcilarini) atamak, atama
islemlerini gdzetmek veya bu konuda yetkili organlarca alinmis karar ve
teklifleri onaylamak ¢ok uygulanan bir vesayet mekanizmasidir.

» Kurulusun kadrosunu _ belirlemek: Kurulusun kadro
ihtiyaclarini genel kadro usull gercevesinde tespit etmek ve kullanimini
izleyip dizenlemek merkezi idare igin zorunlu bir uygulamadir.
Kuruluslarin kendi kendine taazzuv edememe kuralinin énemli bir alani
da kadro yaratma konusundur. Kadrolar parlamentonun (veya onun tayin
ettigi siirlar icinde hikimetin) tasarrufunda bulundurulmalidir.
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Kadrolarin kullanimi, bu kadrolara yapilacak personel atamalari ise belli
derecelere kadar veya tamamen kurulusun inisiyatifine birakilabilir.
Bunun da kurulug mevzuatinda belirlenmis olmasi gerekir.

» Kurulusun stratejik planlarini ve butce tekliflerini_onayla-
mak: Kurulus butcesi Devlet butgesine konsolide ediliyorsa, tekliflerinin
bltge kanunu tasarisina dahil edilmesini ve kanunlagsmasini temin etmek
de vesayet uygulamasinin énemli bir aracidir. Kurulus bitgesi Devlet
bltcesine konsolide edilmiyorsa vesayet makaminca dogrudan
onaylanir. Kurulusun mali uygulamalarinin kamusal ve kurumsal
amagclarina ve mevzuatina uyumu bu yéntemle gézetilmis olur.

» Kurulusun kesin hesabini ve mali tablolarini _denetlemek:
Bu uygulama, bltge denetiminin uzantisi ve sonuclandiriimasi mahiye-
tindedir. Kesin hesaplar ve faaliyet raporlari vesayet makamlarinca tetkik
edilir ve onaylanir. idare konsolide biitceye danhil ise Devlet kesin hesap
kanunu tasarisina dahil edilerek T.B.M.M.’ne sunulur.

» Yatinm projeleri ile 6énemli hizmet ve faaliyetlerini
onaylamak: Mevzuatta belirtilen usuller c¢ergevesinde kurulusun
yatinmlarinin, yilhk yatirnm programina dahil edilmesini saglamak ve
bunlara iliskin ihale ve taahhutleri onaylamak veya vize etmek de bir
idari vesayet yontemidir.

> Kurulusun yasalara uyumunu gézetmek: idarenin hukuka
bagdlihg kural, kurulusunun yasalar ¢ercevesinde olusturulmus olmasi
yaninda eylem ve islemlerinde yasalara uymak, karar ve uygulamala-
rinda yasal dayanak ve yasal yetki unsurlarini birlikte icermektedir. Bu
cercevede, kurulusun yasalara baghligi ve uygulamalarinin yasalara
uygunlugu hem vyargi organi tarafindan, hem parlamento tarafindan,
hem de idarenin kendisi tarafindan hiyerarsi veya vesayet ilkeleri
gercevesinde izlenir, gdzlenir ve denetlenir.

» Dogrudan denetim: Kuruluslar tGzerinde belirli veya belirsiz
zamanlarda Ust makamlar veya vesayet makamlari tarafindan
uygulanan teftis ve denetlemelerdir.

> Kuruluslarin _idari tasarruflarina__karsi _itiraz: idarelerin
yasalardan gelen bazi yetkilerine dayali karar ve tedbirleri hakkinda
vesayet makamlarinin bir denetim veya mudahale yetkisi bulunmayabilir.
Ancak “idarenin higbir eylem ve iglemi yargi denetimi disinda birakila-
maz” kurall geregi bu karar ve islemler yargiya goéturtlebilir. Dogal olarak
vesayet makamlari da bu imkana sahiptirler.

» Koordinasyon: Yerinden yodnetimler, nitelikleri geregi ya
cografi olarak veya hizmet alanlari itibariyle sinirlanmis kuruluslardir. Bu
Ozellikleriyle kendi hizmetlerine odaklanmis olarak calisirlar. Toplam
kamu hizmetlerinin etkinligi ve idarenin amaglarini gergeklestirebilmesi
bakimindan vesayet makamlarina dnemli gérevler dismektedir.
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» Yerine gecme: Kanunlar, yerinden yonetim kurulugunun
ihmal ve zaaf hallerinde, giderilmesi gli¢ zararlar dogmasi ihtimali s6z
konusu ise vesayet makamina kurulusun iradesi yerine gecerek karar ve
gerekli tedbirleri alma yetkisi vermektedir. Ancak, bu uygulama c¢ok
istisnai durumlara inhisar ettirilmigtir. Bu husus yeni Kamu Yonetimi
Temel Kanunu tasarisinda da yer almaktadir (madde:8).

Diger taraftan ginimuzde katilimci, saydam, hesap verebilir,
insan hak ve &6zgurliklerini esas alan bir kamu ydnetimi olusturmak,
demokrasinin temel ideallerinden birisi haline gelmistir. Bu konuda bizzat
idarenin kendisinin sorumlu davranmasi; vesayet makaminin ve
toplumun bu hususta da duyarli olmasi gerekir.

(ed) Vesayet Yetkisi ve Yanilgilar

Bu aciklamalarla vesayet yetkisinin idarenin buttnligu agisindan
tasidigi dnem ve 6zellik ortaya konulmus oluyor. Ancak, “Mahalli idareler
Uzerinde merkezi idarenin vesayet yetkisi kaldiriimalidir. Bunlarin karar
ve eylemlerinin yerindeliginin denetimi se¢cmenlere, hukukiliginin
denetimi yargl organlarina birakilmahdir.” seklinde ifade edilen bir
distince oldukga yaygindir.

Halkin “yerindelik denetimi” siyasi bir miiessese olarak vardir ve
toplumun demokratik gelenegine, politize olma seviye ve kalitesine bagl
olarak etkinlik kazanir. idarenin higbir eylem ve islemi yargi denetimi
disinda birakilamayacagindan hukukilik denetimi icin de sdylenen
dogrudur. Ancak bunlar kamu yénetiminin kendi i¢ isleyisini dizenleyen
denetim ve koordinasyon mekanizmalari sayillmazlar, onun yerini
almalari da s6z konusu olamaz.

Bati demokrasilerinde vesayet uygulamasinin bulunmadigi ileri
surilmektedir. Devlet kurumlari arasinda karsilikli denetimler ve
dengeler iligkisini kuracak mekanizmalar butln devletlerde vardir. Ancak
federal sistemlerde merkezi idarenin (federal idarenin) federe unsurlar
Uzerindeki bir vesayet yetkisi, sistemin mantigi ile pek fazla bagdagsmaz.
Ornegin; ABD Baskaninin New York City belediyesi (izerinde idari bir
yetkisi yoktur.

idarenin bitlinligli ve vesayet kavramlari konusunda siyaset
adamlarimiz, bdrokratlarimiz ve hatta hukukgularimizda bir fikir
berrakhdi olusmamistir. Bu bulutluluk, bazi kanun tasarilarina “Bu
Kanunu Bakanlar Kurulu ve ...... idaresi/Kurulu Bagkani yiritir.” Veya
tasari gerekcelerine “Ozel kanunlari ile kurulmus olan ve tiizel kisiligi
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haiz bu (dUzenleyici ve denetleyici) kurul ve kurumlar, kanunlarda
belirlenmis faaliyet alanlari icinde kendi basina karar alabilme,
dizenleme yapma, bunlari yuritme yetkilerinin bulunmasi ve oérgttsel i¢
yapilanma, personel alimi, bit¢e yapimi ve harcamaya iliskin konularda
kendilerinin karar vermeleri nedeniyle 6zerk yapili idarelerdir” ifadeleriyle
yansimaktadir.

Bu anlayisin Anayasamizin kavram ve kabulleri ile uyumlu
oldugu sdylenemez.

f) idarenin Yasallig

Yukarida, hukuk devleti kavraminin 6énemli unsurlarindan birinin
de idarenin yasaya baglilgi ilkesi oldugu kaydedilmisti. Bu konu Ug¢ alt
baslik halinde incelenmektedir:

(fa) idarenin Kurulusunun Yasallig

idareyi olusturan kurum ve kuruluslar kendiliklerinden var
olmazlar. Her bir érgiit varh@ini kanundan alir. idarenin kurulus ve
teskilatianmasinda asli yetkinin yasama organina ait olmasi tekil devlet
ve idarenin butunlagd ilkelerinin dodal bir sonucudur. Bu ilkeye
kurulusun yasalligi denir. Kendi kendine taazzuv edememe kurali da
bunun bagka bir ifade seklidir.

Anayasamizin 123 UncU maddesinde, “idare, kurulus ve
gOrevleriyle bir butindir ve kanunla dizenlenir. Kamu tizel kisiligi,
ancak kanunla veya kanunun agikca verdidi yetkiye dayanilarak kurulur.”
hikma getirilmigtir.

Bir teskilatin kanunla kurulmasi demek, yapilanmasinin, gérev ve
yetkilerin, karar ve yonetim organlarinin, ana ve yardimci birimleri ile
danisma ve denetim birimlerinin, 6rgit kademelerinin, kadro ve personel
unvan ve sayllarinin, gelir-gider ve mallari ile butge streglerinin,
hiyerarsik veya vesayet iliskileri ile bunlarin uygulama sekil, sart ve

derecelerinin, tabi oldugu mevzuat ve kurallarin bir “..... Idaresinin
Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun” ile diizenlenmesi demektir.

Anayasamizda yer alan “Kamu tlzel kisiligi kanunun agikca
verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” ifadesi de, kurulmasi tasarlanan
Orgutin, énceden cikarilmis bir cerceve kanunda butln unsurlar ile
belirlenmis ve tanimlanmis olmasi seklinde anlasiimahdir. Bir teskilat
kanununda bulunmasi gereken ve yukarida sayilan esaslar, bu gergceve
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kanunda belirlendikten sonra, tasarlanan 6érgitiin hayata gegmesi igin bir
veya birka¢c maddelik bir yasa, verilmis acik bir yetki olarak, yeterli
olabilir. Ornegin 2547 ve 2914 sayilli Kanunlar yiksekodgretim
kuruluglarinin gergeve kanunlaridir. Mevcut Universitelerimiz bu mevzuat
cercevesinde kurulmus ve ¢alismaktadirlar. Eger yeni bir Universite daha
kurulmak isteniyorsa “..... ilinde ........ Universitesi kurulmustur. Bu
Universite .... faklltelerinden olusur.” denilmesi yeterlidir. Bu tek madde
(hukum), kanunla verilmis acik bir yetkinin kullaniimasi olarak kabul

edilir.
(fb) Gorev ve Yetkilerin Yasaya Dayandiriimasi

Bu kural idarenin karar ve tasarruflarinda mutlak yasal dayanak
ve yetki bulunmasi geregini ifade etmektedir. Kurulus kanunlari
idarelerin gorevlerini acik tanimlamalarla belirler, bu goérevlerin yerine
getirilebilmesi icin yetkiler verir. Verilen gorevleri tam ve zamaninda
yerine getirmek yetkilerini isin geregi Oolglsinde dikkatle kullanmak
idarelerin sorumlulugudur.

(fc) Eylem ve islemlerin Yasalara Uygunlugu

idareler, eylem ve iglemlerinde yasalarda 6ngdrillen esas ve
usullere baglidirlar. Yuritme yetkisi ve gorevi, Anayasa ve kanunlara
uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir (Ay/8). idarenin her tirlii eylem
ve islemlerinin yasalara uygunlugu yargi denetimine tabidir.

Uygulama kanunlari butlin idari ajanlarca baglayici kabul
edilmelidir. Her bir idare, personel istihdam ederken personel
kanunlarina (657, 926, 2802, 2914 vs.), harcirah oderken Harcirah
Kanununa (6245), ihale yaparken Kamu ihale Kanununa (4734), tasit
edinirken Tasit Kanununa (237), mali islemlerinde Muhasebe-i Umumiye
Kanunu (1050) veya Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa (5018)
ve diger kanunlara tabi olmalidir.

g) idare ve Biitge Hakki

Milletlerin sahip oldugu en eski ve en temel siyasal hak, butge
hakkidir. Millet adina bu hakkl parlamentolar kullanir. Kamudan
toplanacak her tirli kaynadin ve bunlarin sarf ve tahsis yerlerinin
onceden parlamentonun izin ve onayina sunulmasi; anilan izin ve
yetkinin yerli yerinde kullanildigi hakkinda parlamentoya hesap verilmesi
batce hakkinin pratik icerigidir. Bu pratik, bitce ve kesin hesap
kanunlarinin kabull yoluyla olur. Bltce yetkisinin muhatabi ylrGtme
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organidir. Gelir toplama yetkisini ve harcama yapma iznini parlamento-
dan alan hikumet, yaptiklarindan ve elde ettigi sonuglardan dolayi da
parlamentoya hesap verir.

Anayasamiz, 161 inci maddesindeki “Devletin ve kamu iktisadi
tesebbusleri digindaki kamu tizel kisilerinin harcamalari yillik butgelerle
yapilir.” hilkmii ile, bir yandan KiT’ler Devlet biitgesi disinda birakirken
diger yandan tum kamu ttzel kigilerinin butgelerinin yuritme gorev ve
yetkisini  (minhasiran) elinde bulunduran hikimet tarafindan
parlamentoya sunulmasi ve hesabinin da hikimet tarafindan verilmesi
ongorilmektedir. Bu hikim, bitge hakki kavraminin Anayasamizdaki
yansimalarindan birisidir.

Halen ydrurlikte olan mevzuatimiz (uygulamamiz degil) parla-
mentonun bitge hakki konusunda iki istisnaya yer veriyor. Bunlardan
birincisi mahalli idarelerdir. Bunun gerekgesi bu orgitlerin sayilarinin
¢oklugu, cografi daginiklik ve kullandiklari kaynagdin sinirli olusudur.
(GUunimizde 3000’den fazla belediye yurt capinda hizmet yiritmekte ve
GSMH’nin % 3’0 civarinda bir kamu kaynagini kullanmaktadirlar.)

ikinci istisna konusu KiTlerdir. Bunlar da kamu miilkiyeti
acisindan kamu tlzel kisileri arasinda kabul edilmekte ise de 6zel
hukuka tabi olarak ekonomik alanda faaliyette bulunmalarindan dolayi
dogrudan yiritme organi iginde yer almamakta ve idarenin bir unsuru
kabul edilmemektedirler. Bunlarin butce ve faaliyet sonuglari hikimet
tarafindan parlamentoya sunulmakla birlikte kendileri butce hakki
kapsaminda dusinilmemiglerdir.

Bunlarin diginda istisnalar yaratiimasi, ne gerekge ile olursa olsun
kamu yonetimlerinin Devlet bitcesi disina ¢ikarilmasi veya bltce icinde
ayricalikli usullere tabi kihnmasi kamu hukuku sistematigimize uygun
digsmemektedir. 5018 sayih Kanununun sagladigi birlestirme usul
yonleriyle de tamamlanmalidir.

VI - iDARE VE REFORM

Yukaridaki boélimlerde devlet yapilanmasina iliskin bazi teorik
aciklamalar ve Anayasamizda, teskilat kanunlarimizda ve diger
mevzuatimizda bu fikirlerin ne sekilde uygulamaya yansidigi, Turkiye
Cumbhuriyeti Devletinin sistem tasariminin ana gizgileri ortaya konulmaya
cahsiimistir.

17



Bu bdlimde kamunun yeniden yapilandiriimasi cergevesinde
getirilen ve getirilmesi disunulen degisiklerle bunlarin muhtemel etkileri
ve sonuglari tartismaya acilacaktir.

a) Sistem sorunu

Cumbhuriyetin ilk anayasasina “Teskilat-1 Esasiye Kanunu” adi
verildigini, fakat izleyen kanunlarda bu adin terk edildigini ve “Anayasa”
teriminin yerlestigini kaydetmistik.

Bu isim degisikligine bagl (!) imiscesine anayasa metinlerinde bu
devlet olusturma ve orgltleme (esas teskilat) mantigi hep ikinci planda
kalmis gibi bir izlenim dogmaktadir. Seksen yillik Cumhuriyet tarihimizde
dort Anayasa yapilmasi ve ¢ok sayida anayasa degisikligi, zihinlerde bir
turll arananin bulunamadigi, ana esprinin yakalanamadigi yolunda soru
isaretleri olusturmaktadir. Yeni degisiklikler, tartismalar, dnUmuzdeki
glnlerin giindemini mesgul edecek gibi gériinmektedir.

Bu olgunun kaynaginda anayasa yazicilarinca sistem bilincinin,
devlet orgitleme mantiginin  yeterince g6z o6nine alinmamasi
yatmaktadir. Slphesiz devlet drgitleme mantiginin én planda olmayisi
bu mantigin hic olmadigi anlamina gelmez. Ancak, bu olgu ilgileri farkli
alanlara yonelmis reform yapicilarin dikkatlerini cgekmemekte ve anayasa
kurallarini dikkate almadan dusincelerini gelistirmekte, projelendirmekte
ve uygulanmasi icin sunmaktadirlar. Bu tur projelerin kabult halinde,
birtakim aykiriliklarin ve celigkilerin dogmasi kaginiimazdir.

Konusulan ve hazirlanan tim projelerin gerceklesme potansiyeli
olabilecedi kabul edilirse, bunlarin mevcut anayasada ufak tefek
degisikliklerle yapilmasi mimkin olmayacak gibi goérinmektedir. Eger
kabul ve tercihlerinin degistiriimesi dusundliyorsa yeni bir sistem
tasarimi cercevesinde besinci Anayasayl kaleme almak daha dogru
olacaktir.

b) Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, Anayasada 6ngorilen
idari yap! ile uyumlu olarak daire, kurum ve kuruluglar tabi oldugu butce
rejimi icinde U¢ gruba ayirmakta idi;

e Genel Bltge,

e Katma Butge,

e Mahalli idare Blitceleri.
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1938 yilindan itibaren genel ve katma butcgeler birlikte konsolide
Devlet butcesini olusturmakta ve butce hakki kuralina uygun olarak
parlamento onayina; bltge uygulama sonuclari da parlamentonun
kabuliine sunulmakta idi. Zamanla Devlet teskilatindaki genisleme
dolayisiyla ortaya c¢ikan kamu idareleri, esneklik kazanma gerekgesiyle,
kendilerini butge rejimi ve 1050 sayili Kanun kapsami disina ¢ikarmak
suretiyle uygulama butinligind bozmuslardi. Diger taraftan konsolide
bltce disina ¢cilkamayan daire ve idareler de fon, déner sermaye, vakif,
sirket vs. mekanizmalarla bitce rejimini hirpalamislardi.

Mahalli idarelerin (il 6zel idaresi, belediye ve koy) bltgeleri ise
daginikhk ve fiili imkansizlik nedeniyle konsolide bit¢ce disinda
birakilmisti. YUritme organinin asli pargalari olan bu birimlerin (s6z(
edilen daginiklik ve imkansizlik bugin ve gelecekte de gegerli
olacagindan) konsolide devlet butgesinden ayrik tutulmasini dogru kabul
etmek gerekir. Bunun disinda hizmet yerinden ydnetimlerinin butce
rejimi disina ¢ikariimasinin mantigi yoktur.

Nitekim, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu bu
konsolidasyonu yeniden saglayarak 6énemli bir adim atmaktadir. Ancak,
bu konsolidasyonun tasnif ve tanimlarini yaparken Anayasanin
Ongdrdugu idari yapi esas alinmamig; uluslararasi kuruluglarin (IMF,
Dinya Bankasi, AB) o6nerdigi sistem ve standartlara uyulmustur. Bu
tutumun timuyle reddedilmesi dogru olmasa bile, bunyemize uygun
dizenlemelerin de yapilmasi gerekmekte idi.

Bazi bati dlkelerinin kendi federal yapilarinin sonucu olarak
benimsedigi tanim ve kavramlar dogrudan tercime edildiginde, Uniter
Tuarkiye'nin kurumlarini ifade etmemektedir. Soyle ki; Kanunda merkezi
yonetim ekli ti¢ adet cetvelde sayilan Devlet daireleri ile diger kamu tlzel
kisilerini (idare) ifade eder sekilde kullaniimistir. Dérdlncu cetvelde yer
alan sosyal glvenlik kurumlari ile mahalli idareler merkezi yénetim icinde
sayllmamistir. Bu ayrim, federal devletlerdeki federal biutceyi
cagristirmaktadir. Merkezi idare, federal ylritme organini; genel bitce,
federal hukumetin butgesini (baskan veya bagbakan ve bakanliklar); 6zel
bltceler ise 6zerk federal idarelerin (agency, board vs.) bltcelerini ifade
etmektedir. Federal hikimet, federal kurumlarin ve eyaletlerin (state)
bltcelerinden sorumlu degildir. Federe devletlerin bltgeleri kendi hikim
ve tasarruflar altindadir.

Oysa, ulkemizde genel bitce merkezi idareyi (baskent ve tasra

Orgutiyle birlikte); 6zel bitce, cogunlugu katma bltgceye dahil hizmet
yerinden ydnetimlerini kapsamakta ve iki grup birlikte konsolide devlet
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bltgesi icinde toplanmakta idi. Hikimetin bltge sorumlulugu, (konsolide
bltceye dahil edilmemis olsalar dahi) bu idarelerin timi icin s6z
konusudur.

5018 sayil Kanun bu haliyle Tark idari yapisini degistiriyor
degildir, ancak kullandigi kavram ve 6ngordiglu mali sistematik ile
okuyanlarda baska izlenimler uyandirmaktadir.

Vesayet bagi ile hikimete bagh olan (olmasi gereken)
dizenleyici ve denetleyici kurullar icin ayri cetvel (lll sayili) yapilmasi da,
bunlarin federal ajanlar gibi algilanmasi yanilgisina yol agmaktadir.

Zaten aksak bir yapiyla gelen hazine birliginin daha da
zayIiflatilmasi; Devlet muhasebe organizasyonunun bozulmasi; harcama
surecinde gorev, yetki ve sorumluluklarin belirsizlestiriimesi; Sayistay’in
hesap vyargisinin etkisizlestiriimesi; bu yeni Kanunun diger zaaflari
olarak sayilabilir.

c¢) Kamu Yonetim Temel Kanunu Tasarisi

Bilimsel arastirmalar Turk kamu yonetiminin hantal ve verimsiz
calismasinin temelinde toplumsal yapimizdan kaynaklanan bir takim
sorunlar bulundugunu ortaya koymaktadir. Ancak siyaset adamlarimiz
ve burokrat kesimimiz bu sorunu bir sistem sorunu olarak gérmekte ve
Oyle yaklasmaktadirlar. Kamu Ydnetimi Temel Kanunu da bu anlayigin
bir yansimasidir.

Konu bir sistem sorunu olarak ele alininca, mevcut sistemin
kaldirilip yerine yeni bir sistemin konulmasi ¢ézim olarak gérinmek-
tedir. Kamu yoénetiminin yapisini radikal sekilde degistirmeyi hedefleyen
bu reform Turkiye’nin sosyal, kultirel ve siyasal yapisinda ¢ok énemli
degigiklikler yaratacak olmasina ragmen kamuoyunda ¢ok iyi tarti-
silmamistir.  Yazilan sdylenen bazi hususlarin da etkili olmadigi
anlasiimaktadir.

" Bkz:Dogan Bayar, “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor?” Maliye
Dergisi, Sayi:144, Maliye Bakanligi, s.47-62.

20



Bunlari ¢ok genel hatlari ile ve Kanun tasarisinin kendi
sistematigi iginde ele almak ve maddeleri itibariyle sdyle siralamak
mumkundur:

(ca) idari Bitiinliik

Tasarinin 5 inci maddesinin (a) bendinde, “Kamu ydnetiminin
kurulug ve igleyisinde idarenin butinligld esastir.” denilmek suretiyle
Uniter devlet yapisinin énemli bir ilkesi vurgulandiktan sonra hikimete
dogrudan (hiyerarsi) bagl olan merkezi idarenin gérev ve faaliyet alani
sinirlanmaya baslanmaktadir. Bu amagla bakanlik sayisi 15e
indiriimekte Adalet, icisleri, Milli Egitim, Maliye ve Calisma ve Sosyal
Guvenlik Bakanhgr disinda tasra teskilleri kaldiriimaktadir. Merkezi
idarenin goérevleri de bir federal idarenin gorev alani benzeri bir gergeve
ile sinirlandinimaktadir. Buna karsilik mahalli idareler hakkinda bu alan,
“yerel ihtiyaclara iliskin her tiirlii gorev, yetki ve sorumluluklar...”
seklinde ifadelendiriimektedir. Her tirli Glkesel hizmet ve ihtiyag ayni
zamanda vyerel nufus igcin de s6z konusu olacagina goére mahalli
idarelerin goérev alanlari ve vyetkileri sinirsizlastiriimis olarak
yorumlanabilecektir. Oysa, halen vydrirlikte bulunan 1580 sayili
Belediyeler Kanunu 15 inci maddesinde belediyelerce Ustlenebilecek
gOrevleri sayimsal olarak belirlemekte idi.

Bu gobrev ve yetki kaymasinin bir otorite kaymasini da
beraberinde getirmesi ve bunun anayasal sisteme aykirihdi bir yana;
mevcut belediyelerimizin %90’inin bu yukin altindan kalkmasi da
mumkin gérilmemektedir.

Merkezi idarenin, mahalli idareler ve hizmet yerinden yonetimleri
Uzerinde kanunlarla 6ngorilen vesayet yetkisi (madde: 7/f) bulundugu
yazilmis bulunmakta ise de, yukarida (Bolim: V-ec) anlatilan vesayet
ara¢ ve yontemlerinden bu metinde pek s6z edilmemektedir. Sekizinci
maddenin Uglnclu fikrasinda, bu idarelerin gorevlerini ciddi sekilde
aksatmalari durumunda Igisleri Bakanliginin gerekli tedbirleri alacagina
iliskin  hikim, bu konuda yaptirmi belli tek dizenleme olarak
gorinmektedir,

Tek Devlet tuzel kisiligi disinda tutulan bagh, ilgili ve iligkili
kuruluglar olarak gruplanan hizmet yerinden ydnetimleri ile ilgili
dizenlemeler az sayida ve vyetersizdir. Yukarida vesayet yetkisi
baglaminda yer verilen hikmin bu kuruluglarla ilgisi belirgin degildir.
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Tasarinin 25 inci maddesinde, ilgili kuruluslar, KiT’ler veya 6zel
hukuki, mali ve idari statliye tabi hizmet yerinden yonetimleri olarak
tanimlanmaktadir.  KiT’ler hazine hissesi ve bir bakanlikla
ilgilendirilmeleri bakimindan kamu tuzel kigileri arasinda sayilsalar bile
ekonomik alanda 6zel hukuk hikumlerine tabi olarak c¢alismalari
dolayisiyla kamu ydnetimine tabi bir daire veya idare niteliginde kabul
edilmezler. Bu itibarla, kamu yonetimin temel kanunu olan bu metinde
yer almalari isabetli degildir. Burada kapsamda kalmasi gerekenler
“...0zel hukuki, mali ve idari statiiye tabi hizmet yerinden yénetimleri...”
olan kurulusglardir. Bunlarin neler oldugu hakkinda Kamu Mali Y&netimi
ve Kontrol Kanunun Il ve Il sayili ek cetvellerine bakilabilir.

Metnin 26 nci maddesinde s6zu edilen dizenleyici kuruluslar igin
kullanilan iligkili kurulug tanimi ve kavrami yanlis ve yanilticidir.

Yanhstir. Clinku, Devlet tizel kisiligi disindaki 6zel hukuki, mali ve
idari statliye tabi kamu tlzel kigilerinin timu, bu tizel kisiligin dogal
sonucu olarak ozerktirler ve kurulus kanunlarinda belirlenen gorev ve
yetkileri yerine getirirler ve kullanirlar. Bunlarin diger ilgili kuruluslardan
herhangi bir farklari yoktur. Dlzenleyici ve denetleyici kurullarin tabi
olduklari vesayetin turi ve derecesi farkh olabilir, ancak bu husus
sadece kendileri i¢in degil diger tim ilgili kuruluslar icin de bdyledir.

Yanilticidir. Gunku Ozerklik, bu kuruluglarda ayri hikumetgikler
(bagimsiz yaritme organlar) anlaminda yorumlanmaya yol agacak
niteliktedir. Kanun tasarilarinda bu yorumu hakli kilabilecek bazi
ifadelere de rastlanmaktadir. Oysa bu anlayis Anayasamizin 6ngordigu
idari butinluge aykiri dusmektedir. Batidan Orneklenerek kurulan bu
birimlerin oradaki gibi federal ajanslar-bord’lar gibi kurumlastiriimasi
mumkin olmadigi gibi, dogru da degildir.

Diger taraftan, tasra tegkilleri kaldirilan bakanliklarin da fonksiyon
olarak duzenleyici ve denetleyici bir organ konumuna déntsecedine dair
bir kanaat da bulunmaktadir.

(cb) Kurulusun Yasallig:

Onceki boliimlerde idarenin kurulugunun yasalligi dgretide yer
aldigi bicimiyle anlatiimisti. idarenin kendi kendine var olamayacagi,
varligini ve mesruiyetini kanundan alacagi ve bu hususun Anayasa-
mizin 124 Uncl maddesinde hikme baglandidi bilinmektedir. Ancak;
idarelerin kanunlarla goérevli ve yetkili kilinmadiklar alanlarda igletme
kuramayacaklari (madde: 5/1); bakanliklarin ana hizmet, danisma ve
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yardimci hizmet birimlerinin kanunla dizenlenecedi (madde: 17/a),
seklindeki hikimler tersi bir yaklasimla (mefhum-u muhalifi ile) gorev
alani iginde re’sen isletme kurabilecekleri, hizmet birimleri icinde daire,
sube ve seflik gibi alt birimler icin yasal dayanaga ihtiya¢c olmadigi
seklinde anlagilmaya musait gérinmektedir.

Hicbir o6rglatin “kendi kendine taazzuv edememesi” kurali
cercevesinde, kurulusun butin unsurlariyla kanunla belirlenmesi;
kanunun acikca yetki verdigi hallerde de kurulus yetkisinin mutlaka bir
Ust organ (hikimet veya kanunun gosterdigi vesayet makami/bakanlik)
tarafindan cikarilacak bir idari duzenleyici metinle kullaniimasi sarttir.
iktisadi isletmeler kurmak, sirketler olusturmak, holdinglesmek idarelerin
kendi tasarruflari ile yapilmamalidir. Bu baglamda, idarenin kendi karar
ve dlizenleyici metinlerine vesayet makaminin uygun géris veya onay
vermesinin de mumkun ve yeterli olmadigi, bu duzenlemelerin
dogrudan bu makam tarafindan yapilmasi ve yuritilmesi gerektigi
dikkatten kacgirilmamasi gereken 6énemli bir noktadir.

(cc) Mali Kaynak Dagilimi

Mahalli idarelere gorevleriyle orantili gelir kaynaklarinin saglan-
mas! dogru ve gereklidir. Bunlara genel bltgce vergi gelirlerinden pay
ayrilmasi da bir zorunluluk sonucu ve pratik bir ¢ézim olarak kabul
edilebilir (madde:10). Ancak bu uygulamanin esasta federatif devlet
sistemlerine 6zgu bir ydntem oldugu ve parlamentonun bitce hakkina
istisna teskil etti§i de bilinmelidir. Federatif sistemlerde, kendi paylari
Uzerinde butce hakkinin federe parlamentolara ait olmasi dolayisiyla,
ortak kaynaktan saglanan gelir paylasildiktan sonra federal idarenin
bunlar Gzerinde bir hak ve yetkisi kalmamaktadir. Oysa, Uniter devlette
parlamentonun bitgce hakki mutlaktir. Bu haklar ortadan kaldirilmayacak
sekilde ve zorunlu sebeplerle istisnalar taninabilir. Belediyelere genel
bltce vergi gelirlerinden pay verilmesi, bazi yerel vergi ve resimlerin
yerel idarelere birakilmasi bu istisnalar cimlesinden sayilarak kabul
edilebilir. Ancak, bu uygulamanin istisna olmaktan ¢ikip kural haline
getirilmesinden kaginiimaldir.

Bu yaklasimla genel butge vergi gelirlerinin % S’inden fazla
olmamak Uzere bir payin belli Olcitlere gbre tim belediyelere
dagitilmasi mumkindur. Buna ek olarak buyuksehir ve illerin merkez
ilce belediyelerine kendi butgeleri ile 6ngérilen énemli hizmet ve
yatirnmlari icin Devlet butcesinden ddenek ayrilmasi yontemi Uzerinde
ciddi olarak dustnilmelidir.

23



Bazi bakanliklarin tasra orgutlerinin de devredilmesi ile goérev
yUkleri artan, sorumluluklari genigleyen il 6zel yonetimlerinin artik gotart
verilen gelir paylariyla veya merkezden &6denek gdnderme-6denek
aktarma gibi yontemlerle bu islevlerini yerine getirebilmeleri imkani
kalmamistir.?2 Bu idareler de &zel biitgeli idare statiisii ile 5018 sayili
Kanuna ekli Il ve Ill sayili cetvellerdeki 6zel batceli idareler gibi
konsolide Devlet butgesine (Merkezi Yonetim (?) Butgesine) dahil
edilmelidirler.

Diger taraftan, tasarida merkezi idare ile mahalli idareler ve
diger kamu tuzel kisilerinin hizmet ve yatirmlari igin 6ngdrulen mali
yardimlasma (6denek ve kaynak aktarmalari) yontemlerinde bitce ve
muhasebe teknigine uymayan, ifasi mimkin olmayan ve yer yer
Anayasaya ve bultce hakkina aykiri uygulamalar éngdren hikumlere
metinde yer verilmistir (madde 9, 5018/21).

(cd) Teftis ve Denetim Kurullari

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinin teftis konusuna
olumsuz yaklasimi kamuoyunda en c¢ok tartisilan yoni olmustur. Bu
alanda lehte ve aleyhte sdylenmesi gereken her sey konusulmus
bulundugundan denilecek fazla bir sey kalmamistir. Oyle anlasiliyor ki
bu durumun yaratacagi sakincalar yasanarak gorilebilecektir. Ancak,
kaldirilan teftis kurullarinin yerine konulan i¢ denetgilerin (madde: 38,
39, 40), 5018 sayih Kamu Mali Ydénetimi ve Kontrol Kanunu ile
ongorulen mali denetim islevini bile ne Olgclde yerine getirebilecekleri
kuskulu iken bunlara bir de idari teftis ve denetim gorevleri yliklemek
yasak savmak gibi bir gériinti vermektedir.

Sayistay tarafindan yapilan dis denetimin ise idari teftis ve
denetimle her hangi bir ilgisi yoktur.

(ce) Personel Rejimi

Metinde kamu personel rejimine iliskin ayrintili dizenlemeler
yoktur. Konunun &nemi dolayisiyla ayri bir kanun ve mevzuat
cercevesinde ele alinmasi dogaldir. Oyle yapilacagi da ifade
edilmektedir. Bu dizenlemeler hakkinda heniz agiklanmis bilgi ve
belgeler mevcut degildir. Bu itibarla kesin yargilarda bulunmak ve fikir
yuritmek igin vakit erkendir. Ancak, tasarinin 49 uncu maddesinde

2 Bkz.Dogan Bayar, “Yénetim, Yerel Yénetim ve il Ozel Idaresi igin Bir Model Onerisi”,
Sayistay Dergisi, Sayi: 48, s.3-29.
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memurlar yaninda tam ve kismi zamanli diger kamu gorevlileri ve
iscilerden s6z edilmekte; bunlarla kadro sartina bagli olmaksizin
s6zlesmeli statlide istihdam edileceklerin s6zlesmelerinde goérev, hak ve
yukamluldkleri ile performans dlgitlerinin yer alacadi ve degerlendir-
melerinin-6dillendiriimelerinin buna gére yapilacagi seklinde hikimler
yer almaktadir.

Burada kullanilan kavram ve ifadeler, gerek Anayasamizla ve
gerekse cergeve 657 sayili Devlet Memurlari Kanununda kullanilan
kavram ve ifadelerle paralellik tasimamaktadir. Personel mevzuati
yeniden dizenlenecegine gére bunu normal kargilamak da mimkundir.
Ancak, hikimetin gorevi sona erdiginde mustesarlar ile bagl ve ilgili
kurulusglarin baskan veya genel muddurlerinin gérevinin sona ermesine
dair diizenleme de birlikte degerlendirildiginde, yapilacak reformun basit
bir kanun degisikliginden ibaret olmayacagi; mevcut rejimin ehliyet,
liyakat, kariyer ve kidem gibi temel ilkelerinin terk edilecegi; bunun
yerine verilen talimati yerine getirilebilme yeteneginden ve ehliyetinden
Ote, kendisinden bir sey beklenilmeyen sinirli yetkili ve sinirli sorumlu
gorevliler grubu ile yiksek ogrenim goérmek ve 5 yillik is tecrlbesi
disinda objektif sart aranmayan, subjektif kosullari Ust yénetici (bakan
veya benzer statiidekiler) tarafindan takdir edilen ve performans
sbzlesmeleriyle gorevlendirilen tam yetkili yoneticiler grubundan olusan
bir personel statiisli distintldigu yolunda izlenimler dogmaktadir.

Baz bati Ulkelerinde yapilagelen ve kendi sosyal-kultirel yapilar
icerisinde bile aksakliklari kabul edilen uygulamalarin Ulkemiz
sartlarinda uygulanabilirligi konusunda derin endiseler mevcuttur.

(cf) Diger Hususlar

Tasarinin 46 nci maddesinin son fikrasinda, merkezi idarenin
kadro ihdas, iptal ve dedisikliklerinin genel hikimlere tabi oldugu
yazilmistir. Kadro kanun konusudur ve halen bu uygulamalar 657 sayili
Devlet Memurlari Kanunu ve 190 sayili Genel Kadro ve Usull Hakkinda
KHK gergevesinde yuratilmektedir. Merkezi idare (5018 sayili Kanun
bakimindan | ve Il sayil cetvelde yer alan daire ve idareler; tasari
bakimindan bakanliklar ve bagl kuruluslar) hakkinda hikim dogrudur.
Ancak zit kavramindan ilgili ve iliskili kuruluglar ile mahalli idarelerde
kadrolarin kendilerince ihdas, iptal veya degistirilebilecegi sonucu
¢lkmaktadir ki bu durum idarenin kanuniligi ve kendi kendine taazzuv
edememe ilkelerinin agik ihlalidir.
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Kurulug (6rgUtlenme-taazzuv etme) islemlerinin son asamasi
kadro ihdasidir (madde: 29). Kanun tasarisinin ilk metinlerinde yer alan
“‘mahalli idarelerin kadro ihdasi ve teskilatinin kurulmasi yetkili
organlarinin karari ile olur” ifadesinin nihai metinde ¢ikariimis olmasi
son derece isabetli olmugtur. Fikrin kalintilarinin da ayiklanmasi
gereklidir.

d) Mahalli idareler Kanun Tasarilar

Mahalli idarelerin yeniden yapilandiriimasi kapsaminda il 6zel
idareleri, blylUksehir belediyeleri ve belediyeler hakkinda Ui¢ adet kanun
tasarisi hazirlanmig ve T.B.M.M.’ne sevkedilmigtir.

(da) il Ozel idareleri Kanunu Tasarisi

Merkezilesmenin kugultiimesi politikasi gergcevesinde bakanlik
sayisinin azaltiimasi, bazi bakanliklarin tasra orguatlerinin kapatilarak
bunlara ait gorevlerin mahalli idarelere ve agirhkli olarak il 6zel
idarelerine devredilmesi bu idarelerin 6nemini artirmaktadir. Tasari ile
egitim, saglik, tarim, sanayi ve ticaret, gevre, bayindirlik ve iskan, toprak
koruma ve erozyon kontroll, sosyal hizmetler, ¢ocuk yuvalari ve
yetistirme yurtlari gibi pek ¢ok goérev il Ozel idarelerine tevdi
edilmektedir. Belediye sinirlari digsinda belediyelere ait hizmetler de
eklendiginde ¢ok kapsamli bir gérev gergevesi ortaya ¢ikmaktadir.

Bu gbrev ylkune karsilik 6ngoérilen mali ve idari imkanlar ¢ok
sinirl, hatta yetersiz kalmaktadir. Tasarinin 42 nci maddesinde dokuz
bent halinde sayilan 6zel gelirlerin, vergi paylari harig, 6nemli bir hasilati
yoktur. Gecmiste de bu kalemlerden kayda deder gelirler saglanabilmis
degildir. Asil ekonomik potansiyeli olan kaynaklar sehir ve kasaba
merkezlerinde olustugundan ve bunlar da belediyelere tahsisli
oldugundan il 6zel idarelerine 6nemli bir pay dismemektedir.

Genel butge vergi gelirlerinden ayrilan paylar ise hem miktar
olarak yetersiz, hem de ilin 6zel durumunu ve ihtiyaclarini dikkate
almadigi icin seyyanen verilen bir katkidan 6teye gitmemektedir.

il 6zel idareleri temelde bu mali vyetersizlik yiiziinden
gelisememis ve disuk fonksiyonlu birimler olarak kalmistir. Oysa bunlar
idari adem-i merkeziyetin en énemli unsurlari olmaya aday ve layik,
hizmet potansiyeli yiksek kamu yénetimleridir.
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Biz bu handikabin il 6zel idarelerinin kamu mali yonetimine 6zel
bltceli bir idare olarak katiimasiyla asilabilecegine inaniyoruz. il ézel
idareleri 5018 sayili Kanuna ekli Il sayili cetvele, o statl ile dahil
edilmelidir. Bu yolla, toplam kamu kaynagindan payina digen miktari
parlamentodan alan ve hesabini parlamentoya veren itibarli kamu
idareleri haline yuUkseleceklerdir. Kendi kaynaklarina kendileri sahip
olacaklar; 6denek gébnderme, ddenek aktarma, diger idarelerden yardim
alma uygulamalarina tabi olmayacaklar, gercek o6zgir ve (idari
bakimindan) 6zerk kuruluslar haline geleceklerdir.

Bu 6neri benimsendidi takdirde dogal olarak tasarinin mali
hikdmlerinin bu yonde tekrar gézden gegirilmesi gerekmektedir.

Burada ilavesi gereken diger dnemli konular ise sOyle sirala-
nabilir:

e il genel meclisine, eskiden oldugu gibi, vali baskanlik
yapmalidir. Yoklugunda yerine vekalet edecek baskan vekilleri segimle
gelebilir.

e il 6zel idarelerinin re’sen borglanma vyetkileri olmamalidir
(Buna belediyeler ve diger tim kamu idareleri de dahildir).

e Acitk vyasal duzenlemeler disinda butce ici isletmeler
kurulmamalidir. Turk Ticaret Kanununa gore sirket kurma, ortak olma
vs. girisimlere asla kapi agilmamalidir. Bu tur iktisadi isletmeler zorunlu
goéruliyorsa 233 sayii KHK kapsaminda ilave duzenlemeler
disunulmelidir (Bu durum belediyeler icin de gecerlidir.).

e il 6zel idarelerinin teskilat semalari ile personel kadrolari, norm
kadro sistemine gére ve her il igin ayri ayri Bakanlar Kurulu (veya
igisleri Bakanligi) tarafindan belirlenmeli, idarenin kendi kendine
teskilatlanmasina izin verilmemelidir.

e Personel rejimi kamu personel rejimi standardinin disina
tasiriimamalidir.

e Yukarida (VlI-ee) boélumunde genis olarak aciklanan vesayet
mekanizmalari g6z o©nune alinmalh ve bu idareler agisindan
degerlendirilmelidir.

e il encimeni Uyelerinin, il genel meclisince kendi iyeleri
arasindan seciminde, dogrudan sec¢im yerine vali tarafindan aday
gOsterilenler arasindan da segim gibi, mesai arkadaslari hakkinda valiye
inisiyatif tanityan bir ydontem getirilebilir.
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e Sehir imar planlari hakkinda, dulzenleyici (nazim) plan
Olcedinde valiye ve il genel meclisine s6z hakkl taninmasi disunul-
melidir.

(db) Belediyeler Kanun Tasarilari

e Mahalli idareler olarak il 6zel idareleri igin yukarida belirtilen
hususlar buyuk 6lgude blylksehir belediyeleri ve diger belediyeler igin
de gegerlidir. Ek olarak:

e Tasarinin 14 Uncl maddesinde belediyenin goérev alani,
kanunlarla bagka bir kamu kurum ve kuruluguna verilmeyen mahalli
musterek nitelikteki her tiirlii goérev ve hizmet olarak cerceve-
lenmistir.Gorev, yetki ve sorumluluk alani kamu hukukunun dogrudan
dizenlemesi gereken konularin basinda gelmektedir. Bu nedenle,
goérevler 15 inci maddedeki belediyenin yetki ve imtiyazlari hakkindaki
dizenlemelere paralel olarak (veya 1580 sayili Kanunda oldugu gibi
sayimsal olarak) dizenlenmelidir. Ayni 14 Gncli maddenin dérdinci
fikrasinda hizmetlerin 6ncelik sirasinin belediyenin mali durumu ve
hizmetin ivediligi dikkate alinarak belirlenecedi yazilidir. Hizmetlerin
hangisinin  yapilip, hangisinin yapilmayacagi, hangisine 06ncelik
taninmasi gerektigi hakkinda idarelerin belli bir takdir yetkisinin
bulunmasi dogaldir. Ancak, bunun hi¢ sinirlanmamis olmasi mimkin
olamaz. Bu konunun, eskiden de bir miktar uygulanmis oldugu gibi,
belediyelerce yapilacak gorev ve hizmetlerin sayimsal (tadadi) olarak
tespit edildikten sonra bunlarin gruplandirilarak siralanmasi ve hangi
sinif belediyelerin hangi grup goérevleri mecburi olarak Ustleneceginin
kanunda acikga yazilmasi yerinde olacaktir. Belediyelerce mecburi
gOrevleri yerine getirmeden diger grup hizmetlere tesebbis ediimemesi
gereklidir. Ancak, grup icinde yer alan gérevler mali durum ve ivedilik
durumuna gore degerlendirilebilir. Eger ¢ok zorunlu ve istisnai igler
(grup dis1) sz konusu ise bunlar i¢in vesayet makamindan izin almak
kosuluyla bir imkan verilebilir.

e Belediye baskaninin 6zIUk haklariyla ilgili olarak bir derece-
lendirme yapilmistir (madde: 39). Belediye tipleri icin de buna paralel bir
siniflandirma yapilmasi ve yukarida s6zu edilen gérev konularinin bu
siniflandirmaya gore saptanmasi mutlak distntlmelidir.

e Ayni sey belediye teskilati (madde: 48) icin de gecerlidir.
Tasarida yer alan teskilat diizenlemesi tek maddeden ibarettir ve icisleri
Bakanligina verilen norm kadro tesbit etmek yetkisine isaret etmektedir.
Bunun disinda, belediyelerin kendi kendine taazzuv edecekleri
ongorulmuastar. Bunun Tark Devlet sistemine ve idare hukuku ilkelerine
uygun bir yéntem olmadigi 6nceki bolimlerde ayrintii  olarak
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aciklanmistir. Beldenin nifusu, ekonomik ve sosyal yapisi, cografi yeri
gibi dlcutler dikkate alinarak yeterli sayida belediye tipi (sinif), bunlarin
teskilat, malzeme ve personel kadrolari Bakanlar Kurulu karar ile
belirlenmeli ve hangi beldelerde hangi tip belediye kurulacagi kurulus
kararnamesi ile belli edilmelidir.

e Belediye butgesinin harcama yetkilisi belediye bagkanidir
(madde: 62), denilmistir. Bu tanim 5018 sayili Kanunla uyumlu degildir.
Belediye baskani Ust yoneticidir. Butce ile kendilerine 6denek tahsis
edilen birim amirleri harcama yetkilisi olmahdir.

e isletme kurma, sirket kurma ve borglanma konular &zel
dizenlemeye ihtiyag gosteren oOnemli organizasyon (taazzuv)
konularidir. Daha 6nce olumsuzlugu lGzerinde ¢ok duruldugu icin tekrar
edilmeyecektir.

e Mahalli idarelerin kendi aralarinda birlikler kurmalari, yurtici ve
yurtdisi kuruluslarla isbirligine girmeleri sadece Igisleri Bakanhiginin izni
ile gerceklestirilebilecektir (madde: 18/o,p,r). Belli is ve hizmetler igin
bakanlik izni ile isbirligi yapilmasi igin denilecek fazla bir sey yoktur.
Ancak, yurtici-yurtdisi mahalli idare birlikleri kurulmasi yeni kamu tizel
kisileri yaratmak anlamina geleceginden mutlak bir yasal dayanaga
ihtiyac gosterir. Bir maddenin bir fikrasinda yer alan tek bir cimlenin
yasal dayanak teskil edemeyecegini israrla vurgulamak gerekmektedir.

e Belediyelerin uluslararasi kuruluslara Uye olmasi, bunlarla ve
yabanci mahalli idarelerle ortak faaliyet ve hizmet projeleri
gerceklestirmesi (madde: 73), nereye varacagi belli olmayan, riskler
tasiyan bir diizenlemedir. Bu iligkilerin baslangicta icisleri Bakanliginin
iznine baglanmis olmasli, zaman icinde izin ¢ergevesinin disinda
hareket edilmeyecegini garanti etmemektedir. Zaten izin verilirken bir
gcerceve cizilecegine dair dizenleme de yoktur. Tasari heniz
kanunlagmadigi ve uygulamanin ne yonde gelisecegdi bilinmediginden
kesin bir sey sdylemek mumkin dedil ise de, buginden bilinmesi
gereken husus, uluslararasi antlasmalarin bir egemenlik hakki ve
konusu oldugudur.

e) Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Kurulug ve Gorev
Esaslari Hakkinda Kanun Tasarisi

Ozel kanunlarla kamu tiizel kisiligini ve idari ve mali 6zerkligi haiz
olarak kurulan dizenleyici ve denetleyici kurumlar Devlet yapimiza yeni
girmis mulesseselerdir. Her biri baska kanunla kurulan bu kurumlara
dizenli bir statl tayin edilememistir. Simdi elimizde bulunan metin henilz
son seklini almamisg, Uzerinde tartismalarin devam ettigi bir dokimandir.
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Bu kurumlarin getirilis manti§gi hakkinda o6nceki bdélimlerde
yazilanlar mahfuz kalmak Uzere, tasari hakkinda birka¢ noktaya isaret
etmekte yarar vardir:

e Kurul bagkan ve Uyelerinin hiikimet tarafindan segcilip atanmasi
ve iliskili oldugu bakanligin kanunla belirlenecedine dair hikim disinda
tasarida belileme bulunmamaktadir. Bdyle yapilmakla, kurumlarin
6zerkliginin vurgulanmak istendigi anlasiliyor. Ancak, burada kastedilen
Ozerkligin, idari karar ve tercihlerinde serbest olmayi ifade ettigi dikkate
alindiginda bunun yetki genisligi anlaminda bir 6zerklik oldugu ortadadir.
Yetki genigligi yasal yapisal bir kavram olduguna gore, kanuna “Kurum
goérevini yaparken bagimsizdir... kurumlarin nihai kararini etkilemek
amaciyla emir ve talimat verilemez” hikmuinidn yazilmasi goérevinin
geregini yapma yetkisini kendilerine birakir.

Bu baglamda hig kimse kurumdan verdigi emir ve talimatlarin
yerine getiriimesini isteyemez ve bekleyemez. Ancak, bunun bodyle
olmasi yUratme organinin kurumun uyguladigi politikanin sonuglarindan
sorumlu tutulamayacag! anlamina gelmez.

Eger, “hUkimet bunlardan sorumlu olmasin” denilecekse bu
takdirde  kurumlarin iligkisinin tamamen koparilarak, dogrudan
parlamentoya bagli ve muhatap kilinmalari gerekecektir. Baska bir
deyigle bunlarin parlamentoya karsi sorumlu olan icra organlari (basli
basina ylritme vyetkisine sahip) olarak tanimlanmalari ve
teskilatlandiriimalari icap eder ki bu ayri bir sistem sorunudur.

e Tasarida kurumun iligkili oldugu bakanligin kanunlarinda
belirlenecegi (madde: 4) yazilidir. Ancak, bu bakanhgin iglevinin ne
olacagina dair herhangi bir dizenleme yoktur. En azindan kurumun
hikimet ve parlamentoyla iliskilerinin bu bakanlik araciligiyla
kurulacaginin ve bagbakana hukimet programi, uluslararasi taahhutler
vs. gerekgelerle ikincil dizenlemeleri veto etme konusunda (biraz
tereddltll bir sekilde) taninan yetkinin, bakana verilmesinde yarar
vardir. Vesayet yetkisi gerekli unsurlariyla dizenlenmeli ve bu bakanlga
verilmelidir.

e Kurumun bltgesinin parlamentoya sunulmasinda
Basbakanhgin araci kilinmasinin pratik yarari yoktur. Bu goérev de iligkili
bakanlk ve Maliye Bakanhgi yoluyla yapilmahdir.

e Kurumun yaptigi dizenlemeler ile gdrevleri c¢ercevesinde
aldiklar! karar ve yaptiklari iglemler icin yargi denetimi disinda denetim
ongorilmemistir (madde: 21). Bu tasarruflar hem hikimetin vesayet
denetimine hem de Sayistay’in denetim ve degerlendirmesine tabi
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olmalidir. Aksi takdirde tasarinin 22 nci maddesinin ikinci fikrasi ile bu
hikamler gelismis olur.

o Kurumlarin yillik hesap ve islemlerinin Sayistay tarafindan
denetlenmesi dogru, fakat buna iliskin mali raporun ve kesin hesabin
Sayistay tarafindan ibra edilmesi imkansizdir. Hesap vermenin muhatabi
batce hakkinin sahibi olan parlamentodur. Sayistay onun adina denetler
ve sonuclarin dogru ve uygun olup olmadigini bildirir. ibra yetkisi
parlamentonundur.

VIl - SONUGC

Kamu yoénetiminin mali ve idari yapilanmasina iliskin reform
galismalari blyuk élgide tamamlanmis ve bu yolda hazirlanan kanunu
tasarilarindan bazilari T.B.M.M.'’nce kabul edilerek kanunlasmis, geri
kalanlari da kanunlagsmak Uzere sevk edilmis veya hazirliklari son
asamaya gelmigstir. Bu tesebbls, adi reform olmakla birlikte yaratacagi
sonuglar bakimindan kamu yonetiminin yeni bastan kurulmasi
anlaminda, reformdan o6te bir devrim niteligi tasimaktadir. Ancak, bir
devrimin sahip olmasi gereken arastirma, birikim ve tasarim bakimindan
yeterli altyapiya sahip olamamistir. Ne devlet teorisi ve felsefesi, ne
Tlrkiye Cumbhuriyetinin kurumsal ve hukuksal yapisi, ne de toplumun
sosyo-kultirel 6zellikleri dikkate alinmistir. Acele ile pragmatik endiseler
ve biylk olcide dis telkinlerle ve adaptasyonlarla olusturulan bu
calismalarin iyi sonuglari elbette bir kazanim olacaktir. Ancak kétu
sonuglarinin yaratacagi yikintinin onarilamaz ve geri doénilemez
boyutlara varacagi kaygisi toplumda hakl olarak yaygin bir sekilde
hissedilmektedir.

Ozellikle Turk kamu hukukunun yerlesik kavramlarinin ve
tanimlarinin terk edilip yerine tercime deyimler konulmasi, onlarin
arkasinda olusmus miiktesebati yok etmekte; yenileri de, bunlari anlayip
uygulayacak kitlede soru isaretleri yaratmaktadir.

Getirilen ve getiriimesi diusunidlen dizenlemelerde, seffaflik,
katimcilik, hesap verebilirlik ve basitlik saglamalar beklenirken;
anayasaya uygunluk, idari batanlUk, yasallik, bitge hakki gibi temel kural
ve ilkelere aykiri olusumlara kapi aciimaktadir.

Bu reforma ilham veren Ulkelerden alinan hazir formillerin o
Ulkelerde uygulaniyor olmasi, bunlarin Turk devlet sistematigine aynen
monte edilebilecegini ve basari ile uygulanabilecegini gdstermemektedir.
Bu Ulkeler ile Turkiye’nin sistematik farkhliklarinin en ince ayrintisina
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kadar bilinmesinde ve g6z O6nlnde bulundurulmasinda buydk yarar
vardir.

Tarkiye'de mevcut orgitlenme ve ydnetim modelinin  aksak
yoénlerinin  bulundugu dogrudur. Bu aksakliklarin kendi sistematigi
icersinde basit bazi dizenlemelerle giderilmesi mumkin bulunmaktadir.
Bunun igin sorunun dogru tesbit edilmesi ve ¢6zUmun Ulke duyarliliklari
da dikkate alinarak dogru gergevede bulunmasi sarttir.

Kamu yonetimindeki verimsizlik ve hantallik; ehliyet ve liyakati
diglayan bir personel rejiminin, firsat esitligini 6nleyen bir egitim
sisteminin, kamu kaynaklarinin yeniden dagitimindaki carpikhdin ve
bunlari istismar eden bir sosyal yapinin sonucu olarak ortaya
¢cikmaktadir.

Bunlara ¢6zim getiriimeden kamu yonetimi sistematiginin

degistiriimesi mevcut sorunlari cézmeyecek, aksine bunlara yeni sistem
sorunlari da ekleyecek riskler tagimaktadir.
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