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1. GIRIS

Bu calismanin konusu Tirkiye’de ylritme ve idarenin halihazirdaki du-
rumu hakkindaki tespit ve degerlendirmeler i1siginda yuritme ve idarenin
yeniden yapilandiriimasina iliskin dneriler gelistirmektir. “Yiritme”, yasa-
ma ve yarglyla birlikte, devletin ¢ ana islev ve organindan biridir. Yurtutme
islevi, esas olarak, anayasa ve kanunlar cercevesinde kamu politikalari-
nin belirlenmesi ve uygulanmasi islevidir. Daha bildik bir ifadeyle, yiritme
devlet cihazinin belirli temel siyasetler dogrultusunda sevk ve idaresi ve
kamu iglerinin kanunlara uygun olarak gortlmesi isidir.

Devlet sistemi icinde yulrltme islevi esas olarak biri siyasi digeri idari ol-
mak Uizere iki ana unsur tarafindan yerine getirilir. Ylritmenin siyasi aya-
gini, dogrudan veya dolayh olarak, secimle goreve gelen ve yasalar ¢er-
cevesinde temel siyasetleri belirleyip uygulayan hikimettir. Parlamenter
sistemlerde hiikiimet dualist yapidadir ve devlet baskani (kral/kralice veya
cumhurbaskani) ile bagsbakanin liderlik ettigi bakanlar kurulundan mey-
dana gelir; buna karsilik bagskanlk sisteminde “htkimet” baskan ve —uy-
gulamada “bakan” olarak adlandirilan- yardimcilarindan olusur. Hiikiimet,
yiriitmenin ikinci ayagini olusturan idare -veya Kamu idaresi- eliyle kanun-
lan yurutdr ve temel siyasetleri uygulamaya gecirir. Hikimet Uyelerinden
farkl olarak, kamu idaresi esas olarak atanmis profesyonel gorevliler tara-
findan yerine getirilir.

Tirkiye’de ylriutmenin siyasi unsuru, yani hiikiimetin yapilanmasi, yaklasik
Mesrutiyetten beri uygulanan parlamenter sisteme uygun olarak iki basl
bir sekilde olusmustur: devlet baskani ve bakanlar kurulu. Cumhuriyet do-
neminde padisahin yerini cumhurbagkaninin aldigi bu modelde esas icraci
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olan organ basbakanin baskanligindaki bakanlar kuruludur. Zaman icinde
devlet sisteminin demokratiklesmesinin de etkisiyle bagbakan ve bakanlar
kurulunun konumu cumhurbaskani karsisinda gitgide glclenmistir. HukU-
met politikasinin olusturulmasi, baska bir deyisle temel siyasal kararlarin
alinmasi esas olarak basbakanin baskanligindaki bakanlar kurulunun so-
rumlulugundadir. Baskanci rejime' gecisi saglayan 2017 Anayasa degisik-
liginin, 2018 Temmuz’unda yururlige girmesine kadar Turkiye’de yurttme
organinin ust yapisi 1924 Anayasasindan beri esas olarak ayni kalmistir.

Bu parlamenter sistemde, yiriitmenin siyasi diizeyinin belirledigi hiikiimet
politikasi kamu idaresi dedigimiz merkezi hikiimetin ana hizmet birimleri
olan ve her birinin basinda bir bakan bulunan bakanliklar ile diger 6zerk
veya yari-0zerk kamu kurumlari eliyle uygulamaya gegcirilir. Turkiye’'de
kamu idaresinin orgttsel yapisinin temelleri de Cumhuriyet dncesinde
atiimistir.

Nihayet 2017°’deki kapsamli Anayasa degisikliginin yururlige girmesiyle
birlikte hikiimet sisteminin degismesi sadece yuriutmenin yapisi tzerinde
etkili olmus, yani yuritmede tekg¢i yaplya gecilmis, ancak kamu idaresinin
orgutsel yapisinda ve isleyisinde esasli bir degisiklige gidilmemistir. BOy-
lece, genel oyla secilen Cumhurbaskani tek basina hikimet politikalarini
kararlastirma yetkisine sahip hale gelmistir. Bu yeni sistemde de ana huku-
met departmanlarinin basinda “Bakan” adli gorevliler bulunmakla beraber
bunlar parlamenter rejimdeki anlaminda bakan, yani kendilerinin de aktif
ve sorumlu katilimcilar olduklan kolektif bir heyet tarafindan belirlenen
bir politikayr yasama organina karsi kendi sorumluluklari ¢cercevesinde
uygulayan siyasi aktorler, degildirler. Bunlar aslinda basinda bulunduklari
bakanlgin gorevlerini Cumhurbaskani adina ve onun talimatlari cerceve-
sinde yerine getiren yardimcilar veya siyasi memurlardirlar. Buna karsilik,
Baskanci rejime gecis “bakanlik” denen ana hikimet departmanlarinda
esasli bir degisiklige yol agmamis, kamu idaresinin orgutsel ve islevsel
yapisi da eski durumunu buyik ol¢lide korumustur.

2. TURKIYE'DE iDARi REFORM GCALISMALARI

Oteden beri Tiirkiye kamu idaresinin gerek drgiitlenmesinde gerekse is-
leyisinde, basta asir merkeziyetcilik, etkinlik ve verimlilik eksikligi, ice-ka-

1 Bu sistemin nicin bir “baskanlik hiikiimet sistemi” olmadigi hakkinda, bkz. Erdo-
gan 2021: 9-1

palilk ve yurttaslarla hiyerarsik iliski zihniyeti olmak tzere ciddi problem-
leri olmustur. Esas olarak bu problemler sistemin demokratiklesmesiyle ve
kamu yonetimine iliskin anlayis ve uygulamalarda diinya capinda ortaya
cikan degisme ve gelismelerle birlikte gitgide daha fazla géze ¢carpmaya
baslamistir. Bu durum Tlrk kamu yonetiminin yapi ve isleyisinde kismi veya
butlnsel nitelikte degisim arayislarini motive etmistir. Nitekim, 1930’lardan
itibaren aralikl olarak Turk kamu yonetimini kismen veya tamamen yeni-
den yapilandirma amacli reform girisimleri olmus, bu girisimler 2. Diinya
Savasr’ndan sonra ¢ok-partili siyasete gecilmesinin de etkisiyle hiz ve yo-
gunluk kazanmistir.

idari reform calismalari 1961 Anayasasindan sonra daha sistemli bir sekil-
de yurutilmeye baslamistir. Bu girisimlere esas olmak lzere hazirlanan
ilk kapsamli rapor Tiirkiye ve Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisii (TO-
DAI) ve Devlet Planlama Teskilati (DPT) isbirligiyle hazirlanip 1963 yilin-
da Basbakanliga sunulmus olan “Merkezi Hiklimet Teskilati Arastirma
Projesi”dir (MEHTAP). Esas itibariyle kamu idaresinin asiri merkeziyet-
ci-blrokratik yapisina, israfa ve mali kaynak yetersizliklerine ve personel
sorunlarina dikkat ¢eken bu raporun uygulanmasi mumkuin olmamistir.
Benzer bir durum 1988-1990 yillarinda hazirlanmis olan ve kamu yodneti-
minin orgltsel ve mali yapisi, personel rejimi ve ayrica yerel yonetimlerle
ilgili sorunlar Uzerinde yogunlasan “Kamu Y&netimi Arastirma Projesi”
(KAYA) icin de s6z konusudur. Bunlar esas olarak kamu yonetiminde et-
kinlik ve verimliligi artirma amaclh reform girisimleri idi. Ne yazik ki, bu
girisimlerden ise yarar sonuclar alinamamistir (Aykac & Yayman & Ozer
2003:162-168).

Kamu yonetimini yeniden yapilandirma yonundeki kapsamli ve son za-
manlarin en dikkate deger girisimi ise 2004 yilinda Adalet ve Kalkinma
Partisi (AKP) iktidar tarafindan glindeme getirilmistir. Bu girisim bir yan-
dan kamu yodnetiminde etkinlik, verimlilik ve seffafigin saglanmasini, dbur
yandan kamu yonetiminin kismi demokratiklestiriimesini amacliyordu. Bu
amaca uygun olarak 2004 reform girisimi genel olarak kamu idaresini il-
kesel temelde yeniden dizenlemenin yaninda 6zel olarak da yerel yo-
netimleri hem hizmetler ve yetkiler bakimindan guclendirmekle hem de
yerel yonetimlerin Uzerindeki vesayetin gevsetilmesiyle ilgiliydi. Ancak
bu amacla hazirlanip Meclisten gecirilen kanunlar, basta 5227 sayili Kamu
Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun
olmak Uzere, Cumhurbaskani engeline takilmis ve sonucta sadece 5302
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sayil il Ozel Idaresi Kanunu ile 5393 sayili Belediye Kanunu yiiriirliige ko-
nabilmistir (Tan 2018: 140-142).2

3. YURUTME VE iDAREYLE iLGIiLi SORUNLARIN
TANIMLANMASI

Etkin, hukuka uygun isleyen ve demokratik kamu ydnetimi perspektifi aci-
sindan bakildiginda, daha dnceki reform girisimlerinin basarisiz olmasinin
da etkisiyle, buglinkti durumda Tirkiye’de yiriitmenin gerek siyasi gerek-
se idari diizeyi bircok temel problemle maluldir. Bu sorunlarin tespitine
geleneksellesmis olanlarindan bagslayalim.

341. Yiiriitme ve idarenin Geleneksel Sorunlari

ilk olarak, Tiirkiye’de devletin yiiritme bransi asir merkeziyetci bir sekilde
orgutlenmistir. Bu orgltlenmenin temeli Osmanh devletinin son dénemin-
de atilmistir. 1876 Anayasasindan beri (m. 108) kamu idaresinin “tefrik-i ve-
zaif” (gorevlerin ayriligi) ve “tevsi-i mezuniyet” (yetki genisligi) esaslarina
gore orgltlenmesi dngdrilmuistur. Buna uygun olarak yururlikteki Ana-
yasa da kamu idaresinin kurulus ve isleyisinin “merkezden ydnetim” ve
“yerinden yonetim” esaslarina gore olacagini (m.123/2) ve illerin idaresinin
yetki genisligi esaslarina dayanacagini (m. 126/2) belirtmektedir. Ne var ki,
gercekte ne mahalli idareler merkezi idare karsisinda sahici bir 6zerklige
sahiptir, ne de merkezi idarenin tasra teskilatinin ana birimi olan il idare-
leri kendi yetki alanlarinda inisiyatife ve yeterli bir serbestlige sahiptirler
(Erdogan 2019: 149-151). Yerel yonetimlerin karar ve uygulama organlari
da merkezi yonetim gibi secimle goreve gelmekle beraber, bunlarin hem
yetkileri kisithdir hem de merkezi idarenin siki vesayeti altinda ¢alismak
durumundadirlar.

ikincisi, Anayasa her ne kadar kamu idaresinin drgiitsel ve islevsel bii-
tinliguni 6ngoriyorsa da (m. 123/1), gercekte idare her iki bakimdan da

2 SOz konusu reform girisimi cercevesinde TBMM’de kabul edilen 5227 sayili
Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun
Cumhurbaskani tarafindan 6zetle su gerekcelerle geri gonderilmistir: (1) Yerel
yonetimlerin genel, merkezi yénetimin ise 6zel gorevli kilinmasi, (2) Merkezi
yonetimin kaldirilan bazi tasra orgutlerinin yetkilerinin yerel yonetimlere devre-
dilmesi, (3) Uniter devlet modelinin zayiflatiimasi, (4) Kamu hizmetlerinin tama-
mina yakininin yerellestiriimesinin veya 6zellestiriimesinin yolunun aciimasi (Tan
2018: 141). Baska bir deyisle, Cumhurbaskani tam da kamu yonetiminde reform
ihtiyacini reddetmistir. .
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daginik bir manzara arz etmektedir. Bu durum zaman zaman Turk kamu
idaresine iliskin Anayasal bir ilke olan “idarenin butunlugu”nin gerekleriy-
le bagdasmayan sonuclar da dogurmaktadir.

Buna gore Tlrkiye’nin idari orglitlenmesinin ana hatlari soyle 6zetlenebilir:

Tirkiye’de ayni zamanda siyasi bir makam olan Cumhurbaskaninin basin-
da bulundugu merkezi idarenin baskent teskilatindaki ana hizmet birimleri
bakanliklardir. Cumhurbagkani ve “bakanlar” temel siyasetleri belirleyip
esas olarak merkezi idare 6rgltu araciligiyla uygulamaya koyan icraci bi-
rimlerdir. Hikiimet merkezinde ayrica Cumhurbaskanina bagli olan Ge-
nelkurmay Baskanligi ile icrai yetkileri olmayan Devlet Denetleme Kurulu,
Milli Glvenlik Kurulu, Danistay ve Ekonomik ve Sosyal Konsey gibi yardim-
cl kuruluslar da yer almaktadir. Merkezi yonetimin buitin Ulkeye yayilmis
olan tasra teskilati ise esas olarak, basinda merkezi hiikiimeti temsil eden
mulki amirlerin (sirasiyla vali ve kaymakamin) bulundugu iki ana kademe-
den, yani iller ve ilcelerden olusmaktadir. Bunlar da kamu hizmetlerini yU-
ruten idari birimlerdir.

Merkezi idarenin karsisinda cografi ve islevsel temelde 6rglitlenmis olan
adem-i merkeziyet idareleri yer almaktadir. Bunlarin cografi-milki esasa
gore orgltlenmis olanlarina mahalli idareler (veya, yerel yonetimler) den-
mektedir. Bunlar da il 6zel idaresi, belediye idaresi (blylksehir belediye-
si dahil), kdy ve mahalleden ibarettir. islevsel temelde &rgiitlenmis olan
adem-i merkeziyet idareleri ise 6zerklik dereceleri, yetkilerinin kapsami
ve merkezi idareyle iliskileri bakimindan bulytk bir cesitlilik ve karmasik-
hk gostermektedir. Tlzel kisilige sahip olan bu birimler “kamu kurumlari”
olarak da adlandirimakta ve merkezi idare ile yerel yonetimlerin disinda
kalan tim kamu tlzel kisilerini kapsamaktadirlar. Bunlarin merkezi idare
ile baglan “ilgili”, “bagl’”, “iliskili” gibi farkli terimlerle ifade edilmektedir ve
Uzerlerindeki denetim yetkisinin yogunlugu bakimindan merkezi idareyle
iliskileri bazen hiyerarsiye yaklasmaktadir. Bu kurumlar ¢ok sayidadir: TRT,
PTT, SGK, TSE, DSIi, KGM, TUBITAK, Atatiirk Kiiltiir Dil ve Tarih Yiiksek Ku-
rumu, Universiteler, KiT'ler...

Esas olarak belli bir kamu hizmetini merkezi idareden kismen bagimsiz bir
sekilde yerine getirmekle gdrevli ve yetkili olan kamu kurumlari yaninda,
meslek orgutlerine kamusal kisilik kazandiriimis olan “kamu kurumu nite-
ligindeki meslek kuruluslar” da islevsel temelde 6rgitlenmis olan tizel
kisilige sahip adem-i merkezi hizmet birimleri de vardir. Barolar, Ticaret ve
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Sanayi Odalari, Tabip Odalari, Noterler gibi. Bunlar merkezi idarenin vesa-
yet denetimine tabidirler.

idari teskilatin son halkasinda merkezi idare karsisinda en genis 6zerklige
sahip olan Sermaye Piyasasi Kurulu, Bankacilik Denetleme ve Diizenleme
Kurulu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurulu, Kamu ihale Kurumu gibi “bagim-
siz idari otoriteler” yer almaktadir.

idarenin buitiinligi ilkesinin geredi olarak “idari kuruluslar arasinda, zo-
runlu olanlar disinda ayricalikl statiler yaratiimamasi gerekirken, (...) kamu
kurularinin stattlerinde buylk bir daginiklik gézlenmektedir.” (Tan 2018:
98) Yetkileri ve merkeziidareden 6zerklik dereceleri farklilasan cok sayida
kamu kurum ve kurulusu bulunmakta, bunlara zaman icinde slrekli olarak
yenileri eklenmektedir. Bunlarin islevsel 6nemlerine gore yetki ve gorev
bakimindan belli bir ilke temelinde kademelenmis olduklari da sdylene-
mez. Uygulamada da sadece merkezi idare ile ademi merkeziyet idareleri
(yerel yonetimler ve 6zerk kamu kuruluslari) arasinda degil, merkezi ida-
renin kendi hiyerarsik yapisi icinde yer alan farkli idari birim ve makamlar
arasinda da islevsel uyum zayiftir, bunlarin birbiriyle ¢elisen karar ve islem-
leri alisiimis bir durumdur.

Uctincust, Tirkiye idaresinin tasradaki yapilanmasi, bir yanda ana mer-
kezi idare birimi olan il 8bir yanda yerel yonetim organlari olmak Uzere,
gereksiz bir iki bashlik sergilemekte, bu da hem kaynak israfina hem de
kamu hizmetlerin ylrutilmesinde karmasaya ve karisikliga yol agcmakta-
dir. Ote yandan, bu ikili yapi icinde bile yerel yénetim organlari da sahici
anlamda 6zerk idari birimler olmaktan uzaktirlar. Yerel yonetimlere Avrupa
Yerel Yonetim Ozerklik Sart'nin éngérdiigiine yakin yetkiler veren 2004
yilindaki kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasina yonelik reform giri-
simi de maalesef akamete ugramistir.

Dordincusd, Turk kamu idaresinin homojen olmayan ve karmasik perso-
nel rejimidir. Bu sistem icinde kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve si-
rekli gorevleri yerine getiren kamu gorevlileri gerek adlar gerekse hukuki
statlleri bakimindan cesitlilik gostermektedir. Kamu hizmetleri sadece
Devlet Memurlari Kanunu’na tabi olan “memurlar” tarafindan ytrttiime-
mekte, bagka kamu gorevlileri de calismaktadir: sdzlesmeli personel ve
isciler. Bu stati cesitliligi kamu hizmetini yurutenler arasinda hak ve gorev-
ler acisindan da farkliliklar yaratmaktadir. idari personel icinde memurlar
kamu hizmetinin profesyonel gorevlileri sayilan glivenceli gérevliler konu-
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mundadirlar. (Kamu personel rejimi hakkinda ayrinti icin, bkz. Tan 2018).
Ancak her kamu goérevlisi memur olmadidi icin herkesin bu glivenceden
faydalandigindan s6z edilemez.

Besinci sorun “kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari”yla ilgilidir.
Bunlar kamu hayati bakimindan 6nemli sayilan belirli mesleklerde hem
meslegin icrasinda belirli standartlara uyulmasini ve meslek disiplinini
saglamak suretiyle bunlara kamunun gtivenini saglamak, hem de bu kuru-
luslar Gzerinde devletin gdzetimini kolaylastirmak amaciyla Anayasa tara-
findan kamusal kimlige sahip kihnmislardir. Ancak Turkiye’de avukatlarin
mesleki 6rglitu olan barolarin -ve belki doktorlarin meslek 6rgdtlerinin- di-
sinda kalan ve ticari-iktisadi 6zelligi agir basan kuruluslarin “kamu kurumu
niteliginde” sayilmalarini gerektiren gercek bir ihtiya¢c oldugu suphelidir.
Esasen, bu orgutlerin varligi zaten genis ve karmasik olan kamu idaresinin
gereksiz yere sismesine ve ayrica devletin marjinda bir 6zel ¢ikar aginin
olusmasina yol agcmaktadir.

Altinci sorun kamu ihale rejimidir. Kamu ihale rejimi devletin varlik satis-
lar ile kamu alimlarini kapsamakta olup esas olarak 2886 sayili Devlet
ihale Kanunu ile 4734 sayili Kamu ihale Kanunu ve 4735 sayili Kamu ihale
Sozlesmeleri Kanunu tarafindan dizenlenmistir. Ancak, baslica iki nedenle
kamu ihaleleri gerektigi gibi seffaf bir sekilde ve tarafsizlikla yurtttilme-
mektedir. Bu nedenlerden biri, bircok blyuk dlcekli kamu alimlarinin Kamu
ihale Kanunu kapsami disina ¢ikarilmis olmasidir. ikinci neden, son vyillar-
da bu yasalarda sik sik degisiklikler yapilmasinin yerlesik bir uygulama
haline gelmis olmasidir. Devlet ve kamu kuruluslarinin yapim isleri ile mal
ve hizmet alimlarinda aciklk, seffaflik ve tarafsizligi gélgelemektedir. Ay-
rica, Kamu ihale Kurumu yasal olarak (Kamu ihale Kanunu, m. 53) idari ve
mali 6zerklige sahip kilinmis olmakla beraber, uygulamada biyik olciide
siyasi iktidarin etkisi altinda karar aldigi unutulmamalidir. (Bu konularda
bkz. Emek 2020).

Yedinci sorun kamu idaresinin mali denetimi sorunudur. Halihazirdaki hu-
kuki durum (Anayasa, m. 160) kamu idaresinin mali denetiminin esas olarak
TBMM adina Sayistay tarafindan yapilmasini gerektirmekteyse de, uygu-
lamada kamu harcamalari gercek anlamda denetlenememektedir. Bunun
temel nedeni, Sayistay uUyelerinin TBMM tarafindan secilmesi icin nitelikli
cogunlugun 6ngorilmemis olmasi yliziinden kurumun siyasi iktidarin etki-
sine acik olmasidir. Nitekim Sayistay Kanunu’na gore, Sayistay Baskani ve
uyeleri TBMM’de ilk turda tum Uyelerin, ikinci turda oylamaya katilanlarin
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salt cogunlugu tarafindan secilmektedir. Uciincii turda ise en yiiksek oy
alan secilmektedir. Bunun pratik anlami, TBMM’de siyasi cogunlugu elinde
bulunduran iktidar partisi veya partiler koalisyonunun, muhalefetin goérus
ve kaygilarini dikkate almaksizin Sayistay Uyelerinin kimler olacagini tek
basina belirleyebilmesidir.

3.2. Yeni Hiikiimet Sisteminin Yapisindan Kaynaklanan
Sorunlar

Turkiye’de yurutme ve idareyle ilgili problemlerin bir kismi da Turkiye’nin
geleneksel hiukimet sistemi modeli olan parlamentarizmin terk edilip,
“cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi” adi altinda aslinda baskanci bir reji-
me gecilmesinden kaynaklanmaktadir. Bu rejim 2017 anayasa degisikligi-
nin tamamen yururlige girdigi 2018 Temmuz’undan beri uygulanmaktadir.
Bu yeni sistemle birlikte —daha tasarlanma asamasindayken elestirmenle-
rince ongoruldiugl gibi- sadece siyasi degil idari alanda bile nihai kararla-
rin tek bir kisi (Cumhurbaskani) tarafindan alinmasi yizinden, yuritme ve
idarede bir yandan keyfilik ve kayirmacilk, éblr yandan etkinlikten uzak-
lasma artik olagan uygulama halini almisg bulunmaktadir.

Genel oyla secilen tek bir kisiyi anayasal sistemin merkezine oturtan bu
rejim, iddiasinin aksine yuritmede etkinligi saglamak soyle dursun, Turki-
ye'yi daha da hantal, etkinlikten uzak ve keyfi bir devlet idaresine mahkim
etmistir. Ayrica, kabaca 2011'den itibaren baslamis olan demokrasi, so-
rumlu yonetim ve hukukun dstlinliglnden uzaklasma egilimi bu sistemle
daha da hiz ve yogunluk kazanmistir. Dahasi, bu yeni donemde Turkiye
idaresi modernlik 6ncesini cagristiran kabile yonetimi benzeri bir duruma
saplanmis bulunmaktadir.

Turkiye’nin icine slrlklendigi bu otoriter sistemde kendisini gosteren en
temel sorun ytrutmede ve kamu idaresinde kisisel yonetimin baskin hale
gelmesidir. Kisiselci yonetim anlayis ve uygulamasindan kaynaklanan so-
runlarn somutlastirmak istedigimizde su basliklar 6ne ¢ikmaktadir:

ik olarak, “Cumhurbaskanligi hikimet sistemi” denen bu tuhaf sistem, “ba-
kan” olarak adlandirilan daha siyasi nitelikli olanlari dahil olmak lzere bitiin
kamu gorevlilerinin inisiyatif almaktan ve sorumluluktan kacinmalarina yol
acmaktadir. Hemen hemen her konuda Cumhurbaskanindan 6n izin veya
onay alinmasinin standart uygulama haline gelmesi devlet idaresinin hantal-
lastirmasi, verimsizlesmesi ve islerin gecikmesiyle sonuclanmaktadir.
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Bu sistemin karakteristik 6zelligi olan kisiselci yonetimin baska bir sonucu,
yuritme ve idarede sik sik degisen, yapilan yanlislari dizeltmek icin yeni-
den yapilan dizenlemeler olmakta, bu da -yine vaat edilenin aksine- yone-
timde istikrarsizhiga neden olmaktadir. Bu yap-boz sistemi keyfi yonetimi
de beraberinde getirmektedir.

Yiritme ve idarede bitiin yetkinin nihai olarak tek bir kiside toplanmasi,
kurallara bagh yonetim anlayisinin gitgide zayiflamasina yol agmakta ve
“bakanlar” ve kamu gorevlileri arasinda tek yetkili “patron”u hosnut etme
arayisini tesvik etmektedir. Bu, bir yandan kamu gorevlilerinin kurallar goz
ardi etmelerine, 6bir yandan onlari yiuritmenin —ve hatta devletin- pat-
ronu olan parti baskani Cumhurbaskanina sadakat yarisina girmeye sevk
etmektedir. Bu durum ayni zamanda burokrasinin tarafsizligini son derece
zayiflatan basta gelen etkendir.

Bu sistemde bugin kamu goérevlileri kurallara degil genel oyla secilen
bas yoneticinin —sirf “halk tarafindan secilmis” oldugu igin- iyi niyetine ve
“karizmasi”’na gluvenmektedirler. Bu da devlet idaresinde ve kamu yone-
timinde uzmanlik bilgisine ve buna bagl olarak ehliyet ve liyakate pek
de ihtiya¢c olmadigi anlayisini tesvik edip guclendirmektedir. “Halk irade-
sini temsil eden baskan dogrusunu yapiyordur, ona guvenelim” duygusu,
hem kamu gorevlilerinde hukuka uyma duyarhhgini zayiflatmakta, hem de
kamu yonetiminde ve genel olarak devlet idaresinde aciklik ve seffafligi
onlemektedir.

Gorevlerini yerine getirirken sadece “milli irade”yi temsil ettigi varsayilan
cumhurbaskanina sadakati 6nemsemeleri kamu gorevlilerini ister istemez
kamu hizmetlerinin vatandaslar tatmin edip etmedigini dikkate almayan
bir kamusal duyarsizlik ve sorumsuzluk duygusuna surtuklemektedir.

Kamu gorevlileriyle ilgili olarak isaret ettigimiz bu tutum ve duygusal egi-
limin elbette halk iradesini temsil ettigi varsayllan cumhurbaskaninda da
karsihgi vardir. Hukukun ne dedigine bakmaksizin halk tarafindan secildigi
icin her seyi yapabilecegini varsayan bir cumhurbaskaninda plebisitgi-oto-
riter egilimin kuvvetlenmis olmasi sasirtici degildir. Nitekim cumhurbaskani
Merkez Bankasinin ve bagimsiz idari otoritelerin 6zerkligine saygi gos-
termemek ve uzmanlik bilgisine itibar etmeyip isleri amatorce yurutmeye
calismak yonunde egilimler sergiledigi gozlenmektedir. Hukukun ¢ignen-
mesinde sakinca gorilmemesi bu psikolojiyle ve davranigsal yonelimle de
ilgilidir.
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Bu arada, s6z konusu kisiselci yonetim, yasama organinin cumhurbaskani
karsisinda zayiflatiimis olmasinin ve denge ve denetim mekanizmalarinin
eksik veya etkinlikten uzak olmasinin da katkisiyla, Turkiye’nin sorununu
dar anlamda yurutme ve idareyle sinirli olmaktan ¢ikarmakta ve butln bir
devlet sistemini ilgilendiren bir rejim sorununa doénustirmektedir.

Nihayet, parlamenter sistemin terk edilip baskanlkgi rejime gecilmesi, ta-
biati icabi, yasamanin yurltmeyi denetleme araclarini da azaltmis, kalan-
lar da zayiflatarak etkin araclar olmaktan ¢ikarmis bulunmaktadir. Bunun
sonucu olarak, halihazirdaki fiili durumda yiirtitme lizerinde hemen hemen
hi¢ siyasi denetim yoktur.

4. YURUTME VE IDARENIN YENIDEN YAPILANDIRILMASI
ICIN ONERILER

Turkiye’de bugln itibariyle yurirllkte olan hikimet sistemi modeli, onu
uygulayan kadronun modern ydnetim anlayisiyla uyusmayan zihniyetiyle
birlesince, ylriutme ve idarede kisisellesmeye yol acmis bulunmaktadir.
Kisisellesme maalesef bir yandan siyasette ve idarede hukuk tanima-
yan keyfi bir ydonetim sonucunu dogurmus, 6bilir yandan da ehliyet ve
liyakate dayanan profesyonel kamu yonetimini —hem anlayis hem de
uygulama olarak- zayiflatmistir. Boylece halihazirda Tirkiye “demokratik
hukuk devleti” idealiyle ve etkin yonetim ilkesiyle de bagdasmayan Kkisi-
sel sadakat temelli pre-modern ydnetim zihniyetinin geri donis slrecini
yasamaktadir.

Bu genel cerceve dahilinde ve bir 6nceki baslikta yer alan tespit ve deger-
lendirmeler 1s1ginda, Turkiye’de yluritme ve idarenin yeniden yapilandiril-
masina iliskin dnerilerimizi su sekilde belirtebiliriz:

1. Hiikiimet Sistemi Degisikligi: Bu nedenle, genel olarak devlet sistemiy-
le oldugu gibi ylritme ve kamu idaresiyle ilgili sorunlarin da ¢6zimd, en
basta, halihazirda uygulanmakta olan otoriter-baskanlik¢i hiikiimet siste-
minin terk edilmesini gerektirmektedir. Bu, Tlrkiye’de ylritmenin ve ya-
sama-yuritme iliskilerinin “rasyonellestiriimis parlamenterizm” anlayisina
ve demokratik yonetim icaplarina uygun olarak yeniden yapilandiriimasi
demektir. Hikimet sisteminin parlamenterizm yoninde degismesiyle yu-
ritme ve idarenin parlamenter denetimini de yeniden gli¢lendirecektir.®

3 Bu konuda ayrintil bir tahlil i¢in, bkz. Erdogan 2021.
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2. Kamu Yoénetiminin Yeni ilkeleri: Yiriitmenin parlamenter rejim dogrul-
tusunda yeniden yapilandiriimasina paralel olarak, Turkiye kamu idaresi-
nin de yeniden yapilandirilmasi gerekmektedir. Bu yeniden yapilandirma-
nin her seyden 6nce kamu idaresinin orgltsel yapi ve isleyisine hakim
olacak bazi temel ilkelere dayandiriimasi bir zorunluluktur.

Yeni donemde kamu yonetimine hakim olmasi gereken belli basl ilkeler
su sekilde belirtilebilir: karmasik olmayan (sade) ve islevsel bitlunlige sa-
hip bir idari teskilat, adem-i merkeziyet (desantralizasyon), kamu hizmeti-
ne giriste ve kamu hizmetlerinin sunumunda esitlik ve tarafsizlik, hizmet-
lerin halka yakinligi, islem sureclerine yurttas katilimi, hizmette etkinlik ve
kalite, seffaf ve sorumlu yonetim (hesap-verirlik), hukuka uygunluk ve etkili
yargl denetimi.

3. Merkezi idare Teskilati: Yukaridaki ilkelerin kamu yoénetiminde hayata
gecirilebilmesi icin en basta Turkiye’'nin halihazirdaki karmasik idari tes-
kilatinin hem sadelestirilmesine, hem de daha adem-i merkezi hale geti-
rilmesine ihtiya¢ vardir. Sadelestirme isine merkezi idarede 6teden beri
gereksiz yere sisirilmis olan bakanlik sayisinin azaltilmasiyla baslanabilir.
Merkezi idarede, ilgili olduklari konu veya hizmet bakimindan su veya bu
olcude ortusen ve dolayisiyla hem kaynak israfina hem de birbiriyle celi-
sen idari uygulamalara neden olan bakanliklara veya bakanlik-igi alt birim-
lere yer olmamalidir.

Bu arada, kiiltir islerinin bir bakanhgin miinhasir veya kismi gorevleri kap-
saminda yer almasi dogru degildir, bu islerin sivil topluma birakilmasi ge-
rekir. Kisaca, merkezi idarede bir Kiltiir Bakanligi veya kiiltiire de “bakan”
bir bakanlik var olmamalidir. Bunun yaninda, lilkede dini inanca dayali fark-
hhklarn kurumsallastirmak (resmilestirmek) suretiyle devletin tarafsizligini
ihlal eden ve bodylece bazi temel hak ihlallerine zemin hazirlayan Diyanet
isleri Baskanhdrnin da kaldirilmasi gerekir.

Ote yandan, merkezi idarede Milli Giivenlik Kurulu gibi kendi ayri teskilat
olan bir yardimci (danisma) kurumunun varligi mantiki bir nedene dayan-
mamaktadir. Gereksiz bir birokrasiye yol acan Kurul’'un baskani Cumhur-
baskaninin kendisi, lyelerinin cogu da zaten “bakanlar” olduguna gore,
MGK bildirileri yoluyla “hiikiimet” adeta kendi kendisine tavsiyede bulun-
maktadir. Bu durumda, kurumun varhgi hem kaynak israfina yol acmakta,
hem de dlizenli toplantilarinin sonunda kamuya deklare ettigi “tavsiyeler”i
iceren bildirileri ile anayasal-siyasal sisteme militarist bir renk katmaktadir.
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Bu durum, cogu yurttasin zihninde MGK’nin —ve yalnizca onun- “Devlet
adina” konustugu izlenimini dogurmakta veya gulclendirmektedir. Oysa
milli glivenlikle ilgili konularda Cumhurbaskaninin (hiikiimetin), basta sa-
vunma bakanligi olmak lzere emri altindaki her bakanlktan, kamu kurum
ve kuruluslarindan ve konunun diger uzmanlarindan bu konuda ihtiyag
duydugu her tirlt bilgiyi almasi mumkunddr.

4. Kamu Kurumlan ve Kamu Kurumu Niteligindeki Meslek Kuruluslari:
Hizmet bakimindan adem-i merkeziyet kurumlarindan, yuruttikleri hizmetin
niteligi ayn birer kamu tiuzel kisilik olarak kalmasini gercekten gerektirenler
disinda kalanlarin merkezi idare teskilatina —ilgili olduklari bakanlik 6rgtit-
lerine- dahil edilmeleri veya duruma gore yerel yonetimlere devredilmeleri
bunu tamamlayan bir diger adim olacaktir. Kamu kurumlarindan, iktidardaki
partinin propaganda araci olmaktan baska bir ise yaramadigi, partizan kayir-
maciligin ve kaynak israfinin tipik bir drnegi oldugu bunca tecriibeyle sabit
hale gelmis olan TRT’nin kaldiriimasi (6zellestiriimesi) bir zorunluluk haline
gelmistir. Ayrica, Ataturk Kultur, Dil ve Tarih Yiksek Kurumu’nun (AKDTYK)
da uygun bir veya birkag devlet liniversitesinin blinyesine dahil edilmesi di-
stindlmelidir. Bu arada, iktisadi tesebbiis niteliginde olan kamu kurumlarinin
da tasfiyesi yoluna gidilmesi akillica bir yol olacaktir.

Kamu idaresini sadelestirmenin bir yonluni de “kamu kurumu niteligindeki”
meslek kuruluslarindan barolar ve tabip odalari disindakilerin kaldirilmasi
teskil edecektir. Bu arada barolar Ustlindeki merkezi idarenin asiri vesaye-
tine son verilmesi gerekir. Boylece, merkezi idare bakanliklar ile az sayida
kamu kurumu ve bagimsiz idari otoritelerden olusacaktir. Ancak, medya
kuruluslarini siyasi iktidar adina zapturapt altina almaya odaklanmis bir tir
inzibat teskilat mahiyetinde olan RTUK basta olmak lizere, bagimsiz idari
otoritelerin de bir kisminin kaldirilmasi uygun olacaktir.

5. Yerel yonetimler de bu sekilde merkezi yonetimden devralacagi hiz-
metler ve onlarin gerektirdigi yetkiler yaninda, daha genis vergilendirme
ve bagimsiz bultce yetkisiyle donatilmali, bu arada karar ve icra organ-
larinin islem ve faaliyetleri cok istisnai haller disinda merkezi yonetimin
onayina bagli olmaktan cikariimaldir. Keza, yerel yonetimlerin karar organ-
larinin merkezi idare tarafindan gorevden alinmalarina ve bunlarin yerine
merkezi idare tarafindan atama yapilmasina da son verilmesi gerekir.

6. idari Usul: Halihazirda Anayasa’da ve idari Yargilama Usulii Kanunu’nda
yer alan daginik bazi kurallar disinda kamu idaresinin islem slreclerini uni-
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form (tekil, birlesik) bir sekilde belirleyip genel kurallara baglayan kompakt
bir dizenleme bulunmamaktadir. Pratik olarak bunun bir anlami, idarenin
islem yaparken uyacadi usul kurallarinin cogunu kendisinin koymasi, yani
bu konuda oldukca genis bir serbestiye sahip olmasidir. Bu bosluk, 6te
yandan, idari islem surecinde uniform bir usullin izlenmemesi, neredeyse
her kurumun su veya bu 6lcude farkli yol ve yontemler izlemesi anlami-
na gelmektedir. Hem idarede etkinligi zayiflatan ve keyfilige imkan veren
hem de kamu idaresinin muhatabi olan yurttaslar icin gtivensizlik kaynadi
olusturan bu durumun yasama organi tarafindan yapilacak genel bir idari
usul kanunuyla giderilmesine ihtiyag vardir.

7. Kamu Personeli Rejimi: Turk kamu idaresinde bir stiredir profesyonel ve
tarafsiz kamu gorevliligi sistemini zayiflatan 6nemli bir gelisme ise alimda,
atama ve yukseltmelerde ehliyet ve liyakatin yerini neredeyse tamamen
Anayasaya ve hukuka degil de, basta Cumhurbaskani olmak lzere ust-
lere sadakatin ve partizanhgin almasi olmustur. Anayasal “kanun dnuinde
esitlik” (m. 10) ilkesine aykiri olarak, kamu hizmetine giriste objektif sinav-
lardan ¢ok slibjektif yargilara dayanan milakatlarin belirleyici hale gelmis
olmasi bunun bir 6rnegi ve nedenidir. Kamu idaresine basvuranin ehliyet
ve liyakatini dlcen objektif kriterlere dayall sinavlarla kamu goérevlisi alin-
masi artik bir zorunluluk haline gelmis bulunmaktadir.

Kamu yonetimine personel aliminda Turkiye toplumunun kdlturel ¢esitlilik
ve cogulculugunun gereklerini gézeten bir politika izlenmesi (Acar 2020:
19-20), en basta din ve mezhep farkliigina dayanan ayrimciliktan kesin
olarak kacinilmasi saglanmalidir. Esasen idari teskilatta yukarida 6nerilen
sadelestirmenin yapilmasi kismen bu amaclara da hizmet etmis olacaktir,
ama personel sayisini kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde yu-
ratdlmesi icin makul olarak yeterli olan dlizeyde tutmak amaciyla yine de
yapilmasi gerekenler vardir.

Bugun itibariyle hem gereksiz yere kabarik olan kamu gorevlilerinin sayi-
sini azaltmak hem de kamu gorevliligi statistindeki ¢esitliligi ortadan kal-
dirmak ve mumkln oldugunca standart statlinlin disina ¢ikmamak gerek-
mektedir. Kamu gorevliliginde halihazirda yasanan —memur, “kamu gorev-
lisi”, sozlesmeli personel vb. seklinde kendisini gosteren statu ¢esitliginin
yol actigi daginiklik, esitsizlik ve performans farklihgini gidermek i¢in kamu
personel rejiminin kanunla Uniform bir dizenlemeye baglanmasi gerekir
(Acar 2020: 34). Bu arada, memur disiplin hukukunun anayasaya sadakat
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ve performans disinda kalan devletci-milliyetci ideolojik ilgi ve kaygilardan

arindinimasi saglanmalidir.

8. Bagimsiz idari Otoriteler: Bagimsiz idari otoriteler ile Merkez Bankasi
yonetimine ve diger Ust dizey yoneticiliklere yapilacak atamalarin Mecli-
sin nitelikli cogunluk onayina baglanmasi (Erdogan 2021: 45) ve ayrica bu
kurum ve kurullarin Uyelerine belirli stireli gorev glvencesi getirilmesi ge-
rekir. Boylelikle kamu siyasetinin olusturulmasi bakimindan artan énemle-
riyle adeta yeni (dordiincul) bir devlet islevi veya yetkisi olusturan (Loughlin
2010: 448) bu kurumlarda hem tarafsizlik saglanacak, hem de demokratik-
lesmeleri saglanacaktir.

9. Kamu ihale Rejimi: Kamu ihale rejimiyle ilgili olarak daha dnce tespit et-
tigimiz sorunlarin giderilmesi, ihale islemlerinde hesap verilebilirlik ve sef-
fafhigr saglayici ve ihaleleri rekabete agmaya dontk tedbirlerin alinmasina
baglidir. Bunun icin en basta istisna edilmis olan ylksek hacimli ihaleleri
de kapsayacak sekilde Kamu ihale Kanunu’nun kapsamini genisletmek,
kisaca istisnalar kaldirmak gerekmektedir. Bunun yaninda, ihale kanun-
larinda yapilacak degisikliklerin anayasal olarak nitelikli cogunluk sartina
baglanmasi uygun olacaktir. Nihayet, ihale komisyonlarini siyasi baskilar-
dan koruyacak yasal dnlemlerin alinmasina ihtiya¢ vardir (Emek 2020).

10. idarenin Denetimi: Kamu idaresinin mali denetimi Tiirkiye Biiyiik Mil-
let Meclisi adina anayasal bir kurum olan Sayistay tarafindan yapiimaktadir.
Ancak, yukarida isaret ettigimiz gibi, Sayistay’in olusum sekli ve raporlarinin
TBMM’de onaylanma prosedulrli onun gdrevini ylriitme organindan veya
parlamentodaki cogunluktan bagimsiz olarak yerine getirmesini bir dlctide
zorlastirmaktadir. Bunun dniine gecmek icin Sayistay uUyelerinin TBMM ta-
rafindan nitelikli cogunlukla secilmelerini 6ngoéren anayasal dlizenlemeye
ihtiyac vardir. Bu arada, Sayistay’in Baskaninin kim olacagini da Meclis degil
Sayistay’in kendi Uyeleri belirlemelidir. Ayrica, Sayistay denetim raporlarinin
Mecliste goristlme usuliinin parti gruplarinin ve milletvekillerinin aktif kati-
mina imkan verecek sekilde diizenlenmesi ve denetim raporunun Meclis-
ce onayinin nitelikli cogunluk sartina baglanmasi gerekmektedir.

idarenin denetimi bakimindan Kamu Denetciligi Kurumunun konumu da
onemlidir. Anayasada 2010 yilinda yapilan degisikligin (m. 74/4,5,6) getirdigi
bu kurumun, 6zel Kanununa gdre, hem hukuka uygunluk hem de “hakka-
niyet” acisindan inceleme ve denetim yapmasi 6ngorilmustir. Ne var ki,
Kurumun Basdenetci’'sinin yasama organi tarafindan seciminin nihai olarak
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Mecliste cogunluga sahip olan iktidar blokunun elinde olmasi, Kurumun et-
kin denetim yapmasi bakimindan bir sorun teskil etmektedir. Bu nedenle,
kurumun etkin ve tarafsiz gorev yapabilmesi icin ilk iki tur oylama icin 6ngo-
rilmus olan nitelikli (Ugte iki) cogunluk sartindan sonraki turlar icin vazgecil-
memesini saglayacak bir diizenleme yapilmasina ihtiyac vardir.

5. SONUC

Turkiye’de 6teden beri ylritme organinin emrindeki bir uygulama cihazi
olarak kamu idaresinin gerek orgutlenisinde gerekse isleyisinde rejimin
Anayasal bir esasi olan demokratik hukuk devletinin gerekleriyle ve ay-
rica etkin, seffaf ve sorumlu yonetim anlayisiyla bagdasmayan hususlar
olagelmistir. Bu sorunlarin bir kismi daha dnceden siyasi ve idari sorum-
lular tarafindan fark edilmis, bu nedenle Cumhuriyet’in “idare tarihi” kamu
yonetiminin yeni anlayislar ve ihtiyaclara uyarlanmasi icin blyuklu- kiiguk-
It cabalarla gegmis, bu yolda bircok reform girisimi glindeme gelmistir.
Ne yazik ki, bu girisimlerin cogu cesitli nedenlerle akim kalmis ve kicuk
Olgekli veya kismi diizeltimlerle yetinmek zorunda kalinmistir. Bu durum
Turk kamu idaresinin reform ihtiyacini daha da acil hale getirmistir.

Bugiin Turkiye siyasi iktidarin degismesine yol acabilecek bir genel seci-
min arifesinde bulunmaktadir. Muhalefet blogu 2017 Anayasa degisikligi ile
getirilen Baskanci rejimden ayrilarak “glclendiriimis” parlamenter sisteme
doénis vaadinde bulunmus ve bu vaadin gerektirdigi hazirliklar yapmistir.
Simdi hikimet sistemi degisikligi umudunun belirmis olmasi, bunu kamu
idaresinin yeniden yapilandiriimasini da iceren kapsaml bir reforma donis-
tirmek icin de bir firsat yaratmis bulunmaktadir. EGer bu ihtimal gerceklesir
ve sorumlu siyasi kadrolar tarafindan iyi degerlendirilebilirse, boylece Tir-
kiye’de devlet sisteminin Yurltme ayaginin timuyle yeniden dlizenlenmesi
ve bu cercevede kamu ydnetiminin de hem oérgutsel hem de islevsel olarak
ve ilkesel temelde bir reforma tabi tutulmasi mimkun olabilir. Ama eger ya-
kin gelecekteki muhtemel bir iktidar ve dolayisiyla “htkimet sistemi” degi-
sikligi kamu ydnetiminin de yeniden yapilandiriimasi icin bir vesile yapiimaz
veya yapilamazsa, cok muhtemeldir ki bu mesele maalesef daha uzun bir
sire suriincemede kalacaktir. Onun icin, muhalefet blogunun muhtemel bir
iktidar degisimi beklentisine bagli hazirliklarinin kapsamini, kamu idaresinin
bastan beri vurguladigimiz esaslar dogrultusunda yeniden diizenlenmesini
de icerecek sekilde genisletmesi dnerilir.
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