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OZET

Bashk: Biiyiiksehir ilce Belediyelerinin Yerel Kamu Iiolitikam Olusturma ve
Uygulama Kapasitesi: Eyiipsultan Belediyesi Ornegi

Yazar: Fahrettin GULLUCE

Damisman: Prof. Dr. Musa EKEN

Kabul Tarihi: 07/02/2024 Sayfa Sayisi: xi (6n kisim) + 325 (ana
kisim) + 11 (ek)

Bu tezin amaci biiyliksehir ilge belediyelerinin yerel kamu politikasi olusturma ve uygulama
kapasitelerinin aragtirtlmasidir. Amartya Sen’in ‘deger verilen fonksiyonlar’ vurgusundan hareketle
aragtirmanin kapsami kentsel doniisiim politikalar1 ile cergevelenmistir. Arastirmanin evreni bitytiksehir
ilce belediyeleri, drneklemi ise Eyliipsultan Belediyesi’dir. Politika kapasitesi endeksi olarak Wu,
Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisinden yararlanilmigtir. Arastirma nitel arastirma
yonteminin usul ve esaslarina goére yiriitiilmiistiir. Veri toplamada gériisme, odak grup goriismesi ve
dokiiman incelemesi gerceklestirilmistir. Yerel politika aktorleri ile goriisme, kentsel doniisiim
politikalarmin dogrudan muhatabi olan vatandaslarla odak grup goriismesi gergeklestirilmistir. Calisma
bulgularinin genellenebilirligini saglayabilmek amaciyla, dokiiman incelemesinde her kategoride en az
dort veya bes belediyenin dokiimanlari incelemeye tabi tutulmustur. Elde edilen veriler betimsel analiz
yontemine gore analiz edilmistir. Analizde yukarida bahsi gecen politika kapasitesi taksonomisi hazir
sablon olarak kullanilmigtir. Taksonominin belediyelere uyarlanmig bir sekilde operasyonellestirilmesi
yapilarak, elde edilen veriler analitik, operasyonel ve siyasal kapasite boliimlerindeki alt bagliklarda
degerlendirilmistir. Analizde esas alinmak bir matematiksel modelleme yapilmistir. Calisma sonucunda,
biiyiiksehir ilce belediyelerinin analitik ve siyasal kapasitelerinin makul durumda oldugu, buna karsin
ozellikle organizasyon ve sistem seviyesinde operasyonel kapasitelerinin kentsel doniisiim politikalari
acisindan yeterli olmadigt bulgularina ulasilmistir. Biiyiiksehir ilge belediyelerinin kentsel doniisiim
politikas1 olusturma kapasitesinden s6z edilebilmekteyken, olusturduklari politikalarin uygulanmasinda
politika riigtlerinin veya fiil ehliyetlerinin sinirli oldugu sonucuna ulagilmistir. Bu bulgulardan hareketle,
biiyliksehir ilge belediyelerinin organizasyon ve sistem seviyesinde operasyonel kapasitelerinin
iyilestirilmesi ile ilgili bir takim 6nerilerde bulunulmustur.

Anahtar Kelimeler: Kamu Politikas1, Politika Kapasitesi, Politika Kapasitesi Taksonomisi,
Biiyiiksehir Tlge Belediyesi, Kentsel Déniisiim
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GIRIS
Arastirmanin Konusu

Belediyeler, giinimiizde vatandaslar i¢in, hemen her konuda ilk basvuru noktasi haline
gelmistir. Uygulamada, bir telekomiinikasyon sirketinin sorumluluk alanma giren
internet baglanti sorunu veya elektrik enerjisi saglayicisi bir sirketin sorumluluk alanina
giren elektrik kesintisi ile ilgili olsa dahi, vatandaslarin, yetki, sorumluluk gibi hususlara
bakmaksizin hemen her konuda belediyelerden ¢o6ziim bekledikleri 6rneklere
rastlanmaktadir. Esasen, 1980 sonras1 kamu yonetimi felsefesinde yasanan paradigmasal
degisimler de yerindelik (subsidiarity) ilkesine yaptiklari vurgu ile yerel yonetimlere,
vatandasin bu tutumu ile uyumlu bir rol ve nitelik vermektedir (Dogan, 2016: 88).
Bununla birlikte, ‘Giindem 21’ baslikli eylem planiyla, igerisinde bulundugumuz
yiizyilda belediyelerden beklenti skalast gilindelik ihtiyaglarin ¢ok daha o&tesini
kapsayacak sekilde genislemistir.

En temel hedefi siirdiiriilebilir kalkinmay1 gerceklestirmek olan Giindem 21 isimli eylem
planinin, bu hedefi ayakta tutacak siitunlarindan biri de siirdiiriilebilir sehirlerin varligi
olmustur. Birbirinden farkli kentsel ihtiya¢larin karsilanmasimi biitiinciil ve genis bir
perspektif ile planlamak suretiyle, giinii kurtarmaktan ziyade gelecek nesillerin de
rahatlikla istifade edebilecegi yasanabilir sehirler insa etmek seklinde 6zetlenebilecek
olan siirdiiriilebilir sehir anlayisi, belediyelerin bu hedefe 6zgiilenmis kapasitelerinin
gerek varligin1 gerekse de siirdiiriilebilirligini gerektirmektedir. Zira siirdiiriilebilir sehir
meselesi sadece merkezi yonetimlerin degil, belediyelerin de ana aktor olarak
konumlanmasini gerektiren bir konudur. Bu nedenle, Giindem 21’in zaman bakimindan
kapsaminin beste birlik kisminmn geride kaldigr su donemde, megakent Istanbul’daki
belediyelerin politika olusturma ve uygulama kapasitelerinin mevcut durumu aragtirmaya
deger niteliktedir.

Belediyelerin  yerel kamu politikast olusturma ve uygulama kapasitelerine
odaklanilmasinin bir diger sebebi de iilkemizde il 6zel idaresi, belediye ve kdy olarak
¢esitlenmekte olan mahalli idareler arasinda belediyelerin 6ncii rol iistlenmis olmasidir.
Tiirkiye Belediyeler Birligi'nin TUIK verilerine dayandirarak yaymladig: genel istatistik
bilgileri, belediyelerin bu roliinii dogrular niteliktedir. Sayilar1 1397'yi bulan



belediyelerin idari sinirlari igerisinde yasayan ve bir belediyeden hizmet alan niifus orani
toplam niifusun % 93'line tekabiil etmesidir (Tiirkiye Belediyeler Birligi [TBB], t.y.).
Belediye hizmetlerinin yukarida agiklanan genis kapsamli yoniiniin yani sira, yerel
yonetimlerin, merkezi yonetimin kapasitesi ve giiclinli arttirma potansiyelleri bulundugu
tespitlerini de gézoniinde bulundurmak gerekmektedir. Zira devletin bizzat {istlendigi
faaliyetler ile kapasite degiskenleri arasinda olumsuz yonde anlaml iliski bulunduguna
dair ¢alismalar (bknz. Fukuyama, 2015: s. 35-36) s6z konusudur.

Bu genel anlayig ile uyumlu olarak, uluslararasi literatiirde ‘devolution’ (merkezi
yonetimden yerel yonetimlere yetki ve fon transferi) seklinde anilan uygulama ile
merkezi yonetimi giiclendirmeyi amaglayan tilke 6rnekleri s6z konusudur. Bu yontemi
benimsemis iilkelerden biri olan ingiltere'de, kararlarin, bu kararlardan etkilenen yerel
halka, toplumlara ve ticari kuruluslara daha yakindan olusturulmasini1 garantiye alma
noktasinda ‘devolution’ uygulamasinin roliine vurgu yapilmaktadir (Local Government
Association [LGA], t.y.b). Bununla birlikte, bu uygulamanin temel saiklerinden biri
merkezi yonetimin kapasitesini pekistirmektir. Sonug olarak, belediyelerin yapabilirlik
siirlari devletin giicli bakimindan bir gosterge olma niteligi tagimaktadir.

Yukarida agiklanan hususlar belediyelerin politika kapasitesi bakimindan durumlarinin
arastirilmasinda motivasyon unsuru olmustur. Dolayisiyla, arastirmanin konusu Istanbul
ilgce belediyeleri gibi, diger biiyliksehir ilge belediyelerine nispeten biiyiik Olgekli
belediyelerin, giinliik islerden ziyade, Amartya Sen’in yapabilirlik yaklagimi 1s1ginda
toplumun degerli gordiigii ve stratejik karar almay1 gerektiren politika alanlart hakkinda,
yerel kamu politikasi olusturma ve uygulamadaki performanslarina etki eden politika
kapasitesine odaklanmistir.

Aragtirmanin  kapsami Istanbul’un Eyiipsultan Belediyesi, vaka sinirlamasi ise bu
belediyenin kentsel doniisiim konusunda karar alma ve uygulama kapasiteleri olarak
belirlenmistir. Kapsam olarak bu ilgenin belirlenme sebepleri, kentlesme agisindan eski
yerlesim yeri olmasi, birgok tarihi merkeze ve kiiltiir varliklarina sahip olmasi ve bu
ilcede yasayan niifus sayisinin Istanbul’daki ilge niifusu ortalamasina gére ¢ok diisiik
veya ¢ok yiiksek olmamasidir. Burada ifade edilen dayanaklar1 agiklamak gerekirse,
Eyiipsultan ilgesi Istanbul’un sur disindaki ilk biiyiik yerlesmesi olarak bilinmektedir
(Erbey, 2004: s. 82). Bununla birlikte, Eyilipsultan il¢e sinirlarinin meskun mahal niteligi,
ornegin 2008 yilinda kurulan Basaksehir ilgesine gore belki de kiyaslanamayacak 6l¢iide



eskiye dayanmaktadir. Ayrica, adi gegen ilgede, yeni kurulan ilgelere kiyasla ¢ok fazla
oldugu bilinen dogal ve kiiltiirel miras unsuru yapilarin korunmasi, siirdiiriilebilir sehir
ve toplum hedefine odakli kentsel doniisiim anlayisinin énem verdigi hususlardandir
(Mondini, 2019: 130). Bu yonleriyle, kentsel doniisiim konusunda bu ilge 6rneginin daha
anlamli veriler ihtiva edebilecegi goz onlinde bulundurulmustur. Niifus yogunlugu ile
ilgili istatistiki verilere bakildiginda da bu ilge dzelinden ulasilacak verilerin Istanbul
geneli ile ilgili fikir sunma potansiyelinde bir tutarsizlik gériilmemistir. Oyle ki,
ADNKS’nin 2020 yili verilerine goére Eyiipsultan ilge niifusunun 405.845 oldugu
goriilmektedir. 2020 yili niifusu 15.462.452 olan ve 39 ilgeye sahip Istanbul ilinin ilge
basina niifus ortalamasi ise 396.474 diir (Tiirkiye Istatistik Kurumu [TUIK] ..., t.y.).
Vaka olarak ele alinmasi planlanan kentsel doniisiim baslig1 bir yerel kamu politikasi
olarak tasidig1 6nemden dolayi tercih edilmistir. Bu tercihte, kamu politikasinin zaman
icerisindeki gelisimine odakli ¢alismasinda John W. Kingdon’in Birlesik Devletler
federal hiikimetindeki saglik ve ulagim politikalari izerinden sonuca ulagsmis olmasindan
esinlenilmistir (Kingdon, 2014: s. 4). Nitekim, kentsel doniisiim konusu da, en az saglik
ve ulagim politikalar1 kadar, toplumun yasamina dogrudan etki eden ¢ok boyutlu bir
politika alanidir. Bir tanimlamada kentsel doniisiim, “kentsel sorunlara ¢éziim iiretmek
amactyla, degisime ugrayan bir bolgenin ekonomik, fiziksel, sosyal ve cevresel
kosullarina kalic1 bir ¢6ziim saglamaya calisan kapsamli bir vizyon ve eylem olarak”
betimlenmektedir (Thomas, 2003’ten aktaran Polat ve Dostoglu, 2007). Bu kapsaml
yonlerine ek olarak kentsel doniisiim uygulamalari, Birlesmis Milletler’in tavsif ettigi
stirdiirtilebilir kalkinma hedeflerinden biri olan ‘siirdiiriilebilir sehir ve toplum’ baslig ile
de sik1 sikiya baglantilidir.

Tiim bu hususlar 15181nda, bir politika alani olarak kentsel doniisiimiin gerek uluslararasi
toplum gerekse de bizzat yerli vatandaslar tarafindan “deger verilen islev” olarak
gorildiigi kanaatine varilmis, bu nedenle de belediyelerin politika olusturma ve
uygulama kapasitelerinin arastirilmasinda baz alinabilecek bir vaka oldugu
degerlendirilmistir. Zira siirdiiriilebilir kentsel doniisiimden, trafik yogunlugu, otopark
alan1 yetersizligi vb. gibi tiim kentsel sorunlar1 bertaraf ederek toplumun yagam kalitesini
yukar1 yonde etkileyecek uygulamalar1 barindirmasi beklenmektedir.

Burada sunu ifade etmek gerekir ki arastirmanin odaklandigi nokta genel belediye

hizmetlerinden memnuniyetin arastirtlmast degildir. Bu nedenle ve siirdiiriilebilir



kalkinma hedefleri ile alakali vaka se¢imi konusunda se¢ici davranma egilimi nedeniyle,
zabita hizmetleri, kati atik toplama, kiiltiirel etkinlikler vb. gibi giinliik belediye

hizmetleri arastirmaya dahil edilmemistir.
Arastirmani Onemi

Belediyeler hakkinda yazilmig yiiksek lisans ve doktora tezleri ile akademik makaleler
incelendiginde, agirlikla, belediyelerin sosyal politika, kadin ve c¢ocuk politikalari,
cinsiyet ayrimi gibi konular ve kamu yonetiminde paradigma degisiminin getirisi olan
yerel yonetisim, hesap verebilirlik, seffaflik, e-devlet gibi kavramlara belediyelerin
adaptasyonu konularmin ele alindig1 gézlemlenmistir.

Bununla birlikte, belediyelerle ilgili akademik ¢alismalarin belediye hizmetleri hakkinda
vatandasin memnuniyetini ve hizmet algisin1 6lgmeye ve vatandas memnuniyetinin
cinsiyet, yas, egitim diizeyi vb. faktorlere gore farklilagsmasinin arastirilmasina
odaklandig1 dikkat c¢ekmektedir. “Belediye Hizmetlerinde Vatandas Memnuniyeti:
Silitke Ornegi” bashkli yiiksek lisans tezi (Alptiirker, 2010), “Belediye Hizmetlerinde
Vatandas Memnuniyeti Olgiimii: Selcuklu Belediyesi Ornegi” adli makale (ince & Sahin,
2011), “Belediye Hizmetleri ve Vatandas Memnuniyeti: Usak Belediye Ornegi” adli
makale (Akyildiz, 2012), “Vatandagin Kamu Hizmeti Kalitesi Algisi: Dogu Anadolu
Biiyiiksehir Belediyeleri Ornegi” baslhkli doktora tezi (Yildirim, 2018), “Belediyelerin
Sundugu Hizmetlerde Vatandas Memnuniyeti: Elazig Belediyesi” baglikli makale (Yiicel,
Yiicel & Atli, 2012), “Alanya’daki Belediye Hizmetleri Performans Algisinin
Degerlendirilmesi Uzerine Ornek Bir Calisma” adli makale (Er, 2018) bu ¢alismalara
ornek olarak gosterilebilir.

Burada sayilabilecek calismalar bunlarla sinirli degildir. Cesitli belediyelerin aragtirma
evreni olarak se¢ildigi ve vatandaslarin belediye hizmet algilarmin arastirildigi birgok
calismanin bulundugu goriilebilmektedir. Bu ¢alismalarda genellikle arastirma evreni
olarak Anadolu’daki cesitli iller veya yerlesim birimlerinin segilmis olmasi, Istanbul ilge
belediyelerinin tercih edildigi ¢ok sayida calisma olmamasi dikkat cekmektedir. Istanbul
ile ilgili karsimiza ¢ikan az sayida calismalardan biri “Kentsel Kamu Hizmetlerinden
Tatmin Diizeyi: Istinye-Istanbul Ornegi” bashikli makaledir (Bozlagan, 2004). Bahsi

gecen calismada ise merkezi hiikimet, belediye ve muhtarlik arasinda karsilastirma



yapildigi, halkin bu kurumlardan en fazla hangisinin hizmetlerinden memnun oldugunun
aragtirildigr goriilmektedir.

Kamu kurumlarmin politika kapasitesi ile ilgili ¢esitli arastirmalar ylriitiilmiistiir.
Kalkinma Ajanslarinin politika kapasitesine odaklandigr goriilen bu caligmalardan
birinde politika kapasitesi yapisal, organizasyonel ve kurumsal boyutlara ayrilarak
incelenmistir (Yalgin, 2016). Kapasite ile ilgili diger ¢aligmalarin ise devlet kapasitesi,
idari kapasite ve yonetsel kapasite kavramlarini tercih etmeleri dikkat ¢ekmektedir.
Belediyelerin yonetsel kapasitesini arastiran bir ¢alismada yonetsel kapasite bilesenleri
insan kaynaklar1 yOnetimi, mali yOnetim, bilgi teknolojileri ydnetimi ve fiziksel
varliklarin yonetimi seklinde dort farkli unsur olarak siralanmistir (Kocaoglu, 2013). Bu
calismada belediyeleri bir siyasi iradenin yonlendirmesi hususunun ydnetsel kapasiteye
etkisinin arastirilmasi gerektigi vurgulanmistir (Kocaoglu, 2013: s. 259).

Politika kapasitesi ile ilgili yiiriitilen arastirmalari, genel olarak, devlet 6n planda
tutularak hazirlanmig olmalar1 gerekgesiyle, belediyelere uyarlamak miimkiin
goriinmemektedir. Belediyelerin yonetsel kapasitesi ile ilgili asagida bahsi gegen
caligmada ise politikalarin uygulanmasma olumlu katkida bulunacak olan vatandas
katilm1 ve angajmanmi gibi bilesenlerin eksikligi gbze c¢arpmaktadir. Nitekim
belediyelerin politika kapasitesi ile ilgili Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi
taksonomisi baz alinarak yiiriitiillecek bir nitel arastirma, gerek politika yapicilarin
gerekse de vatandaslarin kendi sozciikleri ile ifade ettikleri detayli goriisler sayesinde,
belediyelerin politika kapasitesi hakkinda ¢ok perspektifli karmagsik analizler sunabilme
potansiyeline sahiptir. Ayrica, nitel arastirma kapsaminda kullanilacak olan odak grup
gorliismesi yonteminin, vatandaglar1 adeta birer es arastirmaci olarak calismaya dahil
etmek suretiyle, politika yapicilarin bakis agilarindan farklilagmis goriislerle desteklenen
ve bu sekilde kaynak cesitliligi ile pekistirilen bir politika kapasitesi verisi sunma ihtimali
de g6z ontlinde bulundurulmalidir.

Yerel yonetimlerin yonetsel kapasitelerinin farkl iilke 6rneklerini kiyaslama yontemiyle
irdelendigi ¢aligmalar literatiirde mevcuttur. Karsilastirmali perspektifle, belediyelerin
kapasitelerine odaklanmis calismalardan biri “Belediyelerde Yonetsel Kapasite
Degerlendirmesi: I¢ Anadolu Bolgesi ve Arizona Eyaleti Belediyeleri Orneklerinin
Karsilastirilmas1” baglikli doktora tezidir (Ugar Kocaoglu, 2013). Bu ¢alismada niifusu
100.000 ila 250.000 arasinda olan I¢ Anadolu Bélgesi belediyeleri ile Arizona



Eyaleti’ndeki belediyelerin idari kapasitelerinin kiyaslanmasi ve bu yolla kapasite
gelisimi i¢in yorum ve Onerilerde bulunulmasinin amaglandigi ifade edilmektedir. Yine
bu ¢alismada, I¢ Anadolu bolgesindeki belediyelerde calisanlarn %71’inin hizmet
sunumunda problem yasadiklarini ifade ettikleri bulgusuna yer verilmistir. Bunun nedeni
olarak da “kanundan kaynaklanan eksiklikler” ve “bilgi teknolojileri eksikligi”
hususlarinin 6n plana ¢iktig1 vurgulanmistir.

Ozellikle, Istanbul’daki ilge belediyeleri igin birer sorun alani olan ve diger konulara
nazaran daha ¢ok biitce ve daha genis yetki gerektiren kentsel doniistim gibi alanlarda
belediyelerin politika kapasitelerinin dlglimiine iliskin kamu politikasi perspektifi ile
yirilitilmiis ¢aligma konusunda bir bosluk oldugu goézlemlenmistir. Yukarida da
aciklandigi iizere, incelenen calismalarda belediye hizmetlerinden vatandasin duydugu
memnuniyet ve bu memnuniyete etki eden faktorlere yogunlasildigi goriilmektedir.
Ancak, belediyelerin yerel kamu politikasi olusturmak ve uygulamakla sorumlu
aktorlerin gortslerine, belediyelere verilen yetkilere, belediyelerin mali sagligina ve
Oonemli sorunlara uygulanacak kamu politikas1 yeterliligine veya kapasitesine iliskin
analiz yapmaya odaklanmis herhangi bir ¢alismaya rastlanmamugtir.

Ayrica, bu c¢alismanin yerel kamu politikasi kavraminin pekismesi konusunda da
literatiire katki yapacagi degerlendirilmektedir. Ciinkii, yapilan yazin taramast ile edinilen
izlenim sonucunda, kamu politikasinin “hiikiimetlerin yapmay1 sectigi veya se¢cmedigi
her sey” tanimi (Dye, 1972: s. 1) dogrultusunda, birer yerel yonetim unsuru olan
belediyelerin kamu politikas1 olusturup olusturamayaca@imin tartismali oldugunu (Ozel,
2015: s. 39-42) ifade etmek olasidir. Bu nedenle kamu politikasi alan yazininda, yerel
kamu politikast kavramimin daha fazla yer edinmesine ve gelisimine katki sunmak
amaciyla, arastirma konusu olarak tasviri yapilan konu segilmistir. Zira yerel kamu
politikas1 kavramina atif yapilan, bu kavramin analiz edildigi ¢ok sayida caligmaya
rastlanmamis, bu konudaki nadir ¢alismalardan biri olarak Mehmet Ozel’in editorliigiinde
hazirlanan “Yerel Yonetimlerde Yerel Kamu Politikasi” bashikli kitap caligmasi
incelenebilmistir.

Sonug olarak literatiirde, idari ve mali 6zerklik taninmis bir sekilde kamu tiizel kisiligine
haiz yerel idari otorite olarak tanimlanan belediyelerin, dogrudan yerel halk tarafindan
secilen belediye baskant ve meclisi ile kamu politikast olusturma konusundaki

kapasitelerine iliskin durum analizlerinin yapilmasi ve yerel kamu politikas1 kavraminin



tartisilmasi ve agiklanmasi konularinda bir bosluk oldugu goézlemlenmistir. Arastirmaya
Oonem katan bir diger husus olarak da sunu ifade etmek miimkiindiir. Bu ¢aligmada yer
alan politika kapasitesi taksonomisi bazinda analiz edilen bulgularin incelenmesi
neticesinde, yerel politika aktorleri, bilisim sistemleri ile veri toplama veya kent
konseyleri gibi mekanizmalar1 ¢alistirmak vd. gibi bilesenlerin politika kapasitesine ne
sekilde etki ettigini daha biitiinciil bir sekilde gorebilir. Vatandaslar ise politika yapimi1
siireclerine katilim saglayarak belediyelerin politika kapasitelerini olumlu yonde
hareketlendirme imkanlar1 veya belki de bu sekilde sorumluluklar1 bulundugu yoniindeki

farkindaliklarini pekistirebilir.
Arastirmanin Amaci

Nitel arastirmalarda arastirma amaci, genellikle, aragtirmanin genel hedefini ve hangi
amaglara matuf olarak yiirlitiildiiglinii belirten agiklayici bir ifade ile agiklanmaktadir. Bu
arastirmanin amaci da, Eyiipsultan oOrneginden elde edilecek bulgular 1s18inda,
biiyiliksehir ilge belediyelerinin politika kapasitesini kesfetmektir. Bu amag¢ dogrultusunda
nitel arastirma modeline uygun olarak genel arastirma sorusu ve alt arastirma sorulari
belirlenmistir. Bu baglamda, arastirmanin ana sorusu “biiyiiksehir ilge belediyelerinin
politika kapasitesinin durumu nedir?” seklindedir. Bu ana soruyu rafine eden alt sorular

ise;

“Biiyliksehir ilge belediyelerinin politika kapasitesinin bilesenleri nelerdir?”,

- “Biyltiksehir ilge belediyelerinin politika kapasitelerini insa eden bilesenler ne sekilde
tasnif edilebilir?”,

- “Biiyiiksehir ilge belediyelerinin siirdiiriilebilir politika alanlar1 igin politika
olusturmada ve uygulamada karsilastiklar kisitlar nelerdir?”,

- “Biiytiksehir ilge belediyelerinin sorumluluklar: ile kapasite bilesenleri arasinda adil
denge s6z konusu mudur?”

- “Istanbul biiyiiksehir ilge belediyelerinin hizmet verdikleri niifus biiyiikliikleri goz
onlinde bulundurularak, bu belediyelere daha fazla yetki, mali kaynak vb. gibi
imkanlar tantyan imtiyazli bir statiiye ihtiyac var midir?” seklindedir.

Arastirma, bu sorulara cevap arama amacina gore tasarlanmistir. Bunun igin de veri

toplama, analiz etme ve yorumlama gibi adimlardan olusan analitik bir siireg



uygulanmistir. Biiyliksehir ilge belediyelerinin politika kapasitesinin analizinde, Wu,

Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisi bir model olarak kullanilmistir.
Arastirmanin Yontemi

Bu arastirma nitel arastirma modelinin esaslarina gore yiiriitiilmiistiir. Arastirma
acisindan veri liggenlemesini gecerli kilacak sekilde goriisme, odak grup goriismesi,
dokiiman incelemesi ve gézlem teknikleri kullanilmastir.

Calismanin ideal evreni, Istanbul’daki biiyiiksehir ilge belediyelerindeki kentsel doniisiim
politikalariin olugmasi ve uygulanmasinda dogrudan rol alan politika aktorleri olarak
belirlenmistir. Ideal evrenin arastirma evrenine indirgenmesi ise Eyiipsultan
Belediyesi’ndeki kentsel doniisiim politikalar1 ile ilgili politika yapicilarin ve bu
politikalardan dogrudan etkilenen vatandaslarin aragtirma evreni olarak ele alinmasi ile
gergeklestirilmistir. Oreklem segiminde “olasilikli olmayan amacli 6rnekleme” ydntemi
benimsenmistir. Politika aktdrlerinin olusturdugu arastirma evreni igerisinden belediyede
aktif olarak politika olusturan, politika siireci icerisinde politika kapasitesine iliskin
kisitlarla bizzat karsilasan karar alicilar orneklem olarak sec¢ilmistir. Kasti 6rneklem
secimi yoluyla, Belediye Baskani, Baskan Yardimcisi, Meclis Imar Komisyonu Baskani,
Kentsel Déniisiim Miidiirii, Bilgi Islem Miidiirii, Kentsel Doniisiim Miidiirliigii teknik
personelleri gibi politika aktorleri ile goriisme gerceklestirilmistir.

Calismada vatandaslarin goriis ve diisiincelerine iligkin veri toplamak amaciyla odak grup
goriismesi yontemi kullanilmistir. Odak grup goriismesi katilimcilart belediyenin kentsel
dontisiim politikalarina dogrudan muhatap olmus vatandaslar arasindan secilmistir.
Burada belediyenin, her birinde farkli kentsel doniisiim politikas1 uyguladig: iki farkli
mahalledeki kentsel doniisiim projesinden bizzat etkilenenleri kapsayan arastirma evreni
icerisinden iki odak grup belirlenmistir. Eyiipsultan ilgesi Islambey Mahallesi’ndeki
kentsel donilisiim projesinin hak sahiplerinden 6 kisi ve Sagak Parseller olarak
adlandirilan Circir, Karadolap, Yesilpinar, Aksemsettin ve Alibeykdy mahallelerini
kapsayan alanda yiritiilen kentsel doniisiim uygulamasinin hak sahiplerinden 6 kisi ile
odak grup goriismesi gerceklestirilmistir.

Dokiiman incelemesi yontemi bu arastirmanin veriye dayandirilmasinda kullanilan diger
yontemdir. Bu kapsamda belediyelerin gorev, sorumluluk ve yetkileri, mali kaynak ve

insan kaynagi gibi temel kapasite bilesenlerinin anlagilmasi agisindan birincil kaynak



konumundaki mevzuat incelenmistir. Incelenen mevzuat igerisinde kanun ve
yonetmelikler gibi normlar hiyerarsisinin hemen her kademesinden unsurlar
bulunmaktadir. Bunun disinda belediyenin stratejik plani, performans programlari,
faaliyet raporlari, biit¢eleri, meclis karar tutanaklar1 gibi kamusal dokiimanlar incelemeye
alimmistir. Bunun haricinde, 100°den fazla verisetini igeren bir bilgi foyii olusturularak
kurumdan veri toplanmustir.

Bu calisma kapsaminda elde edilen verilerin analizinde betimsel analiz yontemi
kullanilmistir. Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisi, buradaki
betimsel analiz siireci i¢in tematik ¢ergeve olarak kullanilmistir. Bahse konu taksonomi
tablosu veri isleme acisindan kullanish kategori ve temalar igerdiginden, kodlardan
temalar, temalardan da kategoriler olusturma uygulamasina ihtiyag duyulmamigtir. Bahsi
gecen politika kapasitesi endeksi belediye o6zelinde kullanilacak sekilde
operasyonellestirilmistir. Biiyiiksehir ilce belediyelerinin politika kapasitesi ile ilgili
kanaat sunmada bu calisma kapsaminda gelistirilen bir matematiksel modellemeden
yararlanilmistir. Arastirmanin yontemine iliskin detayli aciklamalar bu g¢alismanin
ticiincil boliimiinde yapilmigtir.

Aragtirmanin siirlhiliklarii seffaf bir sekilde acgiklamanin, aragtirmanin gegerliligi ve
giivenilirligi ile ilgili olumlu algi olusturacak yonleri bulunmaktadir. Her arastirmada
oldugu gibi bu arastirmada da bir takim kisitlarla karsilagilmistir. Bu sinirliliklar gerek
orneklem belirleme gerekse de veri toplama ve analiz asamalarinda s6z konusu olmustur.
Bilindigi gibi, nitel arastirmalar, genellikle, nicel arastirmalara kiyasla ¢ok daha sinirl bir
grup ile yiiriitiilebilmektedir. Zira anket gibi cok daha genis kitlelerin kisa siirede goriis
bildirebildigi uygulamalar nitel arastirmalarda kullanilamamaktadir. Bu nedenle, ideal
evreni temsil edecek sekilde genelleme yapmak i¢in ek dnlemler gerekebilmektedir. Bu
aragtirmada Eyiipsultan Belediyesi’nin i¢ ve dig paydaslarindan toplamda 23 kisi ile
goriisme gerceklestirilmistir. Gortismelerden bazilar1 2 saatten fazla siirmekle beraber,
ortalama goriigme siiresi 1 saat olmustur. Bu uzunluktaki goriismelere dair ses kayitlarinin
transkript ve diizenleme islemi i¢in yogun mesai harcamak gerekmistir. Bu nedenle,
benzer islemleri, es zamanli olarak, ayn1 calisma kapsaminda farkli belediyelerde
uygulamak imkan dahilinde olamamustir. Zira arastirmanin kendisi de bir azami siireye
tabidir. Benzer sekilde, odak grup goriismesi uygulamalarinda, 6 vatandastan olusan 2

farkli gruptan, ayn1 giin ve saatte toplanabilmek amaciyla randevu alabilmek de calisma



kapsaminda karsilasilan bir bagka kisit olmustur. Zaman kisitinin yani sira agiklanan bu
kisitlar nedeniyle, benzer islemleri, es zamanl olarak, ayni ¢alisma kapsaminda farkl
belediyelerde uygulamak imkanlar dahilinde olamamastir.

Genelleme ile ilgili sorunu asabilmek adma veri iiggenlemesinin faydalarindan
yararlanilmaya ¢alisilmistir. Bu kapsamda veri toplama araci olarak kullanilan dokiiman
incelemesi islemlerine her bir kategori icin Istanbul’un drnekleme yontemiyle secilen en
az dort belediyesinin dokiimanlar1 da dahil edilmistir. Dolayisiyla, veri analizinde
Eyiipsultan Belediyesi’nin verilerine ek olarak farkli belediyelerin verileri de
degerlendirilmistir. Dokiiman incelemesi yapilan belediyelerin se¢iminde, siyasi parti
bakimindan c¢esitlilik olusturulmaya dikkat edilmistir. Yani AK Parti tarafindan yonetilen
belediyeler ve CHP tarafindan yonetilen belediyeler esit sayida kapsama dahil edilmistir.
Arastirmanin simirhliklarindan biri olarak da arastirmanin yiiriitiildiigii siire icerisinde,
Islambey Kentsel Doniisiim Projesi’yle ilgili plan hakkinda idare mahkemesi tarafindan
yiirtitmenin durdurulmasi karar1 verilmesinden bahsetmek miimkiindiir. Zira bu karar
projenin uygulama asamasina gegisini ister istemez geciktirmistir. Bir kisit olarak, bu
gecikmenin vatandaslar1 yipratma seviyesinin, bu mahalleden odak grup goriismesine

katilan katilimcilarin goriis ve anlatimlarina etki ettigi gdzlemlenmistir.
Tezin Yapisi

Arastirma 3 ana boliimden olusmaktadir. Birinci boliim, politika kapasitesi ve kamu
politikas1 gibi kavramlarin tanitilmasi ve bunlarin birbirleriyle iligkisinin agiklanmasina
yonelik teorik ¢er¢eveye ayrilmistir. Wu, Ramesh ve Howlett’in bu ¢alismada tematik
cerceve olarak kullanilan politika kapasitesi taksonomisinin detaylar1 da burada ele
alinmistir. Yine bu boliimde, belediyelerin kamu politikasi riistii, yerel kamu politikasi
kavrami {izerinden agiklanmistir. Belediyeleri birer kamu politikasi aktorii haline getiren
kamu tiizel kisiligi ve yetki devri miiesseseleri bu agiklamanin temel bilesenleri olarak
yer almigtir. Yerel yonetimlerin kamu politikas: riistiiniin devlet sekillerine gore
gosterdigi degisimi aciklayabilmek amaciyla, federal ve {initer devlet modellerinden
ornekler de bu boliimde tahlil edilmistir.

Tezin ikinci boliimiinde Tirk yerel yonetim tarihi icerisinde belediyelerin politika riistii
kazanma sertiveni 1800’lii yillardan baglamak suretiyle agiklanmaya calisilmistir. Burada

belediyelerin karar alma ehliyetlerine odaklanilmistir. Halihazirdaki yerel yonetim
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sisteminin belediyelere politika yapma ehliyeti sunan nitelikler de burada incelenmistir.
Bu kapsamda belediyelere taninan nitelikler; bir idari béliime ve o boliimiin sakinlerine
Ozgiilenme basliklar altinda yerel yonetimlerin cografya ve insan unsurlari agiklanmaistir.
Belediyelerin yerel kamu politikasi riistiiniin konu 6lgiitii olarak da mahalli miisterek
hizmet sdylemi analiz edilmistir. Boliimiin devaminda, biiyiiksehir ilge belediyesi
modelinin hukuki statiisii ve geleneksel ilge belediyeleri ile yetki bakimindan farklar
aciklanmistir. Daha sonra bu karsilastirma biraz daha derinlestirilerek, Wu, Ramesh ve
Howlett’in politika kapasitesi endeksi baz alinarak biiyiiksehir ilce belediyeleri ve
geleneksel ilge belediyelerinin politika kapasitesi bakimindan goriintimleri irdelenmistir.
Tezin iigiincii boliimii, Eyiipsultan Belediyesi 6l¢eginden hareketle Istanbul biiyiiksehir
ilce belediyelerinin politika kapasitesinin kesfine yonelik alan arastirmasina ayrilmaistir.
Bu boliimde aragtirmanin yontemi, evren ve 6rneklemi, verilerin toplanma sekli, verilerin
gecerlilik ve giivenilirlik veya bir baska deyisle inandiriciligi ve verilerin ne sekilde analiz
edilecegi agiklanmistir. Daha sonra, betimsel analiz yontemine gore, Wu, Ramesh ve
Howlett’in politika kapasitesi taksomosindeki tema ve kategorilere gore 16 alt baslikta

analiz islemi gergeklestirilmistir.
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1. BOLUM: POLITiKA KAPASITESI VE YEREL KAMU
POLITIiKASI OLGULARININ ANALIZi: TEORIK DERLEME

Sanayi devrimi Oncesinde devlete ve topluma yon verecek politikalar salt merkezi
yonetimlerin sorumluluk alaninda goriilmekteydi. Yerel yonetimleri bu konuda iddiali
olmaya sevk eden uygun bir zemin s6z konusu degildi. Ancak, yerel yonetimleri birer
kamu politikas1 aktorii yapacak bu zemin, sanayi devriminden bu yana sehirlerin artan
Onemine paralel olarak istikrarli bir gelisme gostermistir. Bu gelisme igerisinde ortaya
cikan yeni durum yerel yonetimleri ergin kilmig ve politika kapasitesi olusturma ve
ihtiyaclara gore var olan kapasiteyi artirma zorunlulugu igerisinde birakmustir.

Teorik derleme boliimiinde tercih edilen baslik ve ele alinan kavramlarin ana konu ile
baglantisinin agiklanmasi, muhtemel kafa karisikliginin 6niine gegmede onemlidir. Bu
boliim, biiyliksehir ilgce belediyelerinin politika olusturma ve uygulama kapasitesinin
analizine dayanak olusturacak teorik c¢erceveye ayirilmistir. Bu kapsamda, Oncelikle
kapasite kavramu farkl: tiirleri ile ele alinmistir. Devlet kapasitesi ve politika kapasitesi
kavramlar1 tanimlandiktan sonra, birbirleri arasindaki iliskinin ve birbirlerini etkileme
yonlerinin alti ¢izilmistir. Bu c¢alismanin tasariminda, biiyiiksehir ilce belediyesi
modelinin politika kapasitesi, Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisi
baz alinarak irdelenmesi tercih edildiginden, bahse konu taksonominin detaylar1 ve genel
esaslar1 da bu boliimde agiklanmustir. Zira bu taksonomi, veri analizinde kullanilacak
modellemenin kurami niteligindedir.

Bu c¢alismanin amaglarindan biri yerel kamu politikasi kavraminin kamu politikasi
literatiiriindeki hacmini artirmaktir. Bu nedenle, kamu politikas1 olusturma ehliyetinin
merkezi idarenin tekelinde olup olmadig1 sorunsali cercevesinde, yerel yonetimlerin
politika riistii, kamu tiizel kisiligi ve yetki devri miiesseseleri lizerinden tartigilmistir.
Devlet sekillerinin yerel yonetimlerin politika riistiine etkisi bakimindan fikir olusturmak
amaciyla da tliniter ve federal devlet modellerinden 6rneklere yer verilmistir.

Tiirkge’de politika kelimesi, Ingilizce’deki ‘politics’ ve ‘policy’ kelimelerinin her ikisini
ifade etmek i¢in de kullanilmaktadir. Bu ¢alismada, gerek ‘kamu politikasi’ gerekse de
‘politika kapasitesi’ s6z Obeklerinde yer alan ‘politika’ sdzciigii, ‘policy’ yani siyasa
kavramina denk gelecek sekilde kullanilmistir. Kamu politikas1 kavramindaki politika

(policy) veya siyasa kelimesi, ulagim, sehircilik gibi alanlarin her birini spesifik olarak
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vurgulamak amaciyla kullanilan ve ihtisaslasmaya atif yapan bir kavramdir. Siyasi
faaliyetin sadece burada ele alinan yonleriyle smirli olmamakla birlikte, genelde
devletlerin, genel kurallarla belirlenmis diizeni olusturmak tizere, 6zelde ise her bir kamu
kurumunun genel kurallara bagh kalarak ihtisaslastig1 alanda yaptig1 her faaliyet birer

kamu politikas1 drnegidir.
1.1. Kapasite Kavram ve Kapsam

Siyaset terminolojisindeki birgok mefthum 6rneginde oldugu gibi, kapasite kelimesinin su
yiiziine ¢ikiginin da yine Latin dili mecrasinda gergeklestigi goriilmektedir. Merriam-
Webster gibi ¢ok boyutlu sozliikklerde, Latin dilindeki ‘capac-’ve ‘capax’ kelimelerinin
sentezinden olusmus capacitat- ve capacitas kelimeleri, kapasite kelimesinin tarihi ve
etimolojisindeki ¢ikis noktalar1 olarak gosterilmektedir (Merriam-Webster ..., t.y.a).
Kavramin karsilik geldigi kelimeler olarak da yasal yetki, yetkinlik veya yeterlik, bir
seyin, yerin kapsami veya kullanim alanin1 vurgulamak amaciyla tercih edilen istiap
hacmi, s18a, sigdirma siniri, isletmesel iiretim hacmi, bir bireyin ussal ve fiziksel yetenegi
gibi muadil ve agiklayict kelimeler siralanmaktadir. Tim bunlar bir arada
diisiintildiiglinde ise kapasite kavramini, bir amaci gerceklestirmek i¢in ihtiya¢ duyulacak
giic ve yapabilme kabiliyeti seklinde ¢er¢evelemek miimkiin goriinmektedir. Kavramin
Ingilizce karsilig1 olan ‘capacity’ ile yine Ingilizcedeki ‘capability’ soylemi es anlamli
kelime iligkisi igerisindedirler. Dahasi, kapasite olgusu, tiim bu ydnleri ve bir amaci
gerceklestirmeye yonelik maddi, manevi imkan ve kabiliyetlere olan yakin ilgisi

nedeniyle ‘yapabilirlik’ (capability) yaklasimina konu edilmistir.

1.1.1. Kamu Yoénetiminde Kapasite Soylemi Cesitleri

Kamu yonetiminde kapasite konusuna odaklanmigs akademik caligmalardaki
isimlendirme tercihlerinde, edat niteligindeki unsurlarin cesitlilik gosterdigi goze
carpmaktadir. Ornek vermek gerekirse, devlet giiciiniin bir indikatorii olarak ‘idari
kapasite’ (bknz. Adriaensen, 2016; Gokge, 2006), kamu yonetiminin ‘kurumsal
kapasitesi’ (bknz. Sadioglu vd., 2020), yonetsel kapasite (bknz. Ucar Kocaoglu, 2013),
devlet politika kapasitesi (bknz. Painter & Pierre, 2005), devlet kapasitesi (bknz. Geddes,
1996 ve Barma vd., 2014) gibi s6z 6beklerinin mevcudiyeti s6z konusudur. Ne var ki s6z

gelisi yonetsel kapasite ile idari kapasite veya kurumsal kapasite s6z dbeklerinin beheri
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icin farkl1 tanimlarin m1 gegerli oldugu sorusu agiklanmaya muhtagtir.” Bu sdylemler igin
gelistirilen tanimlar {izerinde yapilacak analizin bu konuda bir fikir olusturabilecegi
diistiniilmektedir. Calismanin bu boliimiinii ¢ok fazla tanima bogmamak adina, bunlardan
her biri i¢in en fazla {i¢ tanima yer verilecektir.

Idari kapasite sdylemini tercih edenlerin yaptig1 tanimlara bakildiginda, “islevleri yerine
getirme, sorunlar1 ¢ozme ve amag ve hedefleri belirleme ile bunlarin gergeklesmesini
basarabilme yetenegi” (Janicke, 2001°den aktaran Adriaensen, 2016: s. 50) seklindeki
tanim ve gosterge idari kapasite ve etkili idari kapasitenin bir ¢esit kombinasyonu olarak
“belirli gorevleri ifa etme potansiyeli ve yoOnetim organlarmin hareket kabiliyeti”
(Nelissen, 2002) seklindeki tanimlama ilk etapta géze carpmaktadir. Bunlarin yanisira
1973 yilinda konuyu ele alan Caiden, idari kapasitenin “belirlenen gorevlerin dogasini,
bu gorevleri ifa etmeye elverisli diizenlemeleri ve bu gorevlerin belirlendigi,
diizenlemelerin olusturuldugu ¢evreyi géz 6niinde bulundurarak organizasyon vasitasiyla
arzu edilen sonuclari elde etme kapasitesi” olarak tasvir edilen bir alintiya yer vermistir
(1973). Ayrica, Caiden kalkinma ve idari reform bilesenleri ile baglant1 kurdugu idari
kapasite kavrami iizerinde 1950’lerden itibaren gegerliligini siirdiiren bir belirsizligin s6z
konusu oldugunu vurgulamaktadir. Belirsizligin giderilmesi ¢abalarindaki perspektifler
farklilagtik¢a bir anlam ¢esitliligi yasanmistir. Zira Grindle ve Hilderbrand’in, mefhumu
sirdiriilebilirlik  penceresinden tamimlama yoluna gitmesi gibi, konuya farkh
perspektiflerden yaklagimlar giindeme gelmistir. Benzer sekilde, Siirdiiriilebilir kalkinma
perspektifinden idari kapasite tanimi gelistiren BM idari kapasiteyi; “birey, organizasyon
veya organizasyonel birimlerin islevleri etkili, yeterli ve siirdiiriilebilir bir tarzda yerine
getirebilme yetenegi” olarak dikkate almaktadir (Adriaensen, 2016: s. 50).

Kurumsal kapasite soylemi ile ilgili gelistirilen tanimlara bakildiginda ¢ergevenin ¢ok da
farkli olmadig1 géze carpmaktadir. Kurumsal kapasite sz dbegi de uluslararasi toplum
unsurlar tarafindan “bir organizasyonun, bilgi, liyakat, sistem ve kurumlar marifetiyle
sosyal ve ekonomik hedefleri belirleme ve ayn1 zamanda gerceklestirme kabiliyeti”
olarak agimlanmaktadir (Institute for Transportation & Development Policy [ITDP],
2016). Her ne kadar dogrudan kurumsal kapasite sdylemini tercih etmemis olsa da,

Fukuda-Parr vd. kurumsal kapasite konusuna odakli ¢alismalarinda kurumsal kapasiteyi

* Ciinkii literatiirde, bunlar arasinda herhangi bir farklilik gdzetmeksizin, sadece kapasite kavramimn
tanimlanmasi ile kurumsal kapasite veya idari kapasitenin agiklandigi ¢alismalar mevcuttur (bknz. Arap,
2020).

14



dolayli olarak “fonksiyonlar yiiriitme, sorun ¢dzme, amag belirleme ve gerceklestirme
becerisi” seklinde tanimlamislardir (2002: 9). Bununla birlikte, zaman igerisinde gitgide
degismesi nedeniyle, kurumsal kapasite kavrami hakkinda ‘evrime tabi kavram’
yakistirmasi s6z konusu olmustur. Yasanan evrim neticesinde kavramin artik bireyler ve
organizasyonlar arast etkilesimlerin dayanagini bigimlendiren ve sivil toplum
kuruluslarindan sirketlere, bireylerden kamu kurumlarina kadar farkli unsurlar1 kapsayan
uygun ¢evreyi (enable environment) yansittig1 ve bes farkli seviyenin toplamindan ibaret
oldugu ifade edilmektedir. Bu seviyeler ise Sekil 1’de gosterildigi gibi, birey,
organizasyon ve organizasyon aglari, kamu yonetisimi ve normlar ile toplumu igeren

genis baglam seviyeleridir (Willems & Baumer, 2003: s. 10-12).

Birey

| Organizasyon

Genis Baglam
“ Toplum

Kamu Yonetisimi
Organizasyon Agi

Sekil 1: Kurumsal Kapasite Venn Semasi
Kaynak: Segnestam vd. 2003’ten uyarlayan Willems & Baumer, 2003: s. 11

Yonetsel kapasite sdyleminin ihtivasina gelince, yonetsel ibaresinden ne anlasilmasi
gerektigi hususu onemli rol oynamaktadir. Yonetsel teriminin semantiginde yonetim
‘isleri ile ilgili’, ‘idari’ anlamlari yer almaktadir (Tirk Dil Kurumu [TDK], t.y.a).
Calismalarinda yonetsel kapasite soz Obegini tercih edenlerin, kavramin Ingilizce
terminolojisindeki karsiligi ig¢in kullandiklart unsur da idari (administrative) kelimesi
olmustur (bknz. Sengiil, 2007; Ugar Kocaoglu, 2013: s. v). Dolayisiyla idari kapasite ile
yonetsel kapasite sdylemlerini ayristirmanin ne kadar dogru oldugu ayrica tartisma
konusudur. Yonetsel kapasite, Fayol’un yonetsel doktrinine goére kurum veya
organizasyonlarin hiyerarsik anlamda iist katmanlar1 ile bagdastirilan, bir diger deyisle
hiyerarsik istleri ilgilendiren bir gereksinimdir (Sengiil, 2007). Bu zaviyeden

bakildiginda yonetsel (managerial) kapasite, “beseri, fiziksel, finansal ve enformasyonel
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kaynaklar tanzim etmek, gelistirmek, yonlendirmek ve kontrol etmek” olarak tanimlanan
versiyonundan biraz daha farkli olarak, kurum veya organizasyonlarin beklenmeyen bir
sok ile karsilastiklarinda, kriz yonetimi baglaminda devreye girmesi beklenen ekstra
becerileri olarak tasvir edilmektedir (O’Toole Jr & Meier, 2011: 182).

Yukaridaki tanimlar bir biitiin olarak degerlendirildiginde, birbirleri arasinda bir¢ok ortak
noktanin s6z konusu oldugu goriilmektedir. Zira potansiyel, beceri, kabiliyet ve yetenek
kelimeleri, her bir tanim i¢in kesisim kiime unsurlari olarak goze carpmaktadir.
Farkliligin ise yonetim kademesinin, sokak seviyesi blirokratlarin veya biitiin olarak
organizasyonun kapasitesi gibi, neyin/kimin kapasitesi sorusuna verilen cevaplarda ve
tanimlayicilarin bakis agilarinda zuhur ettigi gozlemlenmektedir. Ancak kurumsal
kapasite, idari kapasite ve yonetsel kapasite sdylemlerini miistereken “kurumlarin, dig
etkenleri takip etmek ve degisimlere adapte olmak anlaminda giincellik vizyonu ve uzun
vadeli bakis agisiyla, asli sorumluluklarini yerine getirme, kriz ve sorun ¢dzecek
yonetimsel adimlar1 atma, hedef belirleme ve bunlar1 gergeklestirme kabiliyeti”
seklindeki kompozit tanim etrafinda cercevelemek miimkiin goriinmektedir. Diger
yandan, devlet kapasitesi, idari kapasite ve politika kapasitesi terimleri i¢in tamamen
farkli tanimlar gelistirme egilimleri de mevcuttur. Painter ve Pierre bu egilimi
sergileyenlerin agik birer 6rnegidir. Bu anlayisa gore, idari kapasite hizmet sunumunda
ithtiya¢ duyulan insan kaynag ve fiziksel kaynaklarin verimli ve rasyonel bir sekilde
yonetilme kabiliyeti iken, politika ve devlet kapasiteleri yonetimin farkli boyutlarina
isaret etmektedir.”

Esasen, kapasite sOylemlerinin tamamina deginebilmek veya yukarida lafzedilenleri
kapsamli bir sekilde agiklayabilmek tezin kapsamini tolere edilemeyebilecek boyutta
genisletme ihtimali barindirmaktadir. Kaldi ki, alan yazininda veya giinliik hayatta
karsilagilabilecek kapasite sdylemleri bunlarla da sinirl degildir. Yerel kapasite, siireg
kapasitesi vd. gibi ¢ok farkli sdylem cesitleri s6z konusudur. Bu nedenle, nispeten yaygin
denilebilecek bazi kapasite s6z 6bekleri yiizeysel sekilde agiklanmistir. Diger yandan,
lafz1 gecen kapasite sdylemlerinin manalarmma da tezin ilgili boliimlerinde acgiklik
getirilecektir. Simdi devlet kapasitesi ve ¢alisma konusunun ana bilesenlerinden olan

politika kapasitesi kavramlar1 agiklanacaktir.

* Politika ve devlet kapasitesi terimleri asagida ayr1 boliimlerde agiklanacagmdan burada Painter ve
Pierre’in ilgili tanimlarina yer verilmemistir.
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1.1.2. Devlet Kapasitesi

Devlet kapasitesi kavramlastirmasi meselesine diger sdylem tercihlerine nazaran daha
fazla mesai harcandig1 dikkat cekmektedir. Konu ile ilgili daha yogun bir literatiir niceligi
mevcuttur. Kavramin igerigi hakkinda da yine perspektif farklilasmasina bagli olarak
hatir1 sayilir oranda cesitliligin ortaya ¢ikmis oldugu bir vakiadir. Oyle ki devlet
kapasitesi, ekonomik yonden salt kamu hizmetlerini finanse edecek vergi toplama
becerisi olarak goriilmekte iken, siyasal anlamda ve politik sosyoloji alaninda ¢ok daha
genig bir cerceveye yayilmaktadir. Bu gergeve igerisinde, devlet kapasitesini devlet
egemenliginin veya iktidarinin bir gostergesi olarak gormek de Onemli bir yer
tutmaktadir. Yine devlet kapasitesine iligkin gelistirilen yaklasimlar incelendiginde,
devletin ampirik boyutuna daha fazla vurgu yapildigi, yani devletin islev ve gorevlerini
yerine getirirken politika belirleme ve bunlari kararli bir gsekilde uygulama konusundaki
basarisina odaklanildigi goriilmektedir. S6z konusu kavramin nasil tanimlanmasi
gerektigi konusunda ise bir biitiin olarak gii¢lii devleti tanimlama ¢abasi ile Fukuyama,
devlet kapasitesi — politika kapasitesi ayrimi ile Painter ve Pierre, altyapisal iktidar
tanimlamasi ile Mann ve ekonomik yaklagimi ile de Acemoglu’nun gorisleri kafi
derecede agiklayicidir.

Bu perspektiflere gegmeden once, bu calismanin baglami agisindan devlet kapasitesi ile
politika kapasitesi arasindaki iliskiye deginmekte fayda bulunmaktadir. Devlet kapasitesi,
modern devletler i¢in, hemen herkes tarafindan zorunlu olduklar1 varsayilan ¢ekirdek
islevleri yiiriitebilme becerisi olarak tanmimlanmaktadir. Bu tanima, Tilly, Mann ve
Levi’nin bu konudaki goriislerinin bir kombinasyonu niteliginde eklemlenen ¢ekirdek
islevler ise “dis tehditlerden koruma, i¢ diizeni saglama, ekonomik devinimin siirmesi
icin zorunlu temel altyapiy1 saglama ve idare etme ve gelir olusturma” seklinde siralan-
maktadir. Bu tamim dogrultusunda, devlet kapasitesi, kaynak olusturma kapasitesi,
zorlayict giic kullanma kapasitesi ve idari kapasite boyutlarina ayrilarak
operasyonellestirilmektedir (Hanson & Sigman, 2021).

Yukaridaki agiklamalardan devlet kapasitesinin sadece devlet tiizel kisiligine 6zgii bir
gosterge oldugu sonucuna ulasmak miimkiindiir. Oyle ki zor kullanma, siyasal
egemenligin giivencelerinden biridir. Bu yoniiyle de zor kullanma yetkisi bir tekeldir
(Bayram, 2012). Ciinkii, devletin unsurlarindan biri olan egemenligin tasidigi belki de en

belirgin nitelik tekligidir. Bu yarg1 6zellikle de tiniter devletler ig¢in gegerlidir (Gozler,
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2012: s. 131). Dolayisiyla, devlet kapasitesinin, devlet tiizel kisiliginin, egemenligin
gereklerini yerine getirmede gosterdigi becerilerle ilgili oldugunu sdyleyebiliriz.

Tabi devlet kapasitesinin makul bir seviyede tutulabilmesi Leviathan’in kol sayis1 ve
cesitliligindeki ideallige baghdir. Iste, politika kapasitesi bu noktada devlet kapasitesi ile
iliskilenmektedir. Politika kapasitesinin, bu idealligi saglamada devlet kapasitesinin
bagvurdugu bir arag olarak diisliniilmesi miimkiindiir. Zira devlet kapasitesinden farkli
olarak politika kapasitesi bir tekellik unsuru degildir. Devletin ¢izdigi sinirlar
cergevesinde, devlet tlizel kisiliginden farkli kamu tiizel kisiliklerinin de kendilerine 6zgii
politika kapasitesi bulunmaktadir. Farkli kamu tiizel kisiliklerinin politika kapasitesi,
esasen devletin i¢ diizen kurma becerisinin {rettigi bir sonugtur. Karar alma ehliyeti
taninan bu tiizel kisilerin politika kapasitesinin ise devlet kapasitesindeki kirilganlik

oranini konsolide etme rolii bulunmaktadir.
1.1.2.1. Fukuyama’nin Perspektifi

Devletler, kendilerinden beklenen hizmetleri temin etme kapasitelerine bagli olarak giiglii
veya glicsiiz seklinde nitelendirilebilmektedir. Devlet kapasitesi hakkinda en fazla
basvurulan kaynaklardan biri oldugu dikkat ¢eken Fukuyama, aldig1 kararlari, belirledigi
politikalar1 zorla uygulayabilen devletler i¢in giiclii devlet tanimlamasi yapmaktadir
(Fukuyama, 2015: s. 33). Bu sekilde getirilen gii¢ tanimi kapasite kavraminin
anlasilmasina 151k tutacaktir. Zira Fukuyama, gii¢ ile kapasite kavramlar1 arasinda
herhangi bir ayrim gozetmemekte, bu iki kavrami birbirlerinin yerine kullanmaktadir
(Fukuyama, 2015: s. 30). Fukuyama’nin devlet insas1 olarak isimlendirdigi islem bir ¢esit
kapasite artirim1 olarak goriilebilir. Fukuyama’nin bunu saglamak i¢in énerdigi yontem
ise devletin biitgesinin veya vergi gelirlerinin artirilmasi, insan kaynaginin artirilmasi vd.
degil, ‘daha kii¢iik ama daha gii¢lii devlet’ slogani ile acikladig1 devletin ilgi ve faaliyet
alanlarin1 azaltmak olmustur. Ona gore, kapasitesi yeterli bir devlet i¢in olmazsa olmaz
meziyetler olan karar almak ve uygulayabilmek kosullarinin es zamanli olarak
gerceklesmesi ancak bu sekilde miimkiindiir. Sunu da vurgulamak gerekir ki giiglii devleti
kapasitesi yeterli devlet olarak gormek Fukuyama’ya has bir tercih degildir. S6z gelimi,
Mis de giiclii devlet sdyleminin bizatihi devlet kapasitesinin kifayeti anlamina geldigini

savunmaktadir (Mis, 2020).
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1.1.2.2. Painter ve Pierre’in Perspektifi

Painter ve Pierre devlet kapasitesini sosyolojik bir perspektifle, devletin toplumla iliski
kurmadaki marifetine endekslemek suretiyle tanimlama yoluna gitmistir. Bu anlayisa
gore, her biri yonetim kapasitesinin (governing capacity) birer bileseni olan politika
kapasitesi, idari kapasite ve devlet kapasitesi sdylemleri analitik olarak farkli anlamlari
ihtiva etmektedir. Bununla birlikte, yazarlar bu ii¢ olgu arasinda dongiisel bir iligki
oldugunu da kabul etmektedir (Painter & Pierre, 2005: s. 3).

Idari Kapasite

Politika Kapasitesi Devlet Kapasitesi
Sekil 2: Yonetim Kapasitesi Ucgeni
Kaynak: Painter & Pierre, 2005: s. 3
Painter ve Pierre’in devlet kapasitesi igin gelistirdikleri tanim “kamusal hedeflerin
gerceklestirilmesi i¢in sosyal ve ekonomik destek ve rizayr mobilize etme kabiliyeti”
seklindedir. Burada, s6z konusu tanim ile paralel olarak devlet kapasitesinin, devlet ve
toplum arasindaki iliskiye odakli oldugu, idari ¢iktilar ve politika iiriinlerinin yanisira

sonuglarin basar1 seviyesinin ayrica 6nem arz ettigi savunulmaktadir (Painter & Pierre,

2005: s. 2).

1.1.2.3. Mann’n Perspektifi

Devlet kapasitesinin bazi yazinlarda Mann’in altyapisal iktidar tanimlamasi ile
Ozdeslestirilerek aciklandigr goriilmektedir (bknz. Acemoglu vd., 2015). Yine
kavramlastirmada Mann’in altyapisal iktidarina gonderme yapanlarin sayisi
azimsanamayacak niceliktedir (Gokge & Gokge, 2015). Bu durum muhtemelen, Mann’in
despotik iktidardan farklilastirdig1 altyapisal iktidar (infrastructural power) igin yaptigi
“devletin fiilen sivil topluma niifuz etme ve siyasal kararlar1 tiim {tlke capinda
uygulayabilme kapasitesi” (Mann, 1984) tanimlamasindan ileri gelmektedir.

Burada goze carpan ‘topluma niifuz etme’ ve ‘iilke ¢apinda’ vurgular devlet kapasitesi

ile 6zdeslestirme meselesinin anlasilmasi agisindan &zel ilgi gerektirmektedir. Oyle ki
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karar alma ve uygulama, despotik iktidarin da kaginilmaz olarak yaptigi islevlerdendir.
Ayrisma, karar alma ve uygulama yonteminde ve kapsayicilifinda belirmektedir.
Altyapisal iktidarin nisanesi, karar almada ve uygulamada toplumun her kademesine
dokunmasi, toplumun her katmanmin ekonomik durumundan sosyal algilarina kadar
farkinda olmasi, toplumun beklentilerini, olasi tepkilerini géz onilinde bulundurmasi,
kamuoyu destegini dnemli bir glidiileyici olarak gérmesidir. Ayrica, kaynak dagitima,
hizmet sunumu ve genel olarak siyasal kararlarin yer yoniinden kapsamina iilkenin
dogusundan batisina, kuzeyinden giineyine en ufak bir istisna serhi konulmamasi da bir
diger altyapisal iktidar gereksinimidir.

Mann’a gore modern devletler, eskisinden farkli olarak artik giindelik yasama adamakilli
tesir etme noktasinda teknik ve yapisal hemen tiim imkanlara sahiptir. Buradan hareketle
de Mann, bu devasa giicii kimin kontrol edecegi konusunu 6n plana ¢ikarmaktadir (Mann,
1984). Kapitalist demokrasiler i¢in s6z konusu kontrol mekanizmasinin bir 6zerk devlet
elitine tevdi edilme ihtimali diisiiktiir. Buralarda altyapisal iktidar1 giiglendiren veya
kullanigh hale getiren yegane unsur sosyal devinim destegidir. Despotik yonden zayif
altyapisal yonden giiclii devletlerde despotik bosluk bireyler ve toplumun nispeten daha
zayif gruplart ile iliski kurmadaki gili¢ marifetiyle doldurulmaktadir (Mann, 1984).

Bu ana hatlar dogrultusunda altyapisal iktidarin, vatandasa 6nemli kamu politikalar
hakkinda tamamen Ozgiir iradeleri ile hikmet-i hiikiimet (raison d’etat) dedirtebilme
kabiliyeti olarak goriilmesi miimkiindiir. Nihayetinde altyapisal iktidar, agiklandigi
sekilde toplumsal riza ile biitiinlesmis uygun politika altyapisinin varligina atfedilen

onem cercevesinde devlet kapasitesi olgusu ile 6zdeslestirilmektedir.
1.1.2.4. Acemoglu’nun Perspektifi

Devlet kapasitesinin agiklandigi zeminlerden biri de devlet ekonomisidir. Uretim,
tiretilenin dagitimi ve tiim bu dongiiniin yasandig iliskiler agi olan ekonomi ile kapasite
konusu baglantisi, bir devletin ekonomik agidan durumunun bizzat kendi kapasitesinin
temel gostergelerinden biri oldugu gergegine dayanmaktadir. Bir diger baglant1 noktasi
da kapasiteye 0zgii degerli islevleri yerine getirebilme mottosunda oldugu gibi, devlet
ekonomisi i¢in halkin refah seviyesini artirma ¢abasinin, ekonomi igin her zaman temel
amag niteliginde olmasidir (Erol, 1992). Bu iligkiyi biraz daha 6teye tasiyacak sekilde,

devlet kapasitesinin dogrudan, “devlete kamusal mal ve hizmet {iretme imkani1 veren
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gliclii bir mali yonetimin {irlini” olarak goriilmesi (Geloso & Salter, 2020) de soz
konusudur. Ustelik devlet kapasitesi gereksinimi algisinin, devletin ekonomiye miidahale
etme gereksinimi algisi ile ardarda (tandem) gelistigi de tarihi perspektife konu edilmis
bir 6nermedir (Geddes, 1996: s. 15). Tarihi siire¢ i¢erisinde Charles Tilly’nin de devlet
kapasitesini devletin gelir artirma kudretine indirgedigi ifade edilmektedir (Besley &
Persson, 2010). Giincel ekonomi literatiiriinde devlet kapasitesinin, yasal devlet
kapasitesi ve mali devlet kapasitesi seklinde boyutlandirilmak suretiyle ele alindigi,
kamusal mal ve hizmetlerin ulastirilabilmesi veya bunlarin toplumun farkli kesimleri
arasinda yeniden dagitimiin kotarilabilmesi agisindan, esas gereklilik olarak goriilen
mali boyutun ise devletin vatandaslardan vergi yoluyla elde ettigi geliri artirma
maharetini kapsadigi ifade edilmektedir (Cardenas, 2010; Acemoglu vd., 2011’den
aktaran Savoia & Sen, 2015). Acemoglu’nun, devlet kapasitesine bu perspektiften
yaklasanlarin baginda geldigini sOylemek miimkiindiir. Ekonomik basarinin veya
basarisizligin miisebbibinin dogrudan gii¢lii veya zayif devlet kapasiteleri oldugu tezini
savunan Acemoglu (2015), giiglii bir mali kapasite ile biirokratik ve idari kapasiteyi de
ayrica iliskilendirmektedir (Savoia & Sen, 2015).

1.1.2.5. Degerlendirme

Yukaridaki agiklamalar 15181inda “devletin herkesi baglayacak sekilde toplum igindeki
aktorlerle birlikte karar alma ve bu kararlar1 muhalefete ragmen uygulayabilmesi ve
toplumu bu kararlara gére yonetebilme yetenegi” (Gokge & Gokge, 2015) tanimi devlet
kapasitesi i¢in etrafli ve yeterli goriinmektedir. Son ciimle olarak, devlet kapasitesinin
idari kapasite, kurumsal kapasite, mali kapasite vb. gibi kapasite boyutlarinin bir toplami
olup olmadig1 veya bunlardan tamamen bagimsiz olarak mi diislinlilmesi gerektigi
konularinda belirsizlik oldugunu ifade etmek gerekmektedir. Bu belirsizlik ortaminda,
aralarinda digerlerini olumlu veya olumsuz yonde etkileyecek kadar dongiisel iligki
bulunmasi nedeniyle, devlet kapasitesinin tiim kamusal kapasiteler igerisinde en azindan
bir pivot olarak nitelendirilebilecegi degerlendirilmektedir. Nitekim, devlet sistemi
igcerisinde faaliyet gosteren tiim kurumlar devlet kapasitesi dogrultusunda sekillenmis
anayasa ve teskilat kanunlarinin cevaz verdigi 6l¢iide yetkilere, insan kaynagina, biit¢eye

ve diger kapasite gostergelerine sahip olabilmektedirler. Bu degerlendirmeler sonrasinda,
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calismanin igerigi acisindan, devlet Kkapasitesinin unsurlarindan biri olarak da

konumlandirilmakta olan politika kapasitesi tetkiki 6nem arz etmektedir.
1.1.3. Politika Kapasitesi

Literatiirde yaygin sekilde kullanildigi goriilen kapasite sdylemlerinden biri de bu
caligmanin ana konusu olan politika kapasitesidir. Politika kapasitesi, yukaridaki
boliimde de kisaca ifade edildigi gibi, devlet kapasitesinden ayristirilmak suretiyle ele
alinmakta olan bir konudur (bknz. Painter & Pierre: 2005: s. 2). Bu s6ylemin bileseni
niteligindeki politika kelimesi ise “devletin etkinliklerini amag, yontem ve igerik olarak
diizenleme ve gergeklestirme esaslarmin biitiinii (TDK, t.y.b)” seklinde agimlanan
varyasyondur. Bu olgu, bir ¢alisgmada “kamu sektorii kurumlarinin iyi politika gelistirme
ve uygulama kapasitesi” seklinde tasvir edilmistir (Gleeson vd., 2009). Kimi yazinlarda
‘akillica tercih’ olarak da isimlendirildigi goriilen ‘iyi politika’ vurgusu, kavramin
stibjektivitesi ile ilgili fikir uyandirmaktadir. Kavram iizerindeki miiphemlik sakli kalmak
tizere, politika kapasitesi sOyleminin “devletin kaynaklar1 yonlendirme ve farkl politika
alternatifleri hakkinda akillica ve bilgiye dayali segimler yapma kabiliyetine” gonderme
yapt1ig1 konusunda genel kan1” bulundugu ifade edilmektedir (Eckersley & Tobin, 2019).
Akillica tercih 6ncelemesini tercih edenler arasinda yer alan Painter ve Pierre’in, politika
kapasitesi mefhumunun literatiirde yer edinmesinde 6nemli katkilar1 olmustur. Painter ve
Pierre bu kavrami, “makul misterek tercihleri gergeklestirebilmek adina zorunlu
kaynaklar1 toplayabilme ve kit kaynaklarin kamuya tahsisi igin stratejik istikamet
belirleme yetenegi” (2005: s. 2) olarak gergevelemistir. Bu anlayista, kurumun akillica
politika tercihleri yapmasina yardimci olacak uzman personel, finansal kaynaklar ve
organizasyonel devamlilik gibi yapi taslarinin varligi 6nemsenmekte ve bunlarin yeterli
politika kapasitesini teminat altina alacagi diisiiniilmektedir (Eckersley & Tobin, 2019).

Painter ve Pierre politika kapasitesini devlet kapasitesi ve idari kapasitenin etrafinda
dondiigi bir eksen olarak tasvir etmektedir. Buradaki eksen analojisi, politikanin ihtiyag
duymas: halinde devlet kapasitesi ve idari kapasite imkanlarinin tahsisi gerekliligini

yansitmaktadir. Yani herhangi bir politikanin hayata gecirilmesinin séz gelimi bir

* Buradaki genel kanaat Howlett ve Lindquist (2004), Peters (2015), O’Toole & Meier (2010) gibi
kaynaklarin goriislerine dayandirilmaktadir.
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anayasal diizenlemeye bagli oldugu durumda, devlet kapasitesine gorev diisecek,
politikanin 6niinii agmasi1 beklenecektir.

Painter ve Pierre, politika kapasitesinin mevcut durumunun anlasilmasinda, kaynak stogu
ve yapisal 6zelliklere ziyadesiyle anlam yiiklemektedir. Bu agidan, politika kapasitesi
emarelerinin, kurumsal kaynaklarin nitelik ve nicelik analizi ile belirli ¢ikt1 ve sonuglarin
basarisindan toplanabilecegini ileri stirmektedirler. Bununla birlikte, siyasi miilahazalarin
kaginilmaz etkileri nedeniyle, politika kapasitesinin 6lgiimiinde basariya odaklanmanin
yaniltma potansiyelini de bir serh olarak vurgulamaktadirlar. Konu ile ilgili bir diger
dikkat ¢ekici onermeleri de politika kapasitesinin her durum ve zaman igin stabil
olamayacag1 yoniindedir. Onlara gore, aktor farklilagsmasindan dolayi, politika kapasitesi
olaydan olaya ve zamandan zamana c¢esitlenebilmektedir. Keza bu ¢esitlilik politika
alanlarina gore de cereyan edebilmektedir (Painter & Pierre, 2005: s. 2-4).

Painter ve Pierre kapasite tiplerini analiz etmede ii¢ farkli bilesene basvurmaktadir.
Bunlardan ilki gosterge, ikincisi Kriter, sonuncusu ise destek sistemleridir. Yukarida da
ifade edildigi gibi, Painter ve Pierre’in politika kapasitesi i¢in belirlemis olduklari
gosterge ‘akillica tercih’ fenomenidir. Bu yoniiyle politika kapasitesini adeta analitik
diistinme ile biitlinlestirdiklerini ifade etmek miimkiindiir. Politika kapasitesi ig¢in
siralanan kriterler uyum, kamuya iliskinlik, giivenilirlik, kararlilik ve azimliliktir. Bu
kapasite boyutunun dayandirildigi destek sistemleri ise kollektif karar siiregleri, planlama

ve degerlendirme, bilgi ve analiz ile koordinasyon prosediirleridir.

Gosterge Kriter Destek Sistemleri
Uyum, kamusallik, Kollektif karar stiregleri,
Akillica tercih giivenilirlik, kararlilik ve planlama ve degerlendirme,
azimlilik bilgi ve analiz, koordinasyon

Tablo 1: Painter ve Pierre’in Kapasite Tasniflendirmesi
Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Esasen, burada siralanan destek sistemleri, bir politika olustururken analitik yonden en
iyi karara yonlendirmedeki kosetaslari olarak goriilmelidir. Cilinkii bunlarin her birinin
yeterli bilgi ile desteklenmis kararlar ile bir sekilde iliskilendirilmesi miimkiindiir.
Yiiksek politika kapasitesi belirtisi olarak, kollektif karar alma destek sisteminin, muhalif

veya destek¢i ayrimi yapmaksizin, ilgili politika hakkinda toplumdan bilgi akisini
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saglamas1 orneginde oldugu gibi (Fazekas, 2011: 9’dan aktaran Gok¢e & Gokge, 2015),
destek sistemlerinin tiimii ile bilgi iligkilendirmesi yapilabilir.

Politika kapasitesi de tanim agisindan gevseklik nitelemesi ile karsi karsiya kalmis bir
kavramdir. Bu bakimdan kavrama iliskin literatiir ¢ok ¢esitli tanimlarla zenginlesmis
durumdadir. Kavram {izerindeki gevseklik nedeniyle, tiim tanimlar: burada siralamanin
kafa karistirict bir metin ortaya ¢ikarabilecegi degerlendirmesi ile birlikte, genel olarak
kavramin, politika yapici kurumlarin politika belirleme ve uygulamada kullandiklar1 tiim
enstrimanlar ve kurumlarin bu enstriimanlar1 etkin bir sekilde kullanabilmedeki
becerilerine iliskin oldugunu ifade etmek yerinde olacaktir. Kapasite sorununun gerek
stratejik se¢cim yapmada gerekse de yapilan se¢imin uygulamasinda aksaklik ¢ikarma
ihtimali yiiksektir. Bilingli hareketsizlik kapsaminda olmayan uygulanamamis kararlarin
kamu politikasi niteligi ise kanaatimizce sorunludur. iste bu nedenle, politika kapasitesi
hakkinda bir karara kamu politikasi niteligi kazandiran temel bilesen degerlendirmesi

yapmak mimkiindiir.
1.1.4. Politika Kapasitesi Endeksi

Wu, Ramesh ve Howlett politika kapasitesini bir taksonomi olusturmak suretiyle
acimlamustir. Taksonomi anlam yoniinden, siniflandirma isinin bizzat kendisini ve
smiflandirmaya 6zgii kurallarin tiimiinii (TDK, t.y.c) ifade eden bir kelimedir. Herhangi
bir idari otoritenin politika kapasitesini anlamada taksonomi yoluna gitme yontemi ise
Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesinin kavramsal c¢ergevesini ve temel
bilesenlerini ortaya koymaya yonelik ¢alismalar1 ile bilinir olmaya baslamistir. Bahsi
gecen calismada politika kapasitesi bir beceri ve kaynaklar biitiinii olarak tanimlanmis
(Wu vd., 2018: s. 3), bu minvalde her biri birer beceri ve kaynak unsuru niteliginde
bilesenlere ayrilmis, bilesenlerin her biri ise farkli yonlerden degerlendirmeye alinmistir.
Yazarlar, i¢ice model seklinde adlandirdiklar1 kavramsal g¢ercevenin birka¢ ydnden,
onceki tanimlama ¢abalarina iistiinliik sagladigin1 vurgulamaktadir. Modelin tanitiminda
ileri stirdiikleri farkli noktalardan bazilarini agiklamak gerekirse, modelin kamu politikasi
asamalarinin  herhangi biri ile sinirlandirilmamis oldugu, bu anlamda giindem
olusturmadan degerlendirmeye kadar tiim asamalara uygulanabilir oldugu vurgusu ilk
sirada gelmektedir. Ikincisi, modelin kamu politikas1 kapasitesini etkilemede hiikiimet

veya devlet unsurlarinin haricinde siyasal partilerden 6zel isletmelere kadar bir¢ok aktorii
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kapsayan genis bir yelpazenin varligim1 tanidigi hususudur. Bunlarla birlikte,
taksonominin igi¢e ge¢mis bir kapasite modeline imkan tanimasi ayr1 bir farklilagtirma
noktasi olarak sunulmaktadir. Cok boyutlu bir kapasite perspektifine zemin olan modelin
temel avantaji olarak da politika kapasitesi kavramini islevlendirmesi ve kurumlarin
politika kapasitelerini tespit etmede kullanilabilecek pratik bir ara¢ sunma potansiyeli
gosterilmektedir (Wu vd., 2018: s. 4-6).

Taksonomi modelinde politika kapasitesi analitik, operasyonel ve siyasal beceri veya
yeterlilikler seklinde tiglii bir kategorizasyona tabi tutulmustur. Yani politika yapici
kurumlar analitik beceri, operasyonel beceri ve siyasal beceri yonlerinden ayri ayri

degerlendirilmektedir. Modelin ana hatlar1 ile goriiniir hali Tablo 2’de yer almaktadir.

Kaynak Beceriler
Seviyeleri Analitik Operasyonel Siyasal
. Bireysel Analitik | Bireysel Operasyon | Bireysel Siyasal
Bireysel . N )
Kapasite Kapasitesi Kapasite
Oreitsel Orgiitsel ~ Analitik | Orgiitsel Operasyon | Orgiitsel Siyasal
gt Kapasite Kapasitesi Kapasite
. Sistemsel  Analitik | Sistemsel Operasyonel | Sistemsel Siyasal
Sistemsel . . .
Kapasite Kapasite Kapasite

Tablo 2: Politika Kapasitesi: Beceri ve Kaynaklar
Kaynak: Wu vd., 2018:s. 4

Tablodan anlasilacagi iizere bireyin, orgiitiin ve sistemin ayri ayri analitik, operasyonel
ve siyasal becerileri sorgulanmaktadir. Yani model politika kaynaklarini bireysel,
organizasyonel ve sistemsel yonlere ayirmak suretiyle politika kapasitesi analizi
yapmaktadir. Bu sekilde ilgisine gore bireysel analitik beceri, bireysel operasyonel beceri

ve bireysel siyasal beceri vd. gibi dokuz farkli yetenek bigimi tasnifi s6z konusudur.
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Bireysel Seviyede Politika
Kapasitesi

Orgiitsel Seviyede Politika
Kapasitesi

Sistemsel Seviyede Politika
Kapasitesi

Analitik Kapasite
o Politika analizi ve
degerlendirmesinde
bilgi ve beceri sahibi
olmak

Analitik Kapasite
e Analitik kapasiteli
bireylerden
yararlanma
o Bilgi toplama ve
analizi i¢in donanim
ve siireclerin varligt

e Orgiitiin kanita
dayali politika
ilkesine ~ baglilig1

(organisational
commitment)

Analitik Kapasite

e Bilgi toplama ve
yayma sistemleri

e Rekabetci politika
danisma sistemlerine
erisim

e Kati politika analizi
ve degerlendirmesi
icin siyasal destek

Operasyonel Kapasite

Operasypnel Kapasite

Operasyonel Kapasite

e Planlama, biitce e Orgiitiin  hedeflere e Hiikiimetler ve
yapma, Yyetki devri, bagliligi kurumlar arasl
yonlendirme ve e Mali kaynaklarin ve koordinasyon
koordinasyon gibi insan  kaynagmin e Politika topluluk ve
yonetim islevlerinde kullanilabilirligi aglarinin uyumu
uzmanlagma e g siireglerde e Kurum roli ve

koordinasyon sorumluluklarinda
e Performans aciklik
yonetimi
e Idari hesap
verebilirlik
Siyasal Kapasite Siyasal Kapasite Siyasal Kapasite

e Politika siireci ve e Politika  silirecinin e Politikalarin  siyasal
paydas konumlari mesrulugu sorumlulugu
hakkinda farkindalik e Paydas angajmani e Hiikiimete/kuruma
sahibi olmak stiregleri gliven

o fletisim,  miizakere e Anahtar politika e Devlet dis1 aktorlerin
yapma ve  uzlasi yapicilara erisim politika stirecine
saglama becerilerine katilimu
sahip olmak e Politika

girisimcilerinin
varlig

Tablo 3: Politika Kapasitesi Bilesenleri A¢ilim1

Kaynak: Wu vd., 2018: s. 7-12

Tablo 3’te bir takim gereksinimler yer almaktadir. Bunlar taksonomi modelinin, birey,
orgiit ve sisteme iligkin yeteneklerin her biri i¢in belirledigi asgari gereksinimlerdir. Bazi
gereksinimlerin ne anlama geldigi salt tablodaki ifadeden anlagilabiliyor iken, bazilari
i¢in daha detayl agiklama ihtiyacindan séz etmek miimkiindiir. Ornegin, drgiitiin siyasal
kapasitesinin bir bileseni olarak gosterilen ‘politika siirecinin mesruiyeti’ konusu veya bir

baska ifade ile bu anlamda mesruiyetten kastin ne oldugu hususu agiklanmaya muhtag bir
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goriiniim  sergilemektedir. Bu nedenle takip eden alt bdliimler politika kapasitesi

bilesenlerine dair agiklamalara ayrilmistir.

1.1.4.1. Bireysel Seviyede Politika Kapasitesi

Politika kapasitesi bireysel seviyede politika siireci i¢erisinde yer alan bireylerin analitik
yonden donanimlari, liderlik vasiflar1 ve siyasal etkilere duyarliliklar1 paralelinde
goriilmektedir. Birincisi, politika analizi ve degerlendirmesine iliskin bilgi ve becerileri
gerektirmektedir. Bu kisma agiklik getirmek gerekirse, analitik kapasitesi yeterli bir
politika aktorii politikasal problemleri kok nedenleri ile birlikte dogru teshis edebilmeli,
bunlar hakkinda farkli ¢6ziim segenekleri tasarlayip, secenekler arasinda kiyaslama
yapabilmeli, uygulama i¢in planlar iiretebilmeli ve degerlendirme yapabilmelidir. Bu
kisim politika siireci icerisinde yer alan tiim bireylerin analitik yonleri ile ilgilidir.
Bireyin operasyonel yonden degerlendirilmesi ise planlama, ise alma, biitce yapma,
gorevlendirme, yonlendirme ve koordine etme seklinde siralanan yonetici meziyetlerine
endekslenmistir. Modelin tasarlayicilar1 tarafindan, bu sayede liderlik kavramini
aciklamaya yonelmek yerine ¢ok daha pratik bir yontemin s6z konusu oldugu ifade
edilmektedir. Zira ucu acik gibi goriilen liderlik kavramini agiklamak ayri bir ugras
gerektirecektir. Burada sayilan operasyonel becerilerin karar alici seviyedeki bireylere
yonelmeyi gerektirdigi sOylenebilir. Ciinkii bu islevler uygulayict konumundaki sokak
seviyesi biirokrat sorumluluklarinin 6tesinde kalmaktadir.

Bireylerin siyasi kapasitesi de kamu politikasinin kurum i¢i aktdrlerinin politika stirecleri
ve paydas pozisyonlari1 hakkinda farkindaliga sahip olmalar1 gereksinimini ile iletigim,
miizakere ve uzlagma yapma becerilerini vurgulamaktadir. Yani bu tiir kapasite yoniinden
yeterli bir politika bireyinden, politika sorumlulugunun siyasal boyutlarin1 dikkate alma
ve yiirtittiigii gérevler hakkinda siyasal destegi artirma dirayeti beklenmektedir (Wu vd.,

2018: s. 6-8).
1.1.4.2. Orgiitsel Seviyede Politika Kapasitesi

Orgiitsel seviyede politika kapasitesi analitik acidan bilgi sistemleri ve kanita dayali
politika olgulart ile iliskilendirilmektedir. Bu iliskilendirmede analitik kapasitesi yiiksek
bireylerden yararlanma, bilgiyi toplama ve analiz etmeye elverisli mekanizmalarin varligi

ve kanita dayali politika anlayisina oOrgiitsel baglilik sartlar1 belirtilmektedir. Diger
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orgiitsel beceriler yoniinden g¢erceveleme yapilacak olursa, Operasyonel yonden
kaynaklarin mobilizasyonu ve konuslandirilmasindaki orgiitsel etkinlik konulari 6n plana
cikarilmistir. Operasyonel yoniin gereksinimleri mali kaynak ve insan kaynagindan
yararlanma, dahili siire¢ koordinasyonu, performans yonetimi ve idari hesap verebilirlik
seklinde siralanmaktadir. Orgiitsel siyasal kapasite konusunda ise politika siirecinin
mesrulugu, paydaslarin silirece angajmani ve kilit konumdaki politika yapicilara
erigilebilirlik degerlendirmeleri giindem olmaktadir (Wu vd., 2018: s. 8-11).

Ug farkli yénden degerlendirmenin iiriinii olan bu kosullarin hemen hemen hepsi asag1
yukari anlasilir olmakla beraber, politika siirecinin mesrulugu seklindeki siyasal
gereksinimin neyi ifade ettigi hususu yukarida da vurgulandigi gibi izaha muhtag
goriilmektedir. Kamu politikasi perspektifinde mesruiyet (legitimacy) devlet otoritesinin
zorlayici enstriimanlarindan olan ceza ve yaptirimlarin alternatifi olarak goriilmektedir.
Dahl’dan yapilan bir aktarima gore mesruiyet, devletin baglayici karar alma yetkisinin
gerekeeli (justified) ve uygun oldugu yoniinde toplum nezdinde genel giivenin var olmasi
durumudur (Wallner, 2008). Mesruiyet politika nevinden bir islemin kendisinin veya
dayanagmin yasaya uygunlugu olarak goriildiigiinde, kamu politikasinin viicuda
getirildigi stliregte kullanilan yetkinin kanundan kaynaklanmasi ve bir biitliin olarak
politikanin yasaya uygun olmasi durumunda mesruiyet yoniinden herhangi bir sorun
olmadig1 diisiintilebilir. Su da bir gergek ki bu bakis acis1 ancak dar yorumlamanin bir
irtinii olabilir. Bununla birlikte, politika mesruiyeti konusu bu kapsamin sinirlarina
sigmayacak genisliktedir.

Lipset, mesruiyeti “siyasal diizenin, maiyetindeki siyasi kurumlarin en uygun ve rasyonel
olduklar1 yoniinde, toplum nezdinde bir inang olusturma ve siirdiirme kapasitesi” olarak
tanimlamaktadir (1959: 77’den aktaran Goneng, 2001). Bu tanimdan yola ¢ikarak
politikalarin mesruiyetinin de toplum nezdindeki genel kanaate baglanabilecegi
diisiincesi mantiki goriinmektedir. Zira kamu politikalar1 gerek siyasal sistemin gerekse
de bu sistem icerisindeki tiim kurumlarin en temel iiriin ve ¢iktilaridir. Bu yonleriyle
kamu politikalarinin, herhangi bir siyasi kurumun mesru olduguna dair toplum inancinin
stirdiiriilebilmesinde oynadiklari roliin 6nemini yadsimak kolay degildir. Yani denilebilir
ki toplumun bir kurum hakkindaki mesruiyet inancinin siiriip siirmeyecegi biraz da bu
kurumun politikalarina gore kesinlik kazanmaktadir. Dolayisiyla, toplumun en iyi veya

uygun olduguna kanaat getirdigi politikanin mesru oldugu sdylenebilir. Bunun i¢indir ki;
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hiikiimet dis1 aktorler ve 0©zel organizasyonlarin politika siirecine katilimlarinin
politikalara mesruiyet saglayacagi diisiiniilmekte ve kiiresel gapta politika siireglerini
daha genis katilima agma egilimi artis géstermektedir (Wu vd., 2018: s. 11). Bunun yani
sira, kurumun onceki politikalarinin basaris1 veya basarisizligr algilar1 da mesruiyet
saglama konusunda bagat rol oynamaktadir. Bir diger deyisle, kurumun politika
olusturma ve uygulama noktasinda kamuoyu nezdindeki intibasini politika mesruiyetinin

gostergesi olarak gormek miimkiindiir.
1.1.4.3. Sistem Seviyesinde Politika Kapasitesi

Bu seviyenin analitik boyutunda bilgi toplama ve dagitmaya elverisli sistemler, rekabetci
politika danisma sistemleri ve titiz bir politika analizi ve degerlendirmesi i¢in siyasal
destek gereksinimleri siralanmaktadir. Bu gereksinimin bir pargasi olan bilgiyi yayma,
farkli paydaslarin bu bilgilere kolaylikla erisebilmesini ifade etmektedir. Politika bilgisi
tiretimindeki kaynak ¢esitliligi ise rekabet¢i politika danigma sisteminin bir getirisi olarak
sunulmaktadir. Politika analizi ve degerlendirme i¢in de hesap verebilirlik, seffaflik ve
katilimci yonetigim ilkeleri esas gosterilmektedir.

Operasyonel boyutta hiikiimetler veya kurumlar aras1 koordinasyon, politika topluluklari
ve aglart ile uyum ve kurumun rol ve sorumluluklarinda aciklik hususlar1 vurgulan-
maktadir. Bu gereksinimlerin agiliminda tarafsiz yonetisim ve takdir yetkisinin
kullaniminda kurumlarin tarafsizlig1 hususlar1 6nemli noktalar olarak sunulmaktadir.
Sistem seviyesinde siyasal kapasite ise politikalarin siyasal sorumlulugu, hiikiimete
giiven, devlet dis1 aktorlerin siyasal siirece katilimi ve politika girisimcilerinin varligina
endekslenmektedir. Bu defa siyasal hesap verebilirlik ilkesinin alt1 ¢izilmektedir. Yiiksek
siyasal kapasiteye sahip bir politika sisteminin bir bileseni olan siyasal hesap verebilirlik,
basar1 ile sonu¢lanmamis politikalardan bu politikalari olusturan ve uygulayanlarin
sorumlu tutulmasi baglaminda gosterilmistir (Wu vd,. 2018: s. 11-14). Politika girisimcisi
ise bigimsel hiikiimet sisteminin disinda yer alan ve bulunduklar1 harici konumdan kamu
sektorii pratigine yenilik¢i fikirler sunan kisiler olarak bilinmektedir (Roberts & King,
1991).

1.1.5. Politika Kapasitesi ve Kamu Politikas1 Korelasyonu

Caligmada anlam biitiinliigli saglanmasi agisindan kapasite ile kamu politikasi iligkisinin

kurulmas1 6nem arz etmektedir. Kapasite kavraminin politika yapict konumdaki ger¢ek
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veya tiizel kisilerin politika olusturma ve uygulama konusundaki performansi ile
neredeyse es deger goriildiigii tanimlar yukaridaki ilgili boliimlerde agiklanmisti. Kamu
kurumlarinin kapasitelerinin anlasilmasindaki o6l¢iitlerden oldugu goriilen politika
belirleme ve bunlar1 zorla uygulayabilme yetileri, ayn1 zamanda kamu politikasi siirecini
olusturan birer asamadir. Zira Slire¢ yonii ile kamu politikasinin, giindem olusturma,
politikanin olusturulmasi, uygulama ve degerlendirme seklinde dort temel agamadan
olustugu belirtilmektedir (Yildiz & Sobaci, 2013: s. 24). Bu minvalde, kamu politikasi ile
politika kapasitesi olgular1 arasinda bir baginti kurmak miimkiindiir.

Kamu politikasi bir siireg, politika kapasitesi ise bu siirecin sistematik igletilebilmesinde
gosterilen basar1 veya basarisizlik gostergesidir. Diger bir deyisle politika kapasitesi,
kamu politikas1 stirecinin igletilebilmesi konusunda ilgili bilesenlerin performansina
odaklanmadir. Yine altim1 ¢izmek gerekir ki politika kapasitesi sdylemindeki politika
vurgusu ile kamu politikas1 esasen ayni seylerdir. Bu iliskinin bir teyidi olacak sekilde,
kapasite inga ¢abalarinin etkili ve kalkinmaya odakli kamu politikalar1 ve iyi yonetisime
etkileri arastirma konusu edilmistir (bknz. Olowu & Sako, 2003: s. 2). Bu iliskiyi
vurguladigin1 diisiindiiren bir bagka teyid ise siire¢ kapasitesi seklinde adlandirilan
kombinasyondur. Bu kombinasyonda siireg ile politika kapasitesi arasinda, birbirlerini
pozitif yonde etkileme potansiyelli iliski bulundugu ortaya konulmaktadir (Peters, 2018:
s. 32).

Kamu politikasi siireci igerisinde yer alan gerek karar alma asamasi gerekse de uygulama
asamas tekdmiil edebilmek igin belli bir kapasiteyi gerektirmektedir. Oyle ki, sorunun
kok nedenini anlamak ve ¢6ziim i¢in stratejik karar almak analitik kapasitesi yeterli karar
alicilarin siirecte aktif olmasini, bu kararlarin uygulama asamasi ise etkili bir biirokrasi
mekanizmasmin varligint gerektirmektedir. Nitekim asagida daha detayli aciklandigi
lizere, insan kaynaginin bir¢cok yonden yetersizligi, finansal kisitlar vd. gibi politika
kapasitesi sorunlar1 nedeniyle, haklarinda karar alinamayan veya alinan kararlarin
bihakkin uygulanamadigi kamu politikasi konular1 s6z konusu olabilmektedir. Zira
politika kapasitesi noktasinda s6z konusu olan her tiirlii yetersizligin, politika yapicilart
¢oziim bekleyen sorunlar hakkinda adeta iggiidiisel bir isteksizlik veya kaginma
durumuna sevk ettigi de ifade edilmektedir (Ciner, 2020: s. 2). Dolayisiyla denilebilir ki,
politika kapasitesi kamu politikasi siirecinin hem tetikleyici hem de siirdiiriicii unsurudur.

Bu nedenle, politika kapasitesi degerlendirmesinden yoksun bir sekilde tasarlanmis kamu
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politikalart genellikle akamete ugramaya megillidir. Politika kapasitesi ile kamu
politikast arasinda var oldugu goriilen bu giiclii baglanti ise bu bolim igerisinde kamu

politikasi teorisine yer ayirmay1 gerektirmistir.

1.2. Kamu Politikasi: Tanimm ve Suireci

Schmitt’e gore bir devletin esas faaliyeti “normal durum” ortami igerisinde, mutlak
memnuniyeti, huzur, giiven ve diizeni saglamaktir (1932/2006: 65). Kendisine bu sekilde
sorumluluk yiiklenmis olan devletler ise sorumluluklarini halkin refah ve gilivenligini
saglayacak kararlar alarak veya bu yonde tutum gelistirerek yerine getirirler. Kamusal
faaliyet olarak adlandirilabilecek bu karar ve tutumlar, devletlerin ve kamu kurumlarinin
varolus sebebidir. Bunun i¢in de kamu otoriteleri politika olusturma ve bunlar1 zorla

uygulama yetkisi ile donatilmiglardir.

1.2.1. Kamu Politikas1 Tanim

Giinliik kullanimda, belli bir amag i¢in geregine gore davranarak ig yiiriitiilmesini (TDK,
t.y.¢) ifade ederken dahi, politika yapmak veya politik davranmak seklinde karsimiza
cikabilen politika sozctigii de farkli boyutlardan farkli anlamlar1 igeren bir kavramdir.
TDK politikay1r “devletin islevlerini amag, yontem ve igerik olarak diizenleme ve
gerceklestirme esaslarinin biitiinii, siyaset, siyasa” seklinde (TDK, t.y.d) agiklamak
suretiyle, siyaset ve siyasa mefhumlarini arasindaki farki sozliige yansitmistir. Cevrimigi
yaygin bir s6zliikk olan Merriam-Webster’de politika kavrami hakkinda yer alan “yonetim
islerinde sagduyu veya bilgelik” ve “Oncelikle materyal ¢ikara dayali yonetim veya
yontem, prosediir” seklindeki tanimlar da ayrica dikkat ¢ekmektedir (Merriam-Webster
.., L.y.c).

Kamu ve politika kavramlar1 ile ilgili yukarida yapilan tanimlar géz Oniinde
bulunduruldugunda, anlam olarak ‘kamu politikas1” kombinasyonundan, “herkese iliskin,
herkesi baglayacak ve herkes i¢in hak ve hiikiimliiliikkler doguracak sekilde, devlet ve
devlet teskilati icerisindeki kurumlar tarafindan alinan veya gercgeklestirilen karar ve
diizenlemelerin temel ¢iktis1 oldugu plan, siireg, strateji ve kurallar biitiinii” sonucuna
ulagmak miimkiinkiir. Bununla birlikte, kamu politikasi tanimin1 bunlarla sinirlandirmak
miimkiin degildir. Ciinkii kamu politikast 1960’lardan bu yana (K&seoglu, 2013b: s. 7)
ayr1 bir akademik alan olarak ele alinan ve politika analizi boyutu da olan ¢ok yonlii bir

disiplindir.
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Birkland’a gore kamu politikasini tanimlama isi, aktorlerin politika yapmadaki roliinii de
tanimlamaya katki sunmakta ve bu yoniiyle ayrica 6nem arz etmektedir (2016: s. 7).
Oncelikle sunu belirtmek gerekir ki, kamu politikas1 da sosyal bilimler alaninda hemen
her tanmimlananda oldugu gibi, iizerinde hem fikir olunmus yeknesak tanim ile
aciklanabilmis bir olgu degildir. TDK kayitlarina bakildiginda, bu kurumun sézliigiinde
kamu politikas1 s6z Obeginin tanimlanmamis oldugu, Merriam-Webster’de ise “tim
niifusu etkileyen hiikimet politikalar1” seklinde bir tanim yapildigi (Merriam-Webster ...,
t.y.d), bu tanimin ise yukarida kamu politikas1 kombinasyonunun agimlamasi olarak
yapilan tespit ile ayn1 paralelde oldugu goriilmektedir. YoOnetim  bilimi

akademisyenlerinin tanimlarinda ise, kamu politikasinin kapsami ve sinirlarina gore

daralma ve genisleme seklinde yansidig1 gdzlemlenebilen bir ¢esitlilik bulunmaktadir.
1.2.1.1. Literatiirde Yer Alan Baz1 Tanimlar

Daha once de ifade edildigi gibi, yonetim organlari, iizerlerine yiiklenen asli gorevi,
spesifik bir konu veya ¢dziim bekleyen herhangi bir sorun hakkinda bir sey yaparak, yani
resmen agiklanmis kararlar alarak (Heywood, 1997/2015: s. 434) veya hareketsiz kalarak
yerine getirmektedirler. Bu kapsamda sorumluluk sahibi yonetim birimlerinin yaptig1 is
ve islemler, yapmama tercihleri veya agikladig kararlar1 birer kamu politikas1 objesidir.
Buna paralel olarak kamu politikas1 hakkinda kabul gormiis en genel tanimlardan biri
“hiikimetlerin yaptig1 veya yapmadigi her sey” seklinde olmustur (Dye, 1972: s. 1’den
aktaran Y1ldiz ve Sobaci, 2013: s. 18).

Uluslararasi literatiirde yer alan kamu politikasi tanimlarinin genelinde tercih, se¢im veya
tasarruf kelimelerinin karsilig1 olan “choice” kelimesinin varhig1 goze ¢arpmaktadir. Oyle
ki, kamu otoritelerinin bir konu hakkinda tercih yapmasi veya alternatif segenekler
arasindan birini se¢mesi “kamu politikast yapma” eylemine denk goriilmektedir.
Schultz’un (2004: s. 350) kamu yonetimi ve kamu politikasina iliskin kavramlarin
aciklandig1 ansiklopedisinde, kamu politikasi, bir cografi bolge veya siyasal birim
mensuplarinin bolgelerine ve bdolgesel sorunlara iligkin tercih yapmalarma imkan
saglayan siire¢ olarak tanimlanmaktadir. Ancak tiim bunlarin yaninda, kamu politikasi
tanim1 hakkinda, yarim ylizyilla yakin bir siiredir devam eden tartisma oldugu da

unutulmamalidir (Pollitt & Bouckaert, 2011: s. 3).
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1.2.1.2. Kamu Politikas1 Yetkisi Kime Aittir?

Kamu politikas: ile ilgili yukarida bir kismma yer verilmis olan yaygin tanimlara
bakildiginda, kamu politikalarmin hiikkiimete ait karar, eylem, niyet agiklamasi vb.
olduguna dem vuruldugu goériilmekte ve buradan hareketle kamu politikasi-hiikiimet
iliskisine daha c¢ok odaklanildigi dikkat ¢ekmektedir. Zira Cairney’in bir sayfada
toparladigi, Dye, Howlett, Ramesh ve Cochran gibi siyaset bilimcilerin gelistirdigi birkag
farkli kamu politikasi taniminin her birinde, hiikimetin kamu politikas1 tekeline sahip
oldugu varsayimi kendisini belli etmektedir (2012: s. 25). Hatta Howlett ve Ramesh,
kamu politikas1 tanimlarmin, i¢erdikleri bircok cesitlilik ve karmasaya ragmen, kamu
politikasinin hiikiimetlerin statiikoyu degistirici veya siirdiiriicii nitelikteki kararlarindan
ibaret oldugu ortak noktasinda bulustuklarimi ifade etmektedir (2003: s. 5). Bu
tanimlardan hareketle, kamu politikalarini salt hiikimet tasarruflari olarak gérmenin bir
yanilgi olup olmayacagi, devlet teskilati igerisinde yer alan kamu kurum ve kuruluslarinin
veya daha Ozele inecek olursak yerel yonetimlerin tasarruflarinin da kamu politikasi
kapsamina dahil edilip edilemeyecegi sorular1 cevaplanlanmaya muhtag goriilmektedir.
Zira yerel yonetim ve kamu politikasi iligkisi baglaminda bu hususun sorunsallagtirildigi
vakiadir (Ozel, 2015: s. 39).

Kamu politikas1 tanim1 yapanlarin kamu politikas: yetkisine sahip olan1 isaret etmekte
kullandiklar1 sozciik tercihlerine, tanim sahibinin devlet tiiriine iliskin yatkinliginin
yansidigimi ifade etmek miimkiindiir. Oyle ki, ABD devlet teskilatlanmasina yatkin olan
siyaset bilimcilerin tamimlarinda alelusul  hiikkimet kavrammin  kullanildig:
goriilebilmekte iken, Ingiliz siyaset bilimci Heywood’un kamu politikasmni tanimlarken
“hiikkimet” 1fadesi yerine ‘“siyasi siirecin ¢iktis1” ve “yonetim organlar1” ifadesini
kullandig1 goze ¢arpmaktadir (1997/2015: s. 433-434). Bir diger liniter devlet olan Fransa
ekoliinden 6rnek vermek gerekirse, Fransiz sosyolog Patrice Duran kamu politikasi
0znesi olarak hiikiimet kavramindan ziyade ‘kamu otoriteleri’ soylemini tercih etmektedir
(2018: s. 314). Tiim bunlarla birlikte, kamu politikasina iligkin, “hiikiimetin yaptig1 veya
yapmadig1 hersey” seklindeki belki de en kisa ve 6z tanimin sahibi olan Dye’in da
hiikiimet sozciliglinden kastinin sadece federal hiikimet olmadigi, burada da genis
anlamda bir hiikimet kavrami yorumlamasinin s6z konusu oldugu, tanimin yer aldig:
kitabin ilerleyen boliimlerinden kolaylikla anlasilabilmektedir. Cilinkii Dye, federasyon

modelinin kamu politikas1 agisindan avantajli oldugu tezini savunmakta, federasyonun
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kamu politikas1 siirecine sagladigi faydalarin bazilarini ise -sayilar1 89.000’1 gececek
sekilde™- farkli &lgeklerde hiikiimetin varligina olanak saglamasi, bu sayede de her
bolgenin spesifik ihtiyacina gore politika segenekleri sunan bir politika cesitliligi
ortaminin var olabilmesi ve vatandas 6nceligi ile kamu politikas1 arasinda uyuma dayali
hizl1 yanit verme mekanizmasina islerlik kazandirilmasi olarak siralamistir (2013: s. 84-
85). Sonug olarak da bu gorislerin sahibinin, salt bilissel yatkinligi geregi hiikimet
mefhumunu kullanmasi1 sebebiyle, hiikiimet kavramini dar yorumladigini ve bunun
sonucu olarak da kamu politikas1 olusturma yetkisini merkezi veya federal hiikiimetin
uhdesine biraktigini diistinmek esyanin tabiati ile uyumlu olmayacaktir.

Kamu politikas1 yetkisinin, diizenleyici idari islemler ve bu islemleri yapmaya yetkili
olanlar ile birlikte diisliniilmesi de miimkiindiir. YoOnetim organlarinin muhatap
belirtmeksizin bir konu veya sorunu ele alis bi¢cimi olan ve herkese iliskin sonu¢ doguran
diizenleyici idari islemlerin, birer kamu politikas1 oldugu soylenebilir. Zira kamu
politikalarin tasidiklart genele/herkese iliskinlik sart1 bu tiir idari iglemlerde karsilanmig
olmaktadir. Kaldr ki, kamu politikalarinin, her biri birer diizenleyici idari islem olan
tiizlik, yonetmelik, genelge vb. islemlerde bulunabilecegi ifade edilmektedir (Birkland,
2016: s. 9). Buradan hareketle, diizenleyici idari islemlerin birer kamu politikas1 oldugu
sonucuna ulagilabilir. Dolayisiyla da diizenleyici idari islem yapmaya yetkili olanin ayni
zaman da kamu politikas1 yetkisine de haiz oldugu ifade edilebilir. Politika
siniflandirmasi ile bilinen Theodore Lowi’nin, bir kamu politikas1 ¢esidi olarak
‘diizenleyici kamu politikas1® kavramini tercih etmis olmasi ve bu tip politikalarin bir
ayaginin da idari diizenlemeler olmasi1 bu goriisii kuvvetlendirmektedir (Ginsberg vd.,
2017: s. 407-408).

1.2.1.3. Uygulanamayan Kararlarin Kamu Politikas Niteligi

Devletin ve kamu tiizel kisiliklerinin, hayata ge¢irilmek iizere aldig1 kararlarin, sarih veya
ortiilii irade beyanlarmin birer kamu politikasi tezahiirii oldugu yukarida ifade edilmisti.
Ancak, bazi kararlar elde olmayan nedenlerden otiirii, kendilerini olusturan otorite

saikinin aksine uygulanamamis olabilir. Burada, uygulamaya konulmada basarisiz olan

* Bu saymm 2012 yilina gelindiginde 90.000°1 gectigi ifade edilmektedir (Késeoglu & Sobaci, 2018: s.
419).
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karar ve diizenlemelerin kamu politikasi tanim1 ve kapsami yoniinden tahlilinin hangi
sonuca ulasacagi sorusunun giindeme gelmesi dogal olacaktir.

Devletler baz1 politikalarin1 sessiz veya hareketsiz kalarak aciklayabilir. Ingiltere’nin
koronaviriis salgin1 ile miicadelesinin baglangicinda takindigir karantina vb. onlemler
almama, hareketsiz kalma seklindeki tutumlari buna Ornek olarak gosterilebilir.
Ingiltere’nin bu sekilde belirledigi kamu politikas1 viriisiin niifusun biiyiik kismina
bulasmasi sayesinde olusacak siirii bagisikligi ile Covid-19 isimli hastaligin siradan hale
dontisecegi ve toplum igin tehlike arz etmekten ¢ikacagi tezine dayanmaktaydi (BBC ...,
2020). Burada, bilingli ve stratejik olarak hi¢bir sey yapilmamasi bir eyleme doniismekte,
boylelikle uygulama evresine kendiliginden gecilmekte ve ilgili konu hakkindaki
hareketsizlik politikasi herkes i¢in bir sekilde etki dogurmaktadir. Bu nedenle de tanzim
yetkisi ve sorumlulugu olanlarin ortiilii irade agiklamalar1 veya bilingli hareketsizlik
eylemlerinin kamu politikasi olduklari kolaylikla ifade edilebilmektedir.

Buna karsin, uygulamaya konulmada basarisiz olan diizenlemeler, bunlar1 tanzim eden
politika aktorlerinin iradesinin ilgili alana tam olarak veya kismen yansimamasi anlamina
gelmektedir. Bu durumda kamu politikasinin varhigindan s6z edilip edilemeyecegi
sorusuna, kamu politikasinin irade agiklamasi ve siire¢ yonleriyle algilanisina gore farkl
aciklamalar yapilmas1 miimkiindiir.

Yukaridaki alintilar ile paralel olarak, Parsons’a gore de kamu politikasi, eylem veya
eylemsizlik hali i¢in akilct bir temel belirleme ve insa etme girisimidir (1995: 14’ten
aktaran Pollitt & Bouckaert, 2011: s. 4). Bu tanima gore, kamu politikast siyasi ve idari
iradenin bir karari, irade aciklamasi, niyeti, algist ve amacidir. Kamu politikasina bu
pencereden bakildiginda, herhangi bir konu hakkinda alinan bir karar veya herhangi bir
yontemle yapilan diizenleme, belirlenmeleri ile birlikte uygulanabilip uygulanamadigina
bakilmaksizin kamu politikasi hiiviyetini kazanir. Baz1 kamu politikas1 anlayislar: da bu
diisiinceyi destekler nitelikte unsurlar igermektedir. Zira Wilson, her ne kadar bir
parantezin igerisine sigdirmis olsa da hiikimetlerin atmakta basarisiz oldugu adimlar1 da
kamu politikas1 olarak gormektedir (2006: s. 154’ten aktaran Yildiz & Sobaci, 2013: s.
18).

Bu konuda bilingli eylemsizlik hali ile basarisizlik dolayisiyla tasarlanan sekilde eyleme
gecilememesi halinin birbirinden ayrilmas: gerektigi ifade edilebilir. Oyle ki ikinci halde

hiikiimetin yaptig1 bir iglem ve diizenleme ile topluma sirayet eden arasinda veya varolan
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durum arasinda uygun illiyet bagi kurulamamis olmaktadir. Bir diger deyisle, hiikimetin
iradesine uygun bir sonu¢ dogmamis olmaktadir. Ciinkii kanaatimizce, bir kamu otoritesi
iradesinin, aldig1 kararin uygulanmayacagi veya bu kararin gerektirdiginden farkli bir
sonucun ortaya ¢ikacagl yoniinde olmasi veya bu ongorii ile olusmus olmasi esyanin
tabiatina aykiridir. Bu agiklamalar ve kamu politikasi ile ilgili yapilan tanimlar goz
onlinde bulunduruldugunda, basarisizlik nedeniyle uyulanamayan kararlarin kamu
politikas1 niteligi tasidiklarinin tartismali bir yargir oldugu ifade edilebilir. Bilingli
hareketsiz kalma ile bir politikanin imkansizlik nedeniyle uygulanamamis olmasi
hallerinin sonug ve etki bakimindan birbirlerine denk oldugu, bu nedenle de her ikisinin
de birer kamu politikasi ¢iktis1 oldugu diisiiniilse dahi, ikinci durumda kamu politikasi
sartlarinin karsilanmadig1 goriilmektedir. Kaldi ki, birinci durum bir plan ve strateji
geregi sergilenen bir davranis iken, ikinci durumda plansizlik ve kapasitenin farkinda
olmamak boyutlar1 6n plana ¢ikmaktadir.

Dahasi kamu politikasi, bir yonetimsel tasarruf olmanin yani sira, 1999 tarihli “Beyaz
Kitap: Hiikimet Modernizasyonu” isimli belgedeki ifade edilis sekliyle “hiikiimetlerin
siyasal vizyonlarinin programlara ve sonug elde etmeye odakli eylemlere doniistiigii bir
stirectir” (Wilson, 2006: s. 153). Asagida daha detayl irdelenecegi lizere, bu siire¢ bir
konu veya sorunun giindeme gelmesi, bunlarla ilgili bir davranis bi¢cimi ve eldeki verilere
gore miimkiin olan en dogru yontem ve kararin belirlenmesi, bu kararin uygulanmasi ve
sonuclarin  degerlendirilmesi  asamalarindan  olugsmaktadir. Planlanmis  ancak
uygulanamamis kararlarin kamu politikasi niteligi hakkinda, silire¢ yoniinden
degerlendirme yapilirken, siirecin bazi agamalarina kismen ya da tamamen gegilememis
olacagi gdz oniinde bulundurulmalidir. Ornegin, siirecin siyasa degerlendirme
boliimiinde, uygulama oOncesi, devam eden degerlendirme ve uygulama sonrasi
degerlendirme modellerinin her birinde etkileri gézlemlenmek veya dngériilmek {izere,
degerlendirmeye tabi tutulanin, diizenleme yetkisi olan tarafindan tasarlanan plan ve
program oldugu ifade edilmektedir (Demir, 2011: s. 116). Bir plan, program veya yol
haritasi, herhangi bir sebeple uygulanmadiginda, etki ve sonuglar1 degerlendirmeye tabi
tutulanin da bu plan ve program olmasi miimkiin olmayacak, sorun alani ile ilgili kurulu
diizen veya doga durumunun getirileri gozlemlenecektir. Dolayisiyla da glindem
olusturma ve karar alma asamalari sonrasina gecilememis ve stire¢ nakis kalmis olacaktir.

Bu nedenle, uygulamaya konulmada basarisiz olmus plan ve programlarin kamu
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politikas1 niteligi tasidiklart tezinin kamu politikasit tanimlart yoniinden c¢eliski

olusturacagini ifade etmek dogru olacaktir.

1.2.2. Kamu Politikas1 Siireci

Kamu politikasi, bir konunun giindeme gelmesinden o konu hakkinda uygulanacak idari
veya siyasi tasarrufun belirlenmesi, uygulanmast ve ortaya ¢ikan sonucun
degerlendirilmesi seklinde kendi i¢lerinde baglantili asamalardan olusan bir siiregtir.
Politikanin bu sekilde bir asamalar dizisi olarak gelistirilebilecegi diisiincesi Harold
Lasswell’e dayandirilmaktadir (Howlett & Giest, 2013: s. 17). Bununla birlikte, bu
konuda Simon’un kamu politikasin1 “diistinme, kurgulama ve karar” seklinde asamalara
ayiran 1947 tarihli “Administrative Behaviour” isimli ¢aligmasina génderme yapan
yayinlar da bulunmaktadir (Babaoglu, 2017).

Politika yapma islevini parcalara ayirmada, pargalarin gerek niceligi gerekse de
niteliginin bagdasik halde ele alinmadigi, arastirmacinin bakis agisina gore bir ¢esitlilik
oldugu gortilmektedir. Aciklik getirilecek olursa, siireci olusturan agamalarin dort boliime
ayrildig1 goriilebilmekte iken, yan 1sira besli veya daha fazla veya daha az boliimlere
ayirmay1 tercih eden caligmalarin da oldugu géze carpmaktadir. Genel olarak, glindem
olusturma, karar alma, uygulama ve degerlendirme seklinde ayrimin yaygin oldugu
tespitine vurgu yapilmakla (Y1ldiz & Sobaci, 2013: s. 24) birlikte, politika formiilasyonu
ve politikanin kararlagtirilmasini ayr1 birer asama olarak ele alan ¢alismalardan otiirii
kamu politikasi siireci i¢erisinde belirtilen agamalarin niceliginin degisim gosterdigi bir
vakiadir. Kald1 ki bu neviden drnekler bu kadar ile simirli degildir. Ornegin, Dye’in
politika siirecinin baglangi¢ noktasina problem tanimlama evresini yerlestirdigi, bu
sekilde alt1 agsamal1 bir siire¢ dongiisii insa ettigi goriilmektedir (2013: s. 34). Birkland da
-Dye gibi- alt1 evreli bir siire¢ haritalandirmasi yapmis, buradaki farklilik ise agsamalarin
isimlendirilmesinde kendini gdstermistir. Oyle ki, problem tanimlama evresi, burada
konunun ortaya ¢ikisi, politika formiilasyonu evresi alternatif se¢imi, karar alma evresi
yasalagtirma/kabul olarak isimlendirilmistir (Birkland, 2016: s. 28).

Karar alma asamasi da kamu politikasi siireci ile ilgili gelistirilen siire¢ basamaklarinin
sayisinda degisiklik goriilmesine neden olmaktadir. Bunun nedeni de alternatif ¢oziimler
icerisinden birinin se¢imi veya politika formiilasyonu ile politikanin benimsenmesi
islemlerine kamu politikasi i¢in ¢izilen bazi siire¢ haritalarinda bagh basina birer asama

olarak yer verilmekte iken, tiim bu islemleri karar alma baslig1 altina toplayan ¢aligmalar
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da mevcuttur. Siire¢ haritasinda giindem belirlemeden sonra gelen bu asamanin
isimlendirilmesinde de zenginlik gézlemlenmektedir. Bu hususta, karar alma, politika
formiilasyonu veya politikanin benimsenmesi seklinde ¢esitlenen kavram ve isimlerin
tercih edildigi goriilmektedir (Koseoglu, 2013a: s. 245).

Her ne kadar evrelerin sayisi ve isimlendirilmesinde uzlagilamamis olsa da kamu
politikasinin belirlenmis sirali asamalarin gegilmesi seklinde olustugu veya olgunlastigi
ya da bu metodolojide fayda oldugu, politika caligmalari yiiriitenlerce genellikle iizerinde
hemfikir olunmus bir tespit ve kabuldiir. Su kadar ki, bu tespit i¢in de konulmus bazi
serhler gbze ¢arpmaktadir. Bu serh siirecin asamalarinin bir diizen igerisinde birer birer
gecilmesi drnegine nadiren karsilasildigi, bundan ziyade siireclerin genellikle eszamanli
ortaya ¢iktig1 seklindedir (Dye, 2013: s. 33). Siire¢ isleyisi hakkinda dile getirilmis bir
baska elestiri ise, bir politika diisiincesinin, tasvir edildigi gibi siirecin her asamasina
ulasamiyor olmasi, yani giindeme gelmenin sonrasina ilerleyemiyor olmasidir (Birkland,
2016: s. 28).

Kamu ydnetiminde sinirli kapasiteye™ ragmen, siyasal tevecciih bekleyen konu veya
sorunun sayisi siirsizdir (Green-Pedersen & Walgrave, 2014: s. 6). Green-Pedersen ve
Walgrave’in “sonsuz toplum ile sinirli siyasal sistem uyusmazligi” olarak ironilestirdigi
boyle bir ortamda “neyin ele alinmaya deger oldugu” sorusu ve bu soruya verilen
siyaseten dogru cevaplar olduk¢ca 6nem kazanmaktadir. Kamu politikasi igerisinde bu
islemin yapildigr evre giindem belirleme evresidir. Daha once formiile edilen ve
uygulanan bir kamu politikas1 sonucunda maksadin hasil olup olmadigina bakilan,
literatiirde politikanin basaris1 veya politika basarisizlig1 analizi olarak da adlandirilmakta
olan (bknz. Cevik, 2000; Cevik, 2013; Birkland, 2016) evre ise degerlendirme asamasidir.
Bu iki asama arasinda kalan, politika olusturma ve uygulama evrelerinin ise ¢alismanin
konusu bakimindan durumlari farklidir. Politika kapasitesini anlamada politika olusturma
ve uygulama yetisine bakildig1 yukarida aciklanmisti. Politika kapasitesi agisindan
tagidiklar1 6nem g6z oniinde bulundurularak politika olusturma ve uygulama evrelerinin
giindem olusturma ve degerlendirme evrelerinden farkli olarak ayrica ele alinmasinda
fayda bulunmaktadir. Politika kapasitesi tanimi icerisindeki rollerinden dolayi, burada

sadece karar alma ve uygulama asamalar1 miinhasir birer alt baglikta agiklanmistir.

* Burada sinirh kapasite olarak vurgulanan kavramin icerisine zaman, enerji, insan kaynagi, motivasyon,
para, bilgi, lojistik ve buna benzer bir¢ok unsur dahil edilebilir (Green-Pedersen & Walgrawe, 2014: s. 6).
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1.2.2.1. Karar Alma

Kamu politikas1 agamalar1 igerisinde kamu politikasini somutlastiran veya goriiniir hale
getiren agama karar alma asamasidir. Ciinkii bir politikanin viicut buldugu asama bu
asamadir. Politikalar genellikle alinan kararin ig¢erigi ile animsanmaktadir. Bir hiikiimetin
egitim politikas1 veya bir yerel yonetimin kentsel doniisiim politikas1 denildiginde,
bunlarin nasil giindeme geldiginden ziyade bu konularda yapilan is ve islemler veya
sergilenen hareket tarzi ve tercihler daha ¢ok hatirlanmaktadir. Animsanacak olan is ve
islemler ise, belli bir kamu politikasi konusu hakkinda verilen ve belirlenmis usule gore
benimsenen kararlar ile biligsel bir zemine oturmaktadir. Bunlarin yanisira, literatiirde
kamu politikasi ile karar alma kavramlar1 arasinda farklilik goriilmedigi ve her ikisinin
birbirlerinin yerine kullanildigi metinlere rastlanabilmektedir. Bunlara bir 6rnek
gostermek gerekirse, Hill, kamu politikas1 dongiisii veya siirecini karar alma siireci olarak
ifade etmeyi tercih etmistir (2005: s. 19).

Karar alma evresi, bir soruna ¢dziim aramakta olan politika aktdriiniin evreka™ dedigi
andir. Bu asama kendi igerisinde, tercihin yapilmasi ve belirlenen tercihin
kararlastirilmasi seklinde ikiye ayrilarak incelenebilir. Karar alma asamasinin birinci alt
boliimiinde, genellikle, spesifik soruna uygulanabilecek olan alternatifler
degerlendirmeye tabi tutulmakta ve iclerinden en makul olduguna kanaat getirilen
secenek tercih edilmektedir (Bhushan & Rai, 2004: s. 5). Tabi, degerlendirme sonucunda
On plana ¢ikan secenegin siradan bir usul ile belirlenmesi en makul secenege ulasmayi
tesadiifi kilacaktir. Bu nedenle, karar alma igine bir usul ve prosediir olarak bakilmaktadir.
Karar alma prosediirii seklinde kavramlastirilan bu olgu, bir problemin ele alinisinda
faydali olabilecek bilginin toplanmasi ve analiz edilmesine yonelik esas ve kurallar
sistemi olarak tanimlanmaktadir (Griinig & Kiihn, 2005: s. 44).

1.2.2.1.1. Stratejik Karar Alma

Karar alma isleminin bir sistem igerisinde somut ve nicel verilere dayandirilarak
yapilmast dahili kapasite ile dis ¢evrenin uyumunu Onceleyen stratejik karar alma
seklinde adlandirilmaktadir. Bu yontem, bu yonii ile alternatifler igerisinden belirlenecek

secimin ydneticilerin tecriibe, onsezi ve kanaatlerine dayali olarak yapildigi subjektif

* Arsimet’in, bir cismin hacminin hesaplanabilmesi ile ilgili, cisim suya batirildiginda su seviyesinde
yasanan degisikligin gdzlemlenmesi yontemini kesfettiginde sokaga ¢ikarak haykirdig: belirtilen sozciik.
“Buldum!” anlam1 iceren bu sdzcligii heyecanla sdyleyen insanlarin, bir bakima, Arsimet’in yasadigi bu
destansi olay1 tekrar canlandirdig ifade edilmektedir (Merriam-Webster ..., t.y.b).
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karar alma yonteminden farkli addedilmektedir (Bhushan & Rai, 2004: s. 5). Ciinkii
bireysel nitelikli kararlardan farkli olarak toplumun genelini etkileyecek kararlar alma
sorumluluguna sahip politika aktorlerinden bir strateji dogrultusunda hareket etmeleri
beklenmektedir. Bu dogrultuda ele alinan stratejik karar alma ekolii biinyesinde ¢esitli
modelleri barindirmaktadir. Bu modellerden bazilari literatirde 6n plana ¢ikmustir.
Rasyonel karar verme, artirimci karar verme ve ¢op kutusu karar verme modelleri birer
paradigma olarak literatiirdeki dominant konumlariyla anilmaktadir (Eisenhardt &
Zbaracki, 1992).

Rasyonel karar verme politika belirleme isini belirli bir sistematige baglamaya
odaklanmus stratejik karar alma modellerinden biridir. Model, dncelikle Sorunun tiim asil
ve tali sebepleri ile birlikte analiz edilmesi gerektigi onermesinden yola ¢ikmaktadir.
Ardindan kararin sekillenmesine dayanak olacak verilerin eksiksiz bir sekilde toplanmasi
ve bu bilgiler dogrultusunda ihtimal dahilindeki tiim alternatiflerin bir listede siralanmasi
gerekliligi ile karar dogrusunu gelistirmektedir. Bu dogrusal ¢izgi lizerindeki takip eden
adimlarda ise alternatifler listesindeki tiim segeneklerin etkili bir sekilde fayda maliyet
analizinin yapilmasi, her bir se¢enegin sonucunun 6ngoriilmesi ve bu sekilde en rasyonel
secenege ulasilmasi varsayimlar: gelmektedir (Tozlu, 2016: s. 30; Koseoglu, 2013a: s.
246). Ve rasyonel karar alma modeli, burada siralanan tiim gereksinimlerin
gerceklestirilebilir oldugu diisiincesindedir. Bu yonleriyle de normatif olma ve karar alma
konusunda bir ideal tip resmetmenin Gtesine gidememekle elestirilmistir (Nilsson &
Dalkmann, 2001). Bir diger deyisle, modelin uygulamadaki gergekliklerle adaptasyon
sorunu genellikle glindemde kalmistir. Rasyonel karar alma modeline ilham kaynagi olan
ekonomik insan tasvirinin aksine, Simon’un °‘yOnetsel insana’ oOzgiledigi ‘sinirh
rasyonalite’ modeli rasyonel karar almanin uygulamadaki gercekliklerle yiizlesmis hali
olarak ilgili literatiirdeki yerini almigtir. Simon tarafindan giincellenmis bu versiyonda
karar alicilarin biligsel smirlart géz 6niinde bulundurulmus ve bunun sonucunda tatmin
edicilik diizeyi en yliksek alternatifler yeglenmistir (Koseoglu, 2013a: s. 249).

Rasyonel karar alma modelinin politika olusturmadaki radikal tarzindan kaynaklanan
risklerden kaginmak adina farkli bir stratejik model olarak artirimci karar alma modeli
gelistirilmistir (Schwenk, 1995). ‘Kiigiik adimlarla ilerleme” seklinde de adlandirilan bu
model karar alma veya politika olusturmada tedrici bir tarz gerekliligine isaret etmistir.

Bu model muhafazakar bir bakis agisiyla, daha dnce olusturulan politikay1 tamamen yok
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saymaz ve onun lzerinde yapacagi kiiclik uyarlama ve diizenlemelerle politikay1
gelistirmeye odaklanir. Dolayisiyla, politika hafizasi 6nemli bir karar bileseni olarak
goriliir. Bu karar alma tarzi dogal olarak bir¢ok yonden tasarruf etme avantajini
sunmaktadir. Buna karsin, rasyonel model hakkinda Lindblom’un gelistirdigi elestiriler
tizerine bina edilen artirime1 modelin de zayif yanlar1 s6z konusudur. Bu zayif yonlerden
en dikkat cekeni kriz anlarinda Onceki politikalarin giincellenmesi ile ¢6ziim
bulunmasinin genellikle zor olmas1 gerekg¢esiyle modelin yetersiz kalisidir (Koseoglu,
2013: 253). Bu modelin zayif yonleri de Etzioni’nin rasyonel model ile artirimc1 modeli
birbirine baglayan ve ihtiyaca gore her iki modeli de kullanan ‘karisik (karma) tarama’
modelini ortaya atmasina ilham kaynagi olmustur (Heywood, 1997/2015: s. 436).

Yukarida bahsi gegen karar alma stratejileri daha ¢ok gelenekseldir. Bu geleneksel
modeller karar alma siirecinin belirli bir insicam igerisinde siirdiigli varsayimini
oncelemeleri ile bilinir. Buna karsin, karar alma siirecinde bir insicam oldugunu kabul
etmeyen teoriler de s6z konusudur. Organize anarsi diskuru temel ¢ikis noktasi olan
Cohen vd.’nin ¢op kutusu karar verme modeli bunlardan biridir. Bu model problematik
tercihler, belirsiz teknoloji ve degisken katilim gibi anarsi unsurlarinin birer sonucu olan
belirsizlik, kaos gibi etkenlerin karar alma siirecine etkisi goz oniinde bulundurularak
sekillenmistir (Koseoglu, 2013a: s. 258). Bu nedenle de Cohen vd. tarafindan patolojik
olarak nitelendirilmistir (1972). Model, karar almay1 sirali ardisik islemler dizisi olarak
gormemektedir. Ciinkii bu modelde bir ¢éziimiin ortaya ¢ikisi problem tanimlamaya
baglanmig degildir. Yani ¢6ziim problemden bagimsiz olarak tiretilebilir. Bu nedenledir
ki ¢Op kutusu siirecinin ana 6zelliklerinden biri olarak problem ve seceneklerin kismi
ayrismasi gosterilmektedir (Cohen vd., 1972). Tabi bu durumda ¢6ziimiin bir karara veya
politikaya donligmesi i¢in problemin ortaya ¢ikmasi ve bu yodnde firsat sunmasi
gerekmektedir. Bir diger deyisle, ¢oziim de problem de farkli zamanlarda farkli karar
alicilar tarafindan iiretilerek ¢Op kutusuna atilan birbirlerinden nispeten bagimsiz
akiglardir. Burada adi1 gegen ¢op kutusu da esasen segenek firsatlari (choice opportunities)
olarak adlandirilan akisin kendisidir. Dolayisiyla, bu modelin kurgusunda problemler,
¢oziimler, katilimcilar ve secenek firsatlar1 seklinde dort farkli akis yer almaktadir.
Kararlar ise bu bagimsiz akislarin birlikte ortaya ¢ikardigi birer sonu¢ veya yorumdur
(Cohen vd., 1972). Nitekim modelin savina gore, birbirleriyle iligkili olmayan akislar
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arasinda bir baglanti olusmaya baslamast problem ve ¢Oziim eslesmesini
gerceklestirmekte ve karar bu sekilde viicuda gelmektedir.

Farabi, iyl bir yoOneticinin etkin/faal akil ile irtibat kurma kabiliyetine sahip olmasi
gerektigini ifade etmistir (Aribogan, 2007: s. 82). Faal akil ile baglant1 kurabilmis olan
yOneticinin ise hemen hemen biitiin bilgi ve beceriye sahip oldugu ve bu sayede baska
birinin danigsmanligina ve bilgisine ihtiya¢ duymadigi varsayilmaktadir (Kara, 2016: s.
119). Takdir edilecektir ki, Farabi’nin, ancak bir peygamber veya filozofun olabilecegini
ifade ettigi ve ilk yonetici (er-Reisul Evvel) olarak adlandirdigi (Er, 2016: s. 28-30) bu
nitelikte bir karar alicinin varlig1 istisnai olacaktir. Bu nedenle, olabilecek en dogru karara
veya sonuca ulagmada, dnceden belirlenmis prosediir ve stratejiye uygun davranmak bir
gereksinimdir. Politika kapasitesi, bir anlamda stratejik yon belirleme kabiliyeti olarak
goriildiigiinden, stratejik karar alma olgusuna vurgu yapabilmek adina bazi karar alma
modelleri burada kisaca acgiklanmistir. Buna karsin, bir strateji ortaya koyan karar alma
modellerinin bunlardan ibaret olmadigini da ifade etmek gerekmektedir. Saaty ve
Vargas’in analitik ag siireci (ANP) modeli gibi (bknz. Saaty & Vargas, 2006) farkli karar

alma stratejileri de s6z konusudur.
1.2.2.1.1. Kanita Dayah Karar Alma

Karar almanin bir baska boyutu da her bir kamu politikasini bilimsel veriler iizerine insa
etme anlayisini temsil eden ve 1990°larin sonlarinda Ingiltere’de Isci Partisi’nin sdylem
ve politika yapimina bakis agisi ile giindeme geldigi ifade edilen kanita dayali politika
yapimi ekoliidiir (Koksal & Koseoglu, 2015: s. 34). Politika kapasitesinin alt
bilesenlerinden biri olarak gosterilen bu ekol bir anlamda Simon’un sinirli rasyonalite
seklinde kavramlastirdigi soruna karsi, kararlarda rasyonelligin smirlarini miimkiin
oldukga genisletme gabasi olarak goriilebilir. Bu ekolde karar alma agisindan Foucault’un
isaret ettigi birer parrhesiastes” gibi (2011: s. 9), dogrular1 sdyleyecek uzmanlarin ve bu
uzmanlar tarafindan analiz edilen somut verilerin varlig stratejik 6neme sahiptir.

Bir karar1 veya politikay1 kanita dayandirmayi ifade eden ‘kanita dayali’ ibaresi ile ilgili
sathi bir literatiir arastirmasi yapildiginda dahi, bu yontemin gozde oldugu bilimsel alanin

tip alan1 oldugu kolaylikla goriilebilmektedir. Siyasal karar ve politikalarin kanit ile

* Bir retorik¢i veya yaltakgidan tarz ve amag bakimlarindan ayrisarak, sadece dogru olduguna inandig
seyleri soyleyebilme cesaretine sahip olan kisi (Tosun & Berk, 2018: s. 148).
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desteklenmesi gerektigi goriisiiniin ise Aristoteles’in farkli tiirden verilerin karar alimina
bilgi saglamasi gerektigi fikrini One siirmesine, Machiavelli’in danigmanliina
dayandirilmasi miimkiindiir. 1950’lerde Harold Laswell’in, arastirmalarin, siyasal
problemlerin ele alinmasinda rol oynayabilecegine iliskin galismasi ve Ikinci Diinya
Savasi sonrasinda Amerika’nin sosyal politika deneyimine denk gelen donemdeki
uygulamalar (Parkhurst, 2017: s. 14) bu yaklasimin diger tarihsel dayanaklaridir. Goriisiin
asil yiikselisini yasadig1 ve hatta adeta kutsandig1 dénemin ise Ingiltere’de Isci Partisi
iktidarinda gergeklestigi ifade edilmektedir (Davies vd., 2000: s. 1).

Kanita dayali politika kavrami, bir politikanin, ise yarayacak her tiirli bilgi ile
desteklenmesi, yani bilgiye ve somut, objektif veriye doygun hale getirilmesi
gereksinimini igermektedir. Oyle ki bu ekoliin en énemli slogani, Ingiltere’nin 1997-2007
yillar1 arasinda Bagbakanligini ve ayrica 1994-2007 yillar1 arasinda Isgi Partisi Genel
Bagkanlig1 yapmis olan Tony Blair’in “mesele neyin igse yaradigidir” seklinde terctime
edilebilecek yaklagimidir.

Kanit kullanma, profesyonel politika yapiminin dnemli 6gelerinden biri olarak kabul
edildigine gore, ne tiir kanitlarin bu kapsama dahil olabilecegine de agiklik getirmek
gerekmektedir. Bu kapsamda nelerin ve hangi kaynaklarin degerlendirilebilecegi
siralanirken, Kabine Ofisi’nin 1999 tarihli bir raporu” atif almaktadir. Burada da kanitin,
uzman goriisii, varolan ulusal ve uluslararasi arastirmalar, istatistikler, paydas gortsleri,
daha onceki politikalardan ¢ikarilan ders ve sonuglar, yeni arastirmalar vb. gibi yliksek
kaliteli bilgi sunan her tiirli kaynaktan tiireyebilecegi belirtilmektedir (Nutley &
JeffWebb, 2000: s. 22-23). Bununla birlikte, bunlarin kanit olarak goriilebilmesi, bilimsel
yontemler ile elde edilmis olmalar1 sartina baghdir. Zira, sistemli ve deneysel arastirma
irtinii olmayan nesnel, salt 6znel ferasete dayali diisiinceleri kanit kavrami kapsamina
dahil etmek miimkiin degildir (Davies vd., 2009: s. 3’ten aktaran Cilavdaroglu, 2019: s.
8).

Kanita dayali politika savunucularimin kamu politikasinin bas aktorleri ile ilgili
serzenisleri s6z konusudur. Zira rasyonel karar alma paradigmasi ile uyumlu oldugu ifade

edilen (Koksal & Koseoglu, 2015: s. 43) kanita dayali politika ekolii, siyaseti rasyonel

* Yirmi Birinci Yiizyila Dogru Profesyonel Karar Alma (Professional Decision Making For The Twenty
First Century). Esasen, Kabine Ofisi’nin bir¢ok raporu kanita dayali politikanin emarelerinin yansidigi
dokiimanlar olmustur. Ornegin, Hiikimeti Modernlestirme (Modernising Government) isimli rapor, bu isin
baslangi¢ noktasi olarak addedilmektedir (Koksal & Kdseoglu, 2015: s. 35).
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karar almanin 6niinde bir engel olarak gormektedir (Smith, 2013: s. 3). Siyasetin bilimsel
verilere yaklasimina tepki niteligindeki igerigi ile dikkat ¢ceken “The Geek Manifesto”
isimli kitapta, siyasetin kanit olgusuna 6nem verdigi, ancak siyasilerin, kanita dayali
politikadan ziyade, politikaya dayali kanitlara (policy-based evidence), yani politikalarini

destekleyici kanitlara sempati duydugu belirtilmektedir (Henderson, 2012: s. 39).
1.2.2.2. Politika Uygulama

Kamu politikasi siireci politikanin bir sekilde kararlastirilmasi ile nihayete ermemektedir.
Coziim olarak tasarlanan ve bir karara doniistiiriilen politikanin icra edilmesi, bir diger
deyisle uygulanmasi karar alma asamasini takip eden evredir. Bu evrenin bas aktorii ise
politikay1 yapanlar degil, kamu biirokrasisidir. Zira, biirokrasi siyasal karar alma veya
politika sorunlarina ¢6zliim bulma ile degil, alinan kararlar1 uygulamayla yetkilendirilmis
bir teskilattir (Dye, 2013: s. 55). Ustelik kamu politikalarimi uygulamak bu teskilatin ana
gorevi, bir bakima varolus sebebidir (Heywood, 1997/2015: s. 445-446, Eryilmaz, 2013:
S. 34). Biirokratlar ise birer politika yapict olmaktan ziyade, kamu politikalarini
uygulamak iizere se¢ilmis insanlardir (Mises, 1944: s. 76). Biirokrasinin ¢ikis hikayesine
bakildiginda da kralliktan doniisen devletlerin, kamu sagligi, yol yapimi vb. konularda
aktif rol almasi gerektigi, bunun i¢in de kamusal nitelikte politikalar olusturmasi ve
uygulamas1 gerektigi diislincesinin biirokratik yapilar1 ortaya ¢ikardigi bilinmektedir
(Eryilmaz, 2013: s. 17).

Uygulama asamasinin esasina doniilecek olursa, bu asama kamu politikas1 ile
coziimlenebilecek veya iyilestirilebilecek bir soruna yonelik miidahalenin operasyon
asamasidir. Bir diger deyisle, uygulama, karar alicilar tarafindan yasalastirilan ya da
kabul edilen bir politikanin gereklerinin, ilgili veya iligkili kurum tarafindan yerine
getirilmesi, yiiriirliige/uygulamaya konulmasidir (Birkland, 2016: s. 332). Oyle ki, bu
asama, sorunun teshisi ve belirli sorunun ¢6ziimiinde yapilmas: gerekene karar
verildikten sonra, kararin dogrudan sahaya yansidig1 ve etkilerini gostermeye basladig
evredir. Bilindigi gibi, kamu politikalar1 ve kamu politikas1 niteligindeki tiim idari

islemlerin ana maksadi ancak kamu yararidir™ (Yayla, 2010: s. 140). Bir baska ifade ile,

* Schmitt’in teorisinden hareketle (Schmitt, 1996/2016), bir siyasi ilahiyat iiriinii olarak goriilebilecek kamu
yarar1 kavraminin, belirsiz, agik u¢lu ve bir nevi esatir niteliginde oldugu ve devlete olan giiveni pekistirme
amacina hizmet etmek tizere kullanildig1, 6zlinde bir varsayimi isaret ettigi, metinde de belirtildigi gibi, o
varsayimin ise her kanunun ve kanuna dayali tiim idari islemlerin amacinin kamu yarar1 oldugu ifade
edilmektedir (Akillioglu, 1988).
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tim kamu politikalarinin varolus sebebinin kamu yarar1 oldugu bir karinedir. Karar
alicinin kamu yarart hedefi ile olusturdugu politikanin gercekten Ongoriilen yarari
saglamasi ise uygulama evresinde gosterilen basariya baglidir. Uygulama evresi de kamu
politikasinin maksadi ile ortaya ¢ikan sonucun uyusmasindaki, bir bagka ifade ile amag
unsuru ile sonucun ortiismesindeki rolii dolayisiyla iizerine diisiilmesi gereken 6nemli bir
asamadir. Buna karsin, kamu politikasi ¢aligmalarinin 1970’lere kadarki gelisiminde daha
cok karar alma evresine odaklanildigi, uygulama evresinin éneminin gézardi edildigi
ifade edilmektedir (Kapt1 & Alag, 2013: s. 229).

Uygulama asamasi, kamu politikasinin hayata gegirilmesi i¢in kurumsal kapasite
unsurlarinin kullanilmakta oldugu agsamadir. Bu unsurlarin kapsamina, yerine gore, insan
kaynagi veya personel, biirokratik organizasyonlar veya bunlarin belirli boliim, birim
veya ofisleri, mali kaynak, ayniyat, her tiirlii arag, gere¢ vd. girmektedir. Dye, uygulama
asamasinin kronolojisini agiklarken, politika i¢in yeni bir kurum veya organizasyon
olusturulmasi veya varolan kurumlara yeni sorumluluk verilmesi, sorumlu kurumun
politika metnini islevsel kural ve diizenlemelere (yonetmelik, genelge vb.) ¢cevirmesi ve
personel istihdami aktivitelerine yer vermistir (2013: s. 55).

Yine Dye, uygulama siirecinde biirokratlarin yapmak zorunda oldugu, ancak ‘kanunilik’
ilkesi yoniinden degerlendirilmesinde fayda bulunan bir fiile daha deginmistir. O da
“biirokratlarin, oncelikle, uygulanacak kamu politikasinin gereklerine aykir1 hareket
edenlere ne tiir cezalar verilecegine karar vermesi”’, bu yonde bir muhakeme yapma
zorunlulugunu ifade eden ve bir gesit yargisal siireci andiran bireysel vakalar hakkinda
karar verme/yargilama isidir (Dye, 2013: s. 57-58). Ulkelerin neyi, neden ve nasil yapt1§1
sorularina cevap arama cabasi igerisinde olan karsilastirmali kamu politikasinin
(Heidenheimer vd., 1983: s. 2’den aktaran Ciner, 2013: s. 293) konusu olabilecek sekilde,
bu Ornek tiizerinden bir Tiirkiye-ABD karsilagtirmas1 yapilacak olursa, Tirkiye’de
idarenin diizenleyici islemleri, yani biirokratik karar ve iglemlerle idari yaptirim, ceza vb.
uygulamalar belirlenmesi her zaman miimkiin degildir. Zira Tiirk idare hukukuna hakim
olan ilkelerden biri kanunilik ilkesi, bu ilkenin boyutlarindan biri ise kanuna dayanma
(secundum legem) ilkesidir. Bu ilke, idarenin, elzem olsa dahi, kanunda yer almayan bir
miieyyideye bagvurmasinin oniinde engel teskil etmektedir (Gozler, 2016: s. 70-71).
Dolayisiyla, Tiirkiye’deki kamu politikas1 uygulayicilar, ABD’den farkli olarak,
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politikanin gereklerine uygun davranilmamasi durumunda muhataplarla ilgili ne tiir islem
yapilacagi hakkinda yine politika metnine bagvurmak zorundadirlar.

Kamu politikasin1 uygulamakta olan biirokrasilerin yaptinm gii¢leri hakkinda tilkeler
aras1 somut olay kiyaslamasi faydali olabilir. ABD’de, kamu politikas1 yansimalarini
iceren bir kanun kabul edildiginde, ilgili biirokratik kurum Resmi Gazetede (Federal
Register) yayimlanmak tizere bir ¢gesit kurallar serisi tasarlamakta, tasarinin son hali resmi
gazetede yayimlandiktan sonra 6 giinliik bir bekleme siiresi baslamaktadir. Bu siire
icerisinde Kongre’nin degisiklik yapma hakki sakli tutulmakta, sayet Kongre bu 6 giinliik
stire i¢erisinde herhangi bir islem yapmaz ise de biirokrasi tarafindan belirlenen uygulama
kurallar1 alt1 giinliik siire sonunda yiiriirliige girmektedir. ABD ve Ingiltere gibi anglo-
sakson hukuku yerlesik iilkelerin kamu politikas1 uygulamalarinda gecerli oldugu
anlasilan bu usul, biirokratlarin uhdelerinde bulundurdugu takdir yetkisini (discretion),
tizerine odaklanilmasi gereken bir fenomen haline getirmektedir (Hill, 2005: s. 207).
Buna karsin, yukarida da ifade edildigi gibi, Tiirkiye’de kamu politikasini uygulayacak
olanlar, politikanin gereklerine aykir1 davranilmasi durumunda ne yapilacagini yine
politika metninden anlayabilmekte, burada yer almayan herhangi bir kural
belirleyememektedirler. Nitekim Tiirkiye, alkol kontrolii politikasi kapsaminda, 4250
sayilt Kanunun 6. maddesinde yaptig1 diizenleme ile alkollii i¢kilerin 22:00 ila 06:00
saatleri arasinda perakende olarak satilmasina yasak getirmistir. Bu diizenlemeye ragmen,
belirtilen zaman diliminde alkol satis1 yapanlara uygulanacak islem de yine ayn1 kanunun
cezalar baglikli boliimiinde tarif edilmis, bu konudaki inisiyatif uygulayicilara
birakilmamistir. Su hususu da vurgulamak gerekir ki, bu 6rnek istisnai bir durumun
gostergesi degil, hemen hemen Tiirkiye’deki tim kamu politikasi uygulamalar1 i¢in
gecerlidir. Tabi, Tiirkiye’de de kanunlarin veya “birsey yapmamak™ haricinde zuhur eden
kamu politikalarinin uygulamasini yapabilmek i¢in, idarenin, yonetmelik, genelge, tamim
vd. bi¢imlerde genel diizenleme yapma yetkisi bulunmakta, bu genel diizenleme yetkisi
ise kural koyma miiessesesi anlamina gelmektedir (Kent, 2011). Buradaki fark, kural
koyma miiessesesi ile kanunda yer almayan idari yaptirim, ceza, miieyyide gibi hususlarin

diizenlenememesidir.
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1.3. Kapsam ve Sinirlari ile Yerel Kamu Politikasi

Yukaridaki agiklamalar 15181nda, kamu politikasinin polisentrik bir olgu oldugunu kabul
etmek suretiyle bir kamu politikas: tiirii olarak yerel kamu politikas1 ayrimindan sz
edilebilecegi ve bir yerel kamu politikasi kavrami kullaniminin mantiksal dayanagi
oldugu goriilmektedir. Kald ki literatiirde yerel kamu politikas1 ve yerel kamu politikasi
olusturma sdylemlerinin kullanimina rastlamak miimkiindiir (bknz. Stoker, 1988: s. 52;
Grant & Drew, 2017: s. 280). Bununla birlikte, incelenen literatiirde miinhasir yerel kamu
politikast tanim1 veya tamimlarina rastlamanin istisnai oldugu, kamu politikasi
arastirmacilarinin yerel kamu politikas1 tanimi1 gelistirmeyi tercih etmedikleri veya boyle
bir tanim yapmaya gerek duymadiklarin1 da ifade etmek gerekmektedir.

Peki, yerel kamu politikast kavrami bir tanim etrafinda agiklanacak olsa bu tanim asagi
yukar1 nasil olurdu? “Bir yerel kamu otoritesinin ilgili normlar ile kendilerine taninan
mubhtariyetin hatlarina bagh kalarak, o yerde yasayan vatandaslarin tiimiinii bir sekilde
etkileyen ve bir sey yapmanin veya stratejik olarak yapmamanin yansimasi olan karar,
diizenleme ve politikalar1” seklindeki tanimin makuliyet ve kapsayicilik yoniinden yeterli
oldugu miilahaza edilmektedir. Baska bir tanimda yerel politika aktérii olgusunun
oncelendigi ve bu sekilde “belirli yerel sorunlarin ele alinmasinda yerel aktorlerin sirali
faaliyetleri” seklinde tanim gelistirildigi goriilmektedir (Ugar & Negiz, 2016: s. 792).
Tabi bu durumda, bir politikanin yerel nitelige biirlindiiriilmesi igin sadece yerel aktorler
tarafindan tasarimlanmis olmasmin zorunluluk olup olmadigi sorusu giindeme
gelmektedir.

Yerel kamu politikasinin yerel yonetimlerin tekelinde diistiniilmesi miimkiin degildir.
Ciinkii uygulamada merkezi idarenin de sadece il, ilge veya baska herhangi bir adla anilan
belirli bir bolgede uygulanmak iizere politika gelistirdigi Orneklere rastlamak
mimkiindiir. Dolayisiyla, yukaridaki sorunun cevaplanmasinda analoji teknigi
uygulanacak olursa, nasil ki kamu politikas1 yapma yetkisinin merkezi idarenin tekelinde
oldugunu diistinmek yanlis ise yerel kamu politikasi olusturma yetkisinin de yerel idari
otoritelerin veya yerel politika aktorlerinin tekelinde oldugunu diisiinmenin de yanlis
olacag kanaatine ulasilabilir. Dolayisiyla, yerel kamu politikasi taniminda politika 6znesi
olarak salt yerel yonetim, mahalli idare veya diger herhangi isimlerde yerel idari
otoriteleri isaret etmenin ve 6zneyi bunlarla kisitlamanin dogru olmadigi sdylenebilir.

Bunun yerine yerel kamu politikasinin belirleyici degiskeni olarak politika uygulamasi
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ve politikanin gegerli oldugu alanin yer yoniinden kisitin1 dikkate almanin tercih

edilebilecegini ifade etmek miimkiindiir.
1.3.1. Riist Sorunsah

Bu bolimde ele aliman sorunsal Ozelinde, oncelikle yerel yonetimlerin merkezi
yonetimler tarafindan politika yapan 6zneler olarak kabul edilme siirecinin baslangicina
ve seyrine goz atmak gerektigi diisiiniilmektedir. Oncelikle sunu ifade etmek gerekir ki,
sehir ve sehircilik anlayisi ¢ok eski tarihlerde de iizerine kafa yorulmus olan konulardir.
Nitekim, Aristoteles’ten ibn-i Haldun’a kadar birgok diisiiniiriin birer sehir tasviri s6z
konusu olmustur. Yine, yerel yonetimlerin kokenleri antik ¢agdaki site yonetimlerine
dayandirilmakta, Roma Imparatorlugu’nun ‘municipe’ ve Antik Yunan’in ‘polis’
modelleri ile gelisim gosterdigi ifade edilmektedir (Cigek, 2014). Ozellikle de Roma
Imparatorlugu’nda uygulanan kent ydnetimi modeline, politika aktdrii hukuki statiisiiniin
genigletilmis hali goziiyle bakilmaktadir (Benevolo, 1995: 21°den aktaran Pustu, 2006: s.
132-135).

Yukarida yer alan kisa girizgadhin yanisira Ortagag komiinleri de yerel yonetim mantigini
besleyen kaynaklardan biri olmustur. Hatta yerel yonetim modelinin gelistigi siirecin,
bizzat komiinlerin dogusundan baslatildig1 tespitlere rastlanmaktadir (Ertan, 2002).
Dolayisiyla, burada dikkat edilmesi gereken nokta, yerel yonetim arayisi, ihtiyact ve
uygulama Orneklerinin modern devletin dncesinde de s6z konusu oldugudur. Roma
Imparatorlugu’nun dagilmasi sonrasinda olusan zayif merkezi devlet ortaminda beratlh
(charter) feodal beyler eliyle yonetilen 6zerk yerel yonetimler, 13. yy. sonlarindan
itibaren  baglamak iizere, Westphalia Barisi’'nin da yadsmmamaz etkisiyle,
monarsik/merkezi devletlerin yeniden sahne aldig1 donemde yerel yonetim hiiviyetlerini
artik neredeyse tamamen kaybetmistir. Bundan sonra yerel yonetimlere politika riistii
saglayan donem mutlak monarsi tahakkiimiiniin modern devlet anlayis1 sayesinde
zayiflamasi ile s6z konusu olabilmistir.

Modern devletin ortaya ¢ikist genellikle sanayi devrimi ile sebep sonug iliskisi kurulan
bir evrimsel gelismedir. Bu nedenle, sanayi devriminin yerel yonetimlere politika riistii
saglamadaki sonuglart bakimindan Onemsenmesi gerekmektedir. Soyle ki sanayi
devriminin en bariz sonuglarindan biri sehirlesme ve sehirli niifusundaki biiyiik oranli

artis olmustur (Stearns, 2013: s. 276). Bu da altyapi, konut vb. gibi daha oncesinde
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yOneticilerin giindemine girmeyi yeterince basaramamis kentsel sorunlari beraberinde
getirmistir (Eryilmaz, 2013: s. 101).

Yeni duruma uygun yonetim modeli olusturma konusunda ise devrimin baglangi¢ noktasi
olan Ingiltere, yerel yonetim tarihi igerisinde &zel bir yerde konuslandirilmas: gereken
adeta bir laboratuvardir. Bu iilkede 1835 yilinda ¢ikarilan Belediye Kanunu’na kadar bir
dizi yerel diizenlemeler yapilmistir. Bahsi gecen kanunla da yerel birimler standardi
olusturulmus ve belediyelere tiizel kisilik taninmistir. Ayrica, yerel yonetimlere politika
yapma hakki tantyacak bir diizenleme olarak, belediye meclisi tiyelerinin belirlenmesinde
atama usulline son verilmis, karar organlarina se¢ilmis olabilme payesi verilmistir.
Bununla birlikte, vergi tayin edebilme ve kendi memurlarimi resen atayabilme
salahayetleri de bu donemde s6z konusu olmustur. Donemin hakim egilimi
dogrultusunda, devaminda da belediyelerin gerek yetkileri gerekse de sorumluluklari
tedrici olarak genisletilmistir (Oktay, 2008: s. 123-125).

Fransa ornegine bakildiginda, Fransiz Devrimi’nin (1789) yerel yonetimlere politika
riistii saglamada 6nemli bir kdsetas1 olma 6zelligi tasidigr goriilmektedir (Sengiil, 2012b).
Zira idari merkezilesme devrim &ncesi yiiriirliikte olan siyasal sistemin” bir eseri olarak
addedilmekte ve bu yoOnetim anlayisinin, devrimin ve Napolyon’un oncelikli olarak
benimsedigi bir model olmadig1 ifade edilmektedir (Cobban, 1943). Devrim ve Napolyon
donemlerinin tiriinii olan yonetim birimleri (prefectoral) sistemi mevcut yerel yonetim
sisteminin dayanag: sayilmaktadir (Eligin, 2017). Bununla birlikte, Fransiz Devrimi ile
1875 Anayasasi arasinda, Napolyon iktidart donemi de yerel yonetimlerin politika riistleri
acisindan geriye gidisin yasandigi bir ara donem seklinde agiklanmaktadir. Bu tasvirin
gerekgelerinden biri olarak da Napolyon déneminde, Devrim ile getirilen, yerel
yonetimlerin se¢imle karar organi olusturma uygulamasinin rafa kaldirilmasi, tekrar
atama yontemine doniilmesi gosterilmektedir. Ancak burada da Sanayi Devrimi, yerel
yonetim anlayisinda tedrici gelisime neden olmustur. Nihayetinde, 1875 Anayasasi ile
getirilen diizenlemeler neticesinde yerel yonetimler birer politika yapici aktor haline
gelebilmistir (Oktay, 2008: s. 125-127).

Modern donem oncesi ve modernlesme siiresince yerel yonetimlere taninan politika
riistlerinin inis ve ¢ikislarinin kisaca bu sekilde cereyan ettigi ifade edilebilir. Geldigimiz

noktada, kiiresel ¢apta bu sorunsalin heniiz tam anlamiyla ¢6ziimlenebildigini ifade etmek

* Ancien regime
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kolay degildir. Bir baska deyisle, merkezilesme ve adem-i merkezilesme arasinda inis
cikislarin devam ettigi gercegi soz konusudur. Bunun yanisira yerel yonetimlerin kamu

politikas1 terminolojisindeki riistlerine de ayrica odaklanmak gerekmektedir.
1.3.2. Yerel Kamu Politikas1 Sinir1

Yerel yonetimlerin kamu politikast yapabilmelerine olanak taniyan, bir anlamda onlarin
politika riistlerinin nisaneleri olan ve bu roldeki sinirlarini tanimlayan bazi faktorler s6z
konusudur. Bu faktorler varliklariyla bir kamusal birime yonetim (government) veya
idare (administration) niteligi kazandirmaktadir. Tabi bu faktorleri sayisal anlamda
sinirlamak da, belirlenebilenlerin tamamini bu béliimde agiklamak da bilimsel teknik
acisindan pek miimkiin degildir. Ancak, bu faktorler igerisinde etkilerinin nispeten
yiiksek oldugunu degerlendirdigimiz kamu tiizel kisiligi ve yerel yonetim yetki ilkelerinin
aciklanmasi, bu ¢alismanin ana konusuna dayanak teskil edebilecegi diisiincesiyle gerekli

gorilmustiir.
1.3.2.1. Kamu Tiizel Kisiligi: Politika Ozerkligi

Kamu tiizel kisiligi ile yerel yonetimlere kamu politikasi olusturabilme kapasitesi
saglanmasi arasinda adeta bir sebep-sonug iligkisi vardir. Ciinkii, kamu tiizel kisiligine
sahip olmaya baglanan sonug, hiyerarsik/yerindelik denetiminden muaf bir sekilde karar
almak, is ve islemler yapabilmektir. Bu kapsamda, kamu tiizel kisiligi olan kurumlara
icra-i nitelikte islemler yapabilmek, karar almak ve bu kararlar1 re’sen uygulayabilmek,
kamulastirma ve devletlestirme yapabilmek gibi 6nemli kamu giicii ayricaliklari
verilmistir (Caglayan, 2016: s. 384). Dolayisiyla, yerel yonetimlerin diizenlemelerini
birer kamu politikas1 olarak gorebilmemiz, esasen onlarin kamu tiizel kisilikleri sayesinde
s6z konusu olabilmektedir.

Idari ve mali 6zerklik kamu tiizel kisiliginin dogal sonuglaridir. Bununla birlikte, bir
kamu tiizel kisiliginin bagimsiz tasarrufta bulunabilmesinin olmazsa olmazlaridir. Bu
iddiali 6nerme su sekilde diisiiniilmelidir. Idari 6zerklik, bir kamu kurumunun kendi
tercihlerini yapabilme ve bu tercihleri idari eylemlere doniistiirebilme kabiliyeti olarak
tanimlanmaktadir (Bach, 2018: s. 171). Yukaridaki tanimlar hatirlanacak olursa, politika
kapasitesi de basli basina bir otoritenin stratejik tercih yapabilmesi ile ilgili bir sdylemdi.

Buradaki tercih yapabilme salahiyeti, dogrudan idari 6zerklige dayandirildigindan, idari
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ozerklik modern devlette politika yapimi pusulasinin temeli olarak gosterilmektedir
(Bach, 2018: s. 178). Bu anlamda idari 6zerkligin, modern donem oOncesinde yerel
yonetimlere politika yapma salahiyeti veren beratlarin (charter) yerini aldig1 sdylenebilir.
Tarihi gelisim igerisinden bir 6rnek vermek gerekirse, Fransa’da belediyelerin politika
ehliyetine sahip olmalarin dayanagmin, onlara tiizel kisilik kazandiran ve bunun
sonucunda idari 6zerklik veren 1884 tarihli Kanun oldugu ifade edilmektedir (Sengiil,
2012b).

Kamu tiizel kisiliginin diger getirisi de mali 6zerklik payesidir. Mali 6zerklik her yerel
yonetim birimi i¢in miinhasir bir biitge ve mali kaynak kullanimi serbestisinin varligi
anlamina gelmektedir. Bu serbesti igerisinde borglanabilmeden tarife belirlemeye kadar
cesitli yetkiler bulunmaktadir (Ozkok Cubukcu, 2008). Yerel yonetimler mali dzerklik
sayesinde hangi kaynagin hangi hizmete tahsis edilecegine karar verebilmektedir.
Dolayistyla, miiellifi konumunda olduklar1 kamu politikalarini resen ve bagimsiz olarak
finanse edebilmelerine olanak taniyan nitelik mali 6zerklige sahip olmadir. O halde mali
ozerklik, yerel yonetimlerin politika kapasitesinin miitemmim ciizlerinden biridir. Zira
ilgili bolimlerde aciklandigr iizere, politika kapasitesinin bir siitunu stratejik tercih
yapma, diger siitunu ise finansal kaynaklari 6zgiirce bu tercihlere yonlendirebilme
kabiliyetiydi.

Bu boliim 6zelinde bir genel degerlendime yapmak gerekirse, yerel yonetimler idari
anlamda oO6zerk olduklar1 igin merkezi yonetimin yerindelik denetiminden muaf
olabilmekte, bu sekilde karar ve hareket serbestisine sahip olabilmektedir (Ercan, 2016:
S. 45-46). Mali anlamda o6zerk olduklari i¢in de merkezi idarenin onayr olmaksizin
harcama yapabilmektedir. Suras1 bir gercek ki, politika kapasitesinin gostergelerinden
olan kamu politikasina iligkin veri toplama, ¢ift yonlii iletisim saglama, uygulama vd. gibi
tiim asamalar asgari bir insan kaynagi ve mali kaynak gerektirmektedir. Bu anlamda,
Ozgiirce insan kaynagi olusturmak yani personel istihdam edebilmek, gerek insan
kaynagimi gerekse de politikalar1 finanse edebilmek dogrudan kamu tiizel kisiligi
statiisiine bagli konulardir. Ornek verilecek olursa, kanita dayali politika yapimu igin kanit
niteliginde veri toplayacak ve toplanan verileri analiz edecek otomasyon sistemlerine

kaynak tahsisi gerektigi durumda mali Ozerklik devreye girmekte ve ihtiyaci
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karsilamaktadir”. Sonug olarak tiim bunlar 1s13inda, kamu tiizel kisiliginin yerel
yonetimlere politika kapasitesi saglamakta olan bir hukuki kaynak oldugu rahatlikla ifade
edilebilir. Diger bir ifade ile kamu tiizel kisiligi esasen yerel yonetimlere politika 6zerkligi

tanimaktadir.
1.3.2.2. Yetki Devri Ilkesi

Devletin kamu politikas1 alani sinirsiz olmamakla birlikte son derece genistir. Yerel
yonetimlerin kamu politikas1 alaninin hangi konu ve hizmetleri kapsadigi ise ilgili
devletin benimsedigi yetki sisteminin ana hatlarinda belirli hale gelebilmektedir. Bu
nedenle, yerel kamu politikas1 ile yetki devri sistemi arasinda kati bir iliski oldugu
anlasilmaktadir. O halde, yetki devri sistemlerinin bilinmesinin yerel kamu politikasi
perspektifi agisindan 6nem arz ettigini ifade etmek miimkiindiir.

Yerel yonetimler icin modern devletin seyrinde sekillenmis iki ayr1 yetki devri sistemi
veya yontemi sz konusudur. ilkinde yetkiyi devretme tekeline sahip olan devlet, hem
kendi yetki sahasinda kalan politika konularin1 hem de yerel yonetimlerin yetki sahasina
tevdi ettigi politika konularin1 anayasa veya kanun gibi yetki devrinin zemini niteliginde
bir normda listelemek suretiyle ayr1 ayr1 saymaktadir. Ikinci modelde ise devlet, ya sadece
kendi yetkili oldugu politika konularini listeleme ya da sadece yerel yonetimlerin yetkili
oldugu politika konu bagliklarini listeleme yontemini kullanmaktadir. Bu yontemde
politika alanlar listelenmemis olan taraf yerel kamu politikasi konusunda genel yetkili,
digeri ise istisnai yetkili olarak kabul edilmektedir. Tabi yerellesme anlaminda en ideal
yontem merkezi idarenin politika alanlarinin listelenmesi, liste dis1 kalan tim yerel
nitelikli kamu politikas1 konularinin yerel yonetimlere birakildigi yontemdir (Gozler,
2018: s. 103-107).

Yerel yonetimlerin politika kapasitesi ile ilintili revagta ilkelerden biri de yerindenlik
veya Yyetki ikamesidir (subsidiarity). Kavramim Oates (1999) tarafindan gelistirilen
taniminda dogrudan politika kapasitesi bilesenlerine gonderme yapildig1 goriilmektedir.
S6z konusu tanimda yerindenlik (subsidiarity), kamu politikalar1 ve onlarin uygulanmasi

isinin, amaglar1 gergeklestirmede kullanilacak kapasite ile birlikte en alt seviyedeki

* Tabi bu durumda mali 6zerkligin genisligi meselesi ayrica 6nem arz etmektedir. Merkezi idare tahsislerine
bagliligin azaltilmasini ve 6z kaynaklarin siirekli olarak artirtlmasini gerektiren ve sinirlar1 dinamik olan
mali 6zerkligin genisligi konusu bu boliim acisindan yersiz bir detay olarak goriilebileceginden burada
agiklanmamustir.
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otoritelere birakilmasi seklinde agiklanmaktadir. Bu ilkenin uygulanmasi agisindan,
kendisini ekonomik ve parasal birlige doniistiren Masstricht Antlasmasi dogrultusunda
AB bir rol model olmustur.

Yerindenlik ilkesi, merkezi yonetimin yerel politikalarin olusumuna bizzat dahil
olmamasi, ilgili yerel yoOnetimin bu politikalar1 bagimsiz olarak kotarabilmesini
saglayacak politika kapasitesine sahip olmasina katkida bulunmasi gereksinimini
barindirmaktadir (Sengiil, 2015: s. 22). Zira tek basina yerindenlik ilkesinin uygulanmasi
kacinilmaz olarak yerel politika kapasitesini artiracak bir etki olusturmamakla birlikte,
kapasite problemlerini daha da i¢inden ¢ikilamaz hale getirme riskini barindirmaktadir
(Schoburgh, 2010). Dolayisiyla yerindenlik ilkesi yerel yonetimlerin kamu politikasi
alanin1 ve kamu politikalarina dahiliyetini genisleten bir ilkedir. Ancak kamu hizmeti
yoniinden olumlu sonuglarin alinmast, bu genisleme ile uyumlu oranda politika kapasitesi

artirrmina baglhidir.
1.3.3. Devlet Sekillerine Gore Yerel Yonetimlerin Kamu Politikas1 Kudreti

Dahl’in tasvir ettigi poliarsi diizeninin s6z konusu olabilmesinin temel bilesenlerinden
olarak gosterilen yerel yonetimlere (2010: s. 133) zemin olan anlayis ve yerel yonetim
modelleri hakkinda, kiiresel ¢apta isimlendirme meselesinden bunlara taninan yetkilere
kadar bir¢cok hususta ¢esitlilik s6z konusudur. Hatta bu ¢esitlilik devletleraras1 farkl
uygulamalar olarak kalmamakta, sadece belli bir lilke 6zelinde dahi yerel yonetim
denildiginde akla bircok model veya farkli kurum gelebilmektedir. Bu ¢esitliligin
etkilerinin en bariz goriildigi noktalardan biri de yerel yonetimlerin kamu politikasi
alanindaki s6z hakki ve politika kapasiteleridir.

Yerel yonetimleri basl basina ¢esitlendiren sebeplerin en 6nemlileri arasinda bunlarin
biinyelerinde varliklarini siirdiirdiigii devletlerin tek tip olmamasi gosterilebilir. Diger bir
deyisle, yerel yonetim alanindaki heterojenligin devlet tiirlerindeki c¢esitliligin dogal
sonucu olarak degerlendirilmesi miimkiindiir. Oyle ki, devletin tiirii, o devlette gegerli
olacak yerel yonetim tiiri ve modelinin ne olacagina iliskin olduk¢a O6nemli bir
degiskendir. Zira her ne kadar itiraz1 kabil olsa da federal sistemin yerel yonetimler gibi
yer yoniinden yetkili olusumlar igin siireklilik arz eden bir alan sundugu ifade

edilmektedir. Buna kargin, {initer sistemlerde yerel yonetimlerin, boyut ve sinirlari ulusal
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hiikiimetlerin yaklasimina gore degisim gosteren, muvakkat bir zeminde faaliyet
gosterdikleri ifade edilmektedir (Dahl, 1998/2010: s. 136-137).

Devletin tiirii degiskeninin, yerel yonetimlerin statli ve kapasitelerini, yani hangi
konularda neyi, ne kadar yapabileceklerini dogrudan etkileyen belirleyici bir role sahip
oldugu goriilmektedir. Bu a¢iklamalar dogrultusunda, yerel yonetimlerin kamu politikasi
olusturma ve uygulamalarina iliskin imkanlarinin agiklanmasinda devlet tiirline gore
ayrim yapilmasi ve farkli devlet tiirlerinde yerel yonetim politika zeminlerinin bilinmesi

ve agiklanmasinda yarar bulunmaktadir.
1.3.3.1. Federal Devlet Modelinde Yerel Kamu Politikas1 Zemini

Federasyon, bir ¢at1 altinda toplanmanin verdigi giiven ihtiyaci ile farkli yerel topluluk
veya birimlerin islerini kendi baslarina gormesi Onceliginin sentezlendigi bir gesit
optimizasyon modelidir. Zira Amerikan federalizmine ikna edici nitelik
kazandirilmasinda &nemli rol oynamis olan Federalist Yazilar’da”, federalizm-
den makro anlamda ¢ogulculuk diislincesinin ayrilmaz bir pargasi olarak s6z edilmis ve
federalizme bakisg agisinin bir boyutu da yerel gesitlilik kavrami etrafinda sekillendiril-
mistir (Heywood, 1997/2015: s. 470). Federal devlet konu oldugunda yerellik ve gesitlilik
kavramlarma {ist diizey bir vurgu oldugu goriilmektedir. Bu modelin yerel yonetim ve
yerel 6zerklik olgularinin belki de en fazla 6ncelendigi model olarak sifatlandirilmasi
miimkiindiir. Oyle ki sistemin temelinde &zerk {initelerin adeta birer tastyici siitun gorevi
iistlenmesi ve bu siitunlar iizerinde bir devlet teskilatinin konumlandirilmasi1 mantigi
yatmaktadir (Balta, 1965).

Federal devlet modelinde, federal devletin yanisira, igislerinde bagimsiz, yerine gore
eyalet veya federe devlet, yerine gore kanton vb. isimler ile anilan, birden ¢ok devlet yer
almaktadir. Bu devletlerin her biri, uluslararasi tiizel kisige sahip olmamakla birlikte,
egemenlik olgusuna sahiptir (Koseoglu & Sobaci, 2018: s. 417). Dolayisiyla, federal
devleti olusturan egemenlik sahibi bu unsurlarin siradan birer yerel yonetim birimi olarak
goriilmesi, bu konuda bir yanilgi i¢erisinde olundugunun gostergesi olabilir. Zira bunlar,
yerel yonetim olmanin 6tesinde is ve islemler gerceklestirebilmektedir. Bu islemlerden

biri ise yerel yonetimlerin yetkilerini ve smirlarini belirlemek, bir bakima onlara statii

* Publius ad1 altinda Alexander Hamilton, James Madison ve John Jay tarafindan, federasyon modelini yeni
diizen olarak insa edecek olan Amerikan Anayasasinin onaylanmasina destek amaciyla, ortaklasa yazilan
ve 85 makaleden olusan bir yaz dizisi (ConsitutionFacts.com ..., t.y.).
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bahgetmektir. Bu agiklamalar1 destekleyici bir husus olarak, federal devlet modelinin
fabrikasi olarak goriilebilecek Amerika Birlesik Devletleri’nde hukuk, siyaset bilimi ve
benzeri alanlar ile ilgilenenlerin sik kullandig1 ‘Black’s Law Dictionary’ adli hukuk
sOzliigiiniin yerel yonetim kavramini tanimlarken “eyaletlere gore daha alt kademede yer
alan yonetim organ1” seklinde bir kapsam ¢izmesi de gosterilebilir (Garner, 2009: s. 764).
Federal devletin dnciilleri arasinda anayasal diizeyde dngoriilmiis, kapsami ve ana hatlari
cizilmis bir yerel yonetim modeli gosterilmemektedir.” Yani, bir devletin federal
oldugunun kabulii icin olmazsa olmaz bir yerel yonetim modelinin varlig
aranmamaktadir. Bu nedenle, federal oldugu kabul edilen devletlerin her birinde,
motamot olarak bir digerine yansimig yerel yonetim sistemi bulmak ekseriya miimkiin
olmamaktadir. Keza, yerel yonetim modelinin, anayasasinda agikca ele alindig: federal
devlet ornekleri s6z konusu iken, yerel yonetimlerin herhangi bir sekilde anayasasinda
lafzinin gegmedigi federal 6rnekler de vakiadir. Birinci 6rnegin gegerli oldugu federal
devletlerde yerel yonetim simetrisi” goriilebilmektedir. Buna karsin, anayasada yerel
yonetimlerin diizenlenmedigi ikinci 6rnekte, asimetrik bir yerel yonetim diizeni gecerli
olmakta, yani her eyaletin yerel ihtiyaglari nevi sahsina miinhasir yerel yonetim sistemi
ile kotarilmaktadir. Bu noktada, devletlerin yerel yonetimlere bakis agisinin
sekillenmesinde, tek faktor olmamakla birlikte ilgili devletin detayli veya cereceve
anayasa tercihinin belirleyici oldugu asagidaki 6rneklerden anlasilmaktadir. Bu modeller
uygulama ile agiklanacak olursa, birinci model igin Avusturya Cumbhuriyeti, ikinci model

icin ise ABD 6rnegini gostermek miimkiindiir.
1.3.3.1.1. Avusturya Ornegi

Avusturya Cumbhuriyeti dokuz eyaletten miitesekkil federal bir devlettir. Bu devlet,
detayli ve diizenleyici oldugu kabul edilebilecek yiiz elli iki maddelik bir anayasaya
sahiptir. Avusturya Federal Anayasa’sinin detaylar1 incelendiginde, bir anayasa metni
icin hatir1 sayilir boliimiin, belediye adi altinda toplanan yerel yonetimlere iligkin
diizenlemelere ayrildigi goriilmektedir. Burada, belediyelerin tabi olacagi kanunlari

cikarma yetkisi eyaletlere birakilmis olmakla birlikte, belediyelerin idari ve mali

" Bir devlet sistemini federal yapan asli 6zellikler i¢in bknz. (Balta, 1965).

™ Federal devletin simetrik ve asimetrik formlari, her federe devlette benzer idari teskilatlanma ve her bir
devletin benzer yetkilere sahip olmasi veya olmamasi durumlarini agiklayan kavramlardir. Ornegin,
Ispanya Anayasasi’nin her muhtar bdlgeye ayni yetkileri vermemis olmasindan dolay1, bu iilkede asimetrik
federalizmin var oldugu ifade edilmektedir (Yildiz, 2011).
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Ozerklikleri tanimlanmis, teskilatlanmalar1 ve karar organlarina iligkin amir hiikkiimlere
yer verilmistir. Bununla birlikte, belediyelerin yetki sinir1, hangi konularda karar
alabilecegi ve politika olusturabilecegi hususlar1 hakkinda da bir ¢erceve cizilmistir. Bu
kapsamda, yerel halki ilgilendiren ve yerel nitelikte olan her konu belediyelerin
sorumluluguna verilmis, yani sira tadadi usul ile belediyelerin diizenleme yapacagi
alanlar siralanmistir” (Adalet Bakanlis ..., t.y.).

Avusturya Anayasasi, bu sekilde yerel yonetimleri simetrik bir zemin {izerine
yerlestirmis, eyaletten eyalete, bicimleri ve yapabilirlikleri farkli yerel yonetimlerin s6z
konusu oldugu heterojen yerel yonetim sisteminin ortaya ¢ikmasina engel olmustur. Zira
eyaletler yerel yonetimlere iliskin diizenleme yapabilecek olsa da bu sinirlarin digina
¢ikmasina serbesti taninmamustir. Bununla birlikte, eyaletlerin, belediyelerle ilgili belirli
sinilar dahilinde atacagi adimlar hakkinda da federal devlet lehine kontrol ve vesayet
miiessesesi ongoriilmiistiir. Ornegin, eyaletlerin niifusu yirmi binin iizerinde olan
belediyeler i¢in ¢ikarabilecegi miistakil belediye kanunlarinin yayimi, federal hiikiimetin
onaylamas1 sartina baglanmistir.”” Dogrusu, zayif federalizm olarak adlandirilan
modeliyle Avusturya’nin federalizm mantiZina adaptasyonu tartisilmakta, diger federal
modellerle karsilastirildiginda, bu model 6ziinde en az federal, buna karsin en merkezi

model olarak degerlendirilmektedir (Fitzmaurice, 1990: s. 159).
1.3.3.1.2. ABD Ornegi

ABD™™ 6megi icin ncelikle ifade etmek gerekir ki, cerceve anayasaya sahip olmanin
dogal bir sonucu olarak, bu devletin anayasasinda yerel yonetim lafz1 yer bulamamaistir.
Dolayisiyla, burada federal simetrinin kapsami, giicleri, etkili bir kontrol-denge
mekanizmasi ile esitlenmis {li¢ erkli yapinin tiim eyaletlere yansimasi ile sinirli tutulmug
(Nevins & Commager, 1951/2011: s. 151), yerel yonetim konusunda suskunluk tavri ve
asimetrik bir boyut tercih edilmistir. Zira yerel yonetimlere iliskin esaslarin belirlenmesi

i1 topyekiln eyaletlere birakilmis, boylelikle en az eyalet sayis1 kadar farkli yerel yonetim

* Avusturya Federal Anayasast md.115 —md.120

™ Avusturya Federal Anayasasi Md. 116/3

™ Cergeve anayasaya sahip bir iilkede yerel yonetimlerin hareket alanina agikhik getirmede, gerek
federasyon modelinin prototipi olmas: gerekse de tiim zamanlarin en ustalikli ve en etkili anayasasi ve
“insan akli ve takip fikrinin ortaya cikardigi en giizel eser” (Nevins & Commager, 2011: s. 138)
nitelemeleriyle anilan yedi maddelik ¢er¢eve anayasaya sahip olmasi yonleriyle, ABD’nin burada irdelenen
mevzu a¢isindan uygun ve agiklayici 6rneklerden biri oldugunu sdylemek miimkiindiir.
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sisteminin ortaya ¢gikmasina miisaade edilmistir (Koseoglu & Sobaci, 2018: s. 418). Hatta
bu alanin ABD’deki gelisimi incelendiginde eyaletlerin de ¢ok fazla diizenleyici olma
egilimi gostermedikleri anlagilmakta, anayasa ve ilgili mevzuatta birakilan boslugun
mahkeme yorumlamalar1” Ve igtihat araciligi ile dolduruldugu gériilmektedir.

ABD’de yerel yonetimlerin yapabilirliklerinin veya diizenleme yapabilecekleri politika
alanlarinin smir hatlarin1 ortaya koyan ikili bir yetki yapilandirmasi bulunmaktadir.
Bunlardan biri sinirli/dar hiikiimet yetkisi, digeri ise genis hiikiimet yetkisidir (The
National League of Cities [NLC] ..., t.y.). Smurli yerel hiikiimet anlayisinin ve genel
olarak ABD belediye mevzuatinin kosetasi ve dayandigi esas olarak ‘Dillon’s rule’
ismiyle anilan ve sonrasinda igtihada doniisen bir mahkeme kararina igaret edilmektedir
(USLegal ..., t.y.).”” Buna gore, yerel yonetim unsurlar: sadece ilgili eyalet tarafindan -
her tiirlii siipheden arindirilmis agiklikla- devredilen yetkileri kullanabilmektedir (Garner,
2009: s. 523). Yani, yerel yonetimlerin eyaletler tarafindan tasdik edilmis faaliyetlerin
haricinde bir is ile mesgul olabilmeleri miimkiin degildir (NLC ..., t.y.). Bununla birlikte,
sinirli/dar hiikiimet uygulamasinin -katilik gibi- dezavantajlari ile bas edebilmek i¢in bu
uygulamanin zidd1 olacak sekilde genis hiikiimet modeli dizayn edilmistir.

Eyaletlerden yerel yonetimlere kapsami daha genis yetki aktarimi uygulamasimin
yansimasi ise bazi yerel yonetimlere eyaletlerin provizyonuna bagli olarak kendi
vatandaslar1 tarafindan verilen ‘home rule charter’ statiisiidiir.”" Bu statii, yerel
yonetimler ile eyaletler arasinda, bir ¢ocugun ebeveynine bagliligina benzer sekilde
baglant1 veya bir baska deyisle kiraci-ev sahibi iliskisi kuran ‘Dillon’s rule’ doktrininin
aksine (Russel & Bostrom, 2016), yerel yonetimlere bir bakima fiil ehliyeti ile birlikte
daha anlaml ve etkili bir 6zerklik kazandiran bir berattir. Oyle ki, bu berata sahip olan
yerel yonetimlerin, eyaletler tarafindan acik¢a yasaklanmamis tim is ve islemleri
gerceklestirmeye genel yetkili olduklar1 kabul edilmektedir. Zira bu modelin getirisi

olarak eyaletler, yerel yonetimler tizerindeki kontroliinii gevsetmekte, yerel yonetimlere,

* ABD anayasa hukukunda, anayasa maddelerinin cesitli odaklar tarafindan yorumlanmasi énemli bir
uygulamadir. Bu odaklar icerisinde ise mahkemeler (yliksek mahkeme, federal mahkemeler) merkezi role
sahiptir (Dahlin, 2012: s. 13, 25).

™ Bu doktrin ismini, dayandi§i mahkeme kararmin sahibi Iowa Eyalet Yargict John F. Dillon’dan
almaktadir. Bu kararin, verildigi tarih olan 1868°den Birlesik Devletler Yiiksek Mahkemesi’nin 1907 ve
1923 tarihlerindeki onama kararlar1 arasinda gegen siire icerisinde ¢esitli mahkeme kararlarinda tartisildigt
ve aksi yonde miilahazalar gelistirildigi de ifade edilmektedir (NLC ..., t.y.).

™ Sehrin anayasasi (city’s organic law) olarak da adlandimlan ‘home rule charter’ bir sehirde yasayan
vatandaglarin olusturup {iyelerini sectigi bir komisyonun ¢alismasi sonucu hazirlanmakta ve yine
referandumda vatandaglarin onayina sunulmaktadir.
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yerel vergilendirme yetkisini genisletmek ve daha fazla takdir yetkisi tanimak gibi
yetkiler tanimak suretiyle daha fazla karar alma ve politika olusturma yetkisi vermektedir
(Bowman & Kearney, 2010: s. 69 ve s. 272). Goériildiigii gibi, ABD’nin yerel yonetim
yetkilendirme sisteminde -yetki ilkesi ile genel yetki ilkesinin bir arada varligini

stirdiirdiigii- bir melezlik s6z konusudur.
1.3.3.2. Uniter Devlette Yerel Kamu Politikas1 Zemini

Uniter devletin® tek¢i dogasi iilke cografyasmin tamaminda tek bir yerel yonetim
sisteminin var olabilmesi seklinde sonu¢ dogurmaktadir. Tabi, bu ifadeden iiniter devlet
icerisinde farklt yerel yonetim modelleri olusamayacagi yargisina ulagsmak dogru
olmayacaktir. Ancak iiniter devletin, biinyesinde ¢esitli parametrelere gore farkli yerel
yonetim modelleri olusacaksa da buna yerelde degil merkezde karar verilebilecek bir
devlet modeli olmasi seklinde ayird edici ozellige sahip oldugunu ifade etmek
gerekmektedir.

Uniter devlet modelinde egemenligin sahibi, egemenlik konusunda kendisi ile rekabete
girme ihtimali bulunmayan, bu noktada ziilfiiyare dokunmayacak suni ve hiikkmi sahislar
(Battal, 2011) olusturmak ve bunlara gesitli bicim ve seviyelerde yetki devri yapmak
suretiyle, bazi alanlarin aracili olarak diizenlenmesi ve yonetilmesi yodntemini
benimsemektedir. Bu suni ve hiikmi sahislarin en 6énemli 6rneklerinden biri ise egemen
olanin ¢izdigi sinirlar gergevesinde mahalli veya yerel nitelikteki hizmetleri kotarmak
tizere olusturulan yerel yonetimlerdir. Daha 6nce de ifade edildigi gibi, yerel yonetimlere
taninan bu sahsiyet, beraberinde getirdigi bir takim kamu giicti ayricalig ile tiniter devlet
yerel yonetimlerini kamu politikas1 6znesi haline getirmektedir.

Uniter devlet yerel yonetimleri igin de yine bu anlayisin zorunlu sonucu denilebilecek
0zgiin bir yerel yonetim yapabilirlik zemininden bahsetmek miimkiin gériinmemektedir.
Keza kiiresel diizeyde, yerel yonetimlerin yetkileri, yapilanmalari, liniter devlet ortak
paydasinda bulusmus iilkelerin anayasalarinin niteliklerine gore ¢esitlilik gostermektedir.
Oyle ki, iiniter devlet modelinde de anayasalarmn yerel yonetimleri tantyip tanimadigs,

yani yerel otoriteler i¢in anayasal giivencenin s6z konusu olup olmadigi hususlarinin bu

* Federal devletin aksine iiniter devlet, varlif1 birkag egemen unsurun egemenlik devrine bagli olan bir
devlet modeli degildir. Tekgi, teklik anlayisi {izerine insa edilmis olan iiniter devletlerde gerek i¢ islerinde
gerekse de dig islerinde sadece tek bir egemenlikten s6z edilebilmektedir. Bunun yansimasi olarak, bu
devlet tipinde yasama, yliriitme ve yargi erkleri de tek bir merkezde rakipsiz bir sekilde (Heywood,
1997/2015: s. 473) konumlanmakta ve tertibat ve islemleri tiim tilkeye tesir edici nitelik barindirmaktadir.
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alana etkisi yiiksektir. Su kadar ki, bu cesitlilikteki tek etkenin anayasalarin barindirdigi
ozellikler olmadigi, her bir devletin devlet gelenegi, ekonomik ve cografi kosullari,
niifusu ve demokrasiye bakis agis1 gibi etkenlerin de belirleyici oldugu ifade edilmektedir
(Arslan, 2018).

Bu ¢esitlilik icerisinde, yerel yonetimlerin salt merkezin politikalarin1 uygulama araci
olarak tasarlandig1 modellerin de basli basina kendi kararlarini ve politikalarini olusturup
uygulayabildigi modellerin de ayn1 anda varlig1 s6z konusudur. Burada da iki farkli ucta
anayasa tipine sahip devlet drnegini ele almak gerekirse, yazili olmayan koklii anayasasi
ile Ingiltere ve detayli sayilabilecek anayasasi ile iiniter devlet prototipi olarak gériilen
Fransa’ya iligkin husus ve niianslarin niter devlet yerel politika zemini agisindan

aciklayici olabilecegi degerlendirilmektedir.
1.3.3.2.1. ingiltere Ornegi

Ingiltere’yi” sahsina miinhasir kilan evsaflara bakilacak olursa, diger iiniter devletlerden
farkli bir idari teskilatlanma modeli gelistirilerek, bu iilkede merkezi idarenin tasra
teskilati miiessesesine yer verilmemis olmasi (Mabileau, 1989: s. 25) veya hiikiimetin icra
etmeyici dogasi (Stoker, 1988: s. 141) ilk etapta goze carpmaktadir. Bu hususlar
nedeniyle de egitim, polis ve saglik hizmetlerini de kapsayacak sekilde yiiriitiilmesi yerel
yonetimlere birakilan is kalemi sayisinin bu iilke 6zelinde daha da fazlalagsmis olmasina
vurgu yapilabilir. Ingiltere’nin, zaten teamiili olan anayasasmin -tipki ABD &rneginde
oldugu gibi- merkezi yonetimin kiiciik dokunuslariyla degisken bir zemin olusturacak
sekilde yerel yonetimlere herhangi bir merkezi giivence vermemis olmasi, Yyerel
yonetimlerin politika yapabilirligine etkisi yiiksek bir detay olarak o6n plana
¢ikarilmaktadir (John, 1991: s. 59). Nitekim o6zellikle 1970’lerden itibaren birgok yerel
yonetim yasasi ¢ikmis ve bdylelikle Ingiltere’nin yerel yonetim mevzuati oldukga

karmagsik hale gelmistir.™ Bu yasalardaki genel egilimin ise merkezi iktidarin yerel

* Ingiltere’nin idari yapilanmasi -her ne kadar isabetli bir yargi olmadig1 ifade edilse de- bu iilkede idare
hukuku olmadigi sonucuna ulastirabilecek nisbette kendine ozgililkk (sui generis) sergilemektedir
(Zabunoglu, 1961). Oyle ki Ingiltere bazi kurum ve uygulamalariyla Kuzey Amerika yerel ydnetim
sistemine yaklagmakta, baz1 yonleriyle de Bat1 Avrupa modeline yakin durmakta olan efsanevi bir kitaya
benzetilmektedir (Norton, 1991: s. 24).

™ Yerel yonetim deneyimi ve uygulamalar1 hemen hemen 10 uncu yiizyila dayanacak kadar koklii bir yerel
yonetim tecriibesine sahip olusuyla (Usta vd., 2017: s. 70) tezat olusturacak sekilde, ilk defa 1972 tarihli
‘Local Government Act’ ile kodifikasyonuna baslanan yerel yonetim mevzuati kapsamina dahil edilebilecek
evsafta -sadece Thatcher hiikiimetleri déneminde'- elliden fazla temel yerel yonetim yasasi ¢ikarildig
vakiadir (Stoker, 1988, s. 153).
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meselelere iligkin takdir yetkisini konsolide etmek, yerel meseleler hakkinda karar alirken
yerel yonetimlere danigilmasi uygulamasini anlamsiz hale getirmek veya 6nemsememek,
sartli veya hangi hizmete harcanacagi belirlenmis hibe yontemine agirlik vermek gibi
uygulamalarla kamu politikas1 olusturmada yerel yonetimleri baypas etmeye yonelik
oldugu ifade edilmektedir (Stoker, 1988: s. 155-156, John, 1991: s. 60-63)."

Ingiltere’nin yerel yonetimlere bakisinda, yukarida da ifade edildigi gibi dinamik bir seyir
s0z konusu olmustur. Zira bu iilkede yerel yonetimlerin yapabilirlik sinirlarina rotus
yapmak, kat1 bir anayasada degisiklik yapmak gibi nispeten daha zor bir islemi
gerektirmemektedir. Bu nedenle de yerel yonetimlerin politika olusturma zemini, bu
tilkede goreve gelen hiikiimetlerin ideolojisi ve bakis agisina gore radikal doniistimlere
konu olmustur.”™ 2011 yilina gelindiginde™ " artik Ingiltere’deki yerel ydnetimler icin,
acikca yasaklanmadigr miiddetce her konuda diizenleme yapma ve politika olusturma
serbestisi taniyan genel yetki ilkesinin varligi s6z konusu olmaya baslamistir (LGA,
t.y.a). Su kadar ki bu durumun ilanihaye veya hi¢ degilse kolaylikla degistirilemeyecegi
bir yerel yonetim anlayisi ve yerel yonetimlerin statiisii i¢in garantdr kabili dayanak

zeminin varligindan s6z edilememektedir.
1.3.3.2.2. Fransa Ornegi

Uniter devlet modelinin prototipi olarak amilan Fransa’nmin yerel ydnetim anlayisina
bakilmast meselesinde, ilkin bu iilkenin 1958 tarihli yazili ve detayli (kazuistik)
sifatlarina miistahak anayasasinin bu yonlerine odaklanmakta fayda bulunmaktadir.
Ingiltere 6rneginden farkli olarak, yerel yonetimlere anayasal giivence saglamakta olan
(Keles, 2020: s. 19) Fransiz Anayasasi’nda, yerel yonetimler “Des Collectivités
Territoriales” baslig: altinda diizenlenmistir. Bu kavramin karsilig1 olarak, Anayasanin
Ingilizce gevirilerinde “local government” sz ébeginin degil de “territorial community”

sOyleminin tercih edildigi dikkat cekmektedir.

* Bu bilgilerin, Ingiltere’de o yillarda, yerel ydnetimlere ultra vires ilkesi dncelenerek genel yetki ilkesi
kapsaminda politika yapabilirligi imkani taninmadig bilgisi ile (Mabileau, 1989: s. 21) harmanlanmasi
neticesinde, Ingiltere yerel yonetimlerinin, bir ddnem merkezi idarenin tasra teskilatina dahil birimlerden
¢ok da fazlasi olarak goriilmedigi anlasiimaktadir.

™ Nitekim Biiyilk Londra Konseyi (Greater London Council — GLC) isimli yerel ydnetim modelinin,
Thatcher tarafindan 1986°da lagvedilmis olmasina kargin Blair hiikiimetinin gérevde oldugu 1999 yilinda
yeniden ihya edilmesi (BBC, 2016) burada sozii edilen dinamizm ve yumusak zeminin somut
gostergelerinden biridir.

™ Yetkiyi merkezden yerel yonetimlere devretmeye yonelik hiikiimet politikasinin tezahiirii olan Localism
Act’1n kabuli.
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Fransiz anayasasinda yapilan 2003 degisiklikleri, yerel yonetimlerin kamu politikasi
yapabilirligine énemli etkiler barindiran bir doniim noktasi olmustur (Sengiil, 2012b).
Zira 1970’lerden itibaren kademe kademe gergeklesen ademi merkezilestirme politikasi,
mezklr anayasa degisikligi ve yeni duruma uyum kapsaminda ¢ikarilan kanunlarda
iyiden iyiye belirgin hale gelmistir. ingiltere nin aksine, Fransa yerel ydnetim sisteminin
gidisat1 tek yonlii gergeklesmis ve nispeten tutarli bir gériintii sergilemistir. Oyle ki, 1982
sonrasinda Fransa’da yerellesme konusunda adeta bir furya yasanmis, bu kapsamda
valilerin yerel yonetimler {izerindeki denetim yetkisinin sinirlanmasindan yerel
yonetimlerin diizenleme yapabilecegi alanlarin hatlarina iliskin genel yetki ilkesini
andiracak ifadelerin normallestirilmesine kadar bir¢ok diizenleme yapilmistir (Eligin,
2017).

Halihazirdaki Fransa Anayasasi ve ilgili mevzuati, devletin merkezsiz, diger bir deyisle
ademimerkezi bir temel {izerinde teskilatlanmasini ilke edinmek (Anayasa Md. 1), Fransa
Parlamentosu’nun bir kanad1 olan Senato’yu adeta yerel yonetimlerin bir temsilcisi olarak
bigimlendirmek (Anayasa Md. 24), Senato liyelerinin se¢imini yerel meclis tiyelerinin
tasarrufuna birakmak ve yerel politika aktorii olan belediye bagkanlarinin senkronik bir
sekilde senato Tlyesi olmalarmma cevaz vermek suretiyle merkez-yerel ayrimini
olabildigince flulastirma egilimi ve saikini yansitmaktadir. Oyle ki farkli gérev ve
sorumluluklarin, eszamanli olarak, ayni kiside toplanmasi yasaginin uygulanmadigi
Fransa’da, belediye baskanlari, bu gorevlerini yiriittiikleri sirada Senato liyeligine de
segilebilmekte, bu sekilde iki gorevi ayn1 anda yiiriitebilmektedirler (Smith, 2009: s. 142).
Fransa’nin sahsina miinhasir (Sui generis) bir uygulama olan segimlik gorev
birlikteliginin (cumul des mandats), bu iilkedeki merkezi biirokratik idare anlayisini
dengelemek amaciyla, yerel yonetim ve merkezi yonetim dayanigsmasi seklinde ortaya
ciktig1 ve Fransa’nin siyasi tarihi igerisinde her tiirlii tartismaya ragmen igsellestirilmis
durumda oldugu ifade edilmektedir (Sengiil, 2012a).

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki gorev boliisiimiinde fiiliyatta bir karmasa
yasandig1 ifade edilse de (Keles, 2020: s. 31) yerel yonetimlerin yapabilirlik sinirlarini
cizen bu konudaki hakim ve kendi igerisinde tutarli felsefe genel yetki ilkesine oldukc¢a
yakindir. Bu yarginin emaresi ise bizzat anayasaya islenen “Bolgesel topluluklar kendi
seviyelerinde en iyi sekilde kullanabilecekleri yetki geregince ortaya ¢ikan her konuda

karar alabilir.” seklindeki ibaredir (Anayasa Md. 72). Bu ibarenin ise ad1 konulmamis
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olsa da “subsidiarity” ilkesinin bizzat kendisi oldugu ayrica ifade edilmektedir. Bu ilkenin
islevsellestirilmesini saglamak amaciyla, 2003 yilinda gergeklestirilen Anayasa
degisikligi ile anayasal bir ara¢ olarak deney uygulamasina cevaz verilmistir. Buna gore,
Fransa’da yerel yonetimler, ‘ihlal eden deney’ yapma imkani elde etmistir. Bu yetki
kapsaminda, yerel yonetimler, belli bir konu ve siire ile sinirli olmak ve hangi yasal
kurallarin ihlal edileceginin miilki amirce merkezi idareye bildirilmesi sart ve kaydiyla,
yasa veya tiiziik hitkklimlerinin digsinda islemler ytiriitebilmektedir. En fazla 5 yil siirebilen
ve test edilen uygulamanin sonug¢ analizleri dogrultusunda, parlamento deneye konu
uygulamanin  tiim  iilke geneline yayginlastirilmasina veya  uygulamanin
sonlandirilmasina karar verebilmektedir (Ozlii, 2020). 2018 yilina kadar Fransa’daki
yerel unsurlarca deneye tabi tutulan 36 adet politikanin s6z konusu oldugu ve bunlarin
14’{iniin genellestirildigi raporlanmaktadir (Ozlii, 2020).

Bununla birlikte, yerel yonetimlerin kuruluslari, teskilatlanmalari, gorev ve yetkileri ve
gelir kalemleri gibi politika kapasitesine iliskin énemli diizenlemelerin ancak organik
yasa” ile diizenlenebilecegi hususu kayit altina alinarak, yerel ydnetimler i¢in saglanan
anayasal giivence pekistirilmistir. Bu sekilde yerel yonetimlerin kamu politikasi
yapabilirligi anlaminda riistleri taninmis ve bu konuda adeta bir mahfuz alan
olusturulmustur. Bu sekilde, yerel yonetimlerin kamu politikasi zemininin kisa vadede

uctan uca savrulmasinin 6niine gecilmis, daha statik bir politika alan1 olusturulmustur.

" Degisiklikleri siradan kanunlara gore farkl usule tabi olan, normlar hiyerarsisinde anayasalar ile kanunlar
arasinda konumlanmis, nispeten daha kat1 nitelikte kanun yapma rejimini agiklayan anayasal kavram (TBB,
2015: 35-36).
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2. BOLUM: BUYUKSEHIR iLCE BELEDIYELERININ POLITiKA
KAPASITESI ZEMINININ ANALIZIi

Biiyiiksehir ilge belediyeleri, biiyiiksehir belediyesinin vesayeti altinda olarak biiyiiksehir
siirlar1 iginde yer alan ilgelerde kentsel hizmetleri idame ettiren belediyelerdir.
Tiirkiye'nin yerel yonetim sisteminde 6nemli bir yer tutmaktadirlar. Her bir biiyiiksehir
ilge belediyesi, kendi karar organlarina ve bir belediye bagkanina sahiptir. Bu belediyeler,
bliyliksehir belediyesiyle birlikte calisarak kentin genel yonetimini saglarlar. Bu
kapsamda, yerel ihtiyaclara ve imkanlara gore birgok hizmet kalemi bu belediyelerin
sorumluluguna tevdi edilmistir. Bu nedenle biiyiiksehir ilge belediyelerinin politika
kapasitesinin durumu Tiirkiye kentleri icin olduk¢a Onemli bir sorunsaldir. Zira bu
belediyelerdeki politika kapasitesi seviyesi, hemsehrilerine daha etkili ve etkin hizmet
sunmalarini etkileyen en 6nemli faktdrlerden biridir.

Tarihi siireg igerisinde, yerel yonetimlerin karar alma ehliyetlerinin gelisim evrelerinin
Tiirkiye’deki biiyliksehir il¢e belediyelerinin halihazirdaki politika kapasiteleri ile ilgili
zeminin tartisilmasina 1s1k tutabilecegi diisiiniilmiistiir. Bu itibarla, bu bdliimde,
oncelikle, Tiirkiye yonetim sistemi igerisinde belediyelerin politika riistii edinme siireci
tartisma konusu edilmistir. Daha sonra biiyiiksehir ilge belediyelerinin yasal statiisii ve
geleneksel ilge belediyeleri nazarindaki kapasite durumu karsilastirmali perspektifle

aciklanmustir.
2.1. Tiirkiye’de Belediyelerin Politika Riisdii Kazanma Siireci

Tiirkiye’de belediyelerin yerel politikalar konusunda s6z sahibi haline gelmeleri Avrupa
tilkeleri ile es zamanli ger¢eklesmemistir. Bu durumun temel sebeplerinden biri Sanayi
Devriminin kirsaldan kente gd¢ akimi yasanmasi gibi etkilerinin ayni sekilde ve es
zamanli olarak burada goériilmemis olmasi, boyle bir hareketlenmenin ancak 1950’ler
sonrasinda yasanacak olmasidir. Buna karsin, her ne kadar Avrupa’daki 6rnekleri ile ayni
oranda kentlesme yasanmamus olsa da Tiirk belediyeciliginin gegmisi de Sanayi Devrimi
ve beraberinde Avrupa’nin sehirlestigi doneme tekabiil eden 1855 yilina dayanmaktadir
(Oktay, 2020). 1930 tarihinde ¢ikarilan Belediye Kanunu ise bu siire¢ igerisinde ayr1 bir
milat olmustur. Belediyelerin politika riistii edinme miicadelesine sahne olan bu siirecin
ozellikle merkeziyetci devlet geleneginin etkileriyle kiigiik ve temkinli adimlarla ilerleme

politikalariyla siirdiiriildiigii goriilmektedir. Tiirkiye’de belediyelerin politika serbestisi
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kazanma ve bu serbestinin sinirlarim1 genisletme g¢abasinin sergilendigi siireci dort
asamaya ayirmak suretiyle incelemek miimkiindiir. Bu baglamda, Osmanli’nin
yonetimde modernlesmeye gittigi donem, 1918 ila 1930 aras1 donem, 1930 tarihli ve 1580
sayil1 Belediye Kanunu’nun yiiriirliikte kaldigi 2004 yilina kadar stiren dénem ve sonrasi

seklinde siniflandirmaya gidilebilir.
2.1.1. Sehremanet ve Daire-i Belediye Donemi

Tirklerin sehre iliskin modern standartlar belirleme ¢abalari, kendisinin iitopik olarak
nitelenmesine sebebiyet verecek” detaylar icermesi ile bilinen 1839 tarihli bir metin ile
baslamustir. 1848 ve 1856 tarihli Ebniye ve Istimlak Nizamnameleri ile de planl sehir
olusturmaya yonelik diizenlemelere devam edilmistir. Bu diizenlemeler asgari cadde
genisliginden, parselasyon calismalarina kadar bir¢cok hususu icermekteydi (Yerasimos,
2006: s. 347-348). Tabi, schre iligkin bu nitelikteki diizenlemeleri hayata gegirecek
kurumlar olarak, o donemde heniiz belediyelerin varligindan s6z etmek miimkiin degildi.
Tiirk yonetim sistemi igerisinde modern belediye kabilinden ilk olusumlar Istanbul
Sehremaneti ve Altinc1 Daire-i Belediye olmustur. Bunlardan Sehremanet, resen stratejik
karar alma salahiyeti ile donatilmis bir model goriintiisii vermemistir. Oyle ki beledi islere
dair yapacagi hemen her is kalemi i¢in ‘olur almak’ zorunda oldugu birer nazirlik s6z
konusuydu (Ortayli, 2020: s. 136). Dolayisiyla, merkezi hiikiimetin hiyerarsisinde yer
alan Istanbul Sehremaneti’ni modern anlamda politika kapasitesine sahip fiil ve hak
ehliyeti bulunan bir yerel yonetim birimi olarak gormek miimkiin degildir. Kald1 ki
baskan ve meclis gibi karar organlarinin dogrudan merkezi hitkiimet tarafindan atandigi,
kendi tasarrufu ile istedigi hizmetlere kanalize edebilecegi bir biit¢esinin bulunmadigi da
vakidir (Ortayl1, 2020: s. 140).

Merkezi iktidar otoritesinden taviz verme temayiilii ile desteklenmeyen 1855 tarihli
belediye teskilatt girisimi (Ortayli, 2008: s. 508), gbé¢ gibi hareketlenmelerin
sekillendirdigi zorlayicit konjonktiiriin de bulunmamasi nedeniyle, hiikiimetin bat1 tarzi
teskilatlanma cabalari ile politika riistiine sahip yerel yonetim olusumuna engel olmak
arasinda arafta kalmig bir goriintii sergilemistir. Bunun nedeni ise niyet ile uygulama

arasindaki uyumsuzluk veya celiskiye dayandirilmaktadir. Zira hiikiimetin bu konudaki

* O dénemde Istanbul’un en genis caddesi 6 metre genisliginde olmasina ragmen, asgari cadde genisligini
7.60 metre olarak belirlemek gibi (Yerasimos, 2006: s. 347).
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temel saikinin karar alma kapasitesi bulunan ergin kurumlar inga etmek olmadig1 (Sengiil,
2015: s. 31), icsel nedenin merkezi devlet otoritesini tekrar insa etmek oldugu ifade
edilmektedir (Yerasimos, 2006: s. 350).

Osmanli Devleti’nin o dénem igin batiya agilan yiizii niteligindeki Galata-Beyoglu
bolgesinde kurulmus Altinct Daire-i Belediye’nin de tam anlamiyla politika 6zerkligine
sahip oldugunu ifade etmek giigtiir. Ancak bu belediyeyi yerel politika kapasitesinin
unsurlarindan olan mali serbesti konusunda ileriye gidis olarak gérmek gerekmektedir.
Zira bu ayricalikli belediye modelinin kendi biit¢esine sahip oldugu ifade edilmektedir
(Oktay, 2001). Buna karsin, her ne kadar basarili bir pilot uygulama olsa da bu belediye
de dogrudan merkeze bagli bir sube olma 6zelligini korumustur. Ortayli, Altinct Dairenin
bu durumunu “bayindirlik endisesi ile yonetilen merkezi hiikiimet biirosu” olarak
tanimlamaktadir (2008: s. 438). Nitekim, Fransiz yerel yonetim sisteminden yapilmis bir
politika transferinin sonucu olarak kurulan Altinci Daire isimli belediyenin organlari da
merkezi hiikiimet tarafindan atanmaktaydi. Gorildigii gibi, politika riistiiniin
gereksinimlerinden olan idari 6zerklik diislincesi bu model 6zelinde de s6z konusu
degildi.

Ortayli, Osmanli modernlesmesinin ‘kaide-i tedric’ prensibine uygun olarak yasandigin
ifade etmektedir (2008: s. 429). Yerel yonetimlerdeki modernlesmenin de bu prensip
dogrultusunda yasandigi goriilmektedir. Bunun emareleri olarak 1864 tarihli Vilayet
Nizamnamesi ve 1877 tarihli Belediye Kanunu’nun gosterilmesi miimkiindiir. Vilayet
Nizamnamesi ile en azindan meclis {iyelerini segimle belirleme uygulamasi baglamistir.
Buna mukabil, bu sadece belediye dairelerinin meclis tyeleri igin gegerli bir
uygulamaydi. Yani Sehremaneti Meclisi iiyeleri halen merkezi idare tarafindan
atantyordu. Zira giiclii merkezi idare taraftar1 olanlar ya belediye meclisi tesekkiiliine
imkan tanimmamasi, olusturulacaksalar da iiyelerinin hiikiimet tarafindan atanmasi
gerektigini One siriiyordu. Zamanin belediye mevzuati hakkinda bir layiha ile
tavsiyelerini ortaya koymus olan Ibrahim Hakki’nin konu ile ilgili goriisleri 6rnek
niteliktedir (Bozkurt, 2007).

Birinci Megrutiyet déonemi meclisinin ilk igi olan 1877 tarihli Dersaadet Belediye
Kanunu’na bakildiginda ise dogrudan belediyelerin politika riistiine -neredeyse radikal-
bir katk: yaptig1 gdze carpmaktadir. Oyle ki bu kanunda belediyelerin tiizel kisiligi ile
iligskilendirilebilir diizenlemeler s6z konusu olmustur (Ortayli, 2008: s. 439). Bu
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kapsamda belediyelere, tiizel kisilere 6zgii biitce yapma, sozlesmelere taraf olma, miilk
edinme, bor¢lu ve alacakli olma ehliyetleri taninmistir (Toprak, 1990: s. 76-77°den
aktaran Sunay, 2002: s. 128-129). Bu kanunun bir diger 6zelligi de Altinci1 Daire ile
Beyoglu Galata bolgesinde baslayan pilot uygulamanin Istanbul’un geneline fiilen
yayilmasina imkan tanimasi olmustur (Eryilmaz, 2017: s. 216). Bu donem ozelinde
belediyelerin politika riistii bakimindan Kanun-i Esasi’nin lafz1 ve bakis agisina da atif
yapmak gerekmektedir. Zira baskent ve tasra ayrimi yapmaksizin belediyeleri secilmis
meclislerce idare edilen anayasal kuruluslar olarak tanimlayan ilk en st norm Kanun-i
Esasi olmustur. Yine bu anayasanin tercih ettigi “umuru belediye” kavramiyla hizmet
yoniinden merkez — yerel ayrimina gidilmesi gerekliligi kabul edilmistir (Nalbant, 1997:
S. 134-135’ten aktaran Ugar, 2016). Bu gelismenin ise bir bakima yerel kamu politikasi
olgusunun baslangi¢ noktasi olarak goriilmesi miimkiindiir.

1913 yilina kadar belediyelerin statiileri asagi yukar1 bu hatlarda kalacak sekilde
korunmustur. Tabi, Osmanli modernlesmesinde belediyelerin yerel politika aktorii olma
cabasina sahne olan siirecin her zaman ileri yonli seyretmedigini de ifade etmek
gerekmektedir. Zira 1913 tarihinde yapilan diizenleme ile Istanbul’daki belediye daireleri
Istanbul Sehremanet’inin birer subesine doniistiiriilmiis, bu suretle belediyelerin tiizel
kisiligi konusunda kat edilen yolda geriye doniis yasanmistir (Eryilmaz, 2000: s. 177).
Bununla birlikte, bugiinki il¢e belediyeleri konumunda olan subelerin se¢ilmis meclisleri
de kaldirilmistir (Ugar, 2016). Nihayetinde Osmanli Devleti’nden Cumhuriyet’e kalan
yerel yonetim mirasi unsurlart igerisinde politika kapasitesi taninmig, politika riistiine

sahip belediye anlayis1 yer bulamamistir.
2.1.2. 1918-1930 Arasi1 Erken Cumhuriyet Donemi

Cumhuriyet her ne kadar 1923 yilinda kurulmus olsa da Osmanli Devleti’nin fiilen
yikilmasi 1918 yilinda gerceklestiginden, gecis siirecinin yasandigi bes yillik dénemin
yerinden yonetim ilkesinin olgunlagsmasina iliskin gelismeleri de Erken Cumhuriyet
Dénemi kapsamina dahil edilmektedir. Ornegin, Oktay tarafindan, Tiirkiye de

belediyelerin gelisim siireci 1920’den itibaren ele alindigi goriilmektedir (2020: s. 173).
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Dénem Dénemin One Cikan Ozelligi Temel Mevzuat
-Birinci TBMM de yerel yonetimlerin gergevesi anayasal metinde genis olarak | 1877 Tarihli Dersaddet
1900- Gizildi. Belediye Kanunu
1923 -Yerel Temsil kapsan genigletildi. 1877 Tarihli Vilayet
Belediye baskanmnin meclis icinden secilmesi yontemi getirild. Belediye Kanunu
1877 Tarihli Dersaadet
Belediye Kanunu
- -Osmanh Dénemindeki belediye mevzuati baz tyilestimmelere siirdiiriildii. 1877 Tarihli Vilayet
1930 Belediye gelirleri kanunu gikanidz. Belediye Kanunu
-Ankara baskent oldu. 1924 tarihli 417 sayil
Ankara  Sehremaneti
Kanunu
-Yeni belediye kanununu ¢ikanldz.
- Belediyelerin yasal altyapist gelistirildi.
1930- - : g o 1580 sayth Belediye
1960 Yerel hizmetlerle ilgili 6zel sirketler devietlestirildi. Kanunu
-Cok partili hayatta gecildi ve belediyelerdeki siyasal
-
- Hizh kentlesme karsismda bityiik 6lekli sehirlerin
1960- L 1580 sayihi Belediye
1980 problemlerine goziim arayiglan ve sonugsuz kalan Kanunu
girisimler oldu.
Belediye segimlerinde yeni diizen getirildi. |1<5§]0 sayll Belediye
1980- . . : o unu
-Biiyiiksehir belediye modeline gegildi ve
004 Buyukse . .y gesildi ve yaygmlast. 3030 sayih Biyiiksehic
Belediye mevauat yenilend. 5393 sayih Belodiye
2004- Belediye alaninda yenilikler uygulamaya gegti. Kanunu
2012 -Belediyelerin ézerkligi arttmlch. 5216 sayih Biiyiiksehir
Biiyiiksehir belodiyesi modeli eelistirici Belediye Kanunu
. 5393 sayilh Belediye
-1l Slgeginde biiyiiksehir belediye modeli uygulamaya Kanunu
2L 1 vt 5216 saylh Biyiiksehir
Sonrest Belediye Kanunu
- Belde belediyelerinin sayisi azaltildi.
6360 sayih Kanun

Tablo 4: Tiirkiye’de Belediyelerin Gelisim Siirecleri Tablosu
Kaynak: Oktay, 2020

Osmanli Devleti’nin artik fiilen var olmadigi 1921 tarihinde ¢ikarilan Teskilati Esasiye
Kanunu’nun, Kisa ve g¢ergeve anayasa niteligine ragmen yerinden yonetim ilkesini goz

ard1 etmemis olmasi bu konuda dikkat ¢ekici bir husustur. Teskilat-1 Esasiye Kanunu,
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dogrudan belediyelere yonelik olmasa da yerinden yonetim anlayisi ve mahalli idarelere
bakis konusunda sira dis1 bir tavir sergilemistir. Oncelikle, bir mahalli idare olarak
gordiigl vilayet yonetimine ‘manevi sahsiyet ve muhtariyet’ tanimistir. Bununla birlikte,
meclis tiyelerinin se¢imle belirlenecegi kayit altina alinmistir. Zira bu anayasa, adem-i
merkeziyet ilkesine tanidigi genis alan 6zelinde diger anayasa ve teskilat kanunlari
arasinda On plana c¢ikmaktadir. Merkezi idare ile mahalli idareler arasinda yetki
dagiliminda merkezi idare istisnai yetkili, yerel yonetimler ise asil ve genel yetkili olarak
goriilmiistiir (Akin, 2012: 603). Bununla birlikte, yerel yonetimlerin baskanlarinin meclis
icerisinden belirlenmesi uygulamasi baslamistir. Bir 6rnek vermek gerekirse, vilayet
yonetiminin baginda vali degil, vilayet meclisince belirlenmis bir icra heyeti
bulunmaktaydi. Yani, merkezi idarenin temsilcisi olan vali ile vilayet yonetimi arasinda
organik bag s6z konusu edilmemistir. Bu yoniiyle de Teskilat’-1 Esasiye Kanunu
demokratiklik konusunda 2000’1i yillarin mevzuatlariyla dahi kiyaslandiginda avantajli
konumda gosterilmektedir (Gozler, 2018: s. 280). Bu noktalardan hareketle, 1921 tarihli
Teskilat-1 Esasiye Kanunu’nun yerinden yonetim unsurlari vilayet ve nahiye gibi yerel
birimlerin politika yapici rollerini kabul ettigini ifade etmek miimkiindiir. Hatta, egitim,
saglik gibi politika konularini yerel yonetimlerin uhdesine birakmak suretiyle, yerel kamu
politikast sinirlarin1 oldukga genis tutmustur (Teskilat-1.., 1921: md. 11). Nitekim, bu
anayasa, Tiirk yonetim anlayisinda merkeziyetcilik kaygisinin bir kenara atildigi ara
dénem yasanmasinin teorik zemini olmustur (Oktay, 2020).

Cumhuriyetin ilk yillarinda gergeklesen belediyelerin politika kapasitesi ile baglantili
diizenlemelerden biri de 1924 tarihli Belediye Vergi ve Resimleri Kanunu’dur. Kanun ile
belediyelerin mali kapasitelerinin artirtlmasinin amaglandigi ifade edilmektedir (Yakar &
Giindiiz, 2014: s. 125). Kanunda belediye gelirlerinin kalem kalem siralandigi
goriilmektedir. S6z konusu kanunda merkezi idare tarafindan tahsil edilen belediye
gelirlerinin belediyeye intikalini garanti altina alma saiki dikkat cekmektedir. Oyle ki
kanunun dordiincii maddesinde belediye gelirlerini her ayin sonunda belediye muhasebe
yetkilisine veya sandik eminine teslim etmeyen gorevlilerin gorevden el ¢ektirilecekleri
ve bir yil siire ile kamu gorevine girmekten men edilecekleri seklinde cezai yaptirimdan
bahsedildigi goriilmektedir.

1924 tarihli Teskilat-1 Esasiye Kanunu, adem-i merkeziyetcilik diisiincesinin hakim

oldugu ara donemi sona erdirmistir. Selefine kiyasla ¢ok daha uzun olan bu anayasada
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merkezi yoOnetim ile yerel yonetimler arasinda yetki paylasimimna dair madde yer
almamistir. Bununla birlikte, yerinden yonetim, belediye vb. gibi kavramlara da kanun
metninde rastlanamamaktadir. Bu nedenle, s6z konusu anayasaya gore belediyelerin
anayasal statiisii olup olmadigi da ancak yorum yontemiyle aciklanabilmektedir. Nitekim
Gozler, kanunda gegen sehir ve kasaba terimlerinin belediyeleri isaret etmekte oldugu
yorumu ile konuyu agiklamaya calismistir (2018: 327). 1924 Anayasast’nin sistematigi
de yerel yonetimlerin politika riistleri bakimindan sorunludur. Zira sehir ve kasabalara
iliskin ii¢ maddenin siralandig1 béliim “Tiirlii Maddeler” baslig: altinda yer almustir. Idare
igin Ozel bir boliime yer verilmemistir.

Erken Cumhuriyet déoneminde belediyelere iliskin baz1 degisiklikler yapilmakla birlikte
Osmanli yerel yonetim anlayisinin genel hatlariyla devam ettirildigi goriilmektedir.
Bunun bir gostergesi olarak, bu donemde de baskent ayri bir belediye modeliyle
yonetilmistir. Ankara’nin basgkent ilan edilmesinden sonra Ankara Sehremaneti’nin yasal
dayanagi olan Ankara Sehremaneti Kanunu c¢ikarilmistir. Bu kanuna goére Ankara
Sehremini Icisleri Bakani tarafindan atanmakta, meclis iiyeleri icerisinden atanmasin1 sart
kosan herhangi bir sinirlama hiikmii kanunda bulunmamaktadir. Baskan ve meclisin
gorev ve yetkileri Istanbul Sehremaneti’nin gérev ve yetkileri ile ayn1 olacak sekilde
belirlenmistir. Sehremanetin kendine has biit¢esi oldugu anlagilmaktadir. Biitge meclis
tarafindan yapilmakta ve Icisleri Bakani’nin onayina sunulmaktadir. Burada Ankara
Sehremaneti’nin mali 6zerkligi bakimindan fikir vermekte olan bir detay s6z konusudur.
O da sudur ki bakanin biitceyi onaylamasi i¢in on giinliik azami siire belirlenmistir. Bu
siire sonunda Igisleri Bakam biitceyi onaylamamus ise biitge yiiriirliige girmis sayilacakti.
Bu sekildeki zzimni onay uygulamasini belediyelerin gelisimi igerisinde en azindan bir
ilerleme olarak gérmek miimkiindiir.

Tablo 4’iin 1923-1930 aras1 donemde yasanan gelismelere iliskin boliimiine Ankara Sehri
Imar Miidiiriyeti’nin kurulusu da dahil edilebilir. 1928 yilinda merkezi yonetime bagl
olarak kanunla kurulan bu miidiirliige tiizel kisilik taninmistir. Midiirliigiin, Ankara’nin
imart ile ilgili genis bir planlama ve uygulama yetkisine sahip oldugu goriilmektedir. Bu
kapsamda Ankara Sehremaneti, Vakiflar gibi kurumlara ait tasinmazlarin mudiirlige
devri s6z konusu olmustur. Adinin aksine, midirliigiin yetki alan1 Ankara ile siirh
kalmamus, iilke genelinde tiim kentlerin imar planlarimi onaylama yetkisini kapsamistir.

Dolayistyla, miidiirliigiin tiim belediyeler iizerinde vesayet yetkisi s6z konusu olmustur
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(Keles & Duru, 2008). Boyle bir orgiitlenmeyi gerekli kilan sebeplerden biri donemin
belediyelerinin modern kentleri insa etmede kapasite sorunu ile karsi karsiya kalmis
olmalaridir (Oktay, 2020). Bu yonleriyle midiirlik uygulamasini, gerek belediyelerin
politika kapasitesi gerekse de devlet yonetiminde hakim olan merkeziyet¢i egilim

acisindan bir gosterge olarak kabul etmek miimkiindiir.
2.1.3. 1580 sayil Belediye Kanunu’na Gore Politika Riisdii

1930 yilinda kabul edilen 1580 sayili Belediye Kanunu Cumbhuriyet déneminin ilk
organik belediye kanunu olma 6zelligini tagimaktadir. Bu kanun, baskent ile vilayetlerde
farkli belediye modellerinin uygulanmasina sebep olan mevzuat gesitliligine son vermis
ve tiim belediyeler i¢in gegerli standart bir belediye kanunu uygulamasini1 baglatmistir.
1580 sayili BK, Kanun-i Esasi’ye dayali 1877 tarihli belediye kanunlarini yiiriirliikten
kaldirmistir. Bu kanun hakkinda Fransa’da halen yiiriirliikte olan 1884 tarihli Belediye
Teskilati1 Hakkinda Kanun ile biiyiik oranda benzer oldugu, birebir ¢eviri olmamakla
birlikte, Fransiz belediye mevzuatindan esinlenilerek hazirlandigi tespiti yapilmaktadir
(Gozler, 2019). llga ettigi 65 ve 67 maddelik belediye kanunlari ile kiyaslandiginda, 165
maddelik igerigi ile belediyelerin politika kapasitelerini ortaya koyan kapsamli bir kanun
olma 6zelligi goze ¢arpmaktadir.

1580 sayili BK, belediyeleri, kamu tiizel kisiligi bulunan ve mahalli miisterek nitelikteki
ithtiyaclar i¢in diizenleme yetkisine sahip kurumlar olarak tanimlamistir. Bununla birlikte,
karar organlarinin sec¢ilmis olmas1 seklinde bir kistasa belediye taniminda yer
vermemistir. Kanun, merkezi yonetim ile belediyeler arasindaki yetki dagiliminda liste
usuliinii benimsemistir. Ancak kanunun gorevlerini listeledigi taraf belediyeler olmustur.
Dolayisiyla, belediyeler bu kanun nezdinde istisnai yetkili kabul edilmistir. Ger¢ekten de
herhangi bir esneklik tanimamak suretiyle, belediyeler i¢in 76 maddeden olusan uzun bir
gorev ve sorumluluk listesinin hazirlandig1 goriilmektedir. Bununla birlikte, 1580 sayili
BK’nun 19. maddesinde “Belediye idareleri kanunun kendilerine tahmil ettigi vazife ve
hizmetleri ifa ettikten sonra, belde sakinlerinin miisterek ve medeni ihtiyaglarini tesviye
edecek her tiirlii tesebbiisat1 icra ederler” seklinde, adeta genel yetkiye isaret eden bir
ifadeye de yer verilmistir. Bu maddede yer alan “tesviye etmek” fiili giiniimiiz
Tirkge’sinde “diizlemek, vermek, o6demek”, “tesebbiisat” kelimesi ise “girigim”

ifadelerine denk diismektedir. Dolayisiyla, 6nceligi kanunda listelenen hizmetlere vermek
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kaydiyla, belediyelerin yerel nitelikli ihtiyaglar1 diizlemek amaciyla her tiirlii girisimi icra
etme yetkisine sahip kilindiklarini ifade etmek miimkiindiir.

1580 sayili BK’nunda yer alan goérev ve sorumluluk listesindeki gorevlerin hangi
belediyeler i¢in zorunlu tutulacagr konusunda belediyelerin mali kapasitelerinin
gozetildigi goriilmektedir. Yani, kanun zorunlu ve ihtiyari goérev ayrimina gitmistir. Bu
baglamda, gelirleri belli bir oranin {izerinde olan belediyeler listede sayilan baz1 gérevleri
yerine getirme mecburiyetine tabi tutulurken, gelirleri belirtilen sinirin altindaki
belediyeler bu sorumluluktan muaf tutulmustur (1580 sayili Belediye ..., md. 1-17).
Bununla birlikte, 1930’1u yillarin ekonomik gergekliklerine gore belirlenmis bu parasal
siirlar, ekonomik gelisme ve enflasyon etkisiyle ilerleyen yillarda 6nemini yitirmis,
kanunda sayilan tiim goérevler tiim belediyeler igin zorunlu hale gelmistir (Cetinkaya,
1992).

1580 sayili BK’nda karar orgami ifadesine rastlanamamaktadir. Belediye teskilati
icerisinde belediye meclisi ve belediye enclimeni olusumlari agiklanmistir. Belediye reisi
ise belediyedeki icrai vazifeler arasinda sayilmistir. Buradaki ‘icrai vazife’ sdyleminden
hareketle, belediye bagkaninin -giiniimiizde oldugu gibi- o déonemde de karar organi
olarak kabul edilmedigi yorumunu yapmak miimkiindiir.

Kanuna gore, belediye meclisi vatandasin dogrudan oylariyla segilmektedir. Meclisin
feshi ise Danistay kararina tabi kilinmistir (1580 sayili Belediye ..., md 53). Buna karsin,
belediye reisinin se¢giminde merkezi idarenin rolii ve etkisi dnemli kilinmistir. Bu konuda
belediye meclisinin bir reis segmesi, bu se¢cimin ise merkezi idare tarafindan onaylanmasi
usulii benimsenmistir (1580 sayili Belediye ...,md. 89). Bu uygulama 6zelinde, esasen
merkezi idarenin kullanmakta oldugu vesayet yetkisinin boyutlar1 anlasilabilmektedir.
Ozellikle, il belediyelerinde merkezi idare tarafindan uygun goriilmemis belediye
reislerinin meclisin 1srar1 ile tekrar se¢ilmesinin miimkiin olmayis1 ve meclis tarafindan
bagska bir kisinin sec¢ilme zorunlulugu bu uygulamay1 gii¢lii bir vesayet araci olarak
konumlandirmustir.

Ankara Belediye Baskani’nin belirlenmesinde, belediye meclisinin se¢imine de gerek
duyulmamis, dogrudan merkezden atama usulii benimsenmistir. Istanbul’da ise vali ile
belediye reisi ayni kisi olacakti. Belediyelerin idari kademelerinin sekillenmesi
tizerindeki bu kati vesayet uygulamasi sadece belediye resinin atanmasi ile

simirlandirilmamig, belediyedeki biirokrat atamalart da merkezin kontroliinde
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gerceklesmistir. Ozellikle, Istanbul ve Ankara Belediyeleri’nde iist diizey biirokratlarin
ve sube miidiirlerinin atanmalar1 Igisleri Bakani’nin onayina tabi tutulmustur.

1580 sayili BK’na gore, belediyenin segimle belirlenen tek karar organi olan belediye
meclisi kararlarinin kesinlik kazanmasi mahallin en biiylik miilki amirinin onay1 ile
mimkiin olmaktaydi. Bu konuda miilki amirler igin bir haftalik azami siire
Ongoriilmiistiir. Ancak bu silire sonunda miilki amirin herhangi bir karar vermemesi
belediye meclisi kararina kendiliginden kesinlik kazandirmiyordu. Bu durumda, belediye
meclisinin Danistay’a basvurmasi ve oradan bir karar g¢ikarmasi gerekmekteydi.
Danistay’in bir ay igerisinde verecegi karara bagli olarak belediye meclisi karari
kesinlesebilmekteydi. Bu da belediyenin karar alma kapasitesi hakkinda zorlastirici etkili
merkezi vesayet araci kullanildiginin bir gostergesidir.

Kanunda belediye biitgesi i¢in ayri bir boliime yer verilmistir. Belediye gelirleri 17
kalemde siralanmistir. Miiltezimlik uygulamasina son verilmis, vergi, resim ve harglari
toplama isi bizzat belediyelerin uhdesine birakilmistir. Belediyenin giderleri de 16
maddede sayilmistir. Kanunun belediyelere sundugu mali kapasitenin, gorevleri ile
uyumlu olup olmadigi agisindan donemin akademik caligmalarina bakildiginda, mali
yonden yeterli bir belediye kurumu bahsine rastlanamamaktadir. Reuter’in (1943)
Almanya, ABD, Fransa, Isvicre ve Tiirkiye’deki mali tevzinlere iliskin karsilastirmali
tablolart bu konuda fikir vermektedir. Buna gore, 1936 yilinda Tiirkiye’de belediyelerin
toplam biitgesinin merkezi yonetim biit¢esinin yiizde 10’undan az oldugu gériilmektedir.
Bu oran aymi yillarda karsilagtirmaya tabi tutulan diger iilkelerde en az ylizde 50
seviyesindedir. Bu nedenle Tiirkiye hakkinda, merkezi yonetim ile mahalli idareler arasi
mali iligkiler bakimindan geride kalmislik degerlendirmesi s6z konusu olmustur (Reuter,
1943).

Belediyelerin mali sorunlarinin belli bir doneme has tartisma konusu olmadigi da vakidir.
Nitekim, 1977 yilina gelindiginde Ankara gibi biiyiik belediyelerin personel maaglarini
O0demede dahi zorluklarla karsilastigi dile getirilmektedir (Geray, 1977). Her ne kadar
1948 yilindaki Belediye Gelirleri Kanunu’nun getirileri gibi belediye maliyesini
gelistirmeye yonelik adimlar s6z konusu olmussa da (Kurnow, 1955) belediyelerin mali
kapasiteleri genellikle makul seviyenin uzaginda kalmistir.

1580 sayili BK’nda belediyelerin vatandas ile iliskilerine, iletisim, uzlasma ve miizakere

kapasitelerine iliskin agiklayici hiikiimler yer almamaktadir. Ciinkii kent konseyi gibi,
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vatandasin veya politika paydaslarinin karar alma siirecine dahil edilmesine dair herhangi
bir madde kanunun muhtevasinda yer almamaktadir. Zira seffaflik, yonetisim gibi
kavramlar kanunun hazirlandigi dénem veya yiirlirlikte kaldigi donemin biiyiik
cogunlugunda yonetim alaninda hakim ilkeler degildi. Bu nedenle, belediyelerin bu
yonlerden kapasitesine iliskin herhangi bir agiklama burada yapilamamistir. Bununla
beraber, kanunda belediyelere taninan birlik kurma, birlige katilma serbestisi onlarin
diger kurumlarla koordinasyon kurma becerileri yoniinden degerlendirilebilir.

1580 sayili BK 74 yil yiiriirliikte kalmistir. Dogal olarak, bu siire zarfinda belediyelerin
politika yeterliliklerine iliskin kanuni zemin duragan kalmamistir. 1955 yilinda
Istanbul’da il ydnetimi ile belediye ydnetiminin ayristirilmasi kanunlagmistir. 1958
yilinda ise Istanbul Belediye Meclisi valilik makamindan ayri bir belediye baskani
secmistir. 1963 yilinda yapilan kanuni diizenleme ile de belediye baskanlarinin meclis
tarafindan se¢ilmesi yonteminden vazgecilmis, dogrudan vatandaglar tarafindan
secilmesi yoOntemine gecilmistir. Kanun koyucunun buradaki saikinin belediye
bagkanlarin1 meclis karsisinda giiclendirmek oldugu ifade edilmektedir (Oktay, 2020: s.
185).

Yukarida 1580 sayili BK’nun 74 yil yiiriirlikte kaldig: ifade edilmisti. Zira 13/07/2005
tarihinde yiirtirlige giren 5393 sayili BK ile 1580 sayili BK arasinda, 24/12/2004
tarihinde yiiriirliige giren 5272 sayili BK uygulamasi s6z konusu olmustur. Belirtilen bu
tarihlerden de anlagilabilecegi tizere, bu kanun, Anayasa Mahkemesi tarafindan sekil
yoniinden iptal edilmesi gerekgesiyle, 6 ay yiirtirliikte kalabilmistir. 5272 sayili BK nun
igeriginde, yerel kamu politikasi hususu bakimindan, “Belediye, kanunlarla baska bir
kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli miisterek nitelikteki diger gorev ve
hizmetleri de yapar veya yaptirir” hilkkmii dikkat ¢ekmektedir. Zira bu hiikiim, yerel
yonetimlerin yerel hizmetler konusunda ‘genel yetkili’ olduklar1 seklinde algilan-
maktadir. Anayasa Mahkemesi 2004/118 Esas, 2005/8 Karar sayil1 karar1 ile bu kanunu
sekil yoniinden iptal ettiginden, genel yetki algilamasina neden olan bu madde, Anayasa
Mahkemesi’nde esas bakimindan incelemeye tabi tutulmamastir.

Yukarida bahsi gegen 1948 tarihli Belediye Gelirleri Kanunu, belediyelerin mali yonden
yeterliligini saglamada basarili olamamistir. Oyle ki kanunun genel gelir manti§min
degisen ekonomik gostergelerin ¢ok uzaginda kalmasi sonucunda, belediyelerin adeta is

goremez hale geldigi ifade edilmektedir. 1980 sonrasinda belediye gelirlerini daginik
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yapidan kurtarmak ve gelir artigin1 saglamak i¢in bir takim diizenlemelere gidilmistir. Bu
kapsamda, 1981 yilinda halen yiirtirliikkte olan Belediye Gelirleri Kanunu ¢ikarilmstir.
Kanun belediye gelirlerini bir diizene sokmustur. Bununla birlikte mali 6zerklik
yoniinden olumlu bir gelisme olarak belediye gelirlerine biraz daha esneklik
kazandirilmistir. Fakat, enflasyon olgusu bu kanunun da saglamaya calistig1 gelir istikrart
amacini kisa siirede bosa ¢ikarmistir (Oktay, 2020). Ancak 1980 sonrasinda belediyelerin
mali kapasitelerini artirmaya yonelik diizenlemeler bu kanunla sinirli kalmamistir. 1981
yilinda, ayr1 bir kanunla genel biitce vergi gelirlerinden belediyelere pay verme
uygulamasi baglamistir.

1580 sayili BK’nun yiiriirliikte oldugu donem ile ilgili genel bir degerlendirme yapmak
gerekirse, belediyelerin merkezi idare tarafindan liste halinde verilen vazifeleri yerine
getirmekle yiikiimlii birimler seklinde diisliniildiigii ve genel anlamda yerel sistemin bu
bakis agisina gore tasarlandigi goriilmektedir. Anilan kanunun dimaginda, belediyeler
merkezi idarenin uzantis1 olmaktan Steye gidememistir. Karar alma mekanizmalar1 ve
mali kaynak kullanimlar1 genellikle merkezin kati vesayeti altinda olmustur (Géymen,
1996°dan aktaran Uyar, 2004). llgingtir ki 1978 yilinda kurulan Yerel Y®netimler
Bakanligi’nin faaliyet gosterdigi yaklasik iki yillik donem bu anlayisin torpililenmeye
calisildigs kisa bir ara olarak gosterilmektedir (Ozaslan & Alici, 2015). Bu dénemde
merkezi idarenin, belediyelere hangi konularda politika olusturmasi gerektigini degil,
hangi konuda neyi nasil yapacagmin smirlarini etraflica ¢izdigi goériilmektedir. Bu
nedenle de bu dénem ozelinde merkezi idare tarafindan belediyelerin politika riistiiniin

kabul edildigini ifade etmek ¢ok da gergekg¢i goriinmemektedir.
2.2. Tiirkiye’nin Yerel Kamu Politikas1 Zemini

Kamu politikasi riistii, bir otoritenin karar alma ehliyetine sahip olmasini gerektirmek-
tedir. Bu bakimdan da kurumlarin kendi karar organlarina sahip olup olmadigi,
diizenleyici islem yapma yetkisine haiz olup olmadiklart hususlar1 6nem arz etmektedir.
Bu nedenle, burada, Tiirk yerel yonetim sisteminin, belediyeleri de icerisinde barindiran
yerel yonetimlere politika riistii saglayan nitelikler arastirilmistir. Bu nitelikler; insan ve

cografya unsuru, demokratiklik ve kamu tiizel kisiligi seklinde belirlenmistir.
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2.2.1. Yerel Yonetimlere Taninan Nitelikler

Yerel yonetimlerin statiilerini ve temel 6zelliklerini vurgulayan her bir nitelemenin, yerel
yonetimlerin yerel kamu politikas1 olusturabilmeleri hususu ile dogrudan ilgili olmasi
bakimindan, bu yonleri gozetilerek ele alinmalarinda fayda bulunmaktadir. Tiirkiye’deki
yerel yonetimlerin niteleme belirtegleri birincil ve ikincil kaynaklarda yer alan yerel
yonetim tanimlar1 igerisine alinmis durumdadir. Dolayisiyla, kanun koyucu iradenin
sekillendirdigi yerel yonetim tanimi {izerinde yapilacak ¢éztiimleme ile yerel yonetimlerin
niteliklerini gérmek miimkiindiir. S6z arasinda sunu da ifade etmek gerekir ki, burada
nitelik seklinde isimlendirilen her bir husus, yerel yonetimlerin temel maddesi ve unsuru
veya bir suni kisiligin yerel yonetim hiiviyetine sahip olabilmesi sartlar1 olarak da
gosterilmektedir (bknz. Gozler, 2018: s. 74-88).

Esasen, ilgili literatiirde bir suni kisilige kurucu unsur tanimlama uygulamasi devletin
kurucu unsurlarinin siralanmasinda yaygidir.” Benzer sekilde, yerel ydnetim tanimi
olarak gosterilen tiimce de birtakim unsurlar ilizerinde tesekkiil etmektedir. Yerel
yonetimlerin kompakt olarak en iist normda tanimlandig1 tiimce “il, belediye veya kdy
halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarin1 karsilamak {izere kurulus esaslar1 kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢gmenler tarafindan secilerek
olusturulan kamu tiizelkigileri” (Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 1982: md. 127)
seklindedir. Haddizatinda, bu tanimin gegmisli bir tanim oldugunu, diger bir deyisle zaten
var olanin giincel duruma uyarlanmis hali (mutatis mutandis) oldugunu ifade etmek
miimkiindiir. Oyle ki daha eski bir metinde, mahalli idare sdylemi ile es anlamli olarak
gosterilen yerel yonetim mefthumu “6zeksel yonetimin disinda, yerel toplulugun ortak
gereksinimlerini karsilamak misyonu yiiklenmis, varg1 drgenlerini” dogrudan dogruya
halkin sectigi, demokratik ve 6zerk kurulus” olarak tesrih edilmektedir (Keles, 1980: s.
124-125). Bu iki tanimin biiylik oranda benzer ana hatlara sahip olduklari ve ortiistiikleri,
bununla birlikte giinlik dildeki degisimden miitevellit “degistirilmesi gerekenlerin

degistirildigi” bir yeni formun ortaya ¢iktig1 ifade edilebilir. Yukarida yer alan sabik ve

* Jellinek’in ii¢ 6Ze teorisi ile muayyen, fiziki ve maddi yonden toprak, beseri yonden insan, soyut yénden
ise egemenlik unsurlar1 dort bast mamur bir devletin varhigindan s6z edilebilmesi i¢in olmazsa olmaz
unsurlardir. Bu unsurlar Jellinek’in, uluslararasi hukukun gelisimi igerisinde nevzuhur birtakim niianslar
nedeniyle gecerliligini kismen yitirdigi ifade edilen (Krabbe vd., 1922: s. 212), “deviet, tiirevsiz bir
hiikmetme ve egemenlik yetkisi bahsedilmis, belirli simirlar icerisinde meskin insan toplulugudur”
seklindeki angin devlet taniminin tastyici siitunlar1 olmustur.

** Karar organlari
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giincel tanimlarin her ikisi de yerel yonetimlerin, bir idari boliime ve oranin sakinlerine
Ozgililenme, kanuni dayanak ve giivence, se¢im marifetiyle belirlenmis karar organlari ve
suni  kisilik unsurlarinin  konfiglirasyonu neticesinde varlik kazanabildigini

gostermektedir.
2.2.1.1. Bir Idari Boliime ve Sakinlerine Ozgiilenme

Tiirkiye’nin yerel yonetimleri, ilgili kanunlarla meydana getirilmis idari boliimlenmelere
kismen veya tamamen Ozgiilenmek suretiyle yetki cevresi elde etmektedir. Yer yer
matematikteki kapsayan kiime ve alt kiime iligkisini andirir sekilde, il 6zel idareleri ve
biiyiiksehir belediyeleri illere, ilge belediyeleri ilgelere, kdyler ise kdy ihtiyar heyetinin
olusturdugu koy smirina tahsis edilmis durumdadir. Su halde, yerel yonetimlerin yer
yoniinden yetki unsuru devletin idari bdliimlenmeleri ile senkronizasyon iligkisi
icerisindedir. Ne var ki yerel yonetimlere faaliyet alani tantyan bu unsuru, devletin iilke
veya toprak unsurundan farkli bir yere koymak gerekmektedir. Devletin yer alt1 ve yer
iistii olmak iizere kara, hava ve denizdeki cografyasini kapsayan toprak veya iilke unsuru,
devlet egemenliginin sinirsiz bir sekilde hukuken ve fiilen tatbik edilebildigi fiziki alana
isaret etmektedir (Dursun, 2014: s. 150-151). Buna karsin, yerel yonetimlerle yetki
yoniinden Ozgiilendikleri alan arasinda benzer nitelikte bir egemenlik iliskisi
bulunmamakta, egemenligin herhangi bir ¢esidi s6z konusu olmaksizin, yerellesme
diisturunun emareleri olarak kendilerine yiliklenen sorumluluklara iliskin diizenlemeler
yapabilmektedirler.

Yerel yonetimlerin 6zgiilenmesi isi sadece bir idari boliim ile sinirli kalmamaktadir. Bu
otoriteler ayn1 zamanda il, ilge veya koylerin hemsehrilerine de 6zgiilenmektedir. Yerel
yonetimlerin kurulus esasi olarak hemsehri sayisi i¢in birtakim kistaslar belirlenmistir.
Ancak bu kistaslar her yerel yonetim ¢esidi i¢in tekdiize degildir. Oyle ki, il &zel
idarelerinin kurulusuna sebebiyet verecek bir esik rakam ongoériilmemis, bu modelin insa
edilmesi bir yerde il kurulmasi sartina baglanmis ve hatta il kurulmasi islemi resen il 6zel
idaresini de kurabilme niteligine haiz kilinmistir. Diger yandan, belediye ve biiyliksehir
modellerini ihtiyari bir segenek haline getirmek adina, belediye icin bir yerlesim
biriminde bes bin veya daha fazla hemsehrinin, biiyiiksehir belediyesi i¢in ise yedi yiiz

elli binden fazla hemsehrinin il siirlar1 dahilinde yasiyor olmasi kistast belirlenmistir.
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En kiicilik yerel yonetim birimi olan kdylerin 6zgiilendigi insan sayisi i¢in ise iki binden
az hemsehrinin bir arada yasamasi seklinde bir tarif bulunmaktadir.

Gozler, yerel yonetimlerin bir idari boliimlenme ve s6z konusu boliimiin sakini
konumundaki vatandaglar ile 6zgiilendirilmesi unsurunu toprak ve insan toplulugu unsuru
olarak adlandirmaktadir (Gozler, 2018: s. 74-79). Ne var ki, devletin unsurlar ile
benzetme egilimi igerdigi goriilen bu tercih birtakim itirazlara konu edilebilecek yonler
icermektedir. Zira yerel yonetim anlaminda, burada ifade edilen insan toplulugu ve toprak
unsurlarina yukaridan asagiya yonlii bir siire¢ olarak bakmakta fayda bulunmaktadir. Su
demek ki, bu seviyede, sinirlarit malum bir toprak boliimii tizerinde bir sekilde diizene
girmis insan toplulugunun bir otorite olusturmasi degil, egemen olanin, belli bir alan ve
bu alanda yasayan insanlara Ozgiilenmek {izere bir tiizel kisilik olusturmasi séz
konusudur. Yine altin1 ¢izmek gerekir ki, 6zellikle iiniter devletler i¢in gecerli olmak
lizere, bahsi gecen toprak boliimii iilke degil, bir iilkenin idari bolimi, bununla birlikte
bu boliimlenmede yasayan insanlar da millet degil, milletin bir boliimii durumundadir.
Nitekim ornegin istanbul veya Ankara milleti, Giingdren veya Sehitkamil iilkesi gibi
sOylemlerin anormal algilanma seviyesi basli basina bu hususu agiklayabilecek
niteliktedir.

Beseri boyutu isimlendirme meselesinde ‘halk’ teriminin tercih edilmesi halinde de
maksat her zaman hasil olmayabilir. Ciinkii halk, milleti olusturan biitliniin o an hayatta
olan kismini ifade eden terimdir (Dursun, 2014: s. 149). Ayrica, milleti olusturan her bir
fert ile devlet arasinda vatandaslik bagi bulunmaktayken, yerel yonetimler ile
Ozgiilendirildikleri alan igerisinde yasayanlar arasinda hemsehri iligskisi mevzubahistir.
Bir diger deyisle, yerel yonetimlerin hizmet sunmakla sorumlu oldugu kitleyr tam
anlamiyla ifade eden methum ‘hemsehri’ kapsayicisidir. Dolayisiyla, yerel yonetimler ile
ilgili temel mevzuatta yer alan ‘il, belediye veya koy halki’ ibaresindeki ‘halk’ sylemini
giinliik dildeki ‘ahali’ kelimesinin es anlamlis1 olarak gérmenin daha dogru olacagi
miilahaza edilmektedir. Yine Gozler’in, insan toplulugu unsurunun hukuki
terminolojideki karsiliginin millet oldugu tespitinden (2012: s. 4) yola ¢ikarak, yerel
yonetimlerin unsurlar1 adlandirilirken bu farkliliklarin g6z 6niinde bulundurulmasinda

fayda oldugunu ifade etmek ¢ok da anlamsiz olmayacaktir.
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2.2.1.2. Demokratiklik ve Kamu Tiizel Kisiligi

Yerel yonetimleri viicuda getiren son iki 6ge -yukarida bir kez daha vurgulandig: gibi-
aynt zamanda Dahl’in ‘poliarsik demokrasi’ tamlamasinin da vazgegilmez unsurlari
olmustur. Bunlardan ilki, karar organlarinin, kendi hemsehrilerinin iradesiyle, yani
onlarin se¢imine bagli olarak tesekkiil etmesidir. Bu unsura etrafli bir ad konulmasi
gerekirse -tam anlamiyla yerli yerine oturmayacagi serhi ile birlikte- demokratiklik
adlandirmasinin uygun olacagi goriilmektedir.” Ikincisi ve bir olusuma yerel yonetim
statlisii ve demokrasi boyutu kazandiran son sacayagi da kamu tiizel kisiligidir. Kamu
tiizel kisiligi unsurunun, bir sacayak olarak iistlendigi roliin hayatiligi, aciklayicilik
seviyesi yliksek olan ‘mahalle’ modeli kiyaslamasiyla vurgulanmaktadir. Gergekten de
kamu tiizel kisilikleri bulunmayan mahalle yonetimleri, diger {i¢ unsurun tamamina sahip
olmalarmma ragmen yerel yoOnetim olarak kategorize edilmemektedirler. Miikerrer
anlatimdan kaginmak adina, bu ¢alismanin birinci boliimiinde degerlendirilen kamu tiizel
kisiligi olgusu ve bu boliimiin ilgili alt béliimiinde ele alinacak olan karar organlarinin

secimle tesekkiil etmesi unsurlar1 hakkinda bu agiklamalarla yetinilmistir.
2.2.2. Yerel Kamu Politikasinin Konu Olgiitii: Mahalli Miisterek Hizmet

Tiirkiye’deki merkez-yerel ayrimmin &l¢iitii mahalli miisterek ihtiyag olgusudur. Oyle ki
yerel yonetimlerin varligina dayanak olan Anayasa, kanun vb. gibi tiim normlarda yerel
yonetimlerin adeta varolus sebebi olarak mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarin temin
edilmesi gosterilmektedir. Dolayisiyla, yerel yonetimlerin kamu politikast olusturmak
tizere ele alabilecegi konularin sinir1 da mahalli miisterek ihtiya¢ kavrami gergevesinde
cizilmis olmaktadir. Esasen, bu ilkenin bir tarafi olan mistereklik boyutu, kamu
politikasinin herkese iliskin olma veya bir sekilde herkes igin sonu¢ dogurma yonii ile de
bagdasmaktadir.

Toplum kavramina iligkin tanimlara bakildiginda ‘belirli bir cografi alanda yasayan
insanlarin biitiinii” vurgulamasinin ortak payday1 olusturdugu gériilebilmektedir. Ancak
bu ortak payda ile sinirlanmis bir toplum tanim yeterli agiklayiciliktan uzak kalmaktadir.

Zira toplum olgusu, insanlarin bir arada yasamasi sartinin yani sira siirdiiriilebilir bir

* Lipset’in de odakladigi gibi, demokrasi, bir toplulugun kendisini ilgilendiren kararlar alacak kisi ve
mercileri secebilmesine olanak saglayan miiesses nizam ve ortam ile 6zdeslesmis bir terimdir (Finley,
1973/2003: s. 21).
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yasam i¢in her biri farkli rolii iistlenmis olan insanlarin sistemli is birligi ile tekemmiil
etmektedir (Fichter, 2011: s. 8’den aktaran Aktag, 2017: s. 53). Dolayistyla, bir anlamda
insan toplumundan s6z edebilmek igin is birligi ve bireyler arasi iligski sart1 da kurucu
unsur rolii tasimaktadir. Dolayisiyla, ortak ihtiyag olgusu, bir yerde toplu halde yasamakta
olan insanlara toplum sifatin1 kazandiran ve toplumun oldugu bir yerde var olmamasi
diistiniilemeyecek tiirden gereksinimleri ifade etmektedir.

Kirsal bir alanda miinferiden yasamayi tercih eden, bir baska deyisle hatir1 sayilir
mesafede baska herhangi mesken bulunmayan ortamda mesk{in insanlardan, yasamlarini
stirdirmeleri i¢in gerekli ihtiyaglarini kendi imkan ve ydntemleri ile karsilamalari
beklenebilir. Ancak bu husus bir yere kadar olanakli goriilebilir. Oyle ki toplum halinde
yasayan insanlar, yasamin olagan seyri igerisinde ortaya g¢ikan ihtiyaglarini resen
gidermek istedikleri takdirde kaotik bir ortamin zuhur etmesi olduk¢a muhtemeldir.
Ormnegin, sehirde yasayan insanlarin her birinin atiklarini bireysel yontemlerle bertaraf
etmek durumunda kaldiklar1 bir diizenin kurulu oldugu disiiniildiigiinde, belki de
sehirdeki mesken ve hatta insan sayisi kadar atik yonetimi modeli ve atik birikintisi ile
kars1 karstya kalma ihtimali s6z konusu olacaktir. Yine her bir sehirlinin kendi yolunu,
kanalizasyon ve isale hattin1 olusturdugu tahayyiiliiniin bir ¢esit kargasa goriintiisi
cagristirmast mimkiindiir. Nitekim, mahalli miisterek ihtiyaclarin bir baska boyutu,
seneltilmis bolgelerde kamu diizeninin tesisi adina resen ve bireysel ¢oziimlere terk
edilemeyecek nitelikte olmalaridir. Su var ki ancak bireysel ihtiya¢ ve sorunlar bireysel
ve resen ¢oziimlere birakilabilir (Gozler, 2018: s. 119).

Yerel kamu politikasinin kapsamina iligskin kilavuz niteliginde olan mahalli miisterek
ihtiya¢ kavrami, bilesenlerinden mahallilik vurgusu ile yerel yonetimlerin ele alabilecegi
konular bir de yer yoniinden sinirlamaktadir. Zira toplumsal ihtiyaclarin bireysel ¢dziime
konu edilemeyecek tiirden olanlar1 ulusal ve yerel ihtiyaglar olarak ayrigsmaktadir. Saglik,
milli giivenlik gibi ulusal skalada etkili olan ihtiyaglarin karsilanmasi merkezi hiikiimetin
uhdesinde tutulmus, buna karsin belirli bir bolgeye iliskin, 6ziinde miisterek ve yoresel
ihtiyacglara cevap verme sorumlulugu o bdlgede kurulu yerel yonetime tevdi edilmistir.
Bu hususun, birer idare hukuku siijesi olan yerel yonetimlerin diger tiim idari otoriteler
gibi yer yoniinden yetkili kilinmig olmasti ile de ilintilendirilmesi miimkiindiir. Zira her
yerel yonetim birimi kendi yetki sahasi igerisindeki miisterek yoresel ihtiyaclar

karsilamakla gérevlidir. Oyle ki bir yerel yonetim biriminin her ne kadar yoresel ve

79



misterek ihtiya¢ olsa da yetki sahasi icerisinde olmayan veya bir bagka yerel idari
otoritenin yetki alanina giren bir konuyu ele almas1t miimkiin degildir.

Kelime tahlili yapmak suretiyle mahalli miisterek ihtiya¢ kavraminin neyi ifade ettigine
az ¢ok ulasilsa da kavramin ¢izdigi ¢er¢evenin uygulamasinda seksiz bir berrakliktan s6z
edilememektedir. Zira mahalli miisterek ihtiyaglarin gosterildigi bir katalog mevcut
degildir. Kanunun da agiklama yapmaktan ka¢indigi halihazirda, mahalli miisterek
ihtiya¢ olgusunu agiklamak goérevi ¢ofgu zaman ictihat ve doktrinin sorumluluguna
birakilmistir. Dahasi, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun gerek genel gerekcesi gerekse de
belediye kavraminin tanimlandigi tiglincli maddesine iliskin madde gerekcesi mahalli
miisterek ihtiya¢ sdylemine agiklik getirmek isini tistlenmemistir (Tirkiye Biiytik Millet
Meclisi [TBMM], 2005).

Yerel kamu politikasinin konu olgiitii bakimindan 6nemli bir gosterge olma 6zelligi
tasgiyan mahalli misterek ihtiyag sOylemi, Anayasa Mahkemesi tarafindan
tanimlanmaktadir. Anayasa Mahkemesi 2002/59 karar sayili karar metninde mahalli
miisterek ihtiya¢ kavramini, “herhangi bir yerel yonetim birimi sinirlar1 dahilinde meskiin
kisi veya hernangi bir sosyal unsurun 6zel ve kisisel ¢ikarlarini degil, ayn1 yerde birlikte
yasamaktan dogan fiili durumlarin ortaya ¢ikardigi, yogunlastirdigi, aktiiel hale getirdigi,
ziibdesi olarak yerel ve kamusal hizmet karakterinin 6n plana ¢iktig1 ortak ihtiyac ve
beklentileri” ifade eden (T.C. Anayasa Mahkemesi ..., 2002) bir niteleme olarak
tanimlamaktadir.

Mahalli miisterek ihtiya¢ diisturu temelinde bir takim yetkilendirme diizenlemeleri
Anayasa Mahkemesi nezdinde itiraza konu edilmistir. Orneklendirmek gerekirse, 2985
numarali Toplu Konut Kanunu'nun Toplu Konut Idaresi Baskanligi’na toplu konut
alanlar ile miilkiyetini haiz oldugu alanlarda imar plan1 yapma, yaptirma veya tadil etme
yetkisi veren dordiincli maddesi hakkindaki Anayasaya aykirilik itirazi, mahalli miisterek
thtiyag olgusunun nesnelligine isaret eden yoni ile isabetli bir Ornek olarak
goriinmektedir. Itiraz metninde imar plan1 yapma hususunda yerellik unsurunun agir
bastig1, bu nedenle imar planlarinin mahalli miisterek ihtiyag olarak goriilmesi ve sadece
yerel yOnetimlerce yapilmasi gerektigi noktalarina vurgu yapilmistir. Buna karsin,
literatlirde yogun atif aldig1 goriilen mahalli miisterek ihtiya¢ taniminin sahibi Anayasa
Mahkemesi, bu itiraza katilmamis, ulusal gapta ¢6ziim gerektiren sorun olarak gordiigii

gecekondu doniistiirme isi ile toplu konutlarda uygulanacak imar planlarmin mahalli
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miisterek ihtiyac 6l¢eginde kisitlanamayacagi savi ¢ergevesinde bagvuruyu reddetmistir

(T.C. Anayasa Mahkemesi ..., 2004).
2.2.3. Merkezden Yerele Yetki Paylasimi Uygulamasi

Tiirkiye’de merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki yetki paylasiminda karma yetki
ilkelerinin s6z konusu oldugu goriilmektedir. Anayasa’ya gore mahalli idareler; il,
belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak tizere... olusturulan
kamu tiizel kisileridir. Bu maddeye goére tiim mahalli idareler mahalli miisterek nitelikli
konularin tamami agisindan genel yetkili kilinmiglardir. Ancak mahalli miisterek ihtiyag
nitelemesinin, herhangi bir yerel yonetimin kamu politikasi olusturmasi igin
yetkilendirme yoniinden yeterli olup olmadig1 konusu tartismaya agik hale getirilmistir.
Nihayetinde, mahalli miisterek ihtiya¢ nitelemesinin, yerel yonetimleri yetkili kilmada
Anayasa’nin verdigi bu tekeli muhafaza edemedigi anlagilmaktadir.

5393 numarali Belediye Kanunu’nun ilk hali mahalli miisterek ihtiya¢ olgusuna basat rol
tevdi eder nitelikteydi. Zira, kanunun Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartina
gonderme yapilan gerekgesinde, mahalli miisterek ihtiya¢ diisturu c¢ercevesinde yerel
yonetimleri, yerele iligkin tim ihtiyaclar icin genel yetkili kilma egilimi goze
carpmaktadir. Bu egilim ise “Belediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna
verilmeyen mahalli miisterek nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir”
ibaresi ile kanuna yansimistir. Ancak bu yansima, bir hizmetin kismen veya tamamen
yerel nitelik arzediyor olmasinin yerel yonetimleri o konuda dominant politika aktorii
haline getirmeye yetmeyecegi, yerel yonetimlerin yetkilerinin ‘soyut ve genel’ degil
‘somut ve belirgin’ olmas1 gerektigi saviyla anayasa yargist Oniinde itiraza konu
edilmistir. itirazin esasini inceleyen Anayasa Mahkemesi ise 2007/5 karar numarali karart
ile mezklr maddeyi yerel yonetimlere ¢ercevesi ve hatlari belirsiz nitelikte yetki verdigi
gerekgesiyle anayasaya aykiri bulmus ve iptaline karar vermistir (T.C. Anayasa
Mahkemesi ..., 2007). Dolayisiyla, mahalli miisterek ihtiyag sart1 yerel kamu politikasinin
yegane Onciilli olmaktan ¢ikmis, bu kistasa, kanunda acikga isimleri zikredilen hizmet ve
sorun kalemlerinin mahalli miisterek ihtiya¢ kapsamina dahil edilebilen kisimlar1 yerel
kamu politikasinin gergevesi olarak belirlenmek suretiyle bir anlamda ikincil bir rol

yiiklenmistir.
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Bu durumda belediyelerin yetki ve sorumluluklarinin ana hatlar1 5393 sayili Belediye
Kanunu ve 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nda yer alan “gorev ve
sorumluluklar” kenar baslikli maddelerde cizilmistir. Ad1 gegen kanunlarda sadece
belediyelerin gorev ve sorumluluklar1 sayilmis, merkezi idarenin gorev ve
sorumluluklarina iliskin herhangi bir agiklamaya yer verilmemistir. Dolayisiyla, merkezi
idarenin genel yetkili, belediyelerin ise istisnai yetkili olmalar1 uygulamasinin devam
ettigini ifade etmek miimkiindiir. 1580 sayili miilga Belediye Kanunu’ndaki kadar agik
olmamakla birlikte, halihazirdaki uygulamada da zorunlu ve ihtiyari gérevler ayriminin
devam ettigi goriilmektedir. Cilinkii kanun koyucu tarafindan goérev ve sorumluluklarin
bir kism1 “yapar veya yaptirir” ifadesiyle, bir kismi1 da “yapabilir veya yaptirabilir”
ifadesiyle tevdi edilmektedir.

5393 sayili BK’nun 14 iincii maddesinde tevdi edilen bu goérevler sayma usulii ile
aciklanmistir (Kaman, 2020). Gozler’e gore salt kanunun lafzina bakildiginda listenin
sonunda “gibi, vb.” ifadelere yer verilmediginden saymanin sinirlandirict nitelikte
oldugunu diisiinmek miimkiindiir. Ancak Gozler, belediyelerin zaten genel yetkili oldugu
kabulii ile bu saymay1 6rneklendirici sayma siniflandirmasina dahil etmektedir (2018: s.
127-128). Gorev ve yetkilerin sayilmasinda onceki kanuna nazaran ¢ok daha az bir
kazuistik tutum benimsenmistir. 1580 sayili miilga Belediye Kanunu’nda sayilar1 doksana
yaklasan gorev ve sorumluluk kalemleri, 5393 sayili Belediye Kanunu’nda toplamda on
sekiz kalemde cergevelenmistir. Yirlrliikteki kanunun sayma anlayisinda da onemli
farkliliklar gbéze c¢arpmaktadir. Soyle ki 5393 sayili BK belediyelerin neyi, nasil
yapacaklarin1 degil istigal edebilecekleri politika alanlarini birer iist baslik olarak
saymaktadir.

Ornegin, 5393 sayili BK’nda belediyelere “ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi” seklinde
bir gérev ve sorumluluk verildigi goriilmektedir. Ancak kanun belediyelerin bunu nasil
yapacaklarina iliskin herhangi bir detaya girmemistir. Su kadar ki 1580 say1l1 miilga BK
ayni gorev ve sorumlulugu “borsa bulunmayan yerlerde zahire pazarlar1 ve ardiyeler
yapmak ve isletmek” vd. gibi tarif edici maddelerle belediyelere tevdi etmisti. Ornekten
de anlasilacagi gibi, mevcut yontemi yerindelik denetimi veya vesayetin azaltilmasinda
onemli bir ilerleme oldugunu kabul etmek gerekir. Bu nedenle her iki kanunun yetki devri
yontemini sayma usulii olarak adlandirmanin haksizlik olabilecegi kanaatini de dile

getirmek gerekmektedir.
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2.3. Tice Belediyesi Katmam

Tiirkiye’nin yerel yoOnetim yapisi igerisinde ilge belediyeleri Onemli bir yer
kaplamaktadir. Zira vatandasin en yakinindaki yerel yonetim birimi bu katmanda yer
almaktadir. Belediyeler igerisinde sayica da en fazla belediye yine bu katmanda
konumlanmis durumdadir. Tabi ilge belediyeleri tek tip degildir. Bu katmanda
belediyeler, statii olarak biiyliksehir ilge belediyesi ve geleneksel ilge belediyesi seklinde
farkli kollara ayrilmaktadir. Burada ilge belediyesi modelinin farkl: tiirleri ve kurulus
esaslari, biiyiiksehir ilge belediyelerinin hukuki statiileri agiklanmis ve yetki bakimindan

bu iki statiiniin karsilastirmas1 yapilmistir.

2.3.1. llge Belediyesi Tiirleri ve Kurulus Esaslar

Tirk idari sistemi igerisinde iki farkli ilge belediyesi tiirii s6z konusudur. Bunlar
biiyiiksehir ilge belediyesi ve ilge belediyesi modelleridir. Farkli 6lgek ve tiirlerde 1391
birim olan belediyeler igerisinde biiyiiksehir ilge belediyelerinin toplam sayist 519°dur.
Bu tiirdeki belediyeler toplam belediye sayisi bazinda % 37 ile oranca ilk sirada yer
almaktadir. Diger tiirdeki ilge belediyelerinin sayisi ise 403’tiir (T.C. Igisleri Bakanlig1
..., L.y.¢). Bu kapsama dahil olan ilge belediyeleri toplam belediyeler igerisinde % 29’luk
oranla ikinci sirada yer almaktadir. Dolayisiyla, Tiirkiye’deki belediyelerin % 66’s1 ilge

belediyesi statiisiindedir.

1l Saysi 81 Biiyiiksehir Belediyei 30
Tlge Sayst 922 | 1 Belediyesi 51
Mahalle 32168 | Biiyiiksehir ilce Belediyesi 519
Koy 18293 | lge Belediyesi 403

Belde Belediyesi 388

Tablo 5: Tiirkiye Miilki Idare Béliimleri Envanteri
Kaynak: T.C. Igisleri Bakanligi ..., t.y.c.

Normal sartlarda bir yerde belediye kurulmasi igin kanun gerekmezken, ilge
belediyelerinin kurulusu kanun ile olmaktadir. Ciinkii sayet bir yerde il veya ilce
kurulduysa bu igleme bagl olarak resen belediye de kurulmus sayilmaktadir. Soyle ki il
veya ilgelerde belediye kurulmasi 5393 sayili Belediye Kanunu’na gore bir zorunluluktur.

Il ve ilge kurulmasi da 5442 sayih il idaresi Kanunu’na gére ancak kanun ile
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gerceklesebildiginden ilge belediyelerinin de dolayli olarak kanun ile kurulabildigi
anlagilmaktadir. Yani sira, ilge kurulmasinda gecerli diger ilkeler de ilge belediyesi
kurulmasinda etkilidir. Cografi durum, ekonomik sartlar ve kamu hizmeti gerekleri ile il
idare kurulu veya il genel meclisi goriisii alinmasi ilge ve ilge belediyesi kurabilmede
gecerli diger ilkelerdir.

Bir ilge belediyesinin biiyliksehir ilce belediyesine doniismesi de sinirlari igerisinde
bulundugu ilde biiyiiksehir belediyesi kurulmasi sartina bagli olarak gerceklesmektedir.
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun dordiincii maddesine gore “toplam
niifusu 750.000°den fazla olan illerin il belediyeleri kanunla biiyiiksehir belediyesine”
donistiiriilebilmektedir. Bu sekilde bir doniisiim yasayan illerin sinirlart igerisindeki ilge
belediyeleri de resen biiyiiksehir ilce belediyesi hiiviyetini elde etmektedir. Dolayisiyla,
biiytiksehir ilge belediyelerinin de kanun marifetiyle kurulabildikleri goriillmektedir.

2.3.2. Biiyiiksehir Ilce Belediyeleri: ‘De Facto’ Hukuki Statii Olgusu

Belediyelerin hukuki statiisii, dogrudan bu tiizel kisilerin kapasitesiyle iligkili bir
gostergedir. Bu hususun konu ile illiyeti, Latin menseli Statii kelimesinin esas nizamname
ile esanlamli bir kavram olmasi, esas nizamnamenin varliginin da kurumsal kapasiteye
dogrudan etkili olmas ile kurulabilir. Oyle ki nizamname, esas mukavelename veya statii
olarak anilan hukuki objenin aciklamasi “tiizel kisiliklerin ehliyet ve salahiyetlerini,
kurulus amaglarini, gelir kaynaklarini ve teskilatlanma esaslarini gdsteren bagit” seklinde
gelistirilmistir (Tirk Hukuk Kurumu, 1991: 86). ‘Black’s Law Dictionary’ isimli
ergonomik hukuk sozligii de statii methumunu “herhangi bir gercek veya suni kisiligin
veya hukuki siijenin yasal haklari, yiikiimlilikleri ile pasiflerinin bir biitiinii ve hukuki
ehliyet baglaminda kapasite ve kapasitesizligine dair gosterge” kabilinde agikladig
goriilmektedir (Garner, 2009: s. 1542).

Tiirkiye’nin belediye sistemine viicut veren iki ayr1 yasa s6z konusudur. Bunlar 5393
sayil1 Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’dur. Her ikisi de
belediyelerin karar alma organlarindan, gorev, yetki ve yiikiimliilikkleri, hangi esaslara
bagh olarak kurulabildikleri ve gelir, gider kalemlerine kadar 6nemli noktalar1 igerir
teskilat kanunlaridir. Zira 5393 sayili Belediye Kanunu’nun varolus nedeni (ratio legis)
sayilan hususlar diizenlemek, 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nun varolus

nedeni ise biiyiiksehir belediyesi yonetiminin hukuki statiistinii tanzim etmektir. Ancak
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her iki kanunun da amaca iliskin tiimcelerine bakildiginda, biiyiiksehir ilge belediyelerine
0zgl ayr1 bir statli vermek saikine rastlanamamaktadir.

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda miinhasir bir ilge belediyesi tanimina yer
verilmistir. Buna gore, bliyliksehir belediyesi yetki alani igerisinde kalan diger belediyeler
ilce belediyesi olarak anilmis ve yine bu belediyeler, diger ilce belediyelerinden farkli
olarak, 5216 sayili kanunun siimulii i¢ine alinmistir. Ancak, “5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu, salt bu yonii sayesinde biiyliksehir ilge belediyeleri igin basli basina
bir ‘statii saglayict norm’ hiiviyetine haiz midir” seklindeki soruya saglikli bir cevap
getirmede bu zaviyenin yetersiz kalabilecegi gergegini yadsimamak gerekmektedir.
Biiyiiksehir ilge belediyelerinin hukuki statiisii hakkinda, her seyden 6nce, Biiyiiksehir
Belediyesi Kanun taslagini hazirlamada kanun yapicinin bakis agisina iligkin niianslarin
yer aldigi genel gerekge metninin yol gosterici niteligi bulunmaktadir. Bu agiklama
1s18inda, s6z konusu kanunun genel gerekgesine bakildiginda, oncelikle anakent
kavraminin 6n plana ¢ikarildigi goriilmektedir. Bununla birlikte “anakent diizeyinde
yuriitiilmesi gereken hizmetler” vurgusu yapildigi ve mevcut durumda bu tiir hizmetlerin
yuriitiimiinde kapasiteleri yetersiz ¢ok sayida mahalli idarenin dahli sebebiyle vuku bulan
kakofoni benzeri bir karmasa ve yonetim zafiyetinin s6z konusu oldugu ifade
edilmektedir. Bu sorunlar1 bertaraf etmek i¢in ise unsurlar1 nesnel tanimlarla belirlenmis,
koordinasyon ve ortak planlama atmosferinin garanti altina alindigi, iki diizeyli kaskat
kent yonetimi dizayninin, kanun koyucunun takdirine sunuldugu anlagilmaktadir
(TBMM, 2004).

Bu kapsamda, biiyiiksehir belediyesi statiisiiniin 6n kosulu olarak bir niifus 6l¢egi
gelistirildigine dem vurulmakta, bahse konu kanun marifetiyle biiyiiksehir ve ilge
belediyelerinin “kurulmasi, organlari, gorev ve yetkileri, gelirleri, érgiitlenmeleri” ve
bunlarin birbirleri arasindaki iliskilerin diizenlendigi, dolayisiyla kanunun gerek
biiyiiksehir belediyeleri gerekse de kapsam dahilindeki ilge belediyeleri agisindan hukuki
statii roliinii tistlenecegi ifade edilmekte, bir diger deyisle biiyiiksehir ilge belediyelerine
de miinhasir hukuki statii verildigi vurgulanmaktadir. Gelgelelim bu vurgu &zelinde,
aralarindaki harmoni yoniinden bir retorik ila nesnel gergeklik karsilastirmasina ihtiyag
bulunmaktadir.

Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nun yukarida agiklanan minval iizere hermendtigi

yapilirken, hukuktaki farkli yorum yontemlerinden biri olan ‘sistematik yorumlama’
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yonteminin elverisli olabilecegini ifade etmek miimkiindiir. Sistematik yorum teknigi, bir
maddenin, kanundaki diger maddelerin durumlar1 da gozetilerek, mukayeseli bir bakis
acisiyla bir biitiin igerisinde degerlendirilmesini ve maddenin kanun igerisindeki
konumundan, ana ve tali basliklarin isimlendirilme sekillerine kadar sistematige dair
cesitli bilesenleri, anlamlandirma agisindan énemsemekte olan hukuki yorum teknigidir
(Gozler, 2016: s. 269-271). Dolayisiyla, biiyiiksehir ilge belediyelerinin ger¢cek anlamda
miinhasir bir statiisii olup olmadigina ve varsa bu statiiniin karsilagtirmali durumuna, 5216
sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nun sistematiine bakilmak suretiyle agiklik
getirilebilir,

Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun sistematiginde ilk goze ¢arpan husus, kanunun ana
basliginin sadece ‘biiyiiksehir belediyesi’ kavramina tahsis edilmesi ve ilge belediyelerine
burada yer verilmemis olmasidir. Bunu, kanun koyucunun biiyiiksehir belediyeleri ile
biiyiiksehir ilce belediyelerine statlisel anlamda farkli yaklagima sahip oldugunun bir
belirtisi olarak gdrmek miimkiindiir. Diger kanunlardaki uygulamalarina bakildiginda,
kanun koyucunun, ‘kanun ana basliklarini miimkiin oldugunca kisa tutmak’ gibi bir
endise tasidigini ifade etmek ¢ok da mesnetli olmayacaktir. O halde, biiyliksehir ve
biiyiiksehir ilge belediyelerinin teskilat kanunu niteligindeki s6z konusu kanun, pekala
‘Biiyiiksehir ve Biiyiiksehir Ilce Belediyesi Kanunu’ olarak adlandirilabilirdi. ikincisi,
kanunun, kapsami dahilindeki belediyelerin teskilatlanmasi ile ilgili boliimlerinde de
biiyiiksehir il¢e belediyelerini siradan ilge belediyelerinden ayiran herhangi bir hiikkme
yer verilmemistir. Ugiinciisii ise, kanunun, mali hiikiimlerin yer aldig1 boliimiinde,
bliyliksehir ilge belediyelerinin gelir ve giderleri i¢cin ayr1 alt basliklar agilmadigi
goriilmektedir. Bunun yerine biiyliksehir belediyelerinin gelirlerine iliskin maddelerin
bazi fikra ve bentlerine birtakim ibareler eklemek suretiyle biiyliksehir ilge belediyelerini
gelir durumu yoniinden farklilagtirmak yoluna gidilmistir.

Sonug olarak, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, mevcut durumu ile biiyiiksehir
ilge belediyeleri igin bir teskilat kanunu olmaktan bir hayli uzaktir. Bu nedenle, Tiirk yerel
yonetim sisteminin biiyiiksehir ilge belediyelerine sundugu miinhasir statiiniin ‘de jure’
boyutlu oldugunu ifade etmek zordur. Halihazirda, biiyiiksehir ilge belediyelerinin temel
teskilat kanunu 5393 sayil1 Belediye Kanunu’dur. Bu kanun ise il¢e belediyeleri agisindan
biiyiiksehir ilge ve ilge belediyesi ayrimimi tanimamaktadir. Ancak, uygulamada

biiyiliksehir belediye sinirlari igerisinde kalan ilge belediyeleri, biiyliksehir ilge belediyesi

86



olarak tanimlanmakta, diger ilge belediyelerinden farkli statiilerinin var oldugu kabul
edilmektedir. Bu statiiniin ise ‘de facto’ hukuki statii olarak diisiiniilmesi daha muteber

goriinmektedir.
2.3.3. Farkh Statiilii ilce Belediyelerinin Yetki Bakimindan Karsilastirilmasi

Biiyiiksehir ilge belediyeleri ile ilgce belediyeleri arasinda yetki ve sorumluluklar
agisindan bazi farkliliklar bulunmaktadir. Ilge belediyeleri yukarida 2.2.3.’te agiklanan
esaslara gore, 5393 sayil1 BK araciligiyla yetkilendirilmislerdir. Ancak biiyiiksehir ilce

belediyeleri bundan farkli olarak ikinci bir kanunla daha yetki devrine muhatap olmustur.

) Biiyiiksehir Ilce Belediyelerinin Politika
Iice Belediyelerinin Politika Alanlari
Alanlan
Kentsel alt yapi (imar, su ve kanalizasyon, ulasim gibi | Kentsel alt yapt (imar ile ilgili yetkisi 1/5000 lgege kadar
hizmetler) nazimimar plant hazirlama ile smiridir. Su ve kanalizasyon
hizmetleri bu yetki kapsarm digmda birakalmistir.)
Cografi kent ve bilgi sistermleri -
Cevre ve gevre saghgy, temizlik ve kati atik Kat atiklan toplamak ve aktarma istasyonuna tasimak
Zabita, itfaiye, acil yardim, kurtarma ve ambulans Zabrta, kurtarma ve ambulans
Sehir ici trafik -
Defin ve mezarliklar Defin ile ilgili hizmefleri yiiriitmek
Agaclandimma, park ve yesil alanlar Spor, dinlenme ve eglence yerleri ile parklan yapmak
Konut, kentsel doniisiim -
Kiiltiir ve sanat, turizm ve tanitim, nikah, meslek ve beceri | Sosyal ve kiiltiirel hizmetler sunmak; mesleki egitim ve
kazandirma beceri kurslan agmak
Ekonomi ve ticaretin gelistiriimesi Ekonomi ve ticaretin gelistirimesi
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Kadn ve gocuk konuk evi agmak (niifusu 100.000
{izerinde ise zorunhu)

Kadin ve gocuk konuk evi agmak (niifisu 100.000
tizerinde ise zorunlu)

Devlet okullan insaat, bakim, onarm vb. igleri Devlet okullan insaat, bakim, onarim vb. isleri
Saglik tesisi agma, isletme Saglik tesis ve binalarnm yapim, bakim ve onarim
Mabet insaat, bakim, onarim vb. isleri Mabet insaat, bakim, onanm vb. isleri

Kiiltiir ve tabiat varliklar bakim, onanm vb. isleri

Kiiltiir ve tabiat varliklan ve tarihi dokuyu korumak,

Sporutesvik, amatdr spor kuliiplerine ayni ve nakdi yardim | -
.

Gida bankaciligt

Gida Bankaciligy

Tablo 6: Ilge ve Biiyiiksehir Ilce Belediyesi Yetki Karsilastirma Tablosu
Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Ilge belediyeleri ile biiyiiksehir ilce belediyeleri yetki yoniinden kiyaslandiginda

bliyliksehir ilge belediyelerinin daha dezavantajli durumda olduklar1 sonucuna
ulagilmaktadir. Tablo 6’da gosterildigi lizere, 5393 sayili BK ile il¢e belediyelerine
verilen bazi yetkiler 5216 sayili BBK ile biiyiiksehir ilge belediyelerinin uhdesinden
almmistir. Ornegin, herhangi bir ilgce belediyesi sehir i¢i trafik ile ilgili diizenleme
yapabiliyor iken biiyiiksehir il¢e belediyelerinin bu nitelikte yetkisi bulunmamaktadir.
Ciinkii 5216 sayilt BBK’nda, kanunun 7 nci maddesinin 1 inci fikrasinda sayilan gérev
ve yetkilerin biiyliksehir ilge belediyelerinin yetki sinirlart kapsaminda olmadig:
belirtilmigtir. Ornekte belirtilen gérev de biiyiiksehir belediyelerine birakildigindan
biiyiiksehirlerdeki ilge belediyeleri bu konuda yetkisiz kalmistir.

5216 sayil1 BBK’nda biiyiiksehir belediyelerinin yetki ve gorevleri yirmi dort kalemden
olusan bir liste ile siralanmistir. Gozler, bu listelemeden o6tiirii biiyiiksehir belediyelerini
istisnai yetkili, biiyliksehirlerdeki ilge belediyelerini ise genel yetkili kabul etmektedir
(2018: s. 139). Ancak bu noktada biiyiiksehir il¢e belediyelerinin de yetki yoniinden tabi
olduklar1 farkli bir liste oldugunu géz oniinde bulundurmakta yarar vardir. Oyle ki
biiyliksehir ilge belediyeleri biiyliksehir belediyelerine tevdi edilmemis tiim konularda
degil, 5393 sayil1 BK’nun 14 {incli maddesinde sayilan yetki ve gorevlerden biiyliksehir

belediyesine birakilmamis konularda yetkilidir.
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Bununla birlikte, 5216 sayili BBK’nunda da ilge belediyelerini ilgilendiren bir liste s6z
konusudur. Alt1 kalemden olusan bu listeye bakildiginda, biiyiiksehir ilge belediyelerinin
diger ilce belediyelerine kiyasla daha fazla kisitlandig1 goriilmektedir. Ciinkii bu listede
5393 sayili BK’nun mantigindan farkli olarak biiyiiksehir ilge belediyelerinin “hangi
konuda, hangi islemi, nasil” yapacaklarina dair detaylara girme egilimi goze
carpmaktadir. Ornegin, biiyiiksehir ilce belediyeleri kat1 atiklar1 sadece toplamak ve
aktarma istasyonuna tagimak ile gorevlendirilmislerdir. Halbuki bu konuda diger ilge
belediyelerine verilen yetkinin kapsami kati atiklarla ilgili daha fazla tasarrufta

bulunmaya izin verecek sekilde genistir.
2.4. Politika Kapasitesi Endeksi Acisindan Ilge Belediyelerinin Goriiniimii

Ilge belediyelerinin politika kapasitesi, insan kaynag:, finansal giic, yasal cerceve, paydas
katilim1 ve iletisim becerileri, stratejik planlama becerileri, inovasyona yatkinlik, diger
yerel, ulusal veya uluslararas1 organizasyonlarla isbirligi becerisi gibi faktorlerle
sekillenmektedir. Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi indeksi kullanilarak,
belediyelerin politika kapasitelerini, analitik, operasyonel ve siyasal boyutlarda analiz
etmek miimkiindiir. Burada, biiyiikksehir ilge belediyeleri ile geleneksel ilge
belediyelerinin politika kapasiteleri, bu boyutlar bazinda karsilastirmali olarak tahlil

edilmistir.
2.4.1. Analitik Boyut

Bir belediyenin analitik kapasitesi denilince, ¢alisanlarinin bireysel analitik kapasitesi ve
kurumun analitik kapasitesinin toplami akla gelmektedir. Bu kapasite boyutunun bireysel
seviyesinde belediyelerin insan kaynagi yonetimi uygulamalari, organizasyon boyutunda
bir anlamda kurumsal suni beyin insa edecek sekilde kurumun veri toplayacagi ve bu
verileri isleyecegi donanimlar, sistem boyutunda ise veri analizi, politika 6nerisi ve sonug
degerlendirmesi yapma kabiliyetlerine sahip tiizel zeka bileseni yazilimlar 6n plana
¢ikmaktadir. Bu boliimiin alt basliklarinda, biiyiiksehir ilge belediyeleri ve geleneksel ilce
belediyelerinin analitik kapasiteye sahip olma bakimindan durumlar1 karsilastirmali

olarak analiz edilmistir.
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2.4.1.1. Personel istihdam ve Standardizasyon ilkeleri

Belediyeler norm kadro ilkelerine gore insan kaynagi saglamaktadir. Norm kadro,
organizasyonlarin hedeflerini gergeklestirmede ihtiya¢ duyduklari personel sayisinin
gerek nicelik gerekse de nitelik yoniinden ideal ve rasyonel Olgiitler belirleme ve bu
anlamda bir standart olusturma isidir (Omiirgdniilsen & Oktem, 2004). Bu felsefe
Tiirkiye’de 2000’lerin ortasinda ¢ikarilan yerel ydnetim kanunlarinda kendisine yer
bulmaya baslamistir (Yiiceyllmaz & Ozgiir, 2019). Belediyelerde insan kaynaklari
yonetiminin temelini de norm kadro uygulamasidir. Tiirk yerel yonetim sisteminde insan
kaynaklar1 planlamasi bizzat merkezi idare tarafindan iistlenilmistir. Belediyeleri niifus
ve diger bazi kriterlere gore kategorilere ayiran ve bu kategorilerde hangi iinvanlarda kag
personel calistirilabilecegini diizenleyen yonetmelik Igisleri Bakanligi tarafindan
cikarilmistir (Ugur & Koseoglu, 2018: s. 160).

Belediyeler i¢in norm kadro esaslari 2007 tarihli “Belediye ve Bagli Kuruluslar ile
Mahalli idare Birlikleri Norm Kadro ilke ve Standartlarma Dair Y&netmelik” ile
belirlenmistir. Burada dort farkli amag glidiilmiistiir. Bunlar kamu kaynaklarinin etkin ve
verimli kullanilmasi, yerel hizmetlerin dengeli dagilimi, belediye hizmetlerinde kalitenin
artirtlmas1 ve ihtiya¢ duyulan say1 ve nitelikte personel istihdaminin saglanmasidir.
Dolayisiyla, belediye personel rejiminin bir standarda baglanmasi ve belediyelere
yiiklenen goérev ve sorumluluklarin kapsami ile uyumlu insan kaynagi kapasitesi sunmak
norm kadro sisteminin temel odak noktasidir. Bununla birlikte, norm kadro sistemi
merkezi idarenin yerel yonetimler iizerinde vesayet araci olarak da goriilmektedir. Zira
bakanliklar tarafindan hazirlanan norm kadro yonetmeligi ve eklerinin, belediyelerin
esnek hareket edebilme olanagini azalttig1 ve merkeziyetcilik sorununun devamina neden
oldugu ifade edilmektedir (Sen & Eken, 2007: s. 552; Yiiceyilmaz, 2016: s. 344).
Belediyeler hukuki statiileri ve hizmet 6zelliklerine gore alt1 farkli gruba ayrilmistir.
Biiyiiksehir ilge belediyeleri ‘C’ grubunda, il¢e belediyeleri ise ‘D’ grubunda kategorize
edilmistir. Bu gruplar igerisinde yer alan belediyeler kendi i¢lerinde de alt gruplara
ayrilmigtir. Buna gore C grubunda yer alan biiyiiksehir ilge belediyeleri bu grup igerisinde
C1-C19 araliginda 19 alt gruba ayrilmistir. Her bir belediye, niifusuna tekabiil eden ilgili
gruba vyerlestirilmekte, bazi sartlar1 tasimalart durumunda 3 st gruba kadar

aliabilmektedirler. Ornegin, 400.513 niifuslu Eyiipsultan Belediyesi, salt niifus kriterine
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gore C13 grubunda yer almasi gerekirken, ilge merkezi, sanayi ve ticaret ile turizm
ozellikleri gozetilerek 3 kademe yiikseltilmis ve C16 grubunda yer almistir.

Bu gruplandirmalarin neden onemli oldugu sorusuna cevap vermek gerekirse, bu
gruplarin her biri, belediyelerin hangi tinvanda en fazla kag personel ¢alistirabilecegini
gosterir cetvel olma niteligi tasimaktadir. Yani her bir belediyenin kag bagkan yardimecist,
ka¢ miidiir, ka¢ uzman, kag¢ teknik personel vd. calistirabilecegine dair olgiitler bu
gruplara iliskin hazirlanan cetvellerde yer almaktadir. Buna gore, C1 grubunda yer alan
bir belediye 46 memur, 23 siirekli is¢i caligtirabilmekteyken, C19 grubunda yer alan
belediyeler 1593 memur, 635 siirekli is¢i ¢alistirabilmektedir. Bununla birlikte, sadece
personel sayilar1 degil, iinvanlar da gruplara gore farklilagmaktadir. Yani C1°de yer alan
belediyeler 6rnegin miifettis veya miifettis yardimcisi istthdam edemezken, C19°daki
belediyeler 15 miifettis, 5 miifettis yardimcis1 ¢alistirabilmektedir. Norm kadro
yonetmeligine ekli listelere gore belediyeler 32 farkli tinvanda idari personel, 36 farkli
invanda da teknik personel calistirabilmektedir. Bunlara gore, biiyiiksehir ilge
belediyeleri niifuslarina bakilmaksizin sadece ‘C’ grubunda konumlanmalari sebebiyle
ilce belediyelerine kiyasla avantajli pozisyon elde etmektedir. Zira ‘D’ grubunun en {ist
basamagindaki belediyelerin dahi ‘C’ grubunun orta kademesindeki belediyeler kadar
personel istihdam edemedikleri goriilmektedir.

Belediyeler norm kadro esaslarinda belirtilen nitelik ve nicelikte memur, sézlesmeli
personel ve is¢i statiilerinde personel galistirabilmektedir. Memur personellerini ya
merkezi atama yoluyla ya da yapacaklart sinav neticesinde agiktan atama ile
atayabilmektedir. Atama islemleri merkezi idarenin izin ve onayina tabi kilinmustir.
Atama yapacaklar1 kadro iinvan1 ve sayisi icin Igisleri Bakanlig1 veya Cevre, Sehircilik
ve Iklim Degisikligi Bakanligi’'ndan &nceden izin almalar1 gerekmektedir. Sozlesmeli
personel ise yillik sozlesme ile calistirilmaktadir. Belediyeler i¢in bu tipteki s6zlesmelerin
birer 6rnegini Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi'na bir ay icerisinde
gonderme zorunlulugu vardir. S6zlesmeli personel ¢alistirilabilecek tinvanlar 5393 sayil
BK’nda sayilmis olsa da listenin sonunda yer alan “gibi” ifadesi marifetiyle belediyelerin
bu konudaki serbestileri genis tutulmustur. Ancak Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi
Bakanligi’na bu {invanlar1 sinirlama yetkisi ayrica verilmistir. 5393 sayili BK’nda 2023
yilinda yapilan degisiklik ile bu kanuna gore atanacak so6zlesmeli personeller de memur

kadrolarina ilk defa alinma usuliine tabi kilinmistir. Isci alimi ise ISKUR koordinasyonu
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ile gergeklestirilmektedir. Belediyelerin is¢i alimi i¢in normal sartlarda bakanliktan izin
almalar1 gerekmemektedir. Ancak yillik toplam personel giderleri, en son yil biitge
gelirlerinin yeniden degerleme katsayisi ile ¢arpimi sonucunda ortaya ¢ikan tutarin %
30’unu asan belediyeler is¢i alimi igin de Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi

Bakanligi’ndan izin almak zorundadir.

Dayanak Statii Biitce Sart1 | Ozel Sart | Izin Merci | Izin Tiirii
Personel giderleri hircil
657 sayth DMK Mermur Kesen bii ) ve Iklim Ik defa atama
md. 4/A geroexdesen buige Degisikligi izni
gelirinin% Bakanhs
30’'unun altinda ise g
Personel giderleri
657 sayih DMK ensonyll ISKUR
4/D, 4857 sayih s Isgi gepcklesenbiige | - -
Kanunu gelirinin% Y
30’unun altinda ise
Personel giderleri hircil
5393 sayih BK md. S6zlesmeli Klesen biiige i ve Iklim Ik defa atama
49 personel getpeceen Degisikligi izni
gelirinin % Balerls
30’unun altinda ise g
Personel giderleri .
ISKUR
Sirket ensonyl | findan
375 sayih KHK . .. .| gerceklesenbiitce | . . - -
biinyesinde is¢i AN ilan edilmek
gelirinin %40’ min .
altnda ise suretie
Personel giderleri Istihdam Izni
ensonyl Cevre, ehircl
657 sayth DMK Mermur geroeklesen biitge i ve Iklim akabinde
md. 4/A gelirinin% Degisikligi '
30’ unun iistiinde Bakanhg Ik defa atama
ise izni
Personel giderleri
ensonyil Cevre, Sehircilik
657 sayill DMK . - >t
. C geroeklesen biitge ISKUR ve Iklim . o
4D, il Isci @liinin% | awchgyl | Degkig | odambmi
30’unun tistiinde Bakanlig
ise
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Personel giderleri . .
. [stihdam Izni
ensonyll Cevre, Sehircilik akabinde
5393 sayilhi BK md. Sozlesmeli gerceklesen biitce i ve Iklim
49 personel gelirinin% Degisikligi ;
30'unun isinde Blenk |
ise
Personel giderleri . -
g ISKUR | Gevre, Schirilik
Sirket " tarafindan ve Iklim . .
375 sayih KHK biinyesinde isci gergeldeasenblaltge ilan ecilmek Degisiklsi Istihdam Izni
gelirinin %40’ mm suretiyle o
iisiinde ise Bakanlig

Tablo 7: Belediyelerin Personel Istihdam Kriterleri Tablosu
Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Bu noktada, yukarida agiklanan bilgiler 1s18inda belediyelerin personel se¢imindeki
serbestisi ve sinirlarini 6zetlemek ve bunlarin belediyelerin kapasitesine etkisi konusunda
genel bir degerlendirme yapmak gerekli goriilmektedir. Esasen belediyelerin bu konuda
baz1 kisitlar1 bulunmaktadir. Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanlig
belediyelerin personel istihdamindaki tim simirlamalari ve tabi olduklari sartlar
aciklayan bir rehber hazirlamistir (Yerel Yo6netimler Genel Midiirliigii [YYGM], 2023b).
Tablo 7°de de goriilebilecegi lizere, belediyeler i¢in bu konudaki en 6nemli gosterge ve
esik, personel giderlerinin en son yil gerceklesen biitce gelirleri toplami igerisindeki
yiizdesidir. Biiyiiksehir il¢e belediyelerinde istthdam edilecek memur, siirekli is¢i ve
sozlesmeli personeller igin bu oran % 30, bu belediyelerin sirketlerinde istihdam edilecek
isciler i¢in ise % 40’tir. Her ne kadar yazili bir kurala rastlanmamigsa da uygulamada
belediye sirketlerinde calistirilacak is¢ilerin norm kadro esaslarinin kapsamina dahil
edilmedigi goz 6niinde bulunduruldugunda, bu sekilde istihdamda sayisal bir sinirin dahi
bulunmadigr goriilmektedir. Biitce kisiti bulunmasi halinde de bireysel analitik
kapasitenin gelisimine dair islemler Cevre, Sehircilik ve 1klim Degisikligi Bakanligi'nin
gozetiminde gergeklestirilebilmektedir. Dolayisiyla, norm kadro esaslarinin belediyeler
icin politika kapasitesi gelistirme yoniinden engel teskil etmedigini, biitce kriteri
yoniinden kisiti bulunmayan belediyelerin, 6zellikle sézlesmeli personel ve is¢i istihdami
ile bireysel analitik kapasitelerini rahatlikla sekillendirme olanagina sahip olduklarini

ifade etmek mumkiindir.
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2.4.1.2. Bilisim Sistemleri ve Kanita Dayal Politika Zemini

Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi endeksinde bilgi toplama ve analizi i¢in
donanim ve siireclerin varligi ile bilgi toplama ve yayma sistemleri seklinde
isimlendirilen analitik bilesenler esasen yonetim bilisim sistemleri {list bagliginin
kapsamina giren konulardir. Ciinkii bilgi veya bilisim sistemleri donanim ve yazilim gibi
bilesenlerden olusmaktadir. Oyle ki bilisim sistemi bir organizasyonda karar alma,
koordinasyon ve kontrol iglevlerinin yerine getirilmesini desteklemek adina, bilgi
toplama, isleme, depolama ve dagitma islerini gerceklestiren, birbirleriyle baglantili
bilesenler biitiinii olarak tanimlanmaktadir (Laudon & Laudon, 2013: s. 13). Bir baska
tanmima gore de bu sistemler gerek kurum i¢i gerekse de kurum disindan topladigi ham
verileri filtreleyip, anlamli hale getirdikten sonra yonetim kademesine sunmaktadir
(Murdick & Munson, 1986: s. 6’dan aktaran Ozgen & Yalgin, 1992).

Belediyelerde genel olarak ii¢ farkli bilisim sistemi kullanilmaktadir. Bunlar cografi bilgi
sistemi, kent bilgi sistemi ve yonetim bilisim sistemidir. Her ne kadar ayr sistemler olsa
da karar alma asamasinda anlamli veriler sunulabilmesi agisindan bu sistemlerin
tamaminin birbirleriyle entegre ¢alismasi veya biitiinlesik olmas1 gerekmektedir. Cografi
bilgi sistemi cografi boyutlu verileri i¢eren bilisim sistemidir (Grimshaw, 1999: s. 28).
CBS konumsal veya cografi koordinatlar1 baz almakta ve karar alicilart bu verilerle
desteklemektedir (Star & Estes, 1990’dan aktaran Tecim, 2008: s. 52). Yani bu sistemin
temel verisi bir tasinmazin harita tizerindeki konumudur. Kent bilgi sisteminde ise
CBS’de goriinen bir nesneye iliskin ayirt edici bilgiler tanimlanmaktadir. KBS, CBS’den
farkli olarak harita bazli bilgilerle sinirlandirilmamus bir sekilde kente ve kentliye ait tiim
verileri hedefleyen bilisim sistemidir. Burada bir tasinmazin sadece haritadaki konumu
veya koordinat bilgileri degil, tasinmazin altyapisindan iizerinde neler olduguna,
fonksiyonuna iliskin bilgiler de islenmektedir. Dolayisiyla, KBS’yi CBS verilerinin
spesifik bir kent Ozelinde topografik, tiizel, ekonomik ve sosyo politik verilerle
zenginlestirilmis versiyonu olarak tanimlamak miimkiindiir. Bu tanimlama sistemin dar
yorumlanmasinin bir sonucudur. Diger taraftan sistemin genis yorumlanmasi da sz
konusudur. Buna gore KBS cografi bilgi sistemleri ve karar destek sistemleri gibi farkli
isimlendirmeler i¢in kapsayici bir kavram olarak da kullanilabilmektedir. Yani esasen
CBS de bir KBS tiirii olarak goriilmektedir (Han & Kim, 1989). Hatta bu ¢er¢eveden yerel

yonetimlerin kullanmakta oldugu ve kente ve kentliye iliskin emlak beyani, sikayet, talep
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vb. bilgilerin islendigi yonetim biligim sistemlerini de birer KBS olarak tanimlayanlar

mevcuttur.
KBS Tiirii Girdi Siirec Cikt1
(Ve\;'YtaEam T Vd‘:;‘i‘?i‘?@ze‘?li‘:“ﬂve islenri veri ve
Yonetim £ it sliklerj ; Ozellestirilmis raporlar
Sisternleri)
CBS (Coprafi Ve AenleineS S | i etiman, melansi
Bilgi Nokta, izgi ve alan verisi . 2 verinin grafik gdriiniimii ve
Sistenleri) goometrk manipllasyors | e i raporter
(kartografik modellerme)
KDS (Karar Veri analizi, yoneylem ot icin o
Destek Ham ve iglenmis veri ve modeller arastmmasi ve diger Zorv dl{gtmopunlal
Sisterleri) mockllemeler defier ve diger girdiler
US (Uzman Makul goziimler ve
- Olgular ve kodlanmg uzman bilgileri | Cikanmlarvermuhakeme | yargisal problemlericin
Sisternleri) viyeler

Tablo 8: Dort Farkli Tipte Kent Bilgi Sisteminin Ozellikleri Tablosu
Kaynak: Han & Kim, 1989

Tirk yerel yonetim mevzuati cografi ve kent bilgi sistemleri olusturmay1 belediyeler i¢in
birer gorev ve sorumluluk olarak diizenlemistir. 5393 sayilt BK’nun 14 {incii maddesine
gore belediyeler mahalli miisterek nitelikte olmak kaydiyla cografi ve kent bilgi sistemleri
yapmak veya yaptirmak durumundadir. Belediyeler bu yetkiye haiz iken biiyiiksehir ilce
belediyelerinin bu yetki yoniinden durumlari farklidir. Ciinkii 5216 sayili BBK’nun 7 inci
maddesi cografi ve kent bilgi sistemi kurma gorev ve sorumlulugunu biiyiiksehir
belediyelerine vermistir. Bu nedenle biiyiiksehir sinirlarindaki ilge belediyelerinin cografi
ve kent bilgi sistemi kurmak seklinde bir gérev, sorumluluk ve yetkileri bulunmamak-
tadir.

Tiirkiye’deki kanun koyucu iradenin kent bilgi sistemi olgusunun tanimlanmasinda dar
yorumu benimsedigi bir gergektir. Yani Tirk kodifikasyonunda yerel yonetimlerde
kullanilmakta olan yonetim bilisim sistemlerinin tamami kent bilgi sistemi olarak
goriilmemektedir. Clinkii 5393 sayili BK cografi ve kent bilgi sistemi ile e-Belediye bilgi

sistemini birbirlerinden farkli yerde konumlandirmistir. 5393 sayili BK’nun 14 iinci
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maddesi ile 2018 yilinda kanuna eklenen Ek Madde 3’{in ayn1 anda yiiriirliikte olmas1 bu
durumun net bir gostergesidir. Bunlarin ilki cografi ve kent bilgi sistemi kurma gorev ve
sorumlulugundan bahsetmekte iken, ikincisi e-Belediye bilgi sistemine iligkindir.

2018 yil1 itibariyle belediyelerin yonetim bilisim sistemi kurma yetkisi kalmamustir. Zira
5393 sayili BK nundaki, yukarida bahsi gegen “Ek Madde 3” ile e-Belediye bilgi sistemi
“kurma, isletme, veri saklama, veri iletimi ve veri paylasimi ile ilgili politikalar tespit
etmeye, calisma usul ve esaslarini belirlemeye ve bu sistem ile ilgili merkezi bir hizmet
standardizasyonu olusturmaya” Icisleri Bakanlhigi ve Cevre, Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakanligi miistereken yetkili kilimmistir. Belediyeler e-Belediye bilgi sistemi
kurulduguna dair kendilerine yapilacak bildirimden itibaren bir y1l i¢erisinde e-Belediye
bilgi sistemine gecise dair ¢alismalarini tamamlamak yiikiimliiliigline tabi kilinmistir.
Yine e-Belediye bilgi sistemini kullanmaya basladiktan bir y1l igerisinde de daha 6nce
kullanmakta olduklar1 yonetim bilisim sistemindeki verileri e-Belediye bilgi sistemine

aktarmalar1 gerekliligi kanunun amir hiikmii olarak yer almistir.

CBS KBS YBS
Biiyiiksehir Belediyeleri Yetkili Yetkili Yetkisiz
1 Belediyeleri Yetkili Yetkili Yetkisiz
't')e;ediye.leirlige Yeikisiz Yetkisiz Yetkisiz
Tlce Belediyeleri Yetkili Yetkili Yetkisiz

Tablo 9: Belediyelerin Bilisim Sistemi Yetki Gortiiniimii Tablosu
Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

E-Belediye Bilgi Sistemi belediyelerin hemen hemen tiim islemlerini elektronik ortamda
yapabilmeleri ve yine elektronik ortamda hizmet sunabilmelerini saglamak vizyonu ile
olusturulmus merkezi bir yonetim bilisim sistemidir. Burada tek veri tabani1 ve ortak
altyapida isleyen standart yazilimlar s6z konusudur. Sistem altmis lic farkli modiilii
igermektedir. Bunlarin 45’inin yapimini Igisleri Bakanligi, 18’inin yapimini ise Cevre,
Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhig: iistlenmektedir (T.C. Icisleri Bakanhg ...,
ty.a). Halihazirda 31 modiiliin tamamlanmis oldugu goriilmektedir (T.C. Igisleri
Bakanligi ..., t.y.b.).
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Elektronik Belge Y6netim . - P . s
Sistemi Modilii (EBYS) Gelir Modiilii Muhtar Bilgi Sistemi Personel Alim Ilan Modiilii
Egitim Takip Modiilii Makine Tkmal Modiilii Tasiir Mal Modiilii Stratejik Plan Modiilii
et e - . - Dokiiman Yo6netim Personel Hizmet Alm

Analitik Biitge Modiilii Evlendirme Modiilii Sisterni Modilii(DYS) Modi
Kimilk Paylasim Sistemi Bordro Modiilii Harcama Moiilii Ust Yapt Modiilii
Modiilii
Personel Kadro Modili A‘a@Hﬁmi..]“..‘“‘“ye“ istok/Sikayet Modil AjandaModii
" Tapu ve Kadastro Paylagim .
Andlitik Muhasebe A Sosyal Yardim Takip -
Modili Sistemi (TAKPAS) Sisterni (SYTS) i Karar Organlan Modiilii
odil Modiilii istem odil
e Performans Esash ey Varlik Muhasebesi
Ruhsat Modiilii Biitgelere Modili Altyapt Modiilii ( isman) Modii
Personel Oztiik Modilii Tasmmaz Mal Modiilii Yetki Modiilii

Tablo 10: E-Belediye Bilgi Sistemi Modiilleri Tablosu
Kaynak: T.C. Igisleri Bakanlig1 ..., t.y.b.

Sisteme 979 yerel yonetim birimi dahil olmustur. Bunlarin sisteme ne oranda gegis
yaptiklar ile ilgili veri paylasimi yapilmamistir. Yani, belediyelerin her birinin hangi

modiilleri kullanmakta oldugu bilgisi mevcut degildir. Sistemin Igisleri Bakanligi’nca

sayilan avantajlar1 arasinda;
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- Belediye bagkanina belediye birimlerini yonetebilme kolaylig1 saglamast,

- Kaynak ve zaman tasarrufu,

- Personel tasarrufu,

- Kirtasiyeceligin ve biirokrasinin azaltilmasini,

- Hizmetlerde standart ve seffafligi,

- Belediyenin hizmet, faaliyet, is ve islemlerine iliskin verilerin anlik raporlana-
bilmesini,

- Zaman ve mekandan bagimsiz olarak yonetme, hizmet sunma ve vatandasin hizmete
erisimi imkani saglamasi (T.C. I¢isleri Bakanlii ..., t.y.c.) yer almaktadir.

Sistemin saglayacag ifade edilen bu avantajlar, belediyelerin politika kapasiteleri ile

iliskilendirilebilir niteliktedir. Ayrica sistem, kentsel politikalarin biiyiikk veri ile

desteklenmesinin bir zemini olma potansiyeline de sahip gortinmektedir. Ancak heniiz

kurulus ve gegis siireci devam ettiginden belediyeler kendi imkanlariyla yaptigi veya

yaptirdigi yonetim bilisim sistemlerini kullanmaya devam etmektedir.

Belediyelerin kanita dayali politika yapiminda yararlanabilecekleri tek biiyiik veri

kaynagi yonetim bilisim sistemleri degildir. Belediyeler, bunlarin yanisira sosyal medya

hesaplari, resmi internet siteleri gibi platformlar araciligi ile de biiyiik veri

toplamaktadirlar. Zira yerel yonetimleri sosyal medya araglarini kullanmaya tesvik eden

avantajlardan biri olarak, sosyal medya platformlar araciligiyla vatandaslarin fikir ve

oOnerilerinin toplanabilmesi dolayisiyla bu araglarin, vatandaglarin 6ncelik ve ihtiyaclarina

gore dizayn edilmis daha makul politikalar olusumuna olanak tanimasi sayilmaktadir

(Sobaci, 2016: s. 7). Politika yapicilarin da, herkesin veri olusturmasina ve paylasmasina

olanak taniyan Web 2.0 teknolojilerinin vatandaslardan veri toplama araci olma roliinii

biiylik oranda kabul ettiklerine dair bulgular ortaya koyan ¢aligsmalar s6z konusudur

(Bolivar, 2016: s. 45-46).

2.4.1.3. Belediyelerde Politika Damismanhgi

Politika danigmanlig1 ve politika danigman1 kavramlar1 kamu politikas literatiiriinde yer
verilen tanimlamalardir. Politika danismanligi karar alicilara Oncelikli politika
opsiyonlarim1 se¢me ve uygulamada destek vererek politika analizi ve karar alma
asamalar1 arasindaki boslugu kapatan siireg, politika danigmani ise bu sistemsel siire¢

icerisinde karar aliciya bilgi, analiz ve tavsiye sunan aktorlerdir (Bromell, 2017: s. 4).
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Politika danigmanligi ayrica politika kapasitesinin de bir unsuru olarak gosterilmistir. Wu,
Howlett ve Ramesh bu unsuru politika kapasitesinin analitik boyutuna dahil etmis ve
kurumlarin rekabetci politika danigma sistemlerine sahip olup olmadiklarin1 bu anlamda
degerli bulmustur (2018: s. 12). Tabi bu taksonomide politika danismanlig1 ifadesi
“sistem seviyesinde analitik kapasite” ile iliskilendirilmistir. Politika danigmanliginda
esas aktor olarak ise “islenmis verileri analiz edip karar alictya model ve alternatifler
sunan bilgisayar sistemlerine” vurgu yapilmaktadir. Belediyelerde politika
danigsmanliginda bilisim sistemlerinin durumu § 2.4.1.2°de agiklanmisti. Bu nedenle,
asagida politika danismanligi bakimindan enclimenin ve yonetici danigmanlarinin
durumu izah edilecektir.

Belediyelerde politika danismanligi sisteminin analizinde dikkate alinmasi1 gereken ilk
bilesen ‘enciimen’ adi ile faaliyet gdsteren kuruldur. Fars¢a kokenli olup cemiyet,
toplanti, grup gibi anlamlari ihtiva ettigi belirtilen enciimen adi altinda kurul olusturma
uygulamasinin tarihi gegmisi arastirildiginda, 1800’1 yillarda Osmanli’da bu kurullarin
ilk 6rneklerinin ortaya ¢iktig1 ifade edilmektedir.

18. yy.’da Osmanli yonetim sistemi igerisinde kurulan bazi istisari kurullar enclimen adi
altinda toplanmigtir (Kahraman, 1995). Bir ilimler akademisi ve bir nevi bilim kurulu olan
ve kurulus asamasindaki Dariilfiinun’da okutulmasi gereken kitaplarin tespiti ile gorevli
Enciimen-i Danig bunlardan biridir. Tiirk belediyecilik sisteminde de -her ne kadar ilk
baglarda enciimen olarak adlandirilmasa da- bu nitelikte bir kurul uygulamasi 1855
tarihinden bu yana varhigini siirdiirmektedir. Nitekim, Istanbul Sehremaneti’nde padisah
tarafindan atanan iiyelerden olusan ve istisari rolii daha ¢ok vurgulanan sehremaneti
meclisi kadilik makamina yardimci olan eski kurullara benzetilmektedir (Ortayli, 2008:
S. 505). Sunu da belirtmek gerekir ki 1877 tarihli Osmanli Vilayet Kanunu ile 1930 tarihli
Belediye Kanunu arasi bunun bir istisnasi olarak gosterilmektedir (Gozler, 2018: s. 366).
Yani bu tarihler arasinda, belediyelerde kurul veya meclis adi altinda gorev yapan
organlarin liyeleri tamamen se¢imle belirlenmis oldugu gerekcesiyle, enciimenin bu
aralikta s6z konusu olmadig1 savunulmaktadir.

Tiirkiye’de belediye enclimeninin statiisii tizerinde goriis birligi saglanamamistir. Cilinkii
enciimen ile ilgili karar organi, danmigma organi veya yiirlitme organi seklinde
nitelemelerin tamami1 s6z konusu olmustur (Sengiil, 2015: s. 99). Ancak enciimenin en

azindan bir karar organ1 olmadig1 noktasinda hemfikirlik bulunmaktadir. Bunun dayanag:

99



ise 5393 sayili BK’nun belediyeyi net bir sekilde ‘karar organi se¢menler tarafindan
olusturulan tiizel kisi’ olarak tanimlamasi olmustur. Buna ragmen enciimende atanmig
tiyelerin bulunmasi ise enciimenin karar organi niteligini biiyiik oranda tartisilir kilmistir.
Belediye mevzuati bu organin niteligi hakkinda herhangi bir tanimlama yapmaktan
cekinmistir. Yani 5393 sayili BK’nda ‘karar, yiiriitme veya danigma’ organi seklinde
herhangi bir agiklama yapilmamistir. Bu nedenle de niteligi konusunda bir belirsizlik
ortaya ¢ikmistir. Enclimenin karar organit olup olmadigi noktasinda, tamamen
secilmiglerden olusmamasi, icerisinde atanmig iiyelerin de bulunmasi hususu en fazla
zikredilen gerek¢elerden biri olmustur. Ancak kanaatimizce, enciimen tamamen segilmis
tiyelerden olussa da karar orgami olarak nitelenmesi bizzat 5393 sayili BK’nun
sistematigine takilacaktir. Zira, 5393 sayili BK’nun 6zel saiklerinden biri de enclimenin
bir karar organi sifatiyla belediye meclisi ile rekabet edebilmesine olanak saglayacak
imkan ve araglara sahip olmasimi engellemek olmustur. Nitekim bir 6nceki belediye
kanununun dezavantajli yonlerinden biri olarak enciimenin, meclisin yerine
gecebilmesine imkan tanimasi gosterilmistir. Nihayetinde de belediye enclimeninin icrai
faaliyetlerden sorumlu bir yiiriitme organi olarak kabul edilmesi goriisii agir basmigtir
(Sengtil, 2015: s. 99).

Belediye enciimeninin yiirlitme organi statiisii ile ilgili ise karar organi olan belediye
meclisinin kararlarimi uygulamakla ilgili kendisine sadece bir gorev verildigi, bunun
disinda belediye meclisi kararlarinin asil uygulayicisinin belediye baskani oldugu
gerekcesiyle enciimenin yiirlitme organi olarak kabul edilmesinin miimkiin olmadig1
goriisii s6z konusudur (Gozler, 2018: s. 365).

Gergekten de 5393 sayili BK’nun belediye baskaninin gorev ve yetkilerine iliskin
kisminda belediye meclisi ve enclimen kararlarint uygulamak seklinde gorev belediye
baskanina birakilmistir. Tabi kanunun salt bu ifadesinden yola ¢ikilarak enciimenin de bir
karar organ1 oldugunu iddia etmek veya bu sekilde bir ¢ikarim yapmak da miimkiindiir.
Dolayisiyla, bu konuda kanunda ciddi celiskiler bulundugunu kabul etmek
gerekmektedir.

Keza 5393 sayili BK’nun belediye enciimeninin gorev ve yetkileri icerisinde ‘“karar
almak” ve “belirlemek” seklinde biten bentlerinin de enclimenin bir karar organi olup
olmadigit hususunda degerlendirilmesi  gerekmektedir. Belediye enclimeninin

kamulagtirma karar1 almak, tasinmazlarin en fazla 3 yilligina kiralanmasina karar vermek
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ve davaya konu olmus belediye uyusmazliklarinin anlagma ile tasfiyesine karar vermek
seklinde gorev ve yetkileri bulunmaktadir. Kanaatimizce belediye enclimeninin bazi
konularda karar almak yetkisinin bulunmasi, bu kurulu belediyenin karar organi olarak
addedilmesi icin yeterli degildir. Zira belediyelerde enciimen haricinde birgok kurul,
komisyon vb. bulunmaktadir. Ornegin, belediye biinyesinde olusturulan disiplin
kurulunun da baz1 disiplin cezalari ile ilgili degerlendirmeler yaparak karar alma yetkisi
bulunmaktadir. Gorev ve sorumluluklara iliskin climlelerin sonunda “karar almak™ ifadesi
bulunmasinin, enclimeni karar organina ¢evirecegi varsayimi, disiplin kuruluna da karar
organi olma iddiasin1 6ne siirme hakki taniyabilecektir. Dolayisiyla, burada odaklanil-
mast gereken hususun, “karar almak” ifadesinden ziyade, herkese iliskin sonuglar
doguran ve kamu politikas1 tanimina uygun nitelikte kararlar alabilme yetkisi oldugunu
ifade etmek gerekmektedir. Bu bilgiler 1s1ginda sunu ifade etmek gerekir ki niinferit bir
parsel hakkinda enciimence alinacak bir kamulagtirma kararinin bir yerel kamu politikas1
olarak diigiiniilmesi ne kadar miimkiin ise enclimenin karar organi olarak diistiniilebilmesi
de o seviyede miimkiindiir.

Diger yandan, biirokratlarin hemen hemen yiizde ellisini olusturdugu bir kurul tarafindan
alinan karar1 uygulama goérevinin, ayni biirokratlarin hiyerarsik amiri konumunda olan
belediye baskanina verilmesi de idare hukuku ilkeleri agisindan tutarli goériinmemektedir.
Bu nedenlerle, belediye enciimeninin politika danigsmanligi roliiniin daha baskin oldugunu
sOylemek gerekir. Zira 5393 sayili BK’nunda belediye enciimeninin gorev ve yetkileri
arasinda “‘stratejik plan ve yillik ¢aligma program ile biitce ve kesinhesabi inceleyip
belediye meclisine goriis bildirmek™ seklinde bir gorev tanimu ilk siraya yerlestirilmistir
(md. 34). Kanaatimizce, bu gorev tanimi belediye enciimeninin politika danigmanligi
roliinii acik¢a vurgulamaktadir.

Enclimenler haftada en az bir defa toplanmaktadir. Enclimen giindemi bagkan tarafindan
belirlenmektedir. Uyeler de ancak baskanin onay vermesi durumunda giindem maddesi
sunabilir. Dolayisiyla, baskandan uygun goriis alarak belediyenin stratejik plan veya
yillik ¢aligma programinda yer almayan herhangi bir politika konusunu da danismanlik
goriisli olarak karar organlarinin takdirine sunma olanagi bulunmaktadir.

Enclimenler biiyliksehir belediyelerinde 11, il ve niifusu 100.000’in iizerindeki
belediyelerde 7, bunlarin disinda kalan belediyelerde ise 5 kisiden olusmaktadir. Tiim

belediyelerde bagkan disindaki iiyelerin yaris1 belediye meclis tiyeleri arasindan, diger
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yarisi ise belediye birim amirlerinden secilmektedir. Birim amirleri arasinda mali
hizmetler birim amirinin bulunmasi zorunludur. Biiyiiksehir ilge belediyeleri i¢in 6zel bir
uygulama bulunmamaktadir. Istanbul’daki 36 belediyede enciimenler 7 kisiden
olusmaktadir. Niifusu 100.000’in altinda olan Adalar, Catalca ve Sile Belediyelerinde ise
enclimenlerin toplam {iye sayis1 5’tir.

5393 sayili BK, 5216 sayili BBK nun aksine, acik bir sekilde danisman gorevlendirmeye
dayanak madde i¢cermemektedir. 5216 sayili BBK’na gore niifusu iki milyonu gegen
biiyliksehir belediyeleri on, digerlerinde de bes baskan danismani gorevlendirile-
bilmektedir (md. 20). Biiyiiksehir ilge belediyelerinin tabi oldugu 5393 sayili BK bu
sekilde bir danisman gorevlendirme maddesi igermemektedir. Ancak bu biiyiiksehir ilge
belediyelerinde bagkan danigmani gorevlendirilemeyecegi anlami tasgimamaktadir. Soyle
ki, 5393 sayil1 BK’nun 49 uncu maddesine gore, “norm kadroya uygun olarak cevre,
saglik, veterinerlik, teknik, hukuk, ekonomi, bilisim ve iletisim, planlama, arastirma ve
gelistirme, egitim ve danigmanlik alanlarinda avukat, mimar, miihendis, sehir ve bolge
plancisi, ....” gibi uzman ve teknik personelin yillik sozlesme ile c¢alistirilmasi
miimkiindiir. Belediyelerde s6zlesmeli personel ¢alistirilmasi ile ilgili bu maddeye gore,
madde metninde ‘danismanlik alanlarinda’ ifadesi yer almasina dayanarak belediye
baskanlarinin s6zlesmeli danisman gérevlendirmesi miimkiindiir.

Sozlesmeli danisman istthdami uygulamasiin yanisira, 5393 sayili BK’nun 60 1nc1
maddesindeki belediye giderleri arasinda “avukatlik, danigmanlik ve denetim hizmetleri
karsihig1 yapilacak ddemeler” de sayilmistir. Yani belediyeler 4734 sayili Kamu Thale
Kanunu hiikiimlerine gére danigsmanlik alaninda hizmet alimi da yapilabilmektedir. Bu
kanunda danigsman kavrami tanimlanmistir. Buna gore danisman ifadesi, “danismanlik
yapan, bilgi ve deneyimini idarenin yarari i¢in kullanan, danigmanligimi yaptig1 isin
yiiklenicileri ile higbir organik bag i¢inde bulunmayan, idareden danismanlik hizmeti
karsiligr disinda higbir kazang saglamayan ve danigmanlik hizmetlerini veren hizmet
sunucularin1” kapsamaktadir. Hizmet alimi yontemiyle danismanlik hizmeti almak
hakkinda halihazirda bir istisnai durum s6z konusudur. O da sudur ki,
Cumbhurbagkanligi’nin tasarruf tedbirleri konulu 2021/14 sayili genelgesinde zorunlu
olmadik¢a danigsmanlik hizmeti satin alinmamasi1 yoniinde bir hiikiim bulunmaktadir

(Tasarruf Tedbirleri ..., 2021).
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Burada yer alan acgiklamalar 1s18inda, belediyelerin rekabet¢i politika danisma
sistemlerine erisim imkani bulundugunu séylemek miimkiindiir. Zira, Wu, Ramesh ve
Howlett’in politika danisma sistemlerini nitelemekte kullandigi rekabetci kelimesi
birbiriyle yarisma halinde olan unsurlarin ¢esitliligi olarak degerlendirilecek olursa,
belediye enciimeni, sézlesmeli danigman ve hizmet alimi yontemiyle bilgisinden
faydalanilacak olan danigmanlik sirketlerinin bu anlamda yeterli bir rekabet ortami
olusturdugu diisiiniilebilir. Danismanlik hiikiimleri hakkinda biiyiiksehir ilge
belediyelerini, diger statiideki belediyelere nazaran avantajli konuma getiren 6zel bir

uygulama veya hiikmiin s6z konusu olmadigini da ifade etmek gerekmektedir.
2.4.2. Operasyonel Boyut

Politika kapasitesinin operasyonel boyutu ile ilgili, kamu mali yonetimi anlayisinin 6zel
bir 6nemi bulunmaktadir. Tiirk yonetim sisteminde, bu yaklasimin ete kemige doniismesi
stirecinin 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile iligkilendirilmesi
miimkiindiir. 2003 yilinda yiirlirliige giren bu kanunun en 6nemli getirilerinden biri,
stratejik plani, kamu kurumlar i¢in olmazsa olmaz bir dokiiman olarak tanimlamasi
olmustur. Basarili bir sekilde uygulandiginda kurumlar giliclendirme roliine vurgu
yapilan stratejik planin 6n plana ¢ikan avantajlar1 olarak, “paydas odakli kamu
politikalarini giindeme getirmesi, takim ruhu ve ¢alisan katilimina agirlik vermesi, sonug
odakli performans oOlgiitlerini gerekli kilmasi, bilgi toplama ve analiz etme egilimi
olusturmasi ve kaynaklarin etkin ve verimli yonetimi ve dagitimi ile ilgili temel gergceve
sunmas1” hususlar1 gosterilmektedir (Demirkaya, 2015).

Aciklanan yonleriyle, 6zellike organizasyon seviyesinde operasyonel kapasite olusturma
ile ilgili en temel yasal dayanagin 5018 sayili KMYKK oldugu sdylenebilir. Zira asagida
da aciklanacag lizere, organizasyon seviyesinde operasyonel kapasitenin gostergeleri,
hedeflere baglilik, performans yonetim sistemi, idari hesap verebilirlik, biit¢e tahsisinde
stratejik hedeflere odaklanilmasi ve kurum i¢i koordinasyonun pekistirilmesidir. 5018
sayillh. KMYKK’nun igerik analizinden, bu gostergelerin her birinin bu kanunda
ziyadesiyle isnat edildigi sonucuna ulagmak olasidir.

Operasyonel kapasite, bir kurumun rutin islerini yiiriitme, siirecleri gerektigi gibi yonetme
ve hedeflere ulasma kabiliyeti ile ilgili bir terimdir. Bu kabiliyet, tiizel kisiligin

politikalarmi planlama, uygulama, kontrol etme ve degerlendirme siireglerini igerir.
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Operasyonel kapasite de bireysel, organizasyonel ve sistem seviyelerinde tasnif
edilebilmektedir. Bu boliimde de biiyiiksehir ilge belediyeleri ile geleneksel ilce
belediyelerinin operasyonel kapasite edinmedeki durumlari mukayeseli bir sekilde
tartisilmig, bliyliksehir ilge belediyesi statiisiine saglanan bir imtiyaz olup olmadigi

arastirilmistir.
2.4.2.1. Yonetim Islevlerinde Yetkili Organlar ve Uzmanlasma Konusu

Belediyelere stratejik anlamda yon veren, temel politikalar1 belirleyen organlar belediye
baskani, belediye meclisi ve belediye enciimenidir. Politika kapasitesinin bir ayaginin
strateji belirleyebilme yetisi olmasindan dolayi, bu organlarin agiklanmasi 6nemlidir.
Bununla birlikte, politika kapasitesi taksonomisinde operasyonel bireysel kapasite
boliimiinde konumlandirilan planlama, biitge yapma, yetki devri, yonlendirme ve
koordinasyon gibi yonetsel iglevler belediyelerde bu organlar eliyle yiiriitilmektedir.
Belediye organlari igerisinde karar organi sifatina sahip tek organ belediye meclisidir. Bu
niteligi ile belediyenin stratejik planini, yatirim ve ¢alisma programlarini, faaliyet ve
performans raporlarini karara baglamak, biit¢e ve kesin hesabini kabul etmek, kadro ihdas
ve iptal etmek veya degistirmek, yonetmelik ¢ikarmak gibi yonetim islevlerine iliskin
yetkileri elinde bulundurmaktadir. Meclis, belediye birimlerinin rol ve sorumluluklarinin
kayit altina alindigi yonetmelikleri onaylamak suretiyle bir anlamda delegasyon
yapmakta ve ihdas ettigi midiirlikler ile belediye teskilatin1 sekillendirmektedir.
Belediye meclisinin gorev ve yetkilerine bakildiginda “kabul etmek, onaylamak, karar
vermek” seklindeki ifadelerin hakim konumda oldugu goriinmektedir. Niifusa gore 9 ila
55 arasinda degisen iiye sayisina sahip belediye meclislerinin ¢alisgma mekanizmasi
kararlarin katilanlarin salt ¢cogunlugu ile alinabilmesi prensibine dayalidir. Belediye
meclisine iliskin, belediyenin biiyiiksehir ilge belediyesi veya ilge belediyesi olmasina
dayal1 belirgin bir farklilik bulunmamaktadir.

Belediyenin kurul halinde c¢alisan bir diger organi belediye enciimenidir. Bu kurulun
niteligi ile ilgili tartisma § 2.4.1.3’te yapilmisti. Bu defa, politika kapasitesi olgusuna
yaptig1 katki yoniinden enclimenin icra ettigi yonetsel islevlere bakildiginda, belediye
baskaninin temsil ettigi belediye teskilati ile belediye meclisi arasinda bir koprii roliiniin
on plana ¢iktig1 goriilmektedir. Siyasi ve biirokratlar olusan hibrit yapisi sayesinde,

belediyenin karar alici iradesi ile biirokratik tarafi arasinda adaptasyon saglamayi
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amaclamaktadir. Stratejik planlar gibi belediyeye yon verecek kararlar hakkinda belediye
meclisine goriis bildirmek sorumlulugunu iistlenmektedir. Yani bu organin rolii politika
kapasitesi terminolojisinde politika danismanligina tekabiil etmektedir.

Belediyenin operasyonel kapasitesi ile ilintili diger organi belediye baskanidir. Bu organ
5393 sayili BK’nda “belediye idaresinin basi ve belediye tiizel kisiliginin temsilcisi”
olarak tanimlanmaktadir. Yani belediye baskan1 belediyedeki yiiriitme erkinin basidir. Bu
tanim kapsaminda, belediye idaresini sevk ve idare etme, kurumsal stratejisini belirleme,
biitgesini, faaliyet ve performans Olgiitlerini hazirlama, izleme ve degerlendirme
sorumluluklar1 belediye baskanina birakilmistir. Belediyenin karar organi olan belediye
meclisine bagkanlik etmek gorevi de belediye bagkanina aittir. Bu detaymn belediye
organlari arasinda yumusak kuvvetler ayriligi prensibini gecerli kildigin1 sdylemek
miimkiindiir (Eryigit & Ozaslan, 2017). Belediye baskaninmn enciimene de baskanlik
ettigi hususu goz oniinde bulunduruldugunda, belediye baskanligi makaminin, her ii¢
organin da bagkan1 olarak belediye organlarinin diizenli ve uyumlu ¢aligmasini saglamak
gbrevini zimnen {Ustlendigi goriilmektedir. Belediye baskaninin, gérev ve yetkilerini,
yoneticilik sifati bulunan belediye ¢alisanlarina devretmesi miimkiindiir. Bu da imza
yetkileri yoOnergesi marifetiyle gerceklestirilebilmektedir. Ayrica, belediye baskani
belediyeyi, bagh kuruluslarini ve isletmelerini denetlemek gorevini de haizdir.

Yukarida agiklandigi iizere, belediyenin tiim organlar1 belediyede ydnetimin temel
islevlerinin hemen her birinin gergeklestirildigi bir pozisyonda yer almaktadir. Ancak bu
organlart meydana getiren unsurlarin yonetim islevlerindeki uzmanliginin asgari anlamda
garanti altina alindigin1 s6ylemek miimkiin degildir. En azindan bunun i¢in belirlenmis
bir alt esik de s6z konusu degildir. Soyle ki Tiirkiye’de belediye baskan1 ve meclis iiyesi
secilebilme yeterlilik sartlarina bakildiginda, on sekiz yasin1 doldurmus olmak ve Tiirk
vatandasi olmak sartlarinin belirlenmis oldugu goriilmektedir (2972 sayili Kanun, md. 9).
Bu genel sartlarin yaninda gonderme yapilan bazi 6zel sartlar da mevcuttur. 2839 sayil
Milletvekili Se¢imi Kanunu’nun 11. maddesinde sayilan bu sartlar igerisinde bu
¢alismanin konusu ile ilintilendirilebilecek olani ‘ilkokul mezunu olmak’ sartidir. Yani
Tiirkiye’deki yasal mevzuatin, bir kisinin belediye baskan1 veya meclis iiyesi olabilmesi
icin okuryazarhig yeterli gordiigiinii ifade etmek miimkiindiir. AK Parti, CHP, MHP ve
Y1 Parti tiiziiklerinde de belediye baskanlig1 veya meclis iiyeligi adayliginda mevzuatin

belirledigi bu esigi yukari ¢ikaran herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir. Ancak, 6zellikle
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belediye baskanligi i¢in gecerli olmak iizere uygulamada iiniversite mezunlarinin 6n
plana ¢ikt1g1 goriilmektedir. 2019 mahalli segimlerinde Istanbul ilge belediyeleri icin aday
olan {i¢ yiiz elli iki (352) kisiden kirki (40) ilkokul, yiiz biri (101) ortaokul/lise, iki yiiz
on biri (211) ise iiniversite/yiiksekokul mezunudur. Segilen belediye baskanlariin birinin
(1) ortaokul/lise mezunu, diger otuz sekizinin (38) liniversite/yiiksekokul mezunu oldugu
goriilmektedir (Yiiksek Secim Kurulu [YSK], t.y.a).

Kamu yonetiminde uzmanlagma ile isboliimiiniin es anlamli kullanildigi (Simon vd.,
1950/1985: s. 106) veya uzmanlagmanin isboliimiiniin bir sonucu olarak gosterildigi
(Eryilmaz, 2013: s. 62) caligmalar s6z konusudur. Her ikisi de uzmanlagsma ile
isbolimiiniin yakin iliskisini ortaya koymaktadir. Bu konuda, isboliimii gerceklestiginde
ortaya ¢ikan herbir boliimiin dogal olarak kendi alaninda uzmanlasacagi varsayimi
hakimdir (Fayol, 2013: s. 47). Bu uzmanlasmis birimlerin, organizasyonun genel
politikalarma olumlu yonde katki yapabilmeleri bu birimler arasindaki es giidiimiin
saglanmasindan ge¢cmektedir. Eg glidiim saglamak da yonetimin unsurlarindan biridir
(Fayol, 1916/2013: s. 160). Yonetim, sevk ve idare etme eylemi olarak tanimlanan bir
faaliyettir (Mecek & Yildirim, 2020). Bu teorik bilgiler Tiirk belediyecilik sistemine
uygulandiginda, belediye idaresinin basi olarak belediye baskanina verilen sevk ve idare
etme gorev ve yetkisi nedeniyle, belediye organlari arasindaki igbdlimiinde, belediye
baskanina belediyeyi yonetme veya diger bir deyisle sevk ve idare etme anlaminda
uzmanlagma sorumlulugunun diistiigli asikardir. Zira, belediye teskilatin1 yoneltmede
meclis veya enclimenin de s6z sahibi oldugu varsayimi, yonetimin kumanda birligi ve
yuriitme birligi ilkeleri ile uyumsuzluk arz etmektedir. Dolayisiyla, kabul etmek gerekir
Ki, yonetimin temel islevlerini uygulama konusunda belediye baskani diger organlara
nazaran daha fazla 6n plandadir.

Yonetimin temel islevleri yonetim bilimi derslerinin konusudur. Tirk egitim
miifredatinda yonetim bilimi dersi liselerde segmeli ders olarak yer almaktadir (T.C. Milli
Egitim Bakanligi ..., 2021). Dolayisiyla, sayet yonetim bilimi konusunda 6zel bir egitim
programina tabi tutulmadiysa, ilkokul mezunu birinin yOnetimin temel islevleri
konusunda farkindalik sahibi olmasi ¢ok muhtemel goriinmemektedir. Bu nedenle,
belediye meclisi ve enciimenine baskanlik etme ve belediye teskilatini sevk ve idare etme
sorumluluklarini iistlenen belediye baskanlarinin secilme yeterliliginde egitim sartinin

gbzden gegirilmesinde fayda bulundugu ifade edilebilir.
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2.4.2.2. Hedeflere Baghhk: Stratejik Plan

Politika kapasitesinin ol¢iimiinde baz alinan kapasite taksonomisi, kurumsal seviyede
operasyonel kapasitenin bir bileseni olarak Orgiitiin hedeflere baglilig1 bilesenini
igermektedir. Hedeflere baglilik konusu hedeflerin belirlenmesinden baslayip, belirlenen
bu hedeflerin gergeklesme oranlarinin sistemli bir sekilde takibi ile devam eden bir siireci
ifade etmektedir. Glinlimiiz yonetim biliminde bu siirece karsilik gelen kavram stratejik
planlamadir. Bir nevi yol haritas1 veya rehber olarak nitelendirilebilecek olan stratejik
planlar, organizasyonlarin mevcut durum ve kosullar ve olmak istedikleri veya zamanla
gerceklestirmeyi umduklart doniisiim hakkinda spefisik ve detayl bilgiler sunmaktadir.
Bu bilgiler, analiz edilmis dahili ve harici bilgiler, organizasyonlarin agik ve kesin bir
bicimde belirtilmis veya rafine edilmis stratejik amag ve hedefleri ve bu amag ve hedefleri
gerceklestirmeye yarayacak davranis bigimine iliskin kararlardan olusmaktadir. Stratejik
planlamanin en 6nemli gereksinimlerinden biri stratejik diigiinmedir (Simerson, 2011: s.
14). Bu nedenle stratejik planlama bir felsefe olarak da goriilmektedir. Dolayisiyla,
stratejik planlamaya bir yasam bigimi payesi verilmektedir. Bu ekol, gelecek hakkinda
derin diisinmeye dayali davraniglara adanmighiga biiyiikk 6nem atfetmektedir. Stratejik
planlamanin agiklandig: bir diger ¢erceve ise onun bir “yapi® (siitriiktiir) oldugu savina
dayanmaktadir. Bu yapu ise stratejik planlar, orta vadeli programlar ve kisa vadeli biitge
ve operasyon planlarmin karsilikli baglantisindan olugsmaktadir (Steiner, 1979: s. 14-15).
Tirkiye’de mali disiplinin 2000’li yillarin basindan itibaren yeniden ele alinmasi
kapsaminda sekillenen kamu mali yonetimi anlayisinin sacayaklarindan biri stratejik
planlama olmustur. Bu kapsamda tedrici olarak hemen hemen tiim kamu kurumlarinda
hakim olmasi arzu edilen bir stratejik plan kiiltiirti gelistirilmistir (Sobaci, 2014: s. 210-
211). Bu Kkiiltiiriin yasal dayanagi olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu, stratejik plan1 “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaclarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve Onceliklerini, performans Olgiitlerini, bunlara ulagmak icin
izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini igeren plan” olarak tanimlamistir (Md. 3/n).
Bu anlayis, kurumlarin hazirlayacaklart performans odakli biitcelerin stratejik planlara
dayandirilmasini ve bunlarla uyumlu olmasi kuralini beraberinde getirmistir.

Belediyeler 5018 sayili kanunun kapsami igerisinde yer almaktadir. Bu nedenle,
belediyeler de stratejik plan kiiltiiriine adapte olmak zorunda kalmistir. Bunun i¢in 5393

sayil1 BK ile elli binlik bir niifus kriteri belirlenmistir. Buna gore, elli bin niifusa sahip
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belediyeler stratejik plan hazirlamakla yiikiimli kilmmistir. Niifus esigi haricinde
belediyelerin statii veya cesidine dayali herhangi bir ayrim yapilmamistir. Yani
bliyliksehir belediyelerinden ilge belediyelerine kadar tiim belediyeler stratejik planlama
anlaminda ayni1 esaslara tabidir. Sec¢ilen her bir belediye baskani yerel se¢imlerden
itibaren alt1 ay igerisinde, gorev siiresini kapsayan bes yila dair stratejik planin1 hazirlayip
belediye meclisine sunmak zorundadir. Bu planlarin hazirlanmasinda kalkinma plan ve
programlar1 gozetilmek durumundadir.

Stratejik planlar strateji gelistirme biriminin koordinasyonunda yiiriitilmektedir. Strateji
gelistirme kurulu ve stratejik planlama ekibi de stratejik plan hazirlama siirecinin diger
aktorleridir. Strateji gelistirme birimi “strateji gelistirme baskanlig1 ve strateji gelistirme
daire baskanlig ile strateji gelistirme ve malil hizmetlerin yerine getirildigi miidiirligii
veya birimi”, strateji gelistirme ekibi “stratejik plan hazirlik siirecini yiiriitmek {izere
strateji  gelistirme  birimi  yOneticisinin  bagkanliginda harcama  birimlerinin
temsilcilerinden olusan ekibi”, strateji gelistirme kurulu ise “{ist yonetici ve idarenin
harcama yetkilileri ile ihtiya¢c duymas1 halinde iist yoneticinin goérevlendirecegi diger
kisilerden olusan kurulu” ifade etmektedir.

Stratejik plan hazirlama siirecinde belediye igerisindeki harcama birimleri belirledikleri
her bir hedef i¢in hedef kart1 olusturmaktadir. Hedef kart1 stratejik plandaki tiim hedefler
i¢in stratejik planlama kilavuzunda bulunan sablona bagh kalmak suretiyle hazirlanacak
kart1 ifade etmektedir. Belediyeler igin Stratejik Planlama Rehberinde yer alan hedef karti
ornegine bakildiginda hedef kartlarinin spesifik bir hedef ile alakali amag, hedef, riskler,
yapilacak faaliyetler, tahmini maliyet ve performans gostergeleri gibi bilgileri icerecek
sekilde diizenlendigi goriilmektedir. Performans gostergelerinde hedef ile ilgili mevcut
durumun nasil dlgiilecegine ve hangi araliklarla izleme yapilacagina dair Kriterler ele

alinmaktadir.
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Amag

Hedef

Sorumlu
Birim

Isbirligi
Yapilacak
Birimler(ler)

Performans
Gostergeleri

(%)

Plan Dénemi
Baslangic
Degeri (2019)
2020
2021
2022
2023
2024
Izleme Siklig1
Raporlama
Sikligt

Hedefe Etkisi

Riskler

Faaliyet ve
Projeler

Maliyet
Tahmini

Tespitler

Ihtiyaglar

Tablo 11: Hedef Kart: Ornegi Tablosu
Kaynak: Strateji ve Biitce Bagkanligi, 2019: s. 64

Tiirk stratejik planlama perspektifinde kullanilan hedef karti uygulamasin1 Kaplan ve
Norton tarafindan gelistirilen dengeli skor karti (balanced scorecard) modelininin spesifik
hedeflere indirgenmis hali olarak ifade etmek miimkiindiir. Buna gore, hedef karti
uygulamasinin ¢ikis noktas1 dengeli sonug kartina gotiiriilebilir. Zira dengeli sonug karti
uygulamasina iliskin bir ¢alismada belediyelerde halihazirda zaten dengeli sonug karti
uygulamasinin fiilen yiiriitildigi tespiti yapilmistir (Baspinar vd., 2021). Hedef kart1 ile
karsilastirmali analiz edildiginde, stratejik amaclari, finansal, miisteri, siirecler, 6grenme

ve gelisme seklinde adlandirilan dort boyutta kategorize eden dengeli sonug karti
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perspektifinin de performans Slgiitleri, yapilmasi gerekenler, hedef ve hedef gerceklesme
oranlarina dair hiicrelerden olustugu goriilmektedir (Baspinar vd., 2021).

Literatiirde stratejik planlamanin politika kapasitesine etkisini veya bu ikisi arasindaki
iliskiyi sorgulayan calisma gbéze carpmamaktadir. Ancak stratejik plan ile kurumsal
performans arasindaki iligkinin arastirildigi ¢alismalar mevcuttur. Yerel yonetimlerde
stratejik planlama uygulamalariin kurum performansina etkilerinin incelendigi ve
kurum performansi agisindan verimlilik ve topluma katki gostergelerinin ele alindig,
nicel veriye dayali bir calismada belediyelerin organizasyonel yapilarinin stratejik
planlamaya yatkinligi ile topluma katki degiskeni arasinda olumlu yonde anlamli iligki
bulundugu tespitine yer verilmistir. Yine ayni calismada stratejik plan hazirlama ve
uygulama siirecinin yerel yonetimlerin verimliligini olumlu yodnde etkiledigi de
vurgulanmigtir (Kargin Cakar, 2019: s. 68-69). Stratejik planlama ve yonetimin Norveg
belediyelerinin performansina etkisini arastiran bir makalede ise “stratejik plan ve
yonetim algilanan performansi ylikseltir”, “stratejik plan ve yonetim bazi idari
performans Olgiitlerini yiikseltir”, “koruyucu stratejili yerel yonetimler iyi performansa
sahiptir”, “arayici stratejili yerel yOnetimler iyi performansa sahiptir” seklindeki
hipotezler test edilmistir. Calismada, bu hipotezlerden birincisinin dogrulandigi,
ikincisinin dogrulanamadigi, Uglincilisiiniin kismen dogrulandigi, dordiinciisiiniin ise

deneysel dogrulamadan yoksun oldugu sonuglar1 agiklanmistir (Johnsen, 2017).
2.4.2.3. Mali Yonden Degerlendirme: Gelir, Biitce ve Bor¢clanma Esaslari

Belediyelerin mali durumlari, bu otoritelerin 06zellikle organizasyon seviyesinde
operasyonel kapasite ve sistem seviyesinde siyasal kapasiteleri ile ilgili olmak {izere,
politika kapasitelerine etki eden bir faktordiir. Tiirk yerel yoOnetim sisteminde
belediyelerin mali durumlari, genel olarak, 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu, 5393
sayili BK, 5216 sayili BBK ve 5779 sayili Il Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce
Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun hiikiimleri ile sekillendirilmektedir.
Biiyiiksehir ilge belediyeleri ve geleneksel ilge belediyeleri ile ilgili mali esaslarda bir
takim farkliliklar bulunmaktadir.

Belediyelerin gelir kalemleri 5393 sayili BK’nun 59. maddesinde listelenmektedir.
Bunlar; “vergi, resim, har¢ ve katilma paylari, genel biitge vergi gelirlerinden ayrilan pay,

genel ve Ozel biitceli idarelerden yapilacak ddemeler, tasinir ve taginmaz mallardan
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kaynaklanan satis, kira vb. gelirleri, hizmet karsilig1 iicretler, faiz ve ceza gelirleri,
bagislar, girisim, istirak ve faaliyet gelirleri ve diger gelirler” belediyelerin gelir
kalemleridir. Bu liste bakimindan, il¢e belediyelerinin statiilerine gore bir ayricalik s6z
konusu degildir.

Belediyelerin hangi tiir vergi, resim ve har¢ gelirleri bulundugu 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu’nda agiklanmaktadir. Buna gore, bazi istisnalar1 bulunmakla beraber,
belediyeler i¢in, ilan ve reklam vergisi, eglence vergisi, haberlesme vergisi, elektrik ve
havagazi vergisi, yangin sigortasi vergisi ve ¢cevre temizlik vergisi seklinde vergi gelirleri
tanimlanmistir. Harg ¢esitlerinde ise isgal harci ve bina insaat harci vb. gibi ¢esitli harg
gelirleri bulunmaktadir. 2464 sayili Kanun’da biiyiiksehirlerdeki belediyeler lehine
sadece ¢evre temizlik vergisi bakimindan ayri bir uygulamanin s6z konusu edildigi
goriilmektedir. Su tiiketim miktar1 baz alinarak hesaplanan ¢evre temizlik vergisinin,
biiyiiksehirlerdeki belediyeler igin metrekiip basina 15 Kr., diger belediyeler igin ise
metrekiip basina 12 Kr. olarak alinacagi esasi getirilmistir. Ayrica, yine anilan kanunda,
isyerlerinden alinacak cevre temizlik vergisi ile ilgili tarifede yer alan tutarlarin ise
biiyiiksehirlerde %25 artirimli uygulanacagy ifade edilmektedir (Md. 44).

Belediyelere genel biitce vergi gelirlerinden ayrilacak paylarla ilgili esaslar 5779 sayili
Kanun ile belirlenmistir. Bu konuda da biiyiiksehir ilge belediyesi statiisiine bir ayricalik
tanmmustir. Oyle ki bu kanun, toplam tahsil edilen genel giitce vergi gelirlerinin %
1.50’sinin geleneksel il ve ilge belediyeleri ile belde belediyelerine, % 4.50’sinin ise
biiyiiksehir ilge belediyelerine ayrilmasi seklinde bir hesaplama ve oranlama esasi
icermektedir. Buna gore, halihazirda, genel biitce vergi gelirlerinin %1.50°s1 857
belediyeye, %4.50°si de 519 belediyeye tahsis edilmektedir. Biiyliksehir ilge
belediyelerine ayrilan bu paym %30 u, biiyiiksehir belediye payi olarak, ilgili biiyiiksehir
belediyesine aktarilmaktadir.

Yukarida agiklanan esasa gore belirlenen belediye payi, belediyelere esit olarak
dagitilmamaktadir. Bu husus da geleneksel belediye ve biiyliksehir ilce belediyesi
statiilerine iligkin kriter farkina konu edilmistir. Geleneksel il¢e belediyelerinde niifus ve
gelismislik endeksi kriterleri g6z 6niinde bulundurulmaktadir. Bu belediyelerde, toplam
belediye paymin % 80’1 belediyelerin niifusuna, % 20’si ise gelismislik endeksindeki
gorliiniimlerine oranla dagitilmaktadir. Gelismislik endeksine gore dagitimda, miilga

Kalkinma Bakanligi’nin yerini alan Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Bagkanligi’nin
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en giincel verileri baz alinmaktadir. Biiyiiksehir ilge belediyelerine ayrilan payin
belirlenmesinde ise niifus ve yiizol¢limii kriterleri belirleyici olmaktadir. Biiyiiksehir ilge
belediyeleri paymin % 90’1 niifusa, % 10’u ise yiizol¢iimiine gore belirlenmektedir. Bu
kriterler dogrultusunda pay belirleme islemlerine iliskin hesaplamalar iller Bankasi

tarafindan gergeklestirilmektedir.

Genel Geleneksel | Biiyiiksehir | Biiyiiksehir ilce | Biiyiiksehir | Biiyiiksehir
biitce | Belediyeler Iige Belediyelerinin Pay1 (E) Iice
vergi (B) Belediyeleri Her Birine Belediyesine
gelirleri A (© Diisen Pay (D) % x 30 aktarilan
tahsilati Wx 1.50 A tutar
toplam 100 x 4.50
(A)
C’nin 40.5x D’deki
niifusa, kriterlere gore
4.5x her biiyiiksehir
yiiz6lglimiine ilge
1000x L5 45y oranlanmasi belediyesine D.E
suretiyle her diisen payin %
biiyiiksehir ilge 30’u
belediyesine
diisen payin
belirlenmesi

Tablo 12: Genel Biitce Vergi Gelirlerinden BIB Pay1 Hesaplama Tablosu

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablo 12’nin ‘D’ siitununda belirtilen paya ek olarak, bliyiiksehir belediye sinirlari
icerisinde gerceklesen genel biitce vergi gelirleri tahsilatinin % 6’s1 da biiyiiksehir
belediye payi1 olarak ayrilmaktadir. Bu payin % 60’1 dogrudan verginin toplandig: ilin
bliyliksehir belediyesine aktarilmaktadir. Kalan % 40’1n % 70’1 niifus, % 30’u yiiz6l¢iimii
esasma gore, diger biiyiiksehir belediyeleri arasinda dagitilmaktadir. Bu gelir kalemi
icerisinde, biiyliksehir ilge belediyelerine ayrilan herhangi bir tutar bulunmamaktadir.

Belediyelerin mali 6zekliklerinin bir gostergesi olarak, kendilerine 6zgii biitceleri

bulunmaktadir. Biitce, belediyeye gelir toplama ve harcama yapma izni veren bir
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kararnamedir. Belediye biit¢esinin, belediyenin stratejik plani ve performans programi ile
uyum arz etmesi gerekmektedir. Bilitgede mali yil ve sonraki iki yilin gelir gider
tahminlerine dair verilere yer verilmesi gerekmektedir. Biit¢e belediye baskani tarafindan
hazirlanmakta ve enciimen vasitast ve goriisiiyle meclisin onayma sunulmaktadir.
Meclise biit¢eyi ayniyla kabul etme veya degistirerek kabul etme yetkisi verilmistir.
Degistirerek kabul etme durumunda degisikligin smurlar ile ilgili 5393 sayili BK
tarafindan bir tarif yapilmistir. Bu tarifte, gider artirict veya gelir azaltic1 degisikliklerin
biit¢e denkligini bozacak nitelikte olmamas1 sartina vurgu yapilmistir.

Biitge konusunda yukarida yapilan agiklamalar her statiideki belediyeler i¢in gecerlidir.
Ancak, biiyliksehir ilge belediyelerinin biitgeleri ile ilgili farkli bir uygulama soz
konusudur. Oyle ki biiyiiksehir ilce belediyeleri biitcesi biiyiiksehir belediye biitcesinin
bir pargasi olarak goriilmektedir. Hem biiyiiksehir belediye biitcesi hem de biiytliksehir
siirlari igerisindeki ilge belediyelerinin biitgesi, biiyliksehir belediye meclisinde birlikte
karara baglanmakta ve tek biitge olarak basilmaktadir. Dolayistyla, biiyliksehir belediye
meclislerinin, biiyiiksehir ilge belediyelerinin biitceleri ile ilgili bir takim tasarruflarda
bulunma yetkisi vardir. BIB biitgeleri biiyiiksehir belediye meclisinde de degerlendir-
meye tabi tutulmakta ve bu asamada baz1 degisiklikler s6z konusu olabilmektedir.
Borglanmaya dair esaslar bakimindan, biiyiiksehir ilge belediyeleri ile geleneksel
belediyeler arasinda herhangi bir farklilik bulunmamaktadir. Belediyelerin bir diger gelir
kalemi bor¢lanmadir. Bor¢lanma gerek yurt iginden gerekse de yurt disindan, kisa veya
uzun vadeli bigimlerde gerceklestirilebilmektedir. Yurt disindan borglanma suretiyle elde
edilen gelirler, sadece ‘yatirrm programinda yer alan projeleri finanse edebilmek’
amaciyla kullanilabilir. Cari harcamalarda dis bor¢ finansmaninin kullanilabilmesi s6z
konusu degildir. Bu tiir harcamalar i¢ bor¢lanma suretiyle elde edilen finansman ile
yapilabilir. I¢ borglanmalar, Hazine ve Maliye Bakanligi’ndan, iller Bankasi’ndan, ticari
bankalardan borclanma, tahvil ihract ve diger i¢ borglanma gibi sekillerde
gergeklestirilebilir.

Belediyeler, bor¢lanma konusunda sinirsiz bir serbestiye sahip degildir. 5393 sayili BK,
bor¢lanma ile ilgili géz Onilinde bulundurulmasi gereken iist sinirlar1 belirlemis
durumdadir. Buna gore, bagl kuruluslart ve sahip olduklar1 sirketlerle birlikte
belediyelerin faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stogunun, en son kesinlesmis biitce gelirleri

toplaminin yeniden degerleme oraniyla giincellenmis halini agsmamas1 gerekmektedir.
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Belediyeler bu iki kriter arasindaki fark kadar borg¢lanma hakkina sahiptir. En son
kesinlesmis biitge gelirleri toplaminin yeniden degerleme oraniyla giincellenmis halinin
%10’una kadar borglanmalar belediye meclisi karariyla gergeklestirilebilmektedir. Bu
oranin lizerindeki bor¢lanmalar i¢in ise meclis iiye tam sayisinin salt cogunlugunun karari

ve CSIDB’nin onay1 gerekmektedir.
2.4.2.4. Performans Yonetimi

Yeni kamu yoOnetiminin temel doktrinlerinden biri olarak giindeme gelen performans
yonetimi karar alma islevi i¢in performans Ol¢iimii siireci vasitasiyla performans
verilerini toplayip birlestiren ve kullanan yoOnetim bigimi olarak tanimlanmaktadir
(Dooren vd., 2015: s. 37). Politika veya kamusal faaliyet ve aktivitelerin 6l¢iilebilirligini
saglamak performans yonetiminin temel odak noktasidir. Performans yonetimi stratejik
planlamanin tamamlayici pargalarindan biridir. Bu anlamda performans yonetimi orta
veya uzun vadeli perspektifle hazirlanan stratejik planlarin kisa vadeler bazinda
dilimlenip izlendigi siire¢ olarak kabul edilmektedir. Ayrica bu yonetim kiiltiiriiniin
organizasyonlarda iist yonetim ile alt birimler arasinda iletisim platformu olma 6zelligi
de bulunmaktadir. Oyle Ki yonetici ve calisanlar bu platformda hangi islerin nasil
tamamlanacagi, arzu edilen sonuglara ulagsmada nasil bir ilerleme kat edilecegi ve
islemlerin  sonunda performansin, Onceden belirlenen plan1  gergeklestirip
gergeklestirmedigi konularinda bir anlayis gelistirirler (Armstrong, 2017: s. 18).
Performans yonetimi ekolii her ne kadar 1980’lerin sonrasinda sistematize olmaya
baslamigsa da, 1900’11 yillarin basindan itibaren ortaya ¢ikan sosyal arastirma, bilimsel
yonetim ve idari bilimler ile maliyet muhasebesi hareketlerinin bu ekol agisindan tarihsel
koken konumunda oldugu ifade edilmektedir (Dooren vd., 2015: s. 43-46).

Performans yonetimi, Wu, Ramesh ve Howlett’in politika kapasitesi taksonomisinde
orglitlin operasyonel kapasitesinin bir bileseni olarak gosterilmistir. Performans yonetimi
yeni kamu yOnetiminin {izerinde durdugu Onemli elementler arasinda
konumlandirilmaktadir. Bu konumlandirmada, yeni kamu yonetiminin, performans
yonetimini kamusal organizasyonlarin politika roliiyle iligkilendirmekte oldugu
vurgulanmaktadir (Peters, 2018: s. 36). Buradan hareketle, bu vurgunun performans
yonetimi ile politika kapasitesi arasindaki iliskiye isaret ettigi seklinde degerlendirme

yapmak miimkiindiir. Literatiirde dogrudan performans yonetimi sisteminin politika
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kapasitesine etkisinin arastirildig ¢alismalarin sayisi ¢ok fazla degildir. Bu konudaki az
sayida caligmalardan birinde performans 6l¢iimii ve degerlendirmenin organizasyonel
kapasite insa etmedeki roliiniin, nicel veriler 1s18inda arastirildigi goériilmektedir. Bu
calismada performans yonetimi modellemelerinden biri olarak gosterilen karar-
kolaylagtirict  6lgme uygulamalarinin, yoneticilerin yeni yetkinlikler tanimlama
arayislarindaki kapasitesini arttirdig1 seklindeki hipotezlerin desteklendigi agiklanmigtir
(Grafton vd., 2010). Dolayisiyla da performans yonetimi ile organizasyonel kapasite
arasinda pozitif yonli bir iliski bulundugu sonucuna ulasilmaktadir. Konu ile ilgili kaynak
temelli perspektifle hazirlanmis bir baska ¢alismada da performans yonetim sistemlerinin
interaktif kullaniminin, organizasyonlarin odagini stratejik Onceliklere ve uyarict
diyaloga yonlendirmek suretiyle, dort farkli yetkinligi tesvik ettigi, bunun da
organizasyonel kapasiteyi olumlu etkiledigi sonucu paylasilmigtir (Henri, 2006).
Tiirkiye’de uygulanmakta olan performans yonetiminin dayanagi 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’dur. Stratejik planlama zorunlulugu gibi, performans
programi hazirlama ylikiimliiliigii de bu kanunla giindeme gelmistir. 5018 sayili Kanun
performans yonetimini performans programi 6zelinde ele almigtir. Kanunun sistematigine
bakildiginda, performans yonetimi siirecinin stratejik planlamanin bir alt konusu olarak
diizenlendigi goriilmektedir. Anilan kanunun uygulama yonetmeligi performans
programini “kamu idarelerinin performans esasli program biitceye uygun olarak
yiriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, amag, hedef ve performans
gostergelerini iceren program” seklinde tanimlamistir. Bu tanimdan hareketle,
performans programinda biitce ile baglanti kurulmasi hususunun esas oldugu
anlagilmaktadir. Her performans programimin donemi iligkilendirildigi biitce yili ile
sinirlidir. Performans programinin tam olarak anlasilabilmesi acisindan, biitge ile
aralarinda bulunan siki baglantidan &tiirii ‘performans esasli program biit¢e’ olgusuna
dair tanimlayici detaylar 6nem arz etmektedir.

Performans esasli biitge yapma ekoliiniin ¢1kis noktasia bakildiginda Amerika’da Ikinci
Diinya Savagi sonrasinda kurulan Hoover Komisyonu’nun bir 6nerisi olarak 1970’lerde
Amerikan eyalet yonetiminde uygulamaya konuldugu, 1993’te de federal biitce siireci
icerisine dahil edildigi goriilmektedir (Crain & O’Roark, 2004). Performans biitceleme,
“karar alma slirecine kaynak tahsisinde bi¢cimsel performans bilgileri kullanmak

marifetiyle kamu kesimi kuruluslarina saglanan fonlar ve bu kuruluslarin sonug ve

115



ciktilar1 arasindaki baglantiy1 giiclendirmek amaciyla tasarlanmis prosediir veya
mekanizmalar” olarak tanimlanmaktadir (Robinson & Brumby, 2005: s. 5’ten aktaran De
Vries vd., 2019: s. 5-6). Performans biitcelemenin tiirlerinden biri program biitgedir.
Performans esasli program biit¢ce olarak anilan bu tiiriin temel unsurlar stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporudur. Bu sekilde ti¢lii sacayagi tizerine insa edilen
sistem, bir baska yoniiyle biit¢eleri kanita dayali hale getirme ¢abasinin da yansimasidir.
Zira, program biit¢enin ayirt edici 6zelliklerinden biri karar alicilara hangi kalemlere
oncelikli olarak harcama tahsis edeceklerini belirlemede sistematik bir tarzda
kullanabilecekleri performans verileri sunmasidir (Strateji ve Biit¢ce Bagkanligi, 2020: s.
5). PEPB girdi, ¢ikt1 ve sonug diizleminde mali saydamlik ve hesap verebilirligi saglamak
ve kamu yarar1 agisindan en isabetli harcama kalemlerini 6nceliklendirmeyi temel saiki
olarak benimsemistir. Yani sistemin dogasina bakildiginda performans gostergeleri
olumlu seyreden programin siirdiiriilmesinde 6denek sorunu ile karsilagilmamasi, bir nevi
bu programlarin Odiillendirilmesi ve tesvik edilmesi amacit on plana c¢ikmaktadir
(Halachmi & Holzer, 2001: s. 451).

Tiirkiye’deki kamu sektoriinde yiiriitiilen performans yonetimin yasal dayanagi 5018
sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nda yer alan “Kamu idareleri, program
blitceye uygun olarak yliriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, amac, hedef
ve performans gostergelerini igeren performans programi hazirlar.” ifadesidir.
Performans programimin tanimi ise adi gegen kanunun uygulama yonetmeliginde
yapilmaktadir. Buna gore performans programi “Kamu idarelerinin performans esash
program biit¢eye uygun olarak yiiriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacini,
amag, hedef ve performans goOstergelerini igeren programi” igaret etmektedir.
Tiirkiye’deki performans yonetimi uygulamasinin yasal dayanagi niteligindeki normlar
mabhalli idareleri de kapsaminda dahil etmistir. Dolayisiyla mahalli idareler de performans
programi1 hazirlama yiikiimliiliigii altindadir. Yani bu idareler igin de performans denetimi
s6z konusudur (Kdseoglu & Sen, 2014). 2000°1i yillarin bagindan itibaren sistematik hale
getirilmeye calisilan yerelde performans yonetimi konusunda halen tam anlamiyla
adaptasyon saglandigini sdylemek miimkiin goriinmemektedir. Zira 2008 tarihli bir
arastirnada belediyelerin sadece ligte birinin stratejik planinda performans gostergelerinin
mevcut oldugu (Songiir, 2008: s. 70’ten aktaran Kdseoglu & Sen, 2014) tespiti yer

almakta, 2021 tarihli bir baska arastirmada ise belediye faaliyetlerine iliskin performans
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gostergelerinde karmasa durumunun hakim oldugu tespitine yer verildigi goriilmektedir
(Toker, 2021: s. 100).

Performans yonetimi konusunda belediyelerin statiisiine gére degiskenlik gdsteren ilke
ve esaslar s6z konusu degildir. Yani belediyenin biiyliksehir ilge belediyesi veya ilge
belediyesi statiisiine sahip olmasina gore performans programi yoniinden farklilagmay1
isaret eden herhangi bir normatif hiikim bulunmamaktadir. Stratejik plan hazirlama
zorunlulugu icin belirlenen 50.000’lik niifus sartina benzer bir niifus esigi performans
programi i¢in belirlenmemistir. Dolayisiyla, hitap ettigi niifusa veya statiisiine
bakilmaksizin tiim belediyelerin performans programi hazirlamak zorunda olduklari
goriilmektedir. Bu yaklasimin performans esasli program biit¢e sisteminin bir tirlinii
oldugunu sdylemek miimkiindiir. Soyle ki biitgeler her bir program igin saptanan
performans Olciitleri ile iliskilendirilmek durumunda oldugundan, sayet bir kurulusun
biitgesi varsa performans programi da olmak zorundadir. Uygulamada biitgenin stratejik
plan ile iligkisi performans programinda kurulmaktadir. Belediyelerin performans
programlarinda performans hedefi tablosu ve faaliyet maliyeti tablosu marifetiyle hang