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idareciler,

bana icten sevgilerini haykiranlar;

yarim asirdan beri bliyik Tark ulusunun tam anlamiyla millet
olmasina ¢alisan, onunla en modern bir Tirk devleti kurmak icin
insanlik fedakarliklarinin higbirini esirgemeyen kiiltdr, idare, intizam ve

devlet anlamlarini en son ilmi telakkilere gore tebelliir ettirmeye ¢alismis

A0

ve ¢alisan yiksek degerde arkadaslarimdir.
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idarecilerimiz, sadece devletin giicini degil, ayni zamanda sefkatini
de temsil ederler. Sizler, Devletin ve Hiukliimetin o illerdeki, ilgelerdeki
eli, ayagi, goren gozi, duyan kulagi, hisseden kalbi konumundasiniz.
Vatandasimiz, devlet deyince ilcesinde kaymakami, vilayetinde valiyi
bilir; onlari sorumlu gorir.

Recep Tayyip ERDOGAN
Cumhurbaskani
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Doktrin ve Tahkim Kararlari Baglaminda Yabanci Yatirimlarin
Kamulagtirilmasi Hakkinda Bir Degerlendirme / E. B. AKCAY

Arastirma Makalesi / Research Article

DOKTRIN VE TAHKIiM KARARLARI BAGLAMINDA YABANCI
YATIRIMLARIN  KAMULASTIRILMASI  HAKKINDA  BIR
DEGERLENDIRME

Ekrem Batuhan AKCAY*
oz

Kamulastirma, piyasa ekonomilerinin en temel unsurlarindan biri olan

ozel milkiyete kamu glici kullanilmak ve karsiligi 6denmek suretiyle yapilan
bir mudahaledir. Mulkiyet hakkinin bireyin temel hak ve 6zgirliklerinden biri
olmasinin yani sira 6zellikle uluslararasi yatirnm uyusmazliklari baglaminda da
kamulastirma uygulamalarinin 6nemli bir yer tuttugu gozlemlenebilmektedir.
Ozellikle yabanci yatirimlarin yatirimcinin tabi oldugu devletin ulusal ekonomisine
yaptigl katki dikkate alindiginda, devletlerin diger ulkelerde yatinm yapan
yatirimcilarini koruma giddsu icerisine girmesi dogaldir. Bu kapsamda devletler
arasinda pek c¢ok ikili ve ¢ok tarafli yatirm anlagmalari akdedilmis ve bu
anlasmalarda yatirnrmcinin yatirimlarina hangi durumlarda el atilabilecegine dair
genel dizenlemelere yer verilmistir. Kamulastirma isleminin hukuka uygunlugu,
Ulkeler arasindaki cift tarafli veya ¢ok tarafli anlagsmalar, hukukun genel ilkeleri
ve kamulastirmayi gergeklestiren devletin i¢ hukukuna gore belirlenmektedir.
Ote yandan giinimiizde, dogrudan dogruya kamulastirma usuliine dayanilarak
yapilan kamulastirma islemlerinin yerini buyuk o6l¢ide dolayli kamulastirma
olarak adlandirilan islemler almistir. Dolayh kamulastirma kavrami, devletlerin ig
kanunlarina uygun bir kamulastirma usulliniin yiriitilmemesinin veya dogrudan
dogruya bir el atmanin s6z konusu olmamasina karsin yabanci yatirimcinin
yatirimlari Uzerinde kamulastirmaya benzer sonuglar doguran islemleri
veya dizenlemeleri ifade etmek icin kullanilmaktadir. Uluslararasi mahkeme
kararlari incelendiginde, s6z konusu uygulamalarin da kamulastirma olarak
degerlendirildigi ve bu husus dikkate alinarak karar verildigi anlasilmaktadir. Ote
yandan, devletlerin kendi Ulkesi icerisinde egemenlik haklarindan kaynaklanan

diizenleme yetkileri oldugunu inkar etmek miimkun degildir. Bu sebeple, ev sahibi

* Avukat, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Ozel Hukuk Tezli Yiiksek Lisans Ogrencisi,
batuhanakcay@gmail.com, ORCID: 0000-0001-8368-9576

Makale Gelig Tarihi: 04.02.2021 / Makale Kabul Tarihi: 13.07.2021 11
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)

devlet tarafindan yapilan diizenlemenin hangi durumlarda diizenleme islemi ve
hangi durumlarda ise dolayli kamulastirma teskil ettiginin tespiti bliyik 6nem arz
etmektedir. isbu calismada kamulastirma kavrami Tiirk hukuku ve uluslararasi
yatirim hukuku kapsaminda ele alinmis, hakem kararlari ile doktrinde yer alan
gorisler dogrultusunda devlet tasarruflarinin hangi sartlarda kamulastirma
olarak degerlendirildigi ve s6z konusu tasarruflarin hukuka uygunlugu igin aranan
sartlar incelenmistir.

Anahtar Kelimeler: Yabanci Yatinm, Kamulastirma, Dogrudan
Kamulastirma, Dolayli Kamulagtirma.
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Doktrin ve Tahkim Kararlari Baglaminda Yabanci Yatirimlarin
Kamulagtirilmasi Hakkinda Bir Degerlendirme / E. B. AKCAY

EXPROPRIATION AND ITS COMPLIANCE TO LAW IN THE
FOREIGN INVESTMENT CONTEXT

ABSTRACT

Expropriation is an intervention toone of the most fundamental elements
of market economies, private property, by using public forcein return of the
true value of the property. . Aside fromproperty being a fundamental right of
an individual, expropriation practices have an important place especially in the
context of international investment disputes. Considering the contribution of
foreign investments to the national economy of the state which the investor is
subject to, it is natural for states to have an incentive to protect their investors
who invest in other countries. For the sake of protection of foreign investment,
many bilateral or multilateral investment agreements have been signed between
states and these agreements contain general regulations on the conditions for
the complianceof expropriation to law. The legality of the expropriation depends
on the bilateral or multilateral agreements between countries, the general
principles of law and the domestic law of the host state. On the other hand,
today, direct expropriation has largely been replaced by transactionsso-called
indirect expropriation. With indirect expropriation, although no expropriation
proceedings havebeen carried out pursuant to the local law and the assets are
seized by the government directly, certainarrangements and transaction are
conducted resulting in similar consequences. In the international court and
tribunal decision, it can be seen that the aforementioned practices are also
considered as expropriation. On the other hand, it is not possible to deny that
states have regulatory powers arising from their sovereign rights within their own
country. For this reason, it is of great importance to determine in which cases the
transactionsmade by the host state constitute a regulation and in which cases
they constitute indirect expropriation. In this study, the concept of expropriation
is discussed in terms of Turkish and international investment law. An evaluation
is made regarding on what conditions a state proceeding can be considered as
expropriation and the conditions of legality of these transactions in the light of

tribunal decisions and the doctrine.

Keywords: Foreign Investment, Expropriation, Direct Expropriation,
Indirect Expropriation.
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GIRiS

Piyasa ekonomilerinin en temel unsurlarindan biri stphesiz ki 6zel
miilkiyettir. Mevcut hukuk diizenlerinin pek ¢ogunda, 6zel milkiyet korunmakla
birlikte, Gstiin kamu vyararinin gerektirdigi hallerde devletin 6zel muiilkiyete
miidahale etme yetkisi tanindigi gorilebilmektedir. Kamulagstirma, millilestirme
veya devletlestirme gibi islemlersonrasi 6zel miilkiyete tabi bir mal idarenin
tasarrufu altina geg¢mekte veya soz konu mal Uzerindeki 6zel miilkiyet
sinirlandiriimaktadir  (Goger, 1969: 166). Bununla birlikte, idare tarafindan
el konacak olan malin yabanciya ait olmasi durumunda, s6z konusu islem
uluslararasi bir nitelik kazanmaktadir. Bu husus, devletin kendi Ulkesi sinirlari
icerisindeki yatirimlar tzerindeki egemenlik yetkisinin sinirlarina iliskin doktrinde
gesitli fikirlerin dogmasina yol acmistir. Ozellikle Birinci Diinya Savasi’’nin
bitimine dogru Rusya’da Sovyet rejiminin yonetime gecmesi sonrasi gerceklesen
devletlestirme uygulamalari ile ikinci Diinya Savasi sonrasi ddnemde sémiirgecilik
sonrasi bagimsizlik kazanan devletlerin gergeklestirdigi millilestirme faaliyetleri

bu kapsamdaki calismalari gindeme getiren olaylardan olmustur.

Mulkiyet hakkina agir bir miidahale teskil etmesi ve yatirimcinin yabanci
Ulkedeki yatiriminin tamaminin kaybina yol agma ihtimalinin mevcut bulunmasi
sebebi ile kamulastirma, pek ¢ok hakem kararina konu olmustur. Bu sebeple,
kamulastirmanin hangi sartlar altinda hukuka uygun bir islem olarak kabul
edilecegine iliskin bir degerlendirme, hem yatirrmci hem de devlet agisindan
blylik énem arz etmektedir. Bu ¢alismada, Tiirk ve uluslararasi yatirrm hukuku
kapsaminda kamulastirma kavrami ve s6z konusu islemlerin hukuka uygunluk
sartlari ele alinmakta, 6zellikle devletin egemenliginden kaynaklanan diizenleme
yetkisinin yabanci yatirimlar tGzerindeki sinirlarina yonelik olarak hakem kararlari
ve doktrinde yer alan goérisler dogrultusunda bir degerlendirme yapilmasi
amaclanmaktadir. Bu kapsamda ilk olarak kamulastirma kavrami Tirk hukuku
bakimindan incelenmis, ardindan hakem kararlari ve doktrin 1siginda yabanci
yatirimlarin kamulastiriimasinin hukuka uygunlugu ile devletin yonetim yetkisine

iliskin hususlar ele alinmistir.
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Doktrin ve Tahkim Kararlari Baglaminda Yabanci Yatirimlarin
Kamulagtirilmasi Hakkinda Bir Degerlendirme / E. B. AKCAY

1. KAMULASTIRMA KAVRAMI VE TURK HUKUKUNDAKI YERI
1.1 Kamulastirma Kavrami

Kamulastirma Turk hukukunda, tasinmaz malin sahibinin rizasi
aranmaksizin, devletin karsiligini pesin veya esit taksitler halinde 6demek sartiyla,
kamu yararina, 6zel miulkiyeti sona erdirdigi veya 6zel milkiyete tabi tasinmaz
Uzerinde irtifak hakki tesis ettigi islem olarak tanimlanabilmektedir (Gézubuyk
ve Tan, 2019: 962; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya, 2019:611; Akinci 2019: 2169 vd.).
Kamulagtirma kavrami Tiirk hukukunda, yalnizca tasinmazlar bakimindan gegerli
bir dogrudan kamulastirma yoluna karsilik gelmektedir. Uluslararasi yatirm
hukuku perspektifinden ise, kamulastirma kavrami asagida agiklanacagi Uzere,
yabanci bir yatirrmcinin Ulkedeki yatirimlari Gzerindeki haklarinin kaldirilmasi
veya sinirlandirilmasi anlaminda ve Tiirk hukukundaki kamulastirma kavramindan
farkh olarak yatirim Gzerindeki haklara iliskin her turli sinirlamayi icerisine alacak
sekilde kullanilmaktadir. (Bozkurt ve Dost, 2005: 6) Doktrinde kamulastirma
kavraminin genellikle dogrudan kamulastirma ve dolaylh kamulastirma olmak
Uzere iki baslik altinda incelendigi goriilmektedir. (Bozkurt ve Dost, 2005; Baklacl,
2008: 9; Albayrak, 2018: 45-46; iste, 2013: 61 vd.)

Dogrudan kamulastirma kavrami ile yatirrma veya malvarligina dogrudan
dogruya hukuka uygun veya hukuka aykiri bir sekilde el atilmasi ifade edilmektedir.
(Iste, 2013:61; Baklaci, 2008:9; Albayrak, 2018:46) Dolayl kamulastirma ise, en
genis tanimi ile dogrudan el atma olmaksizin, yatirim lzerindeki haklarin gesitli
islemlerle veya diizenlemelerle sinirlandirilmasini ifade etmektedir. S6z konusu
sinirlama tek bir islem sonucunda gergeklesebilecegi gibi, yatirrm Uzerindeki
haklarin birden fazla islemle ve uzun bir siireye yayilmis sekilde sinirlandiriimasi
da s6z konusu olabilmektedir. Dogrudan el atma olmaksizin uzun siireye yayilmis
islemlerle kamulastirma sonucunun gerceklestirilmesi, sinsi kamulastirma
(creepingexpropriation) olarak adlandiriimaktadir. (Bozkurt ve Dost, 2005;
Baklaci, 2008:9; Fortier ve Drymer, 2004: 293)

1.2. Uluslararasi Hukukta Devletin Kamulagtirma Yetkisi

Devletin, kamu yararinin gerektirdigi hallerde 6zel miilkiyete miidahalede
bulunabilme yetkisi,genellikle devletin egemenlik haklaridahilinde kabul
edilmektedir (Baklaci, 2008: 2). Gercekten de kamulastirma konusu malvarliginin
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bulundugu Ulke, egemenlik hakkini kullanarak dlke sinirlari igcerisinde diledigi
degisikligi yapma hakkina sahiptir (iste, 2013: 32). Ancak kamulastirmanin
hukuka uygun kabul edilebilmesi icin, belirli sartlarin saglanmasi gerekmektedir.
Asagida ele alinan bu sartlar yerine getirilerekve usuliine uygun olarak yapilan bir
kamulastirma islemi, Tark hukukunda oldugu gibi uluslararasi yatirrm hukukunda
da hukuka uygun nitelikte kabul edilmektedir (Nal¢acioglu Erden, 2015: 11).

Kamulastirmanin, uluslararasi hukuka uygun kabul edilebilmesi igin belirli
sartlari saglamasi gerektigi fikri, ilk defa Meksika hikiimetinin yabanci yatirimlari
kamulastirmaya baglamasi sonrasinda Amerika Birlesik Devletleri Disisleri Bakani
Cordell Hull tarafindan ileri strialmustir. Hull'a gére kamulastirma islemi veya
fiili; ayrimci olmamali, kamu yarari amaci tagimali ve kamulastirilan malvarlig
degerleri karsihginda hakli bir tazminat yatirimciya 6denmelidir (iste, 2013: 32).
Kamulastirilan malvarhgi karsisinda yatirimcinin tazmini yikimlulGga uluslararasi
hukukta genellikle kamulastirmanin hukuka uygunlugu icin zorunlu bir unsur
olarak kabul edilmektedir. Doktrinde s6z konusu zorunlulugun, uluslararasi
hukuktaki “minimum standard of treatment” ilkesi geregi, yatirrmcinin tabiiyetinde
bulundugu Ulke ile ev sahibi Ulke arasinda herhangi bir iki veya ¢ok tarafli anlasma

bulunmasa dahi gecerli oldugu ileri slirilmektedir (Francioni, 1975: 262).

Kamulastirmaya iliskin olarak vyazili ilk uluslararasi belge, Birlesmis
Milletler Genel Kurulu’'nun 1962 tarihli Devletlerin Dogal Kaynaklar Uzerinde
Surekli Egemenlik Haklari kararidir (Baklaci, 2008: 6). Kararda, kamulastirmanin
kamu yarari, milli menfaat veya milli giivenlik gibi mesru sebeplere dayanmasi
ve kamulastirilan malvarligi karsihiginda uygun bir tazminatin ddenmesi gerektigi
belirtiimektedir (Umozurike, 1970: 82 vd.).

Ote yandan, yabanci yatirimlarin kamulastiriimasina iliskin hususlarin pek
cok iki tarafli yatirnm anlasmalarinda ve ¢ok tarafli anlasmalarda diizenlendigi
gorilmektedir. S6z konusu ikili anlagmalar, kamulastirmanin hukuka uygunlugu

hususunda 6nemli bir kaynak teskil etmektedir.(Baklaci, 2008: 2 vd.)
1.3. Tiirk Hukukunda Kamulastirma Usulii

Mulkiyet hakki, Anayasa’nin 35. maddesinde dizenlenmis ve madde
metnindekisilerin milkiyet ve miras haklari glivenceye alinmistir. Madde

hikmiine gore bu haklar, yalnizca kamu yarari amaciyla kanunla sinirlandirilabilir.
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Anayasa’nin 46. maddesinde ise devlet ve kamu tizel kisilerine, 6zel milkiyete
tabi tasinmaz mallarin tamami veya bir kismini, kamu yararinin gerektirmesi
halinde gercek degerleri karsiliginda kamulastirma ve Uzerlerinde idari irtifak
kurma hususunda yetki taninmistirMadde hiikmiinde ayrica Tirk hukuku
bakimindan kamulastirmanin genel ilkeleri ortaya konmus ve ortaya konan bu
ilkeler dogrultusunda 2942 sayili Kamulastirma Kanunu (Kamulastirma Kanunu)
ile kamulastirmaya iliskin usul ve esaslar diizenlenmistir.

Anayasa’nin 46. maddesi geregi kamulastirma ancak devlet tizel kisiligi
veya bir baska kamu kurumu tarafindan ve yalnizca kamu yararini gergeklestirme
amaciyla, karsiiginin kural olarak pesin 6denmesi sureti ile yapilabilmektedir
(Gozublyuk ve Tan, 2019: 962 vd.;Akyilmaz ve vd. 2019: 612; Akinci 2019: 2169
vd.). Pesin 6deme kural olmakla birlikte madde hikminde acgik¢a sayilan bazi
hallerde 6demenin esit taksitlere béliinmesine imkan taninmistir. Anayasa’nin 46.
maddesi uyarinca, tarim reformunun uygulanmasi, yeni ormanlarin yetistirilmesi,
buyuk o6lgekli iskan, enerji ve sulama projelerinin gergeklestiriimesi, kiyilarin
korunmasi ve turizm amaciyla kamulastirilan topraklarin bedellerinin 6denmesi
taksitlendirilebilmektedir.

Kamulastirma isleminin idari asama ve yargisal asama olarak iki asama
seklinde incelenmesi mumkindir (Akyilmaz ve vd. 2019: 612 vd.Akinci2019:
2187 vd.). ilk asama olan idari asamada idare, kamulastirma islemi icin taginmazin
malikine 6denecek bedele yonelik olarak 6denek tahsis eder, kamu yarari karari
alir, kamulastirma islemine konu olacak tasinmazi belirler, kamulastirma yoniinde
karar alir ve son olarak satin alma usuliiniin uygulanmasini dener (Gozliblyiik
ve Tan, 2019: 967 vd.). idarenin tasinmazi devralma yolundaki istegini belirten
yazinin tebliginden itibaren malik veya temsilcisinin on bes glin icerisinde tasinmaz
mali pazarlik veya trampa ile devretme istegi ile idareye bagvurmamasi halinde;
idare tarafindan, tasinmazin idare adina tescili karari verilmesi icin asliye hukuk
mahkemesine basvurulmasi gerekmektedir. idare tarafindan bu basvurunun
yapilmasi halinde, tasinmaz sahibine yapilan tebligat Uzerine tasinmaz sahibi
kamulastirma isleminin iptali i¢in otuz gin igerisinde idari yargida dava
acabilmektedir. idare tarafindan asliye hukuk mahkemesine basvurulmasindan
sonra taraflar arasinda bedelin tespit edilememesi halinde, bedel mahkemece
tespit edilir ve kamulastirma bedelinin 6denmesi ile tasinmazin idare adina
tesciline karar verilir. (Akinci 2019: 2207 vd.)
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1.4. Tiirk Hukukunda Devletlestirme

Turk hukukunda yer alan ve 6zel milkiyete devletin midahalesine izin
veren bir bagka diizenleme de Anayasa’nin “devletlestirme” islemini diizenleyen
47. maddesidir. ilgilimadde uyarinca, kamusal nitelik tasiyan 6zel tesebbiisler,
kamu vyararinin zorunlu kilmasi halinde devletlestirebilir. Anayasa’da ayrica
devletlestirmenin gercek karsilk izerinden yapilacagi belirtilerek usul ve esaslarin
kanun ile belirlenecegi ifade edilmistir.

Devletlestirmeye iliskin  Anayasa’nin  47. maddesine dayanilarak
20.11.1984 tarihinde 3082 sayili Kamu Yararinin Zorunlu Kildigi Hallerde, Kamu
Hizmeti Niteligi Tasiyan Ozel Tesebbiislerin Devletlestirilebilmesi Usul ve Esaslari
Hakkinda Kanun kabul edilmis ve yasa01.12.1984 tarihinde ylrlrlige girmistir.
Devletlestirme, isleme konu olacak 6zel tesebbiisiin devletlestiriimesine iliskin
Ozel bir kanun gikarilmasi sureti ile gerceklestirilir. Bu kapsamda kamulastirmadan
farkli olarak devletlestirme bir idari islem degil bir yasama islemidir (Goztiblylk
ve Tan, 2019: 962). Bu sebeple devletlestirme islemine karsi idare mahkemesinde
degil Anayasa Mahkemesinde kanun yoluna gidilecektir (Akyilmaz ve vd. 2019:
614 vd.).

Ote yandan, kamulastirmanin konusu tasinmazlar iken devletlestirme
isleminin konusu tagsinmazlar degil kamu hizmeti niteligini haiz 6zel tesebbislerdir.
Devletlestirme ancak, devletlestirilecek tesebbiisiin gordiigl hizmet veya yaptigi
Uretiminin Ulke genelince kamu ihtiyacini karsilamasi, s6z konusu bu hizmet veya
Gretimin, baska yollardan 6rnegin kontrol, rekabet, ikame yoluyla saglanma
olanaginin var olmamasi ve hizmet veya Uretimin yavaslamasi veya durmasi
halinde kamunun biyik 6lctide zarar gérecek olmasi halinde mimkdindir (Azrak,
2011:17). Bu kapsamda devletlestirmenin kamulastirma ve istimvale kiyasla daha
istisnai hallerde uygulanacagini séylemek mimkdinddr.

Devletlestirme, Tirk hukuku bakimindan kamulastirmadan ayri bir
hukuki islem olarak diizenlenmisse de asagida aciklandigl lizere yabanci
yatirimlar baglaminda tizel kisiliklerin devletlestiriimesi de yabanci yatirimin
“kamulastiriimasi” kavrami igerisinde ele alinmakta ve kamulastirmaya iliskin
hususlar Tark hukukundaki devletlestirme kurumu icin de uygulama alani
bulmaktadir.
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2. YABANCI YATIRIMLAR BAGLAMINDA KAMULASTIRMA
2.1. Kamulastirmanin Tanimi ve Kapsami

Kamulastirma kavrami uluslararasi yatirrm hukukunda, yatirnmcinin
yatirimlari Gzerindeki haklarina ev sahibi devlet tarafindan, kamu giicl
kullaniimak sureti ile el konulmasi ya da bu hak lGzerinde degisiklikler yapilmasi
olarak tanimlanabilmektedir (Nalgacioglu Erden, 2015: 11).Kamulastirma kavrami
uluslararasi yatirim hukukunda; yatirimcinin yatirrmi Gzerinde kamulastirma,
devletlestirme, istimval, kamulastirmasiz el atma veya diger bir sekilde gerceklesen
her tlrli midahaleyi kapsar sekilde ele alinmaktadir (Nalgacioglu Erden, 2015:
10).

Yabanci yatirimlar baglaminda kamulastirmanin tanimi yapilirken tzerinde
durulmasi gereken en 6nemli hususlardan biri yatirrm kavramidir. Zira hem ikili
yatirim anlagmalari hem de 17 Aralik 1994 tarihli Enerji Sarti Anlasmasi gibi ¢cok
tarafli anlasmalarda kamulastirmaya karsi korumanin konusu yatirim kavramidir
(Caliskan, 2009; izmirli, 2018: 89 vd.). 14 Ekim 1966 tarihli Uluslararasi Yatirm
Anlasmazliklarinin C6zim MerkeziS6zlesmesi’nin (ICSID Sozlesmesi) yetkiye iliskin
25. maddesi de ¢dziim merkezinin yetkisinin yatinmdan dogan uyusmazliklarla
sinirll oldugunu diizenlemektedir. Ote yandan, ICSID Sézlesmesi’'nde yatirim
tanimi yapilmamakta, uluslararasi yatirim anlasmalarinda yer alan tanimlar ise
ya “yatirnm” kavramini yeteri kadar ayirt edici bir bicimde ortaya koyamamakta
ya da aslinda yatirm kavramini tanimlamak yerine yalnizca yatirnm olarak
degerlendirilebilen unsurlari siralamaktadir (Demirkol, 2015: 41).

Uluslararasiyatirim anlasmalarinda genellikle yatirim taniminin kapsaminin
olabildigince genis tutulmasina ydnelik bir egilim gdzlenebilmektedir (izmirli,
2018: 101). Gerek cok tarafli gerekse de iki tarafli yatirrm anlasmalarinin blytk
¢ogunlugunda yatirrm“her turla varlik” olarak tanimlanmaktadir (Caliskan, 2009:
88; izmirli, 2018: 101.) Ornegin, Enerji Sarti Anlasmasi kapsaminda yatirim kavrami
bir yatirnrmcinin dogrudan veya dolayli olarak sahip oldugu ya da kontrol ettigi
varliklarin tamami olarak tanimlanmistir. Ayrica tasinir ve tasinmaz her tirlt mal,
ipotek, haciz ve teminatlar gibi her tirli haklar, pay senetleri, tahviller veya diger
istirak sekilleri, bonolar, para ve hizmetlerin ifasi talepleri, fikri mulkiyet haklari,

iratlar; ruhsat ve izinler de yatirnm kapsami icinde degerlendirilmistir. 1 Mayis
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1994 tarihli ve 21921 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Tirkiye Cumhuriyeti ile
Cin Halk Cumhuriyeti Arasinda Yatirimlarin Karsilikli Tesviki ve Korunmasina iligkin
Sozlesme'de ise yatinm “yatirnnmi kabul eden tarafin kanun ve diger mevzuati
dahilinde yatirnm olarak yapilan her g¢esit mal varligi” olarak tanimlanmis ve
hisse, alacak hakki, hizmet ve yatirrm anlasmalarindan dogan haklar, telif hakki,
patent, ticari marka, ticari Ginvan, endistriyel tasarim, ticari sirlar, “know-how”ve
pestemaliye dahil olmak lzere s6z konusu anlasma kapsaminda yatirim olarak
degerlendirilebilecek gesitli unsurlar siralanmistir. Benzer sekilde 20 Nisan
1989 tarihli ve 20145 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Tiirkiye Cumhuriyeti ile
Amerika Birlesik Devletleri Arasinda Yatirimlarin Karsilikli Tegviki ve Korunmasina
Dair Antlasma’da da yatirnrm “bir Tarafin vatandaslari veya sirketlerince dolayl
veya dolaysiz mdlik olunan veya kontrol edilen ve mal varligi, 6zvarlik, borg,
alacak ve hizmet ve yatirnm sézlesmeleri dahil, diger Tarafin lilkesindeki her tiirlii
yatirim” olarak tanimlanmis ve ardindan Cin ile akdedilen ikili yatirim anlagmasina

benzer kapsamda yatirim ornekleri siralanmustir.

Hakem kararlari ve doktrinde yer alan goérusler incelendiginde, yatirim
kavramini tanimlamak tzere farkli yaklagimlarin benimsendigi gorilebilmektedir.
Yatirnrmin tanimlanmasinda; yatirimin karakteristik 6zelliklerinin tanimlanmasi,
yatirim taniminin devletin tahkime riza gosterdigi araca gore belirlenmesi ve
yatirimin kurucu unsurlari dikkate alinarak bagimsiz bir tanim yapilmasi olmak
Uzere Ug¢ ana yaklasim esas alinmaktadir (Demirkol, 2015: 1 vd.). Bunlardan
ozellikle yatirimin kurucu unsurlari dikkate alinarak bagimsiz tanim yapilmasinin
bir alt basghg olan Salinitesti, yatirrm kavraminin tanimlanmasina iliskin olarak
hakem kararlarinda genis bir uygulama alani kazanmistir (Demirkol, 2015: 46
vd.;Avsar, 2017: 112).

Salini testi ilk olarak kendisine adini veren ARB/00/4sayili Salini et al v.
Morocco ICSID hakem kararinda, yabanci yatirmcinin Ulkedeki faaliyetlerinin
yatirm olarak degerlendirilip degerlendirilemeyeceginin belirlenmesi amaciyla
kullaniimistir. Salini testi, yatirm kavraminin kurucu unsurlarini belirleyerek
yabanci yatirnmcinin Ulkedeki faaliyetlerinin bu kurucu unsurlari haiz olup
olmadigini inceler. (Grabowski, 2014: 289) Bu kurucu unsurlarkararin 52.
paragrafinda ifade edildigi (izereparasal veya varliksal katki, risk, stire ve ev sahibi
devletin ekonomisine katkidir. Diger bir ifade ile, bir yatirrmdan s6z edebilmek igin
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s6z konusu faaliyete para veya varliklarin tahsis edilmesi, s6z konusu faaliyetin
risk unsurunu tagimasi, faaliyetin belirli bir siirenin izerinde devam etmesi ve s6z
konusu faaliyetin ev sahibi llkenin ekonomisine katki saglamasi gerekmektedir.
Sonraki tarihli diger hakem kararlari incelendiginde, kimi kararlarda Salini
testi ile belirlenen unsurlarin tamaminin yatirimin tespitinde kullanildigi, kimi
kararlarda ise bu unsurlardan yalnizca bazilarinin esas alindigiya da bu unsurlara
yenilerinin eklendigi goriilmektedir. (Demirkol, 2015: 46 vd.). Ornegin ev sahibi
Ulke ekonomisine katki saglama, sonraki tarihli ARB/06/2sayiliQuiborax S.A. y
Non-MetallicMinerals S.A. v EstadoPlurinacional de Bolivia gibi kimi ICSID hakem
kararlarinda, ilgili faaliyetin yatirnm olarak tanimlanmasi igin tasinmasi zorunlu

unsurlardan biri olarak kabul edilmemistir.

Bu noktada deginilmesi gereken bir baska husus ise 22 Mayis 1969 tarihli
Viyana Antlagmalar Hukuku Sézlesmesi’nin s6zlesmelerin yorumunu dizenleyen
31. maddesidir. Madde uyarinca “bir antlasma, hiikiimlerine antlasmanin biitiinii
icinde ve konu ve amacinin isiginda verilecek alelade manaya uygun sekilde iyi
niyetle yorumlanir.” Bu haldegerek ICSID Sozlesmesi gerekse de iki ve ¢ok tarafli
yatirim anlasmalarinda yer alan “yatirim” kavraminin yorumlanmasinda, kavramin
“alelade manasina” basvurulabilir. Ekonomik anlamda yatirim, belirli varlklarin
faaliyete tahsisi, belirli bir stre ve risk olmak lzere Ug¢ unsurdan olusmaktadir
(Demirkol, 2015: 49). Viyana Antlasmalar Hukuku Sézlesmesi’nin yoruma iliskin
kurahdikkate alindiginda, yatirim kavraminin tanimlanmasinda bu unsurlari
icerecek sekilde bir yaklasim benimsenmesi yerinde olacaktir. Slphesiz bu
yorumlamanin, madde metninde de ifade edildigi GUzere antlasmanin bitlnine,

konu ve amacina uygun olmasi gerekir.

Hakem kararlari incelendiginde, ticari itibar, pazar payi ve misteri cevresi
gibi degerler, yatirim bitiinluguniin icinde kabul edilmekle birlikte cogunlukla tek
baslarina kamulastirmaya konu kabul edilememektedirler (UNCTAD, 2012: 19).
Ornegin UNICITRAL kurallarina gére ¢éziime kavusturulan Londra Uluslararasi
Tahkim Mahkemesi’'nin 3 Subat 2006 tarihli ve UN3481 numaraliEnCana v.
Ecuador kararinda hakem heyeti, ev sahibi devlet ile yatimcinin tabi oldugu devlet
arasindaki ikili yatirnm anlagsmasindaki yatirnm tanimi icerisinde “para talepleri
ve iadeler” ifadelerine de yer verildig§inden, KDV iadelerinin kamulastirma

kapsaminda degerlendirilebilecegine karar vermistir. Ote yandan, 1994 tarihli
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milga Kuzey Amerika Serbest Ticaret Anlasmasi’'nin (NAFTA) 11.b6lima uyarinca
UNICITRAL tahkim kurallarina goére ¢6ziime kavusturulan 3 Agustos 2005 tarihli
Methanex v. USA kararinda hakem heyeti, ticari itibar ve pazar payinin bir
tesebbisiin degerleri arasinda kabul edilebilecegi, bu kapsamda tazminata konu
olabileceklerini, ancak tek baslarina kamulastirmaya konu olmayacaklarina karar
vermistir.

Yukaridaki  bilgiler isiginda,  uluslararasi  yatirim  hukukunda
kamulastirmanin  konusunun, tasinmaz mallar ve 06zel tesebbisler ile
sinirlandirimadigi, kamulastirmaya karsi korumanin kapsamina yatirim kavrami
icerisinde degerlendirilebilecek her tirlii malvarhigi degeriningirdigini soylemek
mimkindar.

2.2. Kamulastirmanin Hukuka Uygunluk Sartlari
2.2.1. Kamu Yarari Sarti

Kamulastirmanin hukuka uygun olarak kabul edilebilmesi icin gerekli
sartlarin basinda, kamulastirmanin kamu vyarari amaci gozetilerek yapilmasi
gelmektedir (Sen, 2016: 116). Kamulastirmanin vyalnizca kamu yararinin
gerektirmesi halinde hukuka uygun sayilacagina iliskin hikimler pek cok ikili
yatirnm anlasmasinda kendine yer bulmaktadir. Ornegin Tiirkiye’nin taraf oldugu
Almanya ile 20 Haziran1962 tarihinde, Amerika Birlesik Devletleri ile 3 Arahk
1985 tarihinde, Cin Halk Cumhuriyeti ile 13 Kasim 1990 tarihinde, Birlesik Krallik
ile 15 Mart 1991 tarihinde, ispanya ile 15 Subat 1995 tarihinde, italya ile 22
Mart 1995 tarihinde, iran ile 21 Aralik 1996 tarihinde, Rusya ile 15 Aralik 1997
tarihinde imzalanan ikili yatirrm anlasmalari da dahil olmak lizere pek c¢ok ikili
yatirm anlasmasinda, kamu vyararinin kamulastirma icin zorunlu bir unsur
olarak dizenlendigi goriilmektedir. Benzer sekilde Enerji Sarti Anlagsmasi’'nin 13.
maddesinde de kamulastirmanin hukuka uygunlugu igin kamu yararinin varligi
aranmaktadir.

Bununla birlikte kamu yarari, ikili yatirim anlagmalarinin yayginlasmasindan
once de uluslararasi hukuktaki genel 6rf ve adetler uyarinca, kamulastirmanin
hukuka uygunlugu icin gerekli bir sart olarak ileri strilmekteydi (Isakoff, 2013:
191; Rafat, 1966: 375 vd.). Nitekim, konuya iliskin olarak, 18 Ekim 1907 tarihli
Pasifik Uluslararasi Anlasmazliklarin Cozimi Sozlesmesi’ne dayanilarak 13 Ekim
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1922 tarihinde Norveg¢ ve Amerika Birlesik Devletleri arasinda goriilen Norvecli
gemi sahiplerine iliskin ad hoc hakem kararinda da hakem heyeti, Amerika
Birlesik Devletleri tarafindan gergeklestirilen kamulastirma isleminin mesru kabul
edilebilmesi igin, islemin kamu yararina dayanmasigereklili§ine vurgu yapmistir.
Heyet, yaptigl inceleme sonucunda davaya konu Ekim 1917 tarihli kamulastirma
isleminin kamu yararina dayanmak sureti ile, iyi niyetle ve herhangi bir ayrimcilik
uygulanmaksizin gergeklestirildigini belirlemistir. Bunun sonucu olarak, ev sahibi
Ulke ile yatirrmcinin tabiiyetinde bulundugu lilke arasinda bir ikili veya ¢ok tarafli
yatirim anlasmasi olmasa dahi, uluslararasi 6rf ve adet hukuku geregi kamu yarari
olmaksizin ve esit muamele ilkesine aykiri olarak gergeklestirilen kamulagtirmalar
hukuka aykiri olarak kabul edilmektedir (Ataman Figanmese, 2012: 125). .

Her ne kadar ikili yatirnrm anlasmalarinda kamu yararina atif yapiimis
olsa da kamu yarari kavramindan ne anlasilmasi gerektigi tanimlanmis degildir.
Ote yandan hakem kararlari ile, kamu yararina iliskin belirli bazi ilkelerin ortaya
kondugu gorulebilmektedir. .ARB/03/16sayilADC v. Macaristan ICSID hakem
kararinin432. paragrafinda, kamu vyararindan séz edebilmek i¢in somut bir
kamu yararinin mevcut bulunmasi gerektigi, kamu yarari somut bir bigcimde
ortaya konmaksizin,yalnizca kamu yararinin varhg ileri strtlmek sureti ile
gerceklestirilen islemin hukuka aykiri olacagl vurgulanmistir. Bu sebeple, ev
sahibi devlet tarafindan kamulastirma ile gerceklestiriimesi amaglanan kamu
yararinin somut olarak ortaya konulabilmesi gerekmektedir.ARB/05/15sayiliSiag
ve Vecchi v. Misir ICSID hakem kararinin 432 numarali paragrafindaisehakem
heyeti, kamulastirma ile ulasiilmaya calisilan kamu yararinin kamulastirma
aninda mevcut olmasi gerektigini vurgulamistir. Kararda, kamulastirma aninda
kamu yarari bulunmamasina karsin kamulastirilan malvarliginin islemden sonra
kamu kullanimina agilmasi, hakem heyetince “kamulastirmanin kamu yarari igin
yapilmasi” sartini karsilar nitelikte kabul edilmemistir. Somut kamu yararinin,
kamulastirma aninda mevcut olmasi ve ev sahibi devletce bu somut kamu
yararinin ortaya konabilmesi gerekmektedir.

10 Ekim 1973 tarihli BP v Libya ad hoc hakem kararinda kamulastirmanin
hukuka uygunlugu agisindan kamu yarari unsuruele alinmistir. BP, Libya ile
aralarindaki s6zlesme uyarinca Libya topraklarinda petrol ¢ikarma, isleme ve ihrag
etmekonusunda yetkilendirilmistir. Libya tarafindan 7 Aralik 1971’de BP’ye ait
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petrol ¢itkarma ruhsatlarindan birinin millilestirilmesine karar verilerek s6z konusu
ruhsat ArabianGulf Exploration Company isimli sirkete devredilmistir. Hakem
heyeti, s6z konusu millilestirme isleminin minhasiran politik sebeplere dayandigini
tespit ederek islemde herhangi bir kamu yarari bulunmadigina hiikkmetmistir.
Heyete gore, millilestirmenin (zerinden 2 yil ge¢cmis olmasina ragmen BP’ye
herhangi bir bedel 6denmemesi de millilestirmenin kamulastirmadan ziyade koti
niyetli bir “el koyma” niteliginde oldugunu géstermektedir.

ARB/96/1numarali Compania del Desarrollo de Santa Elena v. Costa
Rica ICSID hakem kararinda ise hakem heyeti, ¢evrenin korunmasi amaglanarak
gerceklestirilen  kamulastirma isleminde kamu vyararinin  bulunduguna
hikmetmistir. Karara konu olayda, Compania del Desarrollo 30 kilometrelik bir
araziyi turistik isletme kurma amaciyla satin almis, 1978 yilinda Costa Rica, s6z
konusu arazide doganin korunmasi amaci ile kamulagstirma gergeklestirmistir.
Hakem heyetine gore doganin korunmasi amaciyla yapilan bir kamulastirmada
kamu yararinin bulundugunun kabuli gerekmektedir.

2.2.2. Yatirrmcinin Tazmin Edilmesi

Kamulastirmanin hukuka uygun olarak kabul edilebilmesi igin zorunlu
unsurlardan biri de kamulastirma karsiliginda yatirimcinin tazmin edilmesidir.
(Akinci 2019: 2173 vd.) Yatirimciya 6denmesi gereken tazminatin unsurlari
uluslararasi hukukta ilk olarak 20. ytzyilin ilk yarisinda Hull tarafindan onerilen
¢6zUm mekanizmasi ile belirlenmis ve kamulastirma karsili§inda “hizli, yeterli ve
etkin” bir tazminat 6denmesi gerekliligi kabul edilmistir (Norton, 1991: 475-476).
Bazi yazarlar, kamulastirma karsili§inda yatirimcinin tazmini gerekliligini minimum
standard prensibine dayandirmaktadir (Francioni, 1975: 263). Buna gore ev sahibi
devlet ile yatirmcinin devleti arasinda ikili veya ¢ok tarafli bir yatirrm anlagmasi
bulunmasa dahi, uygun tazminatin 6denmesinin uluslararasi hukuk bakimindan
bir gereklilik oldugu savunulabilecektir.

Doktrinde ¢denecek bedelin niteligine iliskin olarak, kamulastirmanin
hukuka uygun oldugu hallerde tazminata, kamulastirmanin hukuka aykiri olmasi
halinde ise zarara karsilik geldigi savunulmaktadir (Sen, 2016: 117). Buna bagli
olarak ev sahibi devlet ile yatirimcinin devleti arasinda ikili yatirrm anlasmasinin
mevcudiyetinde ve kamulastirmanin hukuka uygun oldugu hallerde ikili yatirim
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anlagsmasina gore tazminat, hukuka aykiri oldugu hallerde ise uluslararasi hukuk
kurallarina gore zarar belirlenecektir. (Sen, 2016: 117)

Kamulastirma sonucunda yatirnmciya tazminat 6édenmesi genel olarak
kabul gormekle beraber tazminat miktarinin hesaplanmasina yonelik olarak farkl
yaklasimlar kabul edilmektedir.

Turk hukuku bakimindan, kamulastirma karsiliginda édenmesi gereken
gercek karsiligin belirlenmesinde Kamulasirma Kanunu’nun 22. maddesi
uyarinca arazilerde net gelir, arsa ve binalarda rayi¢ bedel, irtifak hakki tesis
edilmesi durumunda ise tasinmazin degerindeki dislis esas alinmaktadir.
(Akinci 2019:2174) Uluslararasi yatirim hukuku bakimindan ise glinimuzde tim
cevrelerce kabul edilen ortak bir goris bulunmamakla birlikte gerek uluslararasi
orf adet hukuku bakimindan kabul edilen gerekse de ikili yatirim anlagmalarinin
cogunlukla esas aldigi yaklasim, Hull tarafindan ortaya konan hizli, yeterli ve
etkin tazminat yaklasimidir(Baklaci, 2008: 5; UNCTAD, 2021:40; iste, 2013: 41
vd.;Dawson ve Weston, 1961; Marlles, 2007: 306 vd.; Francioni, 1975: 263 vd.)

Tazminatin denme zamanina iliskin olarak da doktrinde bir gorus birligi
bulunmamaktadir. Bir gorlise gére tazminatin hizli olmasi, derhal 6deme olarak
anlasilmalidir (iste, 2013: 38). Nitekim,yukarida atif yapilan 13 Ekim 1922 tarihli
Norveg v Birlesik Devletler davasinda da hakem heyeti 6demenin kamulagstirma
tarihinde yapilmasi gerektigine hikmetmistir. Ancak sonraki tarihli hakem
kararlariincelendiginde “derhal” yerine “en kisa stirede” anlayisinin benimsendigi
gorilmektedir. Bununla birlikte, somut olaya gore 6demenin mimkin oldugu “en
kisa stire” de degisebileceginden bu hususa iliskin kesin bir 6l¢lit getirme olanagi
bulunmamaktadir.

Son olarak tazminatin hesaplama yéntemine iliskin olarak da farkl gorisler
bulunmaktadir. Hull C6ziimi’ne gore, tazminat “tam tazmin” ilkesine gore, zararin
gercek degerini karsilayacak sekilde hesaplanmasi gerekmektedir (Norton, 1991:
476). Diger taraftan ozellikle yetmisli yillarda, gelismekte olan ulkeler tarafindan
tam tazmin ilkesi reddedilmis ve “uygun tazminat” bedelinin ev sahibi devlet
hukukuna gore belirlenmesi gerekliligiileri sirmustir (Norton, 1991: 474; Bozkurt
ve Dost, 2005: 7). Buglinkl uygulamada, tazminatin belirlenmesi hususunda Hull
CozUm’'nun kabul edildigi, uygun tazminat ilkesine gore verilen karalarin oldukga
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azinlikta oldugu anlasiimaktadir (Norton, 1991: 484). Ote yandan tam tazmin
ilkesine gore tazminatin nasil hesaplanacagl hususu da netlik tasimamaktadir.
Bu hususta hakem kararlarinin ¢ogunlukla malin piyasa fiyati Gzerinden bir
hesaplama yoluna gittigi gorulebilmektedir (Marlles, 2007: 312).

Yukarida atif yapilan ARB/96/1 numarali Compania del Desarrollo de
Santa Elena v. Costa Rica ICSID hakem kararinda hakem heyeti, islemin kamu
yararina dayanmasinin, yatirimciya karsilik 6denmesi zorunlulugunu ortadan
kaldirmayacagina vurgu yapmis veyatirimcinin tazminine karar vermistir. Taraflar
arasinda, kamulastirma karsiligi yatirrmcinin tazminine iliskin olarak “malin adil
pazar dederi lzerinden tam tazmin” ilkesinin uygulanmasi hususunda herhangi
bir uyusmazlk bulunmamakla birlikte uyusmazlik malin hangi tarihteki bedelinin
esas alinacagl noktasinda toplanmistir. Davaci, s6z konusu tasinmazin karar
tarihindeki, kamulastirma islemlerinin etkilerinden ari kullanilma bedelinin
esas alinmasi gerektigini savunurken davaliya gore kamulastirma isleminin
gerceklestigi tarihteki bedel esas alinmalidir. Hakem heyeti, kamulastirma
karsiliginda 6denecek bedelin, kamulastirma isleminin gerceklestirildigi tarih
esas alinarak hesaplanmasi gerektigine hilkmetmistir. Kararda dikkat ¢eken bir
husus, tasinmazin degerinin turizm amach kullanima goére hesaplanmis olmasidir.
Kamulastirma sonucunda s6z konusu tasinmazin arazi amagli kullanimi s6z
konusu olmayacagindan malin degerinin dismesi beklenebilecektir. Kararda,
bizce de isabetli bir sekilde, malvarligi degerinin kamulastirma anindaki mevcut
degeri esas alinmistir.

ARB/84/3 numarali Southern Pacific Properties (Middle East) Limited
v. ArabRepublic of Egypt ICSID hakem heyeti kararinda,davaci Southern Pacific
Properties (Middle East) Limited (SPP)ile Misir hiikiimeti arasinda akdedilen
turizm yatirmina iliskin anlagmanin Misir devleti tarafindan iptal edilmesini
kamulastirma olarak degerlendirilmis ve kamulastirma karsiliginda yatirrmcinin
tazminine karar verilmistir. SPP, yatirrmdan mahrum kalmasi dolayisiyla; yatirimin
degeri, yatirim icin kullandirdigi kredi, iptal sonrasi masraflar, iptal sebebi ile
olusan ve tahkim dahil yasal yollara basvurulmasindan kaynaklanan masraflar ve
faizin 6denmesini; bunun kabul edilmemesi durumunda alternatif olarak, yatirim
icin kullandirilan kredi, konulan sermaye, iptal sonrasi masraflar, iptal sebebi ile

olusan ve tahkim dahil yasal yollara basvurulmasindan kaynaklanan masraflar

26



Doktrin ve Tahkim Kararlari Baglaminda Yabanci Yatirimlarin
Kamulagtirilmasi Hakkinda Bir Degerlendirme / E. B. AKCAY

ve faiz ile birlikte projenin basarili olmasi durumunda elde edecek oldugu firsat
kaybini talep etmistir. Hakem heyeti, taraflar arasindaki anlagsma uyarinca Misir
hikimetinin projeyi iptal yetkisi bulundugu, bu kapsamda davacinin isteminin
niteliginin sozlesmenin ihlali sebebiyle maruz kalinan zararin tazmini degil,
kamulastirma sebebiyle 6denmesi gereken tazminat oldugunu dikkate alarak
SPP’nin alternatif istemini degerlendirmistir. Heyet, SPP’nin belgelenebilen
sermaye odemeleri ve proje gelistirme/insaat masraflari ile (ilgili tahkim ile
sinirl olarak) yasal yollara basvurulmasi sebebi ile olusan masraflar ve Misir
kanunlarina gore belirlenecek faizin SPP’ye 6denmesi gerektigine karar vermistir.
Bunun yaninda, heyet, projenin halihazirda satilmis olan kisimlarinin, SPP’nin
projedeki payi olan %60’ina isabet eden kismini dikkate alarak hesapladigi firsat
kaybinin da SPP’ye 6denmesine karar vermistir. Heyete gore, her ne kadar firsat
kaybi stibjektif bir degerlendirmeye dayansa ve bu bakimdan belirsizlik tasisa da

bu husus ugranilan zararin tazmin edilmemesi sonucunu dogurmamalidir.
2.2.3. i¢ Hukukta Diizenlenen Usule Uyulmasi ve Esit Muamele

Kamulastirmanin hukuka uygun olarak kabul edilmesi icin bir bagka
kural da kamulastirmanin i¢ hukuk ile kabul edilen usule uygun olarak yapilmis
olmasi ve ayrimcilik ilkesine aykiri bir islem gergeklestiriimemis olunmasidir.
Kamulastirmanin i¢ hukuktaki diizene uygun olarak yapilmamasi, ayni zamanda
uluslararasi hukuk alaninda da s6z konusu islemi hukuka aykiri hale getirmektedir
(Sen, 2016: 117). Oyle ki, usuliine uyun bir tebligat yapilmamasi, yargilamanin
ic hukuk kurallarinca adil olarak yiritilmemesi, kamulastirma islemlerinde i¢
hukukun 6ngordigi idari strecin disina cikilmasi gibi hususlar, kamulastirma
islemini hukuka aykiri hale getirebilmektedir (Giray, 2013: 96; Kayithan ve Kara,
2017: 141)

ARB/99/6 sayili Middle East Cement Shippingand Handling Co. S.A.
v. Arab Republic of Egypt ICSID hakem heyeti kararinda heyet, davacinin Misir
tebligat kanuna gore bilgilendirilmesi gerekirken bu usule uyulmamasini hukuka
aykiri olarak kabul etmistir. Benzer sekilde ARB/05/15 sayili Waguih Elie George
Siagand Clorinda Vecchi v. The Arab Republic of Egypt ICSID hakem kararinda da
heyet, da 6nceden kararin teblig edilmemesi veya herhangi bir bilgilendirilme
yaptimamasini ihlal olarak nitelendirilmistir. UNCT/18/5sayili PACCv. Mexico ICSID
kararinda ise hakem heyeti, mahkumiyet ile sonuglanmayan ceza sorusturmasinin
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ve devlet tarafindan yurutilen iflas slreglerinin i¢ hukuk kurallarina uygun
olmamasi sebebi ile hukuka aykiri olduguna hiikkmetmistir.

Esit muamele, hukukun en temel kaidelerinden biri olup uluslararasi yatirim
hukuku bakimindan yatirimcinin ve yatirimin milliyeti sebebiyle farkl muameleye
tabi tutulmamasi gerekliligi olarak ifade edilebilir (Bozkurt ve Dost, 2005: 7) Bu
kapsamda, yatirnmciya farkli davranilmasi ayrimciligin kabull icin tek basina
yeterli degildir. Ayni zamanda farkliligin yatirrmcinin milliyeti sebebi ile ve buna
dayanilarak yapilmis olmasi gerekmektedir (UNCTAD, 2012: 39). ARB/05/22 sayili
Gauff (Tanzania) Ltd. v. Tanzania ICSID hakem kararinda da hakem heyeti, yerel
yatirimlari yabanci yatirnmlar karsisinda daha avantajli hale getiren énlemlerin
ayrimci olacagini belirtmistir.

Konuya iliskin olarak Hollanda ve Polonya arasindaki 7 Eylil 1992 tarihli
iki yatirirm anlasmasi kapsaminda ad hoc hakem heyeti 6niinde goriilen Eureko
B.V. v. Republic of Poland kararinda hakem heyeti, Polonya’nin Eureko’ya karsi
acik¢a ayrimci davrandigina hikmetmistir. Heyete gore, kamulastirma isleminin,
siyasi ve milliyetgi saikle, Eureko’nun yabanci olmasi sebebiyle yapilmasi, agik¢a
ayrimcihg gostermektedir. Bu sebeple, islem hukuka aykiridir.

Yukarida atif yapilan PACC v. Mexico kararinda da hakem heyeti, hiikimet
tarafindan muhalefet tarafindan desteklendigini disiindigii PACC’a karsi
yapilan kamulastirma islemlerinin ayrimci ve dolayisiyla hukuka aykiri olduguna
hikmetmistir.

3. DEVLETIN DUZENLEME YETKiSi VE DOLAYLI KAMULASTIRMA
3.1. Dolayli Kamulastirma Kavrami

Yukarida da ifade edildigi Uzere, dogrudan kamulastirma glnimizde
oldukga istisnai olarak gorilmekte ve kamulastirmaya iliskin uyusmazliklar
¢ogunlukla devletin dolayli kamulastirma teskil edebilecek islemlerinden
kaynaklanmaktadir.

Suphesiz, devletin kendi topraklari (zerinde egemenlik gliclinden
kaynaklanan duzenleyici yetkilerini (policepower) inkar etme olanagi
bulunmamaktadir. Bu vyetkilerin kullaniimasi; yatirimcinin yatirimini devlete

birakmasi veya diisiik fiyattan satmak zorunda birakilmasi amacini tagimadigi ve
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yatirimciya karsi ayrimci bir tutum sergilenmedigi miiddetce, dolayli kamulastirma
olarak degerlendirilmemektedir (Isakoff, 2013: 192; Cal, 2008: 176). Bu durum,
dolayli kamulastirmanin dogru olarak tanimlanmasini ve hangi durumlarda
devletin tasarruflarinin dolayli kamulastirma olarak degerlendirilebilecegi
hususunu olduk¢a 6nemli hale getirmektedir. Zira dolayli kamulastirmadan so6z
edilmesi halinde tazminat ylikimlGligiu dogacakken, bu tasarrufun kamulagstirma
olarak degerlendirilmemesi halinde devletin tazminat yikimlGligla ortaya
¢tkmayacaktir (Schreuer, 2005: 3).

Dolayli kamulagtirmanin tanimlanmasi hususunda geg¢mis tarihli hakem
kararlarinda farkli yaklasimlarin benimsendigi gézlenmektedir (Nalgacioglu Erden,
2015: 50). 3 Eylul 2001 tarihli Lauder v. The Czech Republic UNICITRAL kararinda
dolayli kamulastirma, “aleni bir alim igermeyen, ancak miilkiin kullanimini
6nemli bir sekilde etkisiz hale getiren bir énlemler” olarak tanimlanmaktadir.
ARB (AF)/00/2 sayili TMT v. Mexico ICSID kararinda hakem heyeti, dolayh
kamulastirmayi “bir hak veya varliktan mahrum birakma amacini agik¢a ifade
etmemekle birlikte bu etkiye sahip eylem ve davranislar’ olarak tanimlamistir.
Yukarida atif yapilan Middle East Cement v. Egypt ICSID hakem kararinda ise dolayh
kamulastirma “yatinmciyi, yatirimin itibari miilkiyetini elinde bulundurmasina
ragmen yatirrmin kullanilmasindan veya yatirrmdan faydalaniimasindan mahrum

birakan énlemler” olarak ifade edilmistir.

S6z konusu kararlar 1siginda dolayli kamulastirmayi, dogrudan bir el atma
olmaksizin yatirim Uzerindeki haklardan yatirnmcinin mahrum birakilmasi olarak
tanimlamak miimkindir. Bununla birlikte bu tanim dahi, dolayli kamulastirmayi
devletin tazminat gerektirmeyen diizenlemelerinden ayirmayr mimkin kilmak
bakimindan yeterlidegildir. Busebeple hakem kararlariile, dolayli kamulastirmanin
belirlenmesi amaciyla birtakim 6lgutler kabul edilmistir (Isakoff, 2013: 196-197).

Hakem kararlari ile belirlenen bu olgltleri genel hatlari ile, devlet
tasarrufunun yatirnm ve yatirimci Uzerinde etkisi ile devlet tasarrufunun amaci
ve niteligi olmak Uzere iki kategoride incelemek miumkundur (Isakoff, 2013: 197).

Bu olcltler asagida ayri basliklar halinde ele alinacaktir. Ancak 6ncelikle

devletin diizenleme yetkisinden bahsetmekte yarar vardir.
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3.2. Devletin Diizenleme Yetkisi

Devletin  dlizenleme  yetkisi ~ doktrini,  kamulastirma  olarak
degerlendirilebilecek bazi iyi niyetli devlet tasarruflarini devletin dizenleme
yetkisi cercevesinde mesru saymakta ve bunlar bakimindan devletin tazminat
sorumlulugunun dogmayacagini kabul etmektedir (Mostafa, 2008: 272). Devletin
diizenleme yetkisi kapsamindaki tasarruflari yabanci yatirimci bakimindan negatif
etkiye sahip olabilmektedir. Devletin her bir tasarrufu igin yabancilarin tazmin
edilmesi de pratikte devletin egemenligini ciddi Olclide daraltici etkiye sahip
olacaktir. Ote yandan, devletin kamu yararini hedefleyen her tiirlii tasarrufunun
otomatik olarak kamulastirma kapsami disinda kaldigini séyleme imkani da
bulunmamaktadir (Schreuer, 2005: 28). Zira yukarida ifade edildigi Uzere
kamulastirmanin hukuka uygun kabul edilebilmesi icin kamu yararinin bulunmasi

zorunludur.

Doktrinde genel olarak, bir sugu cezalandirmak lzere verilen para cezasi;
vergilendirme yoluyla bir malvarligi degerine el konmasi; cevre, saglik, glivenlik
gerekgeleri ile milkiyet haklarini sinirlayan hukuki ve idari diizenlemelerin
uygulanmasi; dis tehditlere karsi savunma amaci dogrultusundaki tasarruflarin
devletin dizenleyici yetkisine dayandigi ve bu anlamda yatirimciyr tazmin
yukimluliglu dogurmadigi kabul edilmektedir (Nalgacioglu Erden, 2015: 337).
Daha genisletici bir goris ise devletin toplum sagligi, glivenlik ve hatta genel
ahlaka iliskin amaclar dogrultusunda gergeklestirdigi tasarruflari duzenleyici
yetkiler icerisinde kabul etmektedir (Mostafa, 2008: 274).

Devletin dulzenleyici yetkilerinin  sinirlarinin  nasil  belirlenecegine
yonelik olarak gerek vyerli gerekse de yabanci kaynaklarda bir goris birligi
bulunmamaktadir. Bazi yazarlar bu hususun etki doktrini gergevesinde ¢oziimini
mimkin gérmektedir (Mostafa, 2008: 279 vd.). Bununla birlikte asagida acgiklanan
yapilan 1976Saluka v. Czech Republic UNCITRAL ve yukarida atif yapilan Methanex
v. USA karari gibi kararlar incelendiginde hakem heyetlerinin daha adil bir ¢6ziime
ulasmak amaciyla, kendilerini etki doktrini ile sinirlamadiklari gérilebilmektedir.

Diger bir goriuise gore ise devletin mesru diizenleyici yetkilerini sinirlandiran
G¢ durum bulunmaktadir. Bunlar yabanci yatirimi tamamen ortadan kaldiran
islemler, orantisiz veya asiri islemler ile keyfi veya ayrimci olarak uygulanan
islemlerdir (Nalgacioglu Erden, 2015: 338-340).
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ilk sinirlandirmaya gore ev sahibi devletin egemenlik hakkindan dogan
dizenleyici tasarruflarinin bir sonucu olarak miulkiyet veya isletme hakki
sahibi, milkiyetine ya da yatirimina dair tim haklarini kaybediyor ise, devletin
tazmin yikimlulGgli dogmaktadir (Nalgacioglu Erden, 2015: 338-340). Ancak
kanaatimizce bu sinirlandirma her zaman dogru kabul edilemeyecektir. Ornegin
uyusturucu kagakeiligi, insan ticareti, teror, iskence gibi suglarda su¢ konusu malin
miisadere edilmesi veya hakkinda giivenlik tedbiri uygulanmasi kapsaminda
yatirimlara el konulmasi halinde, ilgili islemin hukuka uygun ve orantili olmasi ile
ayrimcilik yapilmamis olmasi sarti ile, yatirimin tamami Gzerinde malikin haklarini
kaybetmesi dogrudan tazminata hak kazandirmamalidir.

Diger sinirlama ise devlet tasarrufunun orantiliigidir. Gergekten de devlet
tasarrufu ve 6nlenmeye calisilan zarar arasinda bir baglanti ve orantililik olmasi
gerekmektedir (Newcombe, 2007: 20). Yukarida atif yapilan TMTv. Mexico
kararinda hakem heyeti, devlet tasarrufunun kamulastirma teskil edip etmediginin
belirlenmesi igin devlet tasarrufu ile korunan kamu yarari ve yasalarla yatirrmciya
taninmis korumanin birbirine orantili olup olmadiginin incelenmesi gerektigini
belirtmistir.

Bu kapsamda son sinirlama ise devlet tasarrufunda keyfilik ve ayrimcilik
unsurlarinin bulunup bulunmadigidir. Hakem heyetleri giderek artan sekilde
esitlik ve adaletli davranis ilkesinin dava edilebilirligini tanima yoniinde kararlar
vermektedir (Isakoff, 2013: 201). Bu kapsamda, bir tasarrufun tazminat
gerektirmeyen, devletin diizenleyici yetkileri igerisine giren bir tasarruf

sayllabilmesi icin ayrimci ve keyfi olmamasi gerekmektedir.

3.3. Dolayli Kamulagstirmanin Belirlenmesinde Devlet Tasarrufunun
Yatirim ve Yatirnmci Uzerinde Etkisi

Dolayli kamulastirmaya iliskin bir uyusmazlik hakem heyetinin 6niine
gittiginde, hakem heyeti tarafindan dolayli kamulastirmanin var olup olmadiginin
belirlenebilmesiigin, genellikle devlet tasarrufunun yatirim ve yatirimci tizerindeki
etkisi incelenmektedir (Baklaci, 2008: 14; Isakoff, 2013: 197; Nalcacioglu Erden,
2015: 275 vd.). Burada ifade etmek gerekir ki, devlet tasarrufu pozitif bir eylem
olabilecegi gibi, ihmal veya hareketsizlik olarak da zuhur edebilir. Etki doktrinine

gbre, yatirrma yapilan midahalenin, yatinm (zerinde esasli bir mahrumiyete
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sebep olup olmadiginin tespiti gereklidir. Eger ki s6z konusu etki, dogrudan
kamulastirmanin etkisine es sonuglar doguruyorsa, dolayll kamulastirma
baglaminda yatirimcinin ugradigi zarar tazmin edilmelidir (Nalgacioglu Erden,
2015: 261). Birlesmis Milletler Ticaret ve Kalkinma Orgiiti’ne gére de olayl
kamulastirmadan soz edilebilmesi icin, devlet tasarrufunun yatirrmin ekonomik
degeri Uzerinde tahrip edici ve uzun sireli etkisi olmasi, nihayetinde etkisinin
kamulastirmaya denk olmasi gerekmektedir (UNCTAD, 2012: 63).

Etki prensibini, dolayli kamulastirmanin belirlenmesinde minhasir unsur
olarak (sole effect) ele alan goriise gore, tasarruf sahibi devletinamacinin ne oldugu
dnem tasimamaktadir. Oyle ki, ilgili islemin etki bakimindan kamulastirmaya
denk bir sonu¢ dogurmasi durumunda, tasarruf sahibi devletin “iyi niyetli” olup
olmadigina artik bakilmayacaktir (Nalgacioglu Erden, 2015: 262). Ote yandan bazi
yazarlara gore etki prensibinin tek basina belirleyici bir unsur olarak ele alinmasi,
dolayli kamulastirmayi devletin dizenleme yetkisinden ayirma noktasinda yetersiz
kalmaktadir. Kamulagtirmanin devletin diizenleme yetkisinden ayirt edilebilmesi
icin bunun disinda diger bazi 6lciitlere de yer verilmesi gerekmektedir (Isakoff,
2013: 199).

Konuya iliskin olarak, yukarida atif yapilan TMT v. Mexico kararinda hakem
heyeti; yatirimcinin, yatirimin ekonomik kullanimindan ve semerelerinden adeta
yatirima iliskin haklari ortadan kalkmis gibi tamamen mahrum kalmasi halinde
dolayli kamulastirmanin s6z konusu olacagini belirtmistir. Iran-US Claims Tribunal
onlinde gorilen 19 Aralik 1983 tarihli ve ITL 32-24-1 sayili StarrettHousing v.
Iran kararinda hakem heyeti, her ne kadar bir dogrudan kamulastirma usuli
yuritilmemis olsa da devlet tasarrufunun milkiyet hakkina, milkiyeti tamamen
ise yaramaz kilacak derecede miidahale etmesi halinde dolayli kamulastirmanin
var olacagina hikmetmistir. 1976 tarihli CME v. Czech Republic UNICITRAL
kararinda ise hakem heyeti, devletin yabanci malikin malvarligindan elde edecegi
yararlari etkin bigimde ortadan kaldiran tasarruflarinin dolayli kamulastirma
olarak degerlendirilecegini belirtmistir.

Diger taraftan, bir hikimet tasarrufunun dolayh kamulastirma olarak
addedilebilmesi icin, malin ekonomik degerinde meydana gelen kaybin tam veya
tama yakin olmasi gerektigi ileri strtlmektedir (UNCTAD, 2012: 65). Bu husus
bazi hakem kararlarindada dogrulanmaktadir. Oyle ki, NAFTA uyarinca gériilen
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1976 tarihli Pope&Talbot v. Canada UNICITRAL davasinda hakem heyeti, dolayli
kamulastirmanin tespiti icin midahalenin, malvarhigi degeri adeta malikin elinden
alinmisgasina sinirlayici olup olmadiginin incelenmesi gerektigini ifade etmistir.
Olayda, Kanada hikimeti tarafindan yurtdisina agag islerinin satiminda ek vergi,
izin ve paylastirma prosedirleri getirilmis ve bunun tzerine Pope&Talbot sirketi,
sz konusu kisitlamalarin dolayli kamulagtirma teskil ettigini iddia etmistir. Hakem
heyeti ise, Pope&Talbot sirketinin yurtdisi satisinin tamamen sinirlandiriimamis
olmasi ve yatirrmcinin hala kar edebiliyor olmasi sebebi ile olayda dolayl
kamulastirmadan s6z edilemeyecegine hikmedilmistir. ARB/02/1 sayili LG&E
v. Argentina ICSIDhakem kararinda ise hakem heyeti, pek ¢ok tahkim kararinda
yatirrmin ekonomik degerinin tamamen veya neredeyse tamamen ortadan
kalmamasi halinde tazminat taleplerinin reddedildigine dikkat ¢ekmektedir.
Heyet, olayda her ne kadar Arjantin devletinin diizenlemeleri yatirimci bakimindan
zarar yol agsa da yatirim Uzerinde glinlik kontrollin ve yatirimin semerelerinden
faydalanma olanaginin ortadan kalkmamasi dolayisiyla dolayli kamulastirmadan
s6z edilemeyecegine hilkmetmistir. Ote yandan yatirimci tarafindan yapilan
yatirimin birden fazla unsurdan olusmasi halinde, dolayli kamulastirmanin kabul
edilmesi icin yatirimin her bir unsurunun ekonomik degerinin tamaminin ortadan

kalmasinin gerekli olup olmadigi uygulamada aciklik tasimamaktadir.

Dolayh kamulastirmadan s6z edilebilmesi icin ayrica yatirimin ekonomik
kaybinin surekli nitelikte olmasi gerekmektedir. NAFTA uyarinca gorilen 1976 SD
Myers v. Canada UNICITRAL davasinda hakem heyeti, Kanada devleti tarafindan SD
Mayers mallarinin yurtdisina satisinin engellenmesini, s6z konusu engellemenin
yalnizca belirli bir siireye mahsus olmasi sebebi ile dolayli kamulastirma olarak
degerlendirmemistir.

Son olarak sunu da ifade etmek gerekir ki, yatirimcinin yatirim anindaki

makul beklentileri de, dolayli kamulastirmanin tespitinde rol oynayabilmektedir.
3.4. Dolayli Yatirnmlarin Belirlenmesinde Devlet Tasarrufunun Amaci ve
Niteligi

Devlet tasarrufunun dolayl kamulastirma olarak degerlendirilip
degerlendiriimeyeceginin tespitinde dikkate alinacak bir baska husus da

tasarrufun amaci ve niteligidir. Yeni tarihli yatirrm anlagsmalarinda, ev sahibi
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devletin yatinma midahale teskil eden tasarruflarinin amaci ve niteliginin,
dolayli kamulastirmanin tespitinde dikkate alinan bir unsur olarak diizenlendigi
gorilebilmektedir (Nalgacioglu Erden, 2015: 321).

Tasarrufun amaci ilkesini degerlendiren hakem heyeti kararlar
incelendiginde; genel olarak devlet tasarrufu ile yatirimcinin dogrudan dogruya
hedef alinip alinmadigi ve kamu yarari amacinin mevcudiyeti kistaslari Gizerinden
hukim verildigi anlasiimaktadir (Nalgacioglu Erden, 2015: 321). Sunu da belirtmek
gerekir ki, bir devlet tasarrufunun kamu yarari amaci tasimasi onun dolayh
kamulastirma sayilmasi igin engel degildir (Schreurer, 2005: 28). Zira yukarida da
ifade edildigi Gizere kamu yarari halihazirda kamulastirmanin hukuka uygun kabul
edilebilmesi icin gerekli unsurlardan baslicalarindandir.

Konuya iliskin olarak c¢ok¢a atif yapilan kararlardan biri yukarida atf
yapilan Methanex v. USA kararidir. Olayda, benzin katki maddesi olarak kullanilan
MTBE maddesinin satisi ve kullanimi, kanserojen nitelikte olmasi sebebiyle
California eyaleti tarafindan yasaklanmistir. Metanolun ana dreticilerinden biri
olan Methaney, , devlet tasarrufunun amacinin metanol pazarina hakim yabanci
Ureticilere zarar vermek ve yerine yerel etanol lreticilerini 6ne gecirmek oldugu
ve bu sebeple s6z konusu diizenlemenin dolayl kamulastirma teskil ettigi iddiasi
ile ABD hikimetine karsi hakem heyetine basvurmustur. ABD hiikiimeti ise insan
saghgi acisindan tehlikeli olabilecek MTBE maddesinin insan saglinin ve gevrenin
korunmasi amaciyla yasaklandigini, bu sebeple s6z konusu diizenlemenin dolayl
kamulastirma olarak degerlendirilemeyecegini savunmaktadir. Hakem heyeti
kararinda, yabanci yatirimciya karsi kasith olarak yapilan ayrimci muamelelerin,
dolayli kamulastirmanin gerceklesmesinde belirleyici oldugu ifade edilmistir.
Hakem heyeti, yasama siirecinin seffaf, bilimsel veriler esas alinarak ve usuliine
uygun bir sekilde olarak yapildigini ifade ederek; kamu yararini saglama amaciyla,
yatirimci aleyhine bir ayrim yapilmaksizin ve usul kurallarina uygun olarak
gerceklestirilen yabanci yatirnmciyr veya yatirimi etkileyen ev sahibi devlete ait
tasarruflarin, ev sahibi devlet bu yénde taahhitte bulunmadigi sirece, dolayh
kamulastirma olarak degerlendirilemeyecegini ifade etmistir..

Konuya iligskin bir baska énemli karar da yukarida atif yapilan Saluka v.
Czech karardir. IPB Bankasi’nin ekonomik sikintilar cekmesi sebebiyle satisa ¢ikan
portféy yatirirmlarinin bir kismi, hce Nomura unvanh bir sirket tarafindan satin
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alinmis, ardindan bu hisseler yabanci bir yatirnmci olan Saluka’ya devredilmistir.
Cekoslavakya’nin Cek Cumhuriyeti ve Slovakya olmak Uzere iki ayri devlete
boélinmesinden sonraki ekonomik konjonktiirde, ekonomik problemleri
¢O6ziimlenememis ve Cek hiikimeti tarafindan bankanin yénetimine el konularak
sonrasinda banka bir baska 6zel tesebbiis finans grubuna satilmistir. Saluka,
hikiimetin banka yonetimine el koymasinin kamulastirma teskil ettigini iddia
etmektedir. Hakem heyeti, bankanin mali durumu ve bankacilik sektoriinde
olusabilecek istikrarsizhgin Ulke ekonomisi Uzerindeki potansiyel etkisine
vurgu yapilmis ve yatinma yapilan midahalelerin dolaylh kamulastirma olarak
degerlendirilemeyecegine karar vermistir. Kararda, devletin diizenleyici yetkisi
kapsaminda kamu yarari hedeflenerek gerceklestirilen ayrimci nitelikte olmayan
iyi niyetli tasarruflarin tazmin yUkimlilGgl dogurmadigl ifade edilmektedir.
Heyet, kamulastirmanin belirlenmesinde islemin yatirim tzerindeki etkisini degil,
devletin o islemi yaparken mevcut amacini esas almistir.(Nalgacioglu Erden, 2015,
325).0te yandan, ev sahibi devlet tarafindan benzer durumda bulunan diger
bankalara mali yardimda bulunmasina karsin davaci yatirrmciya ayni yardimin

yapilmamasi, esitlik ilkesine aykiri bulunmustur. (Nalgacioglu Erden, 2015, 325).
SONUC

Kamulastirma, uluslararasi yatirm hukukunda vyasak olarak kabul
edilmemekte, bunun yaninda kamulastirma isleminin hukuka uygun kabul
edilebilmesi icin belirli sartlari tasimasi gerekmektedir. Bu sartlara uyulmadan
yapilan bir kamulastirma, hukuka aykiri bir kamulastirma olacak bir taraftan
devletin yatirimciyi tazmin zorunlulugu ortaya c¢ikarken diger taraftan yatirrmcinin
tabiiyetinde bulundugu devlet ile ev sahibi devlet arasindaki ikili veya ¢ok tarafli

yatirim anlasmasinin ihlali s6z konusu olacaktir.

Dogrudan kamulasirmanin hukuka uygunlugu, ev sahibi devletin
kamulastirma usuliiniin ¢ogunlukla i¢ hukukga belirlenmis olmasi sebebi ile
genellikle bir sorun teskil etmemektedir. Ote yandan, dogrudan kamulastirma
gliniimizde oldukga sinirl bir uygulama alani bulmakta ve kamulastirma islemleri
gliniimizde daha ziyade dolayli kamulastirma seklinde gerceklesmektedir. Dolayh
kamulastirmanintespitiisedogrudankamulastirmayagdérezorluktasimaktadir.Zira,
devletlerin egemenlik haklari dogrultusunda egemen olduklari tlkede diizenleyici
islemlerde bulunma yetkileri bulunmaktadir. S6z konusu dizenleyici yetkilerin
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hukuka uygun olarak kullanilmasi, devlete tazmin ylikimlaluga yiklememektedir.
Bu sebeple bir devlet tasarrufununhangi durumlarda kamulastirma olarak hangi
durumlarda ise devletin tazminat gerektirmeyen dizenleyici faaliyetlerinden biri
olarak degerlendirilecegi hususu 6nem tasimaktadir.

Dolayh kamulastirmanin tespiti i¢in doktrinde ve hakem kararlarinda gesitli
Olgitler ileri stiriImistlr. Bu kapsamda, dolayli kamulastirmanin belirlenmesinde
devlet tasarrufunun yatirrm ve yatirimci lizerinde etkisi ile devlet tasarrufunun
amaci ve niteliginin dikkate alindigi hakem kararlarina rastlamak mimkin olsa
da heniiz tim cevrelerce kabul gormis ortak bir anlayistan s6z etme imkani
bulunmamaktadir. Bu sebeple Ulkeler arasindaki ikili yatinm anlasmalarinda,
yatirim kavraminin ve bu yatirrma miidahalenin hangi durumlarda kamulastirma
teskil edeceginin belirlenmesi, yatirrmci bakimindan hukuki risklerin azaltilmasi
icin yararli olabilecektir.
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Eski Turk anlayigina gore devlet, hanedan tyelerinin ortak mali ve mirasidir.
Bu nedenle devlete baskanlk edecek hilkimdarlarin iktidara gelis yolunu kesin
olarak belirleyen kurallar bulunmamaktadir. Tirklerin Gok-Tanri dinini birakarak
islami kabullerinin ardindan kurduklari ve Ortacag Tiirk tarihine damgasini vuran
Blylk Selguklu Devleti zamaninda da eski gelenekler devam etmis ve Selguklu
sultanlari iktidarlarinin zirvesinde bulunduklari dénemde bile merkezi bir
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THE INSTITUTION OF PRESIDENCY IN SELJUK PERIOD
ABSTRACT

According to the old Turkish understanding, the state is the common
property and heritage of the members of the dynasty. For this reason, there are
not exact rules that determine the way how the rulers who will preside over the
state come to power. Seljuk sultans could not establish a central empire even
when they were at the peak of their power during the period of the Great Seljuk
State where The old traditions continued and which founded after the Turks
abandoned the Gok-God religion and adopted Islam and which left its mark on the
Medieval Turkish history. This situation caused power struggles and consequently
the disintegration of the state.

Keywords: Turks, Seljuk State, Presidency.
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GIRiS

Devlet baskanhg devletle es zamanli olarak ortaya ¢ikmis bir kurumdur.
Tarihsel slireg igerisinde, anayasalar devlet baskanligi makamini ve devlet
baskanlarini kurulu olarak bulmuslardir. ilk dénemlerde devlet baskanlari
neredeyse yari-tanrisal nitelikte iken zamanla yasama ve yargi alanindaki yetkileri
sinirlandirilarak yalnizca yuritme yetkisini haiz bir konuma gelmislerdir. Devlet
bagkanina taninan yetkiler ve bu yetkilerin kullanilis bigimleri llkeden Ulkeye
ve zaman icerisinde degismekle birlikte devlet baskanligi makami ve devlet

baskanlari tarihin her déneminde devletle birlikte var olmustur.

Cin tarihleri milattan ©6nce 2000-1000 vyillari arasinda ilk Tirk
hikimdarlarindan yani devlet baskanlarindan bahsetmektedir. Turklerin daha
eskiden de devletler kurduklari bilinmekle birlikte ilk kurduklari imparatorluk Hun
imparatorlugudur. ilk biiyiik Hun devlet baskani da Teoman Yabgu’dur.

islamin  kabuliine kadarki dénemde Tirk devlet baskanlarinin
egemenliklerini Tanrisal kut anlayisina dayandirdiklari goriilmektedir. Ancak
Tirk devlet baskanlarinin egemenlik hakki mutlak olmayip tére ile sinirlanmistir.
Cagdasi Hint ve iran hiikimdarlarinin aksine Tirklerde teokratik anlayista bir
monarsi, tek kisinin mutlak hakimiyeti s6z konusu degildir. Hakan belli bir soydan
gelir ancak kendisine kesinlikle bir tanrisallik atfedilmez. Tanri bu soydan kime
kut verirse yonetme hakkina o sahip olmaktadir. Yani Tark devlet baskani Yice
Tanr’'dan kut alir, egemenlige sahip olur ancak iktidari mutlak degildir ve tére
ile sinirlidir. islamiyet &ncesi Tirk devlet ve topluluklarinda téreye dayali bir
siyasal ve sosyal diizen kurulmus, devletin diizeni ve devlet baskaninin konumu
bu diizen cercevesinde sekillenmistir. Tiirklerin islamiyeti benimsemesi zamanla
devlet ydnetiminde islam seriatinin etkisini arttrarak tdérenin hakimiyetini
azaltmis ancak tamamen ortadan kaldiramamistir. Tére, 6rfi hukuka donlserek
varligini korumayi basarmistir. ilk Misliiman devlet baskanlari (hakanlar) ve
ozellikle Osmanli sultanlarinin térenin orfi hukuka déntsmesinde roll blyktir.
ilk misliiman devlet baskanlarinin ve bilhassa Selguklu sultanlari ile Osmanli
padisahlarinin islam seriatina uymayan, kendi 6zlerine uygun milli karakterli
yorumlari sonucunda 6rfi hukuk uygulamalari ortaya ¢ikmustir. islam seriatina
uymayan bu uygulamalar dénemin din otoritelerince dinin hakimiyet sinirlamalari
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icerisine alinarak mesrulastiriimis ve tére gelenegindeki egemenlik modeli islam
dininin kabull sonrasinda da seriatin hiikiimlerine ragmen sirdirilebilmistir.

Turklerin islami kabuliinden sonraki dénemdeki ilk Misliman Tiirk
devleti Karahanhlardir. Karahanlilar, Tirk hakimiyet anlayisini ve buna uygun
teskilatlanma bigimini en iyi yansitan Tiirk devletidir. Selguklular ise islamiyetin
kabuliinden sonra kurulmus ilk Tirk Devleti'dir. Zira Karahanlilar islamiyeti
sonradan kabul etmiglerdir. Selguklular da Karahanlilardan almis olduklari devlet
yapisini kendilerinden sonraki Tiirk devletlerine aktarmislardir. islam sonrasi Tiirk
devletlerinde de egemenlik belirli bir aileden gelen devlet bagkanlarina aittir.
Devletin mutlak surette idaresi bu kisiye ait olup, seriata ve téreye ters diismemek
kaydiyla hiikimdar her konuda mutlak hakimdir ancak hikimdar higbir surette
laylsel degildir.

1. SELCUKLULAR DONEMINDE DEVLET BASKANLIGI

Selguklular 6nceleri eski Gok-Tirk devlet tasavvuru ve yapilanmasinin
takipgisi konumundaki Oguz-Yabgu Devleti’'nin izindeydiler. Bu sistemin basinda
hitkimdar konumundaki yabgu bulunmaktaydi. inal, yinang, inangu ve bey gibi
Unvanlara sahip diger hanedan mensuplari yabgunun cevresinde ydnetime
katilmaktaydilar. Ancak Horasan’a gecisin ardindan degisim kendini gostermistir.
1040 Dandanakan Savas’’nin ardindan Selguklularin Horasan’a kalici olarak
yerlesimi, Tirk-islam toplumu ve devletinin olusumunda en etkili olgu olarak
belirmektedir (Kafesoglu, 2004:358).

Biyiik Selguklu Devleti, Tirklerin islamiyete girdikten sonra kurduklari
devletlerden ilki (Yaman, Akgul Arslan ve Arslan, 2018:159) ve en dnemlilerinden
birisidir. Anadolu’nun Tirk yerlesimine agilmasi ve Tirklesme bu devletin
kurulmasi ile baslamis ve Tirkiye Cumbhuriyeti’'nin temelleri bir anlamda o
dénemde atilmistir. Ayrica Tiirkler bu devlet sayesinde islam diinyasinin siyasi
hakimiyetini ele gecirmislerdir (Ozaydin, 2003:147).

Biiyiik Selcuklularin tarih sahnesine ciktiklari dénemde islam diinyasi
siyasal, sosyal, iktisadi ve dini hayat yoniinden oldukg¢a koétl bir durumda
bulunmaktaydi (Glnaltay, 1943:98). Biylk Selcuklu Devleti, olduk¢a gii¢slz
duruma dismus ve Sii Fatimilerin kontroliine girmis Abbasi Halifeligini icinde
bulundugu durumdan kurtarmis ve bolgedeki glic dengesini de degistirmistir.
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1040 yilinda gerceklesen Dandanakan Savasinda Gazneliler karsisinda
galip gelen Selguklular, Abbasi halifesi Karm Biemrillah’a biat etmigler, halife de
Selguklular tanimistir. Abbasi halifesi 1055 yilinda Bagdat’ta Tugrul Bey adina
hutbe okunmasini emretmis ve béylece islam diinyasinin oldukca genis bir
bolgesinde Tugrul Bey’in ve dolayisiyla Selguklularin otoritesi egemen olmustur.
islam ilkelerinde devlet baskani konumundaki hiikimdarlarin mesruiyetlerini
saglamasi, halife tarafindan onlarin hikimdarliklarinin tasdikiyle mimkin
olabilmekteydi. Bunun sarti da hutbe okunmasiydi.

islam tarihinde ilk kez Tugrul Bey ddneminde halifenin yetkileri bir
anlasma ile Selguklu sultanina devredilmis ve halife sadece Muslimanlarin
dinT 6nderi olarak kalmistir (Kdymen, 1972:96). Buna gore biri din digeri diinya
isleri ile ilgilenen iki ayri kisi ( halife ve sultan ) islam diinyasini idare etmekteydi
(Ozdemir, 2008a: 35). Biiyiik Selguklu Devleti, Ortacag Tiirk tarihine damgasini
vurmus onemli bir Tirk devletidir. Yine Selguklu soyundan gelenlerin kurmus
oldulari Tirkiye Selcuklu ve Irak Selcuklu Devletleri de bulunmaktadir. islami
kabul etmelerine karsin devlet yasaminda ve bilhassa da egemenlige sahip olma
noktasinda eski gelenekler devam edegelmistir. Ardindan kurulanlarla birlikte
Blyik Selguklu Devleti'nin devlet baskanlari yani hiikimdarlari da Oguzlarin Kinik
boyundandir (Taneri, 1997:94).

Blylk Selguklu hukimdarlari, hakimiyetleri altinda bulundurduklar
bélgede egemenliklerini saglamak amaciyla iki yol izlemislerdir. ilk olarak,
Gazneliler Devleti basta olmak Uizere komsu devletleri vasallari durumuna
sokmus ya da kimi zaman dogrudan ilhak ettikleri devletlerin topraklarini kendi
topraklarina katmislardir. ikinci ve énemlisi ise Bagdat’ta bulunan Siinni Abbasi
Halifesi’nin diinyevi yetkilerini kendi ellerine almis ve hilafet makamini yalnizca
dinT ve sembolik bir makam haline getirmislerdir (Taneri, 1997:97-98).

2. SELCUKLULARIN MENSEI

Selguklularin mensei iki siyasi tesekkdl ile siki sikiya iligkilidir: Hazar
Kaganligl ve Oguz Yabgu Devleti (Ozgiidenli, 2018:34). Cesitli baska unsurlarin
yani sira Oguzlarin da Hazarlarin hizmetinde parali asker olarak gérev yaptiklari
bilinmektedir. Hazarlar Peceneklere karsi Oguzlar ile anlasarak 860 yilinda bir
Hazar-Oguz ittifaki da olusturmuslardir (Kurat, 1972:43). Selguklularin atasi olarak
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bilinen ilk kisi olan Selguk’un babasi Dukak (veya Tukak)'in Hazar melikine bagh
olduguna dair kayitlar bulunmaktadir. iliskilerinin mahiyeti tam olarak tespit
edilememekle birlikte pek cok eserde gecen buna iliskin kayitlar Selguklularin
Hazarlarla iliski iginde bulunduklari hususunda siipheye yer birakmamaktadir
(Ozgiidenli, 2018:37). Selcuk’un ogullarinin Mikail, Yusuf, Musa, Yunus ve &zellikle
isra’il gibi Tevrat isimleri tasimasi da Selcuklularin Hazarlarla olan iliskisine delil
olarak gosterilmektedir (Turan, 2017:60). Bununla birlikte Selguklularin Hazarlarla
olan iliskisinin dogrudan mi yoksa Oguz Yabgu Devleti Uzerinden mi oldugu
hususunda net olarak konusmak mimkiin gérinmemektedir. Zeki Velidi Togan
(Togan, 1981:184) ve Omeljan Pritsak (Pritsak, 1953:397-411) gibi arastirmacilar

Dukak’in Hazar Devleti’ne bagli oldugunu kabul etmektedirler.

Selguklularin Oguz Yabgu Devleti ile olan iliskilerine iliskin olarak
kaynaklarda yer alan bilgiler Hazarlarla olan iliskilerine oranla daha agik ve kesin
karakterlidir. Selcuklular Oguzlarin Kinik boyuna mensupturlar. Selguklularin atasi
olarak bilinen ve ¢ok kuvvetli olusu nedeniyle Oguzlar arasinda “Demir Yayh”
(Temdr Yalig) Gnvani verilen Dukak (Tukak), Oguz Yabgu Devletinde Yabgu’dan
sonra gelen 6nemli bir siyasi ve askeri goreve sahipti (Sevim ve Mergil, 1995:15).
Dukak’in 6liminden sonra oglu Selcuk, Oguz Yabgusu tarafindan subasiliga (ordu
baskomutanhg) atanmis (Tirker ve Ozen, 2017:338) ve bunun yaninda Kinik
boyunun da beyi olmustur. Babasi Dukak tarafindan eski Tirk téresine gore iyi bir
asker ve siyasetgi olarak yetistirilen Selguk, Oguz Yabgu Devletinde kisa siirede
blylk bir Gn sahibi olmustur. Kaynaklarda Selguk’un biylk bir glic ve niifusa
sahip oldugu ve Oguz Yabgusu’nun yakin ¢evresinde yer aldigi ifade edilmektedir
(Ozgiidenli, 2018:45). Selcuk ile Oguz Yabgusu’nun bu iliskisi bir sekilde bozulmus;
Yabgu tarafindan bertaraf edilecegini anlayan Selguk kendisine bagl boyu ile
birlikte Cend sehrine go¢ etmek zorunda kalmistir. Cend bolgesinde Yabgu’nun
idaresi daha zayifti ve islamiyet bu bélgede yayiimakta idi.

Selguk Bey, kendisine bagli Oguz toplulugu ile birlikte islamiyet’i kabul
etmistir (Cubukgu, 1965:39). Selcuk, islamiyeti kabuliiniin ardindan Oguz
Yabgusunun vyillik vergiyi tahsil etmeleri i¢cin Cend’e gonderdigi memurlari,
“Miisliimanlarin kdfirlere hara¢ vermeyecedi” gerekcesiyle kovmus ve Yabguya
karsi cihada baslamistir. Selcuk bu cihad sonunda bir islam gazisi olmus ve Melik
Gl-gazi Selguk b. Tukak Gnvanini almistir (Turan, 2017:68). Selcuk’un cihatgi
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ruhu Muislimanlarin destegini saglamis ve Selcuk Cend’deki, durumunu iyice
glclendirmistir. Ancak bu arada Selguk’'un en biyik oglu Mikail gayrimuslim
Turklerle yapilan bir savasta sehit dismustir. Mikail'in esi (Tugrul ve Cagr
Beylerin anneleri) eski Turk geleneklerine uygun olarak Selguk’un diger oglu Yusuf
ile evlendirilmis; yetim kalan ve ileride Selguklu Devleti’ni kuracak olan Tugrul ve
Gagri, dedeleri Selguk tarafindan biytilmustir (Koymen, 1976:1).

3. DEVLETIN ORTAYA CIKISI

Selguk’un 6liminden (1009) sonra, hayatta kalan G¢ oglundan Arslan
(Isra’il) eski Tiirk gelenekleri uyarinca basa gegmistir. Bu esnada “yabgu” (invanini
tasiyan Arslan’a kardeslerinden “inal” Gnvanini tastyan Yusuf ve “inang” tGnvanini
taslyan Musa’nin yardimci oldugu anlasilmaktadir. Mikail’in ogullari Tugrul
ve Cagri ise “bey” olarak idaredeki yerlerini almistir. Ailenin baginda Arslan
Yabgu bulunmakla birlikte, Selcuk’un ogullari ve torunlari eski Oguz gelenekleri
dogrultusunda kendilerine bagh Tiirkmen beylerini ve kuvvetlerini merkeze yari
bagli bir sekilde idare etmekteydiler (Ozgiidenli, 2018:53).

Tugrul ve Cagri Beyler, Selcuklu hanedaninin basina, amcalari Arslan
Yabgu’nun 1025 yilinda GazneliMahmut tarafindan esiralinarak hapsedilmesinden
sonra gecebilmislerdir (Kdymen, 1976:4). Hakimiyetin bu sekilde Selguklu ailesi
icinde el degistirmesi ailenin mensuplar tarafindan itirazla karsilanmamustr.
Selguklular bu tarihten 1040 yilindaki Dandanakan Zaferi’'ne kadar gl bir konsey
tarafindan idare edilmislerdir. Bu konsey Tugrul Bey, Cagri Bey ve Musa Yabgu’'dan
olusmaktaydi.

23 Mayis 1040 glinii Dandanakan Zaferi’ni kazanan Selguklular artik yeni
bir devlet kurmus oldular. Dandanakan Savasi’ndan sonra Gaznelilerin Horasan’da
tutunabilmeleri imkan dahilinde degildi. Selguklularin kazandiklari bu zaferin hem
diinya hem de Tiirk-islam tarihi bakimindan &nemli sonuglari olmustur. Horasan’da
devletlerini kuran Selguklular tim Sinni Muslimanlarin gii¢ ve kudretini temsil
yetkisini Ustlenmis ayni zamanda onu tiim dahili ve harici tehdit ve tehlikelere

karsi muhafaza gérevini yiklenmislerdir (Sevim ve Mergil, 1995:26).

Dandanakan Savasi’ndan sonra savas alanindaki cadirda bulunan Gazneli
sultanina ait tahta gikan Tugrul Bey, biitlin Selguklu basbuglari tarafindan “Horasan
Selguklu Hikiimdari” olarak ilan ve kabul edilmistir. Daha sonra Merv sehrinde
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bitin Selguklu basbug ve sehzadelerinin katildig1 Blyik Kurultay’da alinan kararla,
kazanilan zaferi teblig amaciyla Tugrul Bey’in imzasi ile basta Abbasi halifesi olmak
lizere Karahanh hiikiimdarlarina ve iran’daki yéresel emirliklere birer fetihname
gonderildi. Halifeye gonderilen fetihnamede “Sel¢uklularin halifeye daima itaat
edip sadik olduklari ve cihada devam edecekleri” bildirilmistir (Turan, 2017:106).
Bu fetihnamenin bag tarafinda eski Tiirk hakimiyet simgesi olan ok ve yay isaretleri
yer almaktaydi. Selguklu tugrasi ve tugra divani kurumu da buradan neset etmistir
(Sevim ve Mergil, 1995:27).

4. KURULUS DONEMINDE SELCUKLULARDA DEVLET BASKANLIGI

Selguklular devletlesmeden once, henliz kabile tesekkili halinde iken
inang Yabgu hukuken, Tugrul Bey de fiilen reis bulunmaktaydi. Tugrul Bey simdi
sultan ilan edilirken fiiliyatta oldugu gibi hukuken de devletin basina gegmis

oluyordu.

Ancak, Gok-Tiurklerde ve Karahanlilarda oldugu gibi Selcuklularda da
devlet, hukuki bakimdan hanedan Uyelerinin misterek mali sayilmaktaydi. Bu
nedenledir ki kurulusundan sonra Selguklu Devleti eski Turk feodal geleneklerine
gore paylasiimistir: Tugrul Bey fiilen ve hukuken devletin basi yani sultan olarak
baskent Nisabur’da oturacak ve bati yoniinde fethedilecek beldeleri alacakti. Cagri
Bey de melik (hiikiimdar) ve ordu komutani olarak kendisine ait hiikimet merkezi
olan Merv’de oturacak ve Serahs ve Belh sehirleri ile Gazne’ye kadar uzanan
llkelere sahip olacakti. inang Yabgu ise yabgu tinvanini muhafaza ederek Herat
merkezi ile Bust, isfizar ve Sistan’ a kadar alinacak vilayetlerin hiikimdari olacakt.
Ayrica devletin merkeziyetgi siyaseti geregince kendilerine 6zerklik (muhtariyet)
verilmeyen Selcuklu sehzadeleri Tugrul Bey’in tivey kardesi ibrahim Yinal ibrahim
Yinal Kuhistan’a gorevlendirilirken, Arslan Yabgu’nun oglu Kutalmis, Clircan ve
Damgan’a tayin edilmis, Cagri Bey’in oglu Kavurt ise Kirman’a atanmistir (Sevim
ve Mergil, 1995:27; Turan, 2017:107).

Selguklu dlkesi bu sekilde lgli yonetim tarzi geregince bolustirilmus
oldu. Cagri Bey ile inang Yabgu, kendilerine verilen yénetim bélgelerinde, Sultan
Tugrul’un adinin ardindan gelmek kaydiyla kendi adlarina hutbe okutup para
bastirabilecekleri gibi, saraylarinin kapisinda giinde Ug kez (sultan glinde bes kez)
nevbet caldirabilecekler ve baglarinda hilkiimdarlik simgesi cetr tagiyabileceklerdi.
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Bu sekilde tim hakimiyet ve bagimsizlik (istiklal) simgelerine sahip olmakla
birlikte baskent Nisabur’a feodal bir bagla bagliydilar (Sevim ve Mergil, 1995:27).
Yani heniz kurulus asamasinda bile Selguklu hikimranliginin tek bir otoriteye
donusturilmeye galisildigi gérulmektedir. Esir alinan énemli kisilerin Tugrul Bey»in
nezdine c¢ikarilmasina bakildiginda Selguklularin basinin Tugrul Bey oldugunda
siphe yoktur. Kurulug asamasinda devlet bir yandan merkezi bir iktidarin
idaresine birakilirken diger yandan hanedanin diger Uyeleri devletin blylimesi
icin yeni topraklarin fethi ile gorevlendirilmislerdir (Ayan, 2012:24).

Dandanakan Savas’nin ardindan Selcuklular Ebu ishak el-Fukkai’yi
Abbasi halifesi Kaim Biemrillah’a el¢i olarak gondererek Siinni hilafet makamina
baghliklarini arzettiler. Selguklular ile hilafet makami arasindaki iliskiler her
iki tarafin da cikarlari dogrultusunda hizla gelismistir. Abbasi hilafeti bu arada
Selguklu hakimiyetini onaylayarak Tugrul Bey’e gesitli (invan ve lakaplar tevcih
etmistir. Halife Kaim Biemrillah’in Tugrul Bey»e tevcih ettigi “Rikni’d-din ve'd-
diinya Ebu Talip” Unvan ve lakaplari kisa bir zaman iginde Selguklu paralarinda
kullanilmaya baslanmistir (Ozgiidenli, 2018:103-104).

Tugrul Bey 1055 yilinda Bagdat’a girmistir. Tugrul Bey’in Abbasi halifesinin
daveti lzerine Bagdat’a girmesinden 6nce adina hutbe okutulmaya baslanmistir
(Yilmaz ve Kaya, 2018:206). Tugrul Bey Bagdat’a girdikten sonra bir suredir
Bagdat’i kontrol altinda tutan Sii Bliveyhi Devleti’ne de son vermistir. Halife 1056
yili Subat ayinda Tugrul Bey’e hilat vermistir. Tugrul Bey kardesi Cagri Bey’in kizi
Hatice Arslan Hatun’u Abbasi Halifesi Kaim Biemrillah ile evlendirmis ve boylece
Selguklu hanedani ile hilafet makami arasinda akrabalik bagi da kurulmustur
(Kaya, 2008:5).

Tugrul Bey Bagdat’ta bizzat kendisinin yaptirdigi sarayda halife tarafindan
kendisine hediye edilen altin tahta oturmus ve kendi namina para bastirmistir.
Boylece Tugrul Bey, Selguklu Devleti ve Abbasi Halifeligi’nin birlesmesi ile yeni
bir islam imparatorlugu kurmus oluyordu (Turan, 2017:134). Tugrul Bey giivenilir
adamlarindan biriolan Emir Ay Tegin’i Bagdat sahneligine tayin ederek 1057 yilinda
Bagdat’tan ayrilmistir. Musul seferine ¢ikarak Kuzey Irak’i Siilerden temizleyen
Tugrul Bey 1058 yilinda Bagdat’a dondi. Halife, Sii egemenligine son verilmesi ve
islam’in zaferi dolayisiyla Tugrul Bey’i muhtesem bir térenle karsilamistir. Tugrul

Bey bu karsilamada halifenin énilinde yer 6perek bu manevi makama hirmetini
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gostermistir. Halife de sultani yaninda kurdugu ikinci tahta oturtmustur. Her
iki tarafin ylksek duzeyli devlet adamlarinin ve dénemin buyik alimlerinin de
katildig1 bu torende halife tarafindan Tugrul Bey’e ¢ok kiymetli bir ta¢ takilmis,
hilatler giydirilmis, altin kilig kusatilmis ve sancaklar verilmistir. Bu toren ile halife
Tugrul Bey’i “Dinya (dogunun ve batinin) Sultani” (Sultan(’l-mesrik ve’l magrib)
ilan etmis ve kendisine “Dinin temeli” (Rikn’d-din) ve “Halifenin Ortagi” (Kasimu
EmirlGl-M{’minin) lakaplarini tevcih etmistir (Turan, 2017:135).

Bu torenle devlet baskanligi makami agisindan bazi siyasal ve hukuksal
degisimler gerceklesmistir. Halife bu torende tiim siyasal yetkilerini Tugrul Bey’e
devretmis ve boylece Tugrul Bey, saygi gosterilmesi gereken bir kisilik haline
donliismustir. Dogal olarak halifelik makami da Selcuklu Devleti'nin otoritesi
altinda sembolik bir kurum haline gelmis oluyordu. Abbasi hilafetine dini alan
disinda hicbir yetki taninmamisti. Bu gelisme ile birlikte islam diinyasinda bir
anlamda din ve dinya isleri ayrilmistir. Bu sekilde Abbasi halifesini ve devletini
otoritesi altina alan Tugrul Bey, Siinni islam’in sancaktarligini ve islam diinyasinin
liderligini Tlrklere kazandirmistir (Kaya, 2008:5). Bununla birlikte Selguklular
halifeye saygi gosterip deger vermisler, hilafet merkezine de tlkenin baskentinden
sonra ikinci bir baskent nazari ile bakmislardir. Hilafet merkezini bir vilayetleri gibi
goren Selguklular, halifeyi de tebaalari olarak gérmusglerdir. Bu anlayig koklerini
Turk devlet telakkisinden almaktadir. Zira Turkler fethedip ele gecirdikleri tim
yerleri yurtlarinin pargasi olarak gérmus ve higbir yerde gegici bir stireyle kalmayi
disiinmemislerdir (Ozdemir, 2008b:323).

Tugrul Bey’in hayatinin sonuna dogru yaklastigi yillardaki en 6nemli olay
olarak halifenin kizi ile evliligi gériilmektedir. Tugrul Bey’in hanimi olan Altuncan
Hatun 1060 yilinda 6lmis ve Rey sehrinde defnedilmistir. Esinin 6liminin
ardindan Tugrul Bey uzun zaman ¢alisarak elde etmis oldugu konumunu yapacagi
bu evlilik ile taclandirmak istemekteydi. Tugrul Bey’in evliliginin altinda yatan
siyasi neden Selguklularin Abbasi halifeligine hilkmetmesi ihtimali idi (Makdisi,
2009:142). Halifenin de tam da bu nedenle baslangicta razi olmadigi bu evlilik
Tugrul Bey’in kararli tutumu ve tehdide varan yogun siyasi baskisi sonucunda
gerceklesebildi. 1063 Subat’inda gerceklesen diginin ardindan yaklasik alt
ay sonra, 4 Eylil 1063’te Tugrul Bey vefat etti. Kendi evladi bulunmadigindan
oliminden 6nce kardesi Cagri Bey’in oglu ve yegeni Siileyman’i kendine halef
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olarak belirlemisti. Tugrul Bey’in yegeni Sileyman’i kendisine veliaht olarak
belirlemesinde Stleyman’in annesinin etkili oldugu iddia edilmektedir. Zira Cagri
Bey’in 6limiinden sonra Tugrul Bey kardesinin Siileyman Bey’in annesi olan
hanimi ile evlenmistir (Turan, 2017:147).

Yaklasik yirmibes yil hikim siren Tugrul Bey 6ldiigiinde 70 yasindaydi
(Kdymen, 1976:142). Omrii seferlerde gegen bu hiikiimdar sabri, metaneti,
cesareti, saglam muhakemesi ve enerjisi ile gliglu bir devletin temellerini atmistir.
Askeri yetenegi, siyasi zekasi ve teskilatciligi ile tarihte kabile reisliginden, genis
ve tegskilatli bir devletin bagkanligina (hiikimdar) ylkselmeyi basaran az sayidaki
kisilerden birisidir (Ozdemir, 2008b:134).

5. KURULUS SONRASI DONEMDE SELCUKLULARDA DEVLET
BASKANLIGI

Tugrul Bey, kendisinden sonra tahta gegmek lizere Cagri Bey’in oglu Ebu’l-
Kasim Sileyman Bey’i halef se¢mis olmakla birlikte, herhangi bir veraset kurali
tanimayan eski Tirk devlet geleneklerine gére hanedanin diger tyelerinin de
taht Uzerinde hak iddiasinda bulunma sanslari vardi. Nitekim bu esnada tlkenin
dogusu Cagri Bey’in diger oglu Alparslansin idaresi altindaydi. Batida ise Arslan
Yabgu’nun oglu Kutalmis’in g¢ikardigi isyan gitgide blylmekteydi. Sistan hakimi
Musa Yabgu ve Cagri Bey’in biyiik oglu Kirman hakimi Karaaslan Kavurd Bey de
taht Gzerinde hak iddia etmekteydi.

Veliaht Siileyman, Vezir Amidilmilk el-Kiindiri tarafindan baskent Rey’de
tahta g¢ikarildi. Ancak bu kadar varis arasinda yeni bir taht kavgasi kaginilmazdi.
1063 - 1064 yillari arasinda varisler arasinda amansiz bir taht kavgasi yasanmis
ve devlet olaganistli bir saltanat buhrani igerisine girmistir Bu ddnemde
devlet parcalanmanin esigine gelmistir. Alparslan, biitin saltanat davacilarini
ve rakiplerini bastirarak bagkent Rey’de Tugrul Bey’in sarayinda tahta ¢ikmistir.
Tahta cikisinin ardindan adi hutbelerde okunmus ve adina para basiimistir.
Alparslan amcasinin yeni hanimi yani halifenin kizini Bagdat sahneligine atadigi Ay
Tegin’in refakatinde babasina géndermistir. Halife Kaim Biemrillah 27 Nisan 1064
tarihinde Bagdat’ta Alparslan adina hutbe okuttu. Ayrica sultana kilig kugsatmak
lizere bir elgi ile birlikte mensur, sancak ve hilat gonderdi. Sultan Alparslan Vezir
Amidilmulk el-Kiindiri’yi azlederek yerine Nizamlmulk’t atadi. O, bdylece daha

merkezi bir devlet anlayisina ge¢mis oluyordu.
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Sultan Alparslan, oglu Meliksah’t Karahanli hiikimdari Tamga¢ Han
ibrahim’in kizi Terken Hatun ile evlendirdi (1064). Bdylece Karahanli Devleti ile
Selguklu Devleti arasinda akrabalik bagi kurdu. Sultan Alparslan uzak gorisla
bir devlet baskani idi. Vefatindan sonra ogullari arasinda yasanabilecek saltanat
miicadelesinin 6ninU alabilmek icin 1066 yilinda Radgan’da dizenledigi bir
torenle Meliksah’i veliaht ilan etti. Onu, devlet adamlari ve komutanlarin 6niinde
miicevherlerle sislii Selguklu tahtina oturttu. Once kendisi biat edip, hazr
bulunan devlet adamlari ve komutanlari da Meliksah’a biat ettirdi. Ardindan
devlet adamlari ve komutanlardan bir téren alayi olusturan Sultan Alparslan, oglu
Meliksah’i bir ata bindirdi. Toren alayi atin arkasindan yurirken Sultan Alparslan
da bu atin eyer OrtlisiinU (gasiye) omuzuna alip atin birka¢ adim 6nlnde at
yedmek suretiyle Misliman Tirk devletlerindeki baska bir adeti yerine getirdi.
Eyer 6rtlisini omuzuna alip hiikimdarin bindigi atin 6nlinde yirimek, Misliman
Tiurk devletlerinde itaat ve bagliik semboliiydi (Koca, 2007:14). Sultan Alparslan

daha sonra akrabalari ile ogullarini tlkenin idaresiyle gérevlendirmistir.

1071 yihinda kazandig1 Malazgirt Zaferi ile Anadolu’nun Tirk yurdu haline
gelmesine zemin hazirlayan Sultan Alparslan 23 Kasim 1072 tarihinde vefat
etmistir. Alparslan, Tugrul Bey gibi dindar biriydi ve hakimiyetinin ve saltanatinin
devaminin islam’in ve Siinniligin zaferine bagh olduguna inanmisti. Onun bu
dinf ve milli gérevi haleflerine ve Osmanli hiikimdarlarina miras olarak kalmistir
(Turan, 2017:192). Sultan Alparslan’in hakimiyet alaninin genisligi dolayisiyla
“Diinya sultani” (Sultanii’l- Alem) denmistir (ibnu’l Esir, 1991:79).

Selguklu Devleti, en parlak yillarini Sultan Alparslan’in oglu Meliksah
doéneminde yasamistir. Bu uzun donemde yaklasik 30 yil vezirlik makamini elinde
tutan NizamUlmalk’in de payi oldukca buyuktir. Selcuklu Devleti bu dénemde
Cin’den Akdeniz’e kadar uzanan bir diinya imparatorlugu haline gelmistir. Ticaret
yollarinin kontrol altina alinmasi devleti ekonomik anlamda da biytik bir refaha
kavusturmustur (Kafesoglu, 1953:147).

Sultan Meliksah Kasim 1092’de Bagdat’ta vefat ettiginde, cenazesiisfahan’a
nakledilerek kendisi tarafindan insa ettirilen Medrese-i Celali’ye defnedildi (Aka,
1989:106). Sultan Meliksah, 6luminin ardindan yasanmasi muhtemel taht
kavgalarina karsi tedbir olarak 1087 yilinda o an igin on yasinda olan oglu Ahmed’i
veliaht tayin etmisti. Ancak Ahmed bir yil sonra 6liince Meliksah ogullarinin en
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blyigu ve en liyakathsi olan Berkyaruk’u veliaht tayin ederek adini hutbelerde
okutmustu (Ozaydin, 2001:15). Ancak bu kararindan vazgecen sultan, limiinden
kisa bir siire dnce, Berkyaruk’u azlederek Terken Hatun’dan dogan bes yasindaki
oglu Mahmud’u veliaht tayin etmisti.

Esasen Meliksah o6ldugli zaman esi Terken Hatun, onun vefatini taht
sorununu distnerek bir sire gizlemistir. Bu arada ordu mensuplari ile devlet
adamlarina ¢ok miktarda ihsanda bulundu. Onlari kendi safina aldiktan sonra
Halife Muktedi’ye basvurarak hutbenin oglu Mahmud adina okunmasini talep etti.
Boylece oglunun sultanhgini mesrulastirmis olacakti. Halife birtakim sartlarla bu
teklifi kabul etti ve bes yasindaki cocuga “Nasiri’d-diinya ve’d-din” lakabi vererek
hutbeyi onun adina okuttu. Béylece Terken Hatun’un oglu Bagdat’ta sultan ilan
edilmis oluyordu (25 Kasim 1092). Bazi ilim adamlari bu duruma itiraz etmislerdir.
Bunlar arasinda imam Gazali de vardir.

Ote yandan Nizamiilmiilk taraftarlari da Meliksah’in 8teki oglu Berkyaruk’u
Rey sehrinde sultan ilan ettiler. Ayni zamanda Nizamulmilk’in damadi olan Rey
sehrinin valisi Ebu Muslim, degerli taslarla siislenmis altin bir taci Berkyaruk’a
giydirmistir (Sevim ve Mergil, 1995:138). Karsilikl miicadelelerden sonra 1093
yilinda Sultan Berkyaruk Ulkede hakimiyeti sagladi. 1104 yilinda vefat eden
Berkyaruk’tan sonra kardesi Mehmed Tapar, Selcuklu tahtina sahip olmustur
(1105).

Sultan Mehmed Tapar, saltanati déneminde Sii ismaililer ile sert bir sekilde
miicadele etmistir. O, ismaili faaliyetlerini tamamen durduramasa da bu firkanin
yayllma hizini énemli 6lgiide azaltmistir. Selguklularin biitin cabalarina karsin
marjinal bir muhalefet firkasi olan ismaililer (Batiniler), basta Alamut Kalesi olmak
lizere iran’daki daglk ve korunakli bélgelerde tutunmayi basardilar (Ozgiidenli,
2018:225). Sultan Mehmed Tapar doneminin en onemli olaylarindan biri de
Hacllara karsi verilen muicadeledir.

Sultan Mehmed Tapar buhranli bir dénemde Selguklu Devleti’'ni i¢ ve
dis dismanlara karsi korumus ve birligini kurmustur. 1118 yilinda yakalandigi
hastaliktan kurtulamayacagini anlayinca dizenledigi bir térenle 13 yasindaki
oglu Mahmud’u tahta ¢ikarmis ve bitin devlet adamlari ve emirlerini ona biat
ettirmistir. Sultan Mehmed Tapar eski Turk (Oguz) gelenegine gore dizenledigi

bu toren (toy) sonunda sofrasini ve sarayini da yagmalatmistir (Turan,2017:233).
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Ote yandan Selguklu Devleti’nin dogusunu istikrarl bir sekilde ydnetmekte
olan Sencer, agabeyi Mehmed Tapar’in 6limiinden sonra tahta gegen yegeni
Mahmud’un hakimiyetini tanimadi. Sencer, “Muizzi’d-din” lakabinialarak Merv’de
kendi sultanhgini ilan etti. Ardindan halifeye mektup géndererek destek istedi.
Halife Mistazhir Billah da hilat ve mensur géndererek Sencer’in hakimiyetini
onayladi (Ozgiidenli, 2018:236). Sultan Sencer daha sonra yegeni Sultan
Mahmud’un lzerine ylrimis ve onu maglup etmistir. Kazandig zafere ragmen
Sultan Sencer yegenine evladi gibi muamelede bulunmus ve onu kizlarindan
Mah-Melek Hatun’la evlendirmistir. Ayrica Sultan Sencer yegenini kendisine tabi
olmasi kosuluyla yeni kurmus oldugu Irak Selguklu Devleti tahtina oturtmustur
(Sevim ve Mergil, 1995:231). Ayrica Sultan Sencer erkek evladi olmadigindan onu
kendisine veliaht tayin etmistir.

Selguklu Devleti'ni kisa stirede yeniden istikrara kavusturan Sultan Sencer
Sultanii’l-a’zam yani en biyik sultan Gnvanini almistir. Sultan Sencer damadi da
olan yegeni Mahmud’u veliahdi olarak gostermis ve ona da Sultanii’l-muazzam

Gnvanini vermistir (Bayindir, 2017:118).

Sultan Sencer bu sirada Selcuklu Devletinin idari yapisini da yeniden
diizenlemistir. Baskenti isfahan’dan Merv’e nakleden Sultan Sencer, Horasan’i
imparatorlugun merkezi haline getirmistir. Sultan Sencer devletin hakimiyeti
altindaki bazi kisimlarinin yénetimini de diger yegenlerine birakmistir. Ornegin
Irak-1 Acem eyaletinin yarisiyla birlikte Gilan bolgesini yegeni Tugrul’a; Fars eyaleti
ile birlikte isfahan ve Huzistan’in bir kismini diger yegeni Selguksah’in idaresine
vermistir (Ozgiidenli, 2018:237).

Irak Selcuklu hikimdari olan Sultan Mahmud 1131’de vefat etti. Bu
tarihten itibaren Irak Selguklu Devleti'nde taht ve iktidar kavgalari hig eksik
olmamistir. Selguklu hanedan lyeleri arasindaki taht kavgalari, mesruiyet kaynagi
olan halifenin durumunu giin gegtikge giiglendirmistir.

Sultan Sencer ise 1157 yilinda vefat ettiginde yerine birakabilecegi erkek
evladi yoktu. Onun vefati ile Bliylik Selguklu Devleti tarihe karisti. Esasen taht
miicadeleleri ylziinden zayiflayan Selguklu Devleti, Sencer’in yaklasik kirk yili
bulan hikimdarligi sirasinda yeniden itibar kazanmis ve ikinci imparatorluk
doénemini yasamistir.
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6. SULTANLARIN EGEMENLIGINiN KAYNAGI

1040 yilinda resmen kurulan ve 1157 yilinda tarihe karisan Bliytk Selcuklu
Devleti’'nde devlet idaresi Tugrul Bey doneminden baslayarak dizenli bir sekle
sokulmustur. Bu teskilatlanmada Tirk hikimdarlarinda kuvvetli bir sekilde
yasayan hakimiyet anlayisi ve devlet teskilati geleneklerinin énemli roll vardir.
Selguklularda hakimiyetin tek temsilcisi “es-sultani’l-a-zam” Gnvani ile anilan
hikimdardir.  Selguklularin UnlG devlet adami Nizamilmiilk, meshur eseri
Siyasetname’de “Allah’in her cagda halk arasindan birini secerek onu hilkimdarlara
yarasir birtakim ozelliklerle donattigini ve diinya isleri ile kamu diizeninden onu
sorumlu kildigin1” ifade etmektedir (Nizamilmulk, 2018:11). Nizamilmalk’in bu
ifadesinden hukimdarin iktidarinin kaynaginin Tanrisal nitelikte oldugu ve onun
adina hiikiimdarlk yaptigi anlasiimaktadir.

Turk inanisina gore hikiimdarlar Tanri’nin latfu “kut” vasitasiyla diinyadaki
insanlari yonetmek Uzere goérevlendirilir. Selguklu hiikiimdarlari da bu anlayisi
devam ettirerek Tanri’'nin yonetim gorevini kendilerine verdigine inanmaktaydilar.
Mesela Sultan Alparslan’a gore Tanri, kendisinden hognut olmus ve insanlari

yonetmek ve isleri yoluna koymak icin onu gorevlendirmistir (Kdymen, 1992:69).

Eski Tirklerde ‘kut’ kavramsallastirmasi ile ¢ézimlenen hakimiyetin
mensei sorunsali islam’in kabulii ile birlikte yeni ve farkli bir yapi kazanmistir.
Eski Turklerde Gok-Tanr’nin gélgesi olan diinyevi iktidar islam’in kabuliiniin
ardindan “Allah’in yerylzindeki golgesi”ne doénlsmistiir. Sonug itibariyle
Tanr’'nin yetkilendirdigi hiikiimdarin glg ve yetkisi Selcuklular tarafindan devletin
bekasi ve mesruiyeti yonlerinden tam bir onay ve kabul gérmistir. Eski Turk
devlet gelenegi ve islam inanc ve esaslarinin bagdastirildigi bu yapida Selguklu
hikiimdarlar iktidara Allah’in yardimi sayesinde oturduklarina ve soylarinin da
kutlu hanedanin bir boyu olan Kinik’tan geldigine inanmis ve buna halki da razi
etmiglerdir. Selguklu sultanlari devlet-iktidar-din Gglemesini bdylece dénustirip
uygulamaya sokmuslardir (Coskun, 2016:129).

ilk Turk devletlerinden beri goriilen siyasi erkin (devlet baskaninin)
denetlenmesini saglayan “tére” anlayisi da islamiyet’in kabuliine ragmen etki
ve gliciinden c¢ok fazla bir sey kaybetmemistir. Fakat tore, seri kurallar esliginde

zamanla igeriginden uzaklasmis ve orfi hukuka donlismustir. Ancak bu dontsim
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hakimiyet anlayisina ve glcli devlet yonetimine devamlilik kazandirmistir.
Eski Turk devlet geleneginde hikiimdarin keyfiliginin 6niine gegmede bir gesit
denetim araci olarak islev géren tére islam’in kabulii ile birlikte dini kurallarin
baskinhgi karsisinda yok olmamistir. Bu hukuki gelenek ulema tarafindan da zaman
zaman din disi uygulamalar olarak degerlendirilse de yapilmasi uygun gorilen
uygulamalar olarak seriatin {izerine bina edilen yeni bir sentez ortaya ¢ikarmistir.
Bu baglamda orfi gelenegin insasindaki en énemli rol, Selguklu Devleti'ne ve
ozelikle de Selguklu sultanlarina aittir (Ugurlu ve Yilmaz, 2011:958). Bu sentez,
bir taraftan hikiimdarin tore ile birlikte dint agidan da denetlenmesinin 6nini
acarken diger taraftan mutlak bir siyasal gli¢ olarak, toreyi kodifiye eden ve yeni
toreler koyarak devleti gliclendiren bir kuvvet olma niteligini gliclendirmesine
katkida bulunmustur. Zira sultanin buyruklari ve agzindan dokilen soézleri
kanundu. Hukimdar bazen danismak amaciyla gesitli kurullar kurar ve sorunlar
buralarda tartisilirdi; fakat son karari vererek alinan karari uygulayip uygulamama
yetkisi kendisine aitti (islam Ansiklopedisi, 2009:389).

Blylk Selcuklu sultanlarinin tim ugrasi ve micadelelerine ragmen
devleti hanedan Uyelerinin ortak mali kabul eden Turk siyasi hukukunu bozmak
ve saltanat usulini degistirmek imkani bulunmadigindan her sultanin 6lima bir
taht kavgasina bu da pargalanmaya sebebiyet vermekteydi. Selguklu sultanlarinin
hemen hemen tamami sagliklarinda taht varislerini tayin etmislerse de durum
degismemis ve onlarin iradesi hukuki bir mesruiyet kaynagi olusturmamistir.
Hakan (kagan) ve imparator karsihgi olarak kullanilan sultan Ginvani bu anlamini
Selguklular ile birlikte kazanmis ise de bu en yuksek otorite ile dahi Selguklu
sultanlari, dénemin Sasani, Bizans, Gazne hiikiimdarlari gibi mutlak otoriteyi
temsil etmemis, melikler, beyler ve emirler lizerinde ancak bir derece farkiyla en
yuksek makama sahip bulunmuslar ve eski Tiirk kaganlari durumunda kalmislardir
(Turan, 2017:306). Yani Selguklu sultanlari Sultan Sencer’in “Sultanid’l-a’zam”
Gnvanini aldigl zamanda dahi mutlak hikimdar kimligini kazanmamistir. Ancak
bu yapi bir yandan da devletin basina kudretli kisiliklerin gegmesine de imkan
saglamaktaydi. Nitekim Selcuklu Devleti'nin imparatorluga donlismesi ve
kudretli yapist Tugrul Bey, Alparslan, Meliksah ve Sencer gibi biylk sahsiyetler
sayesinde mumkin olabilmis onlarin 6limleri devletin sarsilmasi ve yikilmasi ile
sonuglanmistir. Blylk Selguklu hanedaninin ¢oklsiine ragmen onlarin yerine
gecen Turkiye Selguklulari fiiliyatta Selguklu devrini devam ettirmistir.
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Selcuklu Devleti'nin kurulusunun ardindan islam {mmetinin ruhani
lideri olarak goriulen halifenin yaninda bir de diinyevi otoriteyi temsil eden
sultan ortaya ¢ikmis ve hakimiyet bu ikisi arasinda bolistlmustir. Bu bolisim
sonucunda dinf ve uhrevi konular halifeye diismus; diinyevi konular ise sultana
gecmistir. Dinsel ve uhrevi bakimdan sultan halifeye, siyasal anlamda halife ise
sultana muhtag¢ konuma gelmistir. Halifelik cokmekte olan konumunu Selguklular
sayesinde kurtarmis ve manevi otoritesini biitiin islam diinyasina hakim kilma
imkanina kavusmustur. Diger yandan Selguklu sultanlari da hilafet makami ile
siyasi kudretlerine yeni bir destek elde etmislerdir. Selcuklu sultanlarina verilen
“Kasimu Emir’tl Miminin” (Halifenin ortagi) Ginvani da bu destekten dogmustur.
Selcuklu hanedani islam’a hizmetleri ve bu sifatlari dolayisiyla Tiirk-islam
diinyasinda bir nevi kutsiyet kazanmis, asirlar boyu saltanatin Selguklu soyuna
aidiyeti hicbir sekilde sorgulanmamis ve Bliyiik Selcuklularin ¢ékisliniin ardindan
Turkiye Selguklu hanedani bu kutsi konumunu korumustur. Halifeler zaman
zaman siyasi calkantilardan yararlanarak siyasi otoritelerini kurmaya calissalar
da nispeten zayif Selguklu sultanlari dahi sultanlik hukukun korunmasinda ¢ok
titiz davranmislar ve halifeyi manevi ve dini isler disina ¢ikmamaya zorlamislardir
(Turan, 2017:307-308). Selguklu Sultanlari kimi zamanlarda halifelere kuvvet
kullanarak da miidahalede bulunmuslardir. Ornegin Halife Rasid Billah, Sultan
Sencer ile Irak Selguklu hiikiimdari Mesud’un isimlerini hutbeden gikarip da ordu
toplamaya baslayinca, Irak Selguklu Sultani Mesud halifenin Gzerine ylrimus
ve Bagdat’i terk etmeye zorlamistir. Ardindan da Sultan Sencer’in talimati ile
Muktefi’yi Rasid’in yerine halife ilan etmistir (Ozdemir, 2008b:342-343).

7. HAKIMIYET SEMBOLLERI

Selguklu dénemindeki hakimiyet alametlerini su sekilde siralayabiliriz:
Selguklu hikimdarlik alametlerinin en 6nemlilerinden biri sultanlarin adina
okunan hutbelerdir. Hutbelerde oncelikle Abbasi halifesinin, sonra da Selguklu
hikimdarinin adi anilirdi. Ancak Halep Selguklu hakimi Ridvan bu gelenegi
bozmus ve hutbeyi Fatimi halifesi adina okutmustur. Fakat Siinni-islam diinyasi
bu konuda sert tepki gosterince dort hafta sonra bu uygulamayi terketmistir
(Hacigbkmen, 2012:179).

Hikmetme glicinin en 6nemli maddisimgeleritahtile tactir. Bu baglamda,
Selguklu hikiimdarlari da gesitli torenlerde ve 6zellikle kabul merasimlerinde
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tahtlarina otururlardi. Elgilerin ve devlete bagli dlkelerin hikimdarlarinin
kabuliinde bu taht torenlerinin ¢cok daha gosterigli oldugunu belirtmek gerekir.
Sultanlar ikamet ettikleri yerlere ve seferde iseler bu seferin 6zelliklerine gore
degisik tahtlar kullanmiglardir. Selguklu hiikimdarlari tahta c¢ikis térenlerinde
(ctilus), kabullerde ve agik alan gosterileri ile torenlerinde ‘ta¢’ takarlardi. Mesela
Abbasi halifesi Kaim Biemrillah, siyasal otoritesini Tugrul Bey’e devrederken,
Bagdat’ta diizenlenen térende ona tag giydirmistir (Yazici, 2002:296).

Tahta cilus eden hikumdarlar éncelikle Gzerlerinde isim ve Unvanlari
bulunan para (sikke) bastirirlardi. Tespit edilebilen ilk Selguklu sikkesi Sultan
Tugrul Bey zamaninda (1041-1042) Nisabur’da darbedilmistir (Cetin, 2006:183).
istisnalari bulunmakla birlikte Selcuklu sikkelerinin &n yiiziinde Oguz Tirklerinin
egemenlik simgesi olarak bilinen ok ile yay yer almaktadir. Blylk Selcuklu
sikkelerinde genellikle Abbasi etkileri hakimdir.

Turk kaltirinde hakan c¢adiri olarak bilinen otag da 6nemli hakimiyet
simgelerinden biridir. Otag zaman igerisinde saltanat cadirina déntsmastar.
Selguklularda hargah, seraperde veya siradik olarak da adlandirilan saltanat
cadirinin muhafaza edildigi yerden cikarilmasi ve kurulmasi sefere isaret
etmektedir. Cadirin kuruldugu yer ¢ikilacak seferin yoniine de 1sik tutmaktadir.
Selguklularda saltanat cadirlarinda kirmizi renk tercih edilmekteydi (Katik,
2014:149).

Mihir iglevi goren hikiumdar yuzikleri hiikimdarlik sembollerinden
biri olarak kabul edilmistir. Yizik, altindan yapilmakta ve kiymetli taslarla
stislenmekteydi. Abbasi halifeleri Selguklu hitkimdarlarina hilatle birlikte mihr-
ylziik de gonderirlerdi. Mesela, Abbasi Halifesi Kaim Biemrillah Selcuklu Sultani
Tugrul Bey’e dogu ve batinin sultani tinvanini tevcih ederken oldukga gosterigli
bir mihir-ytzik de hediye etmistir (Orug, 2017:344). Mihur-yuzikler evraklarin
mihurlenmesi isleminde kullanildigi gibi sultanin yetkilendirdigi bir kisiyi belirten
bir ara¢ olarak da kullanilmistir. MUhar-yGzigin bir baskasina gecmesi bazen
sultanin 6ldigliinG de ifade etmektedir.

Bunlarin disinda, bayrak, sancak, saltanat semsiyesi (getr), hilat, nevbet,
tevki ve tugra, cizme, kilic, kemer, eyer ortiisii de saltanat simgesidir (islam
Ansiklopedisi, 2009:390).
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8. SELCUKLU SARAY TESKILATI

Biiyiik Selcuklular Rey, Bagdat, isfahan, Merv, Nisabur ve Hemedan gibi
kentlerde saraylar yaptirmislardir. Saray devlet bagkaninin (hikimdar) kendisi ve
ailesinin yasadigi yer olarak 6nemlidir. Sarayda 6nemli baslica noktalar biyuklik
ve diizendir. Saray teskilatinin en 6nemli gorevi bu hususlari saglamaktir. Sultan
Meliksah ve Sencer donemi saray teskilatinin zirve dénemlerini olusturmaktadir
(Sevim ve Mergil, 1995:505). Saray teskilati dogrudan hikimdara baghydi ve
sarayda gorevli herkesin gorev tanimi ¢cok net bir sekilde yapilmisti. Hicbir gorevli

yetkisini agmayi gdze alamazdi ve buna kesinlikle miisaade edilmezdi.

Saray gorevlileri icinde sultandan sonraki en biyik kisilik Bayik Hacibtir.
Blylk Hacib’in gorevi sultan ile Baylk Divan arasindaki baglantiyi saglamakt.
Emirlik ritbesine sahip olan Biiylik Hacib, gulam (kdle) sistemi iginde yetismis
asker sinifa mensup bir kisiydi. Blylk Hacib hikiimdarin ¢ok giivendigi sahislardan
biri idi ve sarayin her tirli isinden sorumluydu. Blyuk Hacib’in emri altinda
alt dizeyde hacibler vardi. Bu haciplerin arasinda orduda komutanlik yapan ve
seferlere katilanlar da bulunmaktaydi. Sultanla vezir arasinda haberlesmeyi
saglayan vekil-i der adli gorevliler bir tir aracilik islevi gormekteydi. Vekil-i has
(Ustadliddar) ise devletin gelirlerinden bir bélimini sarayin iasesi igin harcardi.
Hukimdarin ogullari ve maiyetindekilerin isleri de onun gorevleri arasindaydi.
Gorevi hiukimdarin verdigi cezalari uygulamak olan Emir-i Hares ise Selguklu
tarihi boyunca Blylik Hacib’ten sonra gelen yliksek gorevli saray mensuplarindan

birisi olmustur.

Sarayda cgesitli gorevliler yer alirdi. Nedimler hiikiimdarin eglenmesinden,
saray 0gretmenleri ise cocuk ve gulamlarin egitilmesinden sorumluydu. Mutrib
adi verilen gorevliler galgi esliginde sarki sdyler, sakiler ise hiikimdara ve saray
misafirlerine icecek ikram ederlerdi. Av isleriile bazdar ilgilenir; hilkimdarin giyim
kusamina camedar bakardi. Mutfak isleri ve sultan sofrasinin diizenlenmesinden
hansalar sorumluydu. Yemek ve namaz 6ncesi abdestte legen ve ibrik tutanlara
tastdar adiverilirdi. Emir-i ahur ise basta sultaninkiler olmak lizere saray hayvanlari
ile ilgilenirdi. Emir-i alem bayragi tasir; emir-i candar ise sultan ile sarayi koruyan
muhafizlara komuta ederdi. Sultanin sofrasini denetleyen ve suikast ihtimaline
karsi yemeklerin tadimini yapan kisiye emir-i casnigir, sultanin silahini tasiyan ve

silah depolarina nezaret eden gorevliye emir-i silah, hiikiimdar ile yiksek dizey
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devlet gorevlilerinin istirak ettigi toplantilari diizenleyen gorevliye de emir-i
meclis denmekteydi. Buraya kadar sayilan gorevliler ekabir-i has yani yonetimde
yer alan saray buylkleri olarak anilmaktadir (Aghdam, 2011:286). Yonetimde
yer alan saray kigtkleri ise maskara, miineccim, ferras, mesaleciler emiri, emir-i

mabhfil, hadim, cellad, terciman, derbanan vb. gérevleri kapsamaktadir.

Selguklu sultanlari tahta térenle gikarlardi. Taht térenlerinde hikiimdarlar
halka cllus bahsisi dagitirdi. Sultanlar tahta ¢ikis térenlerinden sonra atalarinin
turbelerini ziyaret etme gelenegini de baslatmislardir. Buyik Selguklularda ilk
mezar ziyaretini Sultan Alparslan yapmistir. Sultan Alparslan Cend sehrindeki
dedesi Selguk’un mezarini ziyaret etmistir (Sevim ve Mergil, 1995:507). Sultan
Meliksah da Suriye seferinden donliste Merv’de babasi Alparslan’in mezarini
ziyaret etmis ve Akdeniz kiyisindan getirdigi kumlari onun mezarina koymustur
(Turan, 2014:205).

Selguklu sultanlarinin saraydaki yasami resmi ve 6zel olmak tizere iki kisma
ayrilmaktaydi. Selguklu Devleti’'nin ana yonetim merkezi ve devlet baskaninin
ikametgahi konumundaki sarayda harem ve selamlik olmak Uzere baslica
iki bolim bulunmaktaydi. Harem sultanin es ve cariyelerinin yasadigi kisisel
bolimleri icermekteydi. Selamlik ise sultanlarin resmi ve 6zel toplantilarinin
yapildigi, kabullerin gerceklestigi ve devletin yonetimi noktasinda kararlarin
alindigi bolimdr.

9. SELCUKLU DiVAN TESKILATI

Blylk Selguklu Devleti idari teskilatinda merkezde veya hikimdarin
bulundugu yerde en biiyiik kurum Biylk Divan (Divan-i Saltanat)’dir. Bliylik Divan
devletin islerinin yiritulmesini saglayan kurulustur. Bayuk Divan’a “sahip divan-i
saltanat” ya da “sahip divan-1ala” (invani verilen vezir baskanlik ederdi (Kafesoglu,
1953:368). Biiylik Divan ikinci derecedeki dort divandan olusmaktaydi. Bunlar:

Divan Ul insa vet-tugra (i¢ ve dis yazismalar)

Divan iz zimam ve’l istifa (hazine ve maliye)

- Divan Ul arz’tl-ceys (harp divani) ve

- Divan-i israf- memalik (genel teftis)'tir.

Gunumuzdekianlamiylabirnevibakanlarkuruluolarakdegerlendirilebilecek

olan Blyuk Divan’in basindaki vezir de basbakan olarak gorulebilir. Buyik Divan,
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vezirin riyasetinde toplanarak devlet islerini karara bagliyor ve alinan kararlar
diger lUiyelerce imzalaniyordu. Dis lilkelerin elgileri de devlet baskani olan sultanin
ontine cikarilmadan 6nce bu divana getirilmekteydi.

Blylk Divan vezirin baskanhginda toplanmakla birlikte ilk zamanlarda
sultanlarin bu divana baskanlik ettigi de gorilmektedir. Olaganiisti donemlerde
de sultanlar divana baskanlik etseler de genel isleyis vezirin baskanhg seklinde
yuriimustir (Tokan, 2015:98).

Selguklularda Divan-1 Ala haricinde de divanlar bulunmaktaydi. Divan-i
Berid merkezin eyaletlerle olan haberlesmesini dizenliyor ve (lke topraklarinda
gelisen 6nemli olaylari baskente bildiriyordu. Divan-1 Has sultanin sahsina ait
olan gayrimenkullerin idaresini yurutiyordu. Divan-i Evkaf-1 Memalik ise vakiflar
Uzerindeki devlet kontrolini saglayarak gerekli gorulen hallerde vakiflarin
idaresini devraliyordu. Bu anlamda bu divanin bugiinki Vakiflar Genel MadarliGgi
gibi islev gordiglini sdylemek yanlis olmayacaktir. Haksiz sekilde elde edildigi
gerekgesiyle sultanin emriyle el konulan mallarin tasfiyesi ve dagitimi ise Divan-i
Musadere tarafindan gergeklestiriliyordu. Bunlarin disinda hiikiimdarlarin
hatunlarinin emirlerinde islem yiriten divanlar da bulunmaktaydi.

Selguklu Devletinde 6nemli divanlardan bir digeri de Divan-1 Mezalim’di.
Selguklu Devleti'nde zulme ugrayanlarin ve memurlardan sikayeti olan halkin
basvuracagi yer bu divandi. Selguklularin Gnli veziri Nizamulmulk’in eseri
Siyasetname’de aktardigina gore sultan haftada iki gin Divan-1 Mezalim’e
baskanlik ederdi (Nizamulmilk, 2018:17). Halk dilekce ile veya bizzat sultan
onlinde sikayetini arz edebilir; hiikiimdar da bunlari sonuglandirip yazili emirler
verirdi. Divan-1 Mezalim’in verdigi kararlar askeri vali veya polis konumundaki
sihneler ile bunlarin memurlari veya askerler tarafindan yerine getirilirdi. Selguklu
hikimdarlari baslangigta Divan-1 Mezalim’e bizzat baskanlik ettilerse de sonralari
baskanliga merkezde vezir veya kadilari, eyaletlerdeyse Selguklu melik ya da
emirlerini vekil olarak gorevlendirdiler (Sevim ve Mergil, 1995:510).

10. HANEDAN KADINLARI (HATUN)

Selguklularla ilgili son olarak hatunlarin konumu hakkinda bilgi vermek
gerekmektedir. Tirk devlet geleneginde hatun-kagan ikilisinin birlikte elgi ve
konuk agirlamasi anlayisi Selguklular doneminde de devam etmistir. Hatunlar,
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hikimdarlar nezdinde baskalari adina sefaatte bulunarak hikimdarlarin
itibarinin artmasini saglarken, devlet baskaninda olmasi gereken af, atifet ve
merhamet duygusunu yasatmaya, glic ve merhamet duygusunu dengelemeye
calismiglardir (Can, 2011:397).

Selguklular déneminde hukimdar esi hatunlar devlet idaresini de
yonlendirmislerdir. Ellerindeki imkanlar ve teskilatlar sayesinde bizzat iktidar
miicadelelerine katilmiglardir. Esleri ya da ¢ocuklarinin yoklugunda veya ogullari
yasca kiicik oldugunda vasi veya naibe sifati ile basa gecerek devleti idare
etmislerdir. Esi Erbasgan’i kurtarmak amaciyla Yabgulu Tirkmenlerini emri
altinda bir araya getirip harekete gececek kadar siyasi konumda etkili olan Sultan
Alparslan’in kiz kardesi Gevher Hatun, bu konudaki en 6nemli 6rneklerden biridir
(Terzi, 2012:19). Askeri maiyyetini en etkili sekilde kullanan hatunlardan biri de
Sultan Meliksah’in esi Terken Hatun’dur. Terken Hatun’un kendisine bagh 12,000
kisilik bir stvari birligi bulunmaktaydi. Meliksah’in 6liminden sonra Terken
Hatun hazineden yiikli miktarda para dagitmis ve bu sayede askerlerin destegini

de arkasina alarak iktidar micadelesinde ciddi bir destege kavusmustur.

Selguklularda hatunlar sarayda hiikiimdarin yaninda ikamet etmekteydiler.
Ancak hatunlardan gegici olarak ya da devamli surette baska sehirlerde yasayanlar
da bulunmaktaydi. Merkezde bizzat hilkimdarin yaninda yasayip yasamamasina
bakilmaksizin hatunlarin emrine kuglk 6lgekli bir teskilat tahsis edilmekteydi.
Askeri yoni de bulunan bu teskilatta idari gorevliler olaraksa hatunun
gelirlerini yoneten bir hazinedar, hususi vezir ve ihtiya¢g duyulan diger kisiler
bulunmaktaydi. Mesela Altuncan Hatun kocasi Tugrul Bey {ivey kardesi ibrahim
Yinal'in emri altindakiler tarafindan Hamedan sehrinde muhasara altina alininca
Bagdat’ta bulunan Oguzlari toplayip buradaki mal ve silahlari yagmaladiktan
sonra olusturdugu ordunun basinda Hamedan’a yola ¢ikmis, Tugrul Bey bu yardim
sayesinde ibrahim Yinal't maglup etmeyi basarmistir. Altuncan Hatun tehlikeli ve
kritik bir donemde almis oldugu cesur bir karar ile hem esinin hem de Selguklu
Devleti'nin gelecegini kurtarmistir. Altuncan Hatun’un bu gayreti O’'nun devlet
kurtaran Turk anasi olarak hatirlanmasini saglamistir (Kusgu, 2016:187).

Sultan Mehmed Tapar, Azerbaycan eyaletini divan teskilati, emirleri ve
askerleri ile birlikte bir mensur ile amcazadesi Melik ismail’in kizi olan hatunu
Gevher Hatun’ unidaresine vermisti (Turan, 2017:233-234). Bu 6rnek de kadinlarin
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devlet hayatindaki 6nemini agik bir sekilde gostermesi bakimindan anlamlidir.

Selguklular Doénemi’nde hanedan dyesi kadinlarin elgilik vazifesi
yuruttikleri de bilinmektedir. Mesela, kocasinin 6limiinden sonra Kavurd Bey’in
hatunu oglu Turan Sah’i sultan yaptirmak amaciyla Kirman’dan Biyuk Selguklu
baskenti isfahan’a gelmis ve Sultan Meliksah’in huzuruna cikmistir.

Bununlabirlikte bazi hatunlariniktidar miicadelelerindekirollerikimizaman
devletin sarsilmasina sebep olacak derecede olumsuz sonuglar da dogurmustur.
Ornegin, Sultan Meliksah 6ldigiinde, bes yasinda bulunan oglu Mahmud’un
tahta ¢ikmasini saglayan Terken Hatun’un iktidar micadelesi, oglunun 13 Ekim
1094’deki 6limiine kadar devam etmis ve devletin ciddi bir sarsinti gegirmesine
neden olmustur. Meliksah’in bir diger esi Zlibeyde Hatun da oglu Berkyaruk’un
hikiimdar olmasini saglamak amaciyla ¢ok ¢aba harcamistir. Taht igin siyaseten
cok caba harcayan Zibeyde Hatun oglunun hikimdar olmasindan sonra da
vezir Mueyyid{’l-Mulk’in gérevden azlinde 6nemli bir rol oynamistir (Mergil,
2011:246).

Dolayisiyla Selguklular déneminde hikiimdar esi olan kadinlarin durumu,
islamiyet>in kabulii ile birlikte birtakim degisikliklere ugramasina karsin, onlar,
askerd, siyasi, hukuki, sosyal, ekonomik, kiltlrel ve dinf hayatta aktif rol oynayarak
islamiyet dncesinde sahip oldugu haklarini kullanmis ve aktif rol almaya devam

etmigtir.
SONUC

Turklerin en belirgin 06zelliklerinden biri kuvvetli bir teskilatgilik
yeteneklerinin bulunmasidir. Bu nedenle Tiirkler tarih boyunca devletsiz kalmadan
yasamlarini sirdirmuslerdir. Diinya lzerinde surekli olarak bir ya da birkag Turk
devleti bulunmug, 8mrini tamamlayanlarin yerine onlarin mirasgisi konumunda

baska devletler kurulmustur.

Tarihte bilinen Musliman ilk Tiirk Devleti Karahanlilar’dir. Ancak Misliiman
Turkler tarafindan kurulan ilk Tiirk Devleti ise Selguklu Devletidir. Bagka bir ifade ile
Karahanlilar kurulduklarinda Miisliiman degilken ve daha sonra islam’i secerken
Selcuklular kurulduklari andan itibaren bir Tiirk-islam Devleti olmuslardir. Bu

yonuyle Selcuklular devri Tirk tarihi agisindan 6nemli bir donemi olusturmaktadir.
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Selguklular kurmus olduklari glcli devlet yapisi sayesinde Abbasi
halifelerini de niifuzlari altina almislar ve halifelik makami Selguklu devlet baskani
olan sultanlarin otoritesi altinda sembolik bir kurum haline gelmistir. Halifeler tim
siyasal yetkilerini Selguklu sultanina devrederek sadece ruhani yetkileri bulunan
birer kisilige donisirlerken bir anlamda da din ve dinya isleri de birbirinden
ayrilmistir. Selguklu devlet baskanlari (sultan) Abbasi Halifesini ve Devletini
otoriteleri altina alarak Siinni islam’in bayraktarligini ve de islam diinyasinin
liderligini Turklere kazandirmislardir.

Selguklu devlet baskanlarinin 6nde gelenlerinden biri olan Sultan Alparslan
1071 yihinda kazandigi Malazgirt Zaferi ile Anadolu kapilarini Tirklere acarak
Anadolu’nun Tiirk yurdu haline gelmesine zemin hazirlamis ve bir anlamda Turkiye
Cumhuriyeti’nin temellerini atmistir. Bu anlamda bugiinki devletimiz Turkiye
Cumbhuriyeti, Selguklu Devleti’'nin mirasgisi olarak da gorulebilir. Karahanlilarin
Mislimanhgi kabuliinden sonraki dénem islam kiiltiirii ve medeniyetinin Tiirk
kiltir ve medeniyeti ile karisip kaynagsmasinin ilk dénemini olusturmaktadir.
Ancak bu kaynasma asil olarak Selguklular zamaninda gerceklesmis, sosyal
ve kulturel kaynasmanin yani sira idare teskilatinda da yeni déneme uyum
saglanmaya baslanmistir. Devlet baskanlari sultanlarin mesruiyeti, eski Turk
yonetim anlayisindaki “kut” ilkesinden vazgegilerek, halifeden alinan “tanima”ya
dayandiriimaya baslamistir. Yani iktidarin kaynagi artik dogrudan Tanri’ya degil
halifeye dayandirilmaya baslamis olmaktaydi.

EskiTurkdevletlerinde ve Karahanlilar’daoldugu gibiSelguklularda da devlet
hukuki anlamda hanedanin misterek mali sayilmaktaydi. Bu nedenle Selguklu
Devleti eski Turk feodal geleneklerine gére hanedan arasinda paylasiimistir.
Selguklu devlet baskanlarinin (sultan) tamamina yakini sagliklarinda veliaht tayin
etmiglerse de durum degismemis ve onlarin bu yondeki iradesi yerine gegenler
icin mesruiyet kaynagi olusturmamistir. Eski Turk devletlerindeki hakan (kagan) ve
diger devletlerdeki imparator karsiligi olarak kullanilan sultan tinvani bu anlamini
Selguklular ile birlikte kazanmis olsa da bu en yiiksek otorite ile bile Selgcuklu
devlet baskanlari (sultan) donemin Sasani, Bizans ve Gazne hiikimdarlari gibi
mutlak otoriteyi temsil etmemis, melikler beyler ve emirler tzerinde ancak bir
derece farkiyla en ylksek makama sahip bulunmuglardir.
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Selguklular déneminde kadinlar da devlet yonetiminde etkin rol
Ustlenmeye devam etmislerdir. Eski Tirk devletlerinden miras alinan “hatun”
anlayisi bu dénemde de slirmis ve kadinlar bazen bizzat bazen de naiblik yoluyla
devlet baskanligl da dahil olmak Uzere devlet yonetiminde aktif rol oynamislardir.

Selguklular kendilerinden sonra gelen Anadolu Selguklulari, Anadolu Tirk
Beylikleri ve Osmanli Devleti idarelerini de etkilemis ve bicimlendirmistir. Osmanli
Devleti'nin idari kurumlari ve oOzellikle de devlet baskanhgl kurumu Anadolu
Selguklulari ve Anadolu Turk Beyliklerinin devami seklinde meydana gelmistir.
11. yiizyilda olusan Selcuklu idaresi islami kurallari Tirk 6rf ve gelenekleri ile
sentezleyerek olusturdugu yonetim pratigi ile ardih olacak Tirk devletlerini
etkileyecek bir idari teskilatlanma ortaya koymustur. Selguklular ve devaminda
Osmanlilar eski Turk devletlerinin bey-hakan ve tére-kanun gelenegini uygulamaya
koyarak, bunu kurduklari devletlerin baskanlarinin (hikiimdar) glicinin ana

unsuru haline getirmislerdir.
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Arastirma Makalesi / Research Article

IDARI VESAYET, BELEDIYE BASKANLARININ GOREVDEN
UZAKLASTIRILMASI VE “KAYYUM” GOREVLENDIRMESi: TEORI
VE UYGULAMA

Ahmet APAN*
6z

Belediye Baskanlarinin idari vesayet dogrultusunda Igisleri Bakani
tarafindan gorevden uzaklastiriimasi 1982 Anayasasi ile baslayan bir uygulama
olup, daha oOnceki Anayasalarda yer almamistir. Mevzuata gore gorevden
uzaklastirilan belediye baskanlarinin yerine belediye meclisleri kendi Gyeleri
arasinda birisini belediye baskan vekili olarak se¢mektedir. Belediyeler Gzerindeki
idari vesayet yetkisi genel olarak 2005 yilinda kabul edilen 5393 sayili Belediye
Kanunu ve 5216 sayili Buyuksehir Belediye Kanunuyla hafifletilmistir. Ancak
2016 yilinda yurarliige giren 674 sayili Kanun Hikmiinde Kararname sonrasinda
terére destek verdikleri gerekgesiyle belediye baskanhgindan uzaklastirilan
belediye baskanlarinin yerine yapilan gorevlendirmenin belediye meclisince
secim yoluyla degil, icisleri Bakani veya Valilerce atama yoluyla gerceklesmesi
hikmi getirilmistir.  Bu sekilde idari vesayet denetiminin terdrle baglantili
belediye baskanlarinca yonetilen belediyeler bakimindan agirlastirilmasi s6z
konusu olmustur. Yapilan gorevlendirmelerin “kayyum” olarak nitelendirilmesi
genellesen bir yanhshk olarak kamuoyunda kabul gérmistir. Terdr baglantisi
nedeniyle gérevden uzaklastirilan belediye baskanlarinin yerine Igisleri
Bakani veya Valiler tarafindan vali, vali yardimcisi ve kaymakamlar arasindan
gorevlendirme yapilmasi yerel demokrasi konusunda tartisma yaratsa da
Avrupa basta olmak lzere diinyanin farkli Ulkelerinde benzer uygulamalara

rastlaniimaktadir.

Anahtar kelimeler: Belediye Baskani, Vesayet, Gérevden Alinma, Kayyum.
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ADMINISTRATIVE  TUTELAGE/TRUSTEESHIP AND THE
SUSPENSION AND REPLACEMENT OF MAYORS: THEORY AND
PRACTISE

ABSTRACT

The removal of mayors by the Minister of Interior in line with administrative
tutelage is a practice that started with the 1982 Constitution and was not
included in the previous Constitutions. According to Turkish law, the municipal
councils elect one of their members as the acting mayor to replace the suspended
mayors. The administrative tutelage over municipalities was largely alleviated by
the Municipal Law No. 5393 and the Metropolitan Municipality Law No. 5216,
adopted in 2005. However, the Decree Law No. 674, which entered into force
in 2016, stipulates that the replacement of suspended mayors are to be made
by the Minister of Interior or Governors, instead of the municipal council. In this
way, administrative tutelage is aggravated in terms of municipalities governed
by the mayors who are linked to terrorism. It has been accepted by the public as
a common mistake to describe the assigned officials as “trustees”. Although the
new method of replacement of the mayors who are suspended due to terrorism
creates a debate on local democracy, similar practices are encountered in different

countries of the world, especially in Europe.

Keywords: Mayor, Tutelage, Removal, Trustee.
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GIRiS

2005 yilinda kabul edilen yerel yonetim reformu diizenlemeleri sonrasinda
belediyelerin Tirk kamu yonetimindeki 6zgul agirhklari oldukga artmistir. Yeni
belediye kanunlariyla birlikte ilk asamada idari 6zerkligin artirilmasi ve ayni amag
dogrultusunda idari vesayetin azaltilmasina yonelik bir paradigma degisikligi
yasanmistir. Ancak 2015 yilinda Dogu ve Glineydogu Anadolu Bolgelerindeki
kentlerde artan terér olaylari ve sonrasinda FETO/Paralel Devlet Yapilanmasi
(PDY) teror orglitl tarafindan 15 Temmuz 2016 tarihinde girisilen darbe kalkismasi
esliginde merkezin, belediyeler Uzerinde uyguladigi idari vesayet doniisime
ugrayarak, yeni haliyle gindemde kendine yer bulmustur: Belediye baskanlarinin
gorevden uzaklastirildiktan sonra yerlerine icisleri Bakani veya valiler tarafindan

gorevlendirmesi yapilmasi.

Turkiye’de belediye baskanlarinin gorevden uzaklastiriimasi yeni
olmamakla beraber 5393 sayili Belediye Kanununda, 674 sayili Kanun Hikmiinde
Kararname (KHK) ile getirilen ve 10.11.2016 tarihinde 6758 sayili kanun olarak
aynen kabul edilen degisiklik daha 6nce denenmemis bir uygulamayi beraberinde
getirmistir. Terorle baglantili konularda sadece belediye baskanlarinin gérevden
uzaklagtirlmasinin ardindan yapilan gorevlendirme yontemi degistirilmistir.
Belediye baskan vekilligine secimle gelen belediye meclis Uyeleri arasindan
degil, atanmislar arasindan goérevlendirme yapilmaktadir. Bu degisikligin yaninda
belediye meclisleri ve belediye personeli bakimindan getirilen yeni diizenlemeler

terorle baglantili belediyelerde idari vesayetin agirlastirilmasina yol agmistir.

Secilmis yerel yonetim organlarinin gorevden uzaklastiriimasi farkli
Ulkelerde degisik 6rnekleri gorilen bir uygulamadir. Yerel yonetim kuruluslari
ozerklikleri ve butgeleri olan kamu tiizel kisilikleri olmalarina ragmen gelir ve
kaynak bakimindan ¢ogunlukla merkezi yonetime bagimlidir. Merkezi yonetimler
mali gerekgeler ve kamu hizmetinin sunumunda yetersizlik nedeniyle yerel
yonetimler tizerinde agirligi degisen idari vesayet denetimi uygulamaktadir. S6z
konusu mali gerekgeler Tiirk mevzuatinda daha ¢ok 5018 sayili Kamu Mali Kontrol
ve Yonetimi Kanunu uyarinca yapilan hesap denetimleriyle iliskili olup, mali vesayet
olarak tanimlanabilir. Calisma, daha ¢ok idari vesayet konusuna odaklanacak
olup, gérevden uzaklastirma isleminin idari bir islem olmasi nedeniyle Avrupa’da

idari vesayet uygulamalarini 6rnek vererek farkli tlkelerin kendine 6zgii idari
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vesayet uygulamalari oldugunu, Turkiye’de belediyeler lzerindeki idari vesayet
uygulamalarinin kendi tarihsel gergekligi icerisinde ele alinmasi gerektigini ortaya
koymayl amaclamaktadir. Bu amagla idari vesayet islemlerinin neler oldugu
konusu incelenmekle beraber inceleme konusu belediye baskanlarinin gérevden
uzaklastiriimasi ve yerlerine vali, vali yardimcisi ve kaymakam gibi merkezi yonetim
tarafindan atanmis gorevliler arasindan atama yapilmasi olarak belirlenmistir.

CGalisma; mevzuat, Avrupa’daki uygulama érneklerini ve konuyla ilgili yargi
kararlarini inceleme yontemiyle gerceklestirilmistir. Calisma amaci dogrultusunda
Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti’nin (AYYOS) ve Avrupa Konseyi biinyesindeki
Avrupa Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi'nin (AYBYK), Tirkiye'deki idari
vesayet uygulamalarini ele alan raporlari incelenmistir. Galismanin kapsami,
2016 vyilinda yapilan dizenlemenin ardindan “terér” nedeniyle gérevden
uzaklastirilan belediye baskanlari ile sinirli tutulmustur. Bununla birlikte konunun
daha iyi incelenmesi amaciyla belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasi
uygulamasinin gegmisi de ele alinmigtir.

idari vesayet ve belediye bagkanlarinin gérevden alinmasi konusu bu
calisma icerisinde (i¢ béliim icerisinde ele alinmistir. ilk bélimde kayyum ve
idari vesayet kavramlari ve Avrupa uygulamasi arastirilmigtir. Kavram olarak idari
vesayetin Tirk mevzuatindaki yeri ve Avrupa (lkelerinde uygulanis bicimleri
¢alismanin bu bélimiinde verilmistir. Calismanin ikinci bélimiinde Tirkiye’'de
yerel yonetimlerin segilmis organlarinin gérevden uzaklastirilmasi konusu gézden
gegirilmistir. Gorevden uzaklagstirma uygulamasinin ortaya cikisiyla birlikte
yasanan slre¢ bu bolimde degerlendirilmis, konuyla ilgili mevzuat ve yargi
kararlari ayrintili bigimde arastirilmigtir. Calismanin son bélimu mevcut durumda
belediye baskan vekili (kayyum) goérevlendirmesi konusunu mercek altina
almistir. Mevzuatta kayyim olarak kullanimi gériilse de kamuoyunda ve basinda
yaygin kullanimi nedeniyle calisma icerisinde kayyum kelimesi tercih edilmistir.
Belediye baskan vekillerine kayyum denilmesi kavramin yanlis kullanimiyla ilgili
ikinci yanhsliktir. Calisma icerisinde vurgulandigi Gzere s6z konusu yanhshgin
uygulamanin ylrarlige giris zamanindan kaynaklandigi degerlendirilmektedir.
Son bélimde konu belediye baskanlarinin “teror” gerekgesiyle gérevden alinmasi
ve yerlerine gorevlendirme yapilmasi olarak iki alt bashk igerisinde kapsamh
bicimde incelenmistir. Belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasi idari
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vesayet uygulamalarindan birisidir. Bu nedenle g¢alisma 6ncelikle kayyum ve idari
vesayet kavramlari ile Avrupa lilkelerindeki uygulamalari arastirmistir.

1. KAYYUM VE iDARi VESAYET KAVRAMLARI: TARIHCE VE
UYGULAMA

Kayyum gorevlendirmesi Tiirk kamu yonetimine idari vesayetin farkh bir
uygulamasi olarak girdigi icin konuya idari vesayet kavraminin incelenmesiyle
baslamak gerekir. Geleneksel olarak Tirk kamu ydnetimi idari vesayetci olarak
nitelendirilmektedir (Kavruk ve Yayli, 2008: 3). Pek ¢ok tilkede farkli uygulamalarina
rastlanilan idari vesayet, “devletin bitinlugini ve kamu hizmetlerinin tlke
genelinde ayni bicimde verilmesini saglamak amaciyla, merkezin, yerel ydonetimleri
denetleme yetkisidir” (Glinday, 2017). S6z konusu denetim kamu yarari amaciyla
yerel yénetimlerin “kararlari, eylem ve islemleri, organlari ve personeli” ile ilgili
olabilmektedir (Tortop, 1991: 8). Anayasa Mahkemesinin 5302 sayil il Ozel idaresi
Kanununun bazi maddelerinin iptaline yonelik 2005/32 Esas ve 2007/3 Karar
Sayisiyla 18.01.2007 tarihinde verdigi kararda belirtildigi Gizere yerel yonetimlerin
eylem ve islemleri lzerinde “iptal, onama, erteleme, izin, tekrar goriisilmesini
isteme, dlzeltme” gibi cesitli idari vesayet yontemleri bulunmaktadir. Karasu’ya
gore idari vesayet, kamu ydnetiminin kurulus ve isleyisinin temel ilkeleri iginde
yer alan ve Anayasanin 123. maddesinde diizenlenen “idarenin butinlGgi”
ilkesinin bir uygulama aracidir (Karasu, 2003: 56). idarenin bitiinligiyle birlikte
idari vesayet denetiminin kapsaminin hukuka uygunlukla sinirh oldugunu da
unutmamak gerekir. idari vesayet Uniter devletlerce benimsenmis olup, federal
sistemle yonetilen Ulkelerde bu sekilde bir denetim yapilmamaktadir (Coskun,
1976: 20). 1982 Anayasasinin Mahalli idareler bashkli 127. maddesinde “Mahallf
idarelerin segilmis organlarinin, organlik sifatini kazanmalarina iliskin itirazlarin
¢6ziimii ve kaybetmeleri, konusundaki denetim yargi yolu ile olur. Ancak, gérevleri
ile ilgili bir su¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya kovusturma ag¢ilan mahalli
idare organlari veya bu organlarin iiyelerini, icisleri Bakani, gegici bir tedbir
olarak, kesin hiikme kadar uzaklastirabilir’” denilirken, ayni madde igerisinde
yerel yonetimler Uzerinde idari vesayet denetimi yapilmasina dair “Merkezi
idare, mahalli idareler (izerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitilmesi, kamu gérevlerinde birligin saglanmasi, toplum

yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geredi gibi karsilanmasi amaciyla,
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kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’
ifadesiyle idari vesayete anayasal dayanak saglanmistir. Esasen 1921, 1924 ve
1961 Anayasalarinda gorevden uzaklastirma uygulamasina rastlanilmamaktadir
(Kavruk ve Tatar, 2010: 639). Bununla birlikte gérevden uzaklastirmaya iliskin
idari vesayet hikimlerinin 1982 Anayasasinda yer almasi yerel demokrasi ve
ozgirliklerde gerileme olarak kabul edilmistir (Soysal, 1997: 239).

1982 Anayasasinin merkez — yerel iliskisinde merkezi, yani vesayeti
glclendirdigi kabul edilmektedir (Turan, 2020: 13). Bununla birlikte 2005 yilinda
kabul edilen 5393 sayili kanunun 55. maddesi idari vesayet kelimesini kullanmamis,
belediyelerin mali islemler disinda kalan islerinin hukuka uygunluk ve idarenin
bitiinligl agisindan igisleri Bakanliginca denetlenecegi hiikmiini getirmekle
yetinmistir. ikinci olarak, igisleri Bakanhiginin idari vesayeti hukuka uygunlukla
sinirlidir. Son olarak idari vesayet, idarenin bitlnlGga (Uniter devlet) bakimindan
onemli oldugundan son donemde giindeme gelen belediye baskanlarinin
gorevden uzaklastirilmasini bu kapsamda degerlendirmek gerekir.

Cumhurbaskanhgi Sistemine gegisle birlikte 2018 yilinda ¢ikarilan 1 sayih
Cumhurbaskanhgi Kararnamesinin 260. maddesinde “... vesayet yetkisinin mevzuat
hikumleri geregince uygulanmasini saglama” denilerek Mulkiye Teftis Kurulu
idari vesayet konusunda yetkili kiinmistir. GorildiGga tizere 5393 sayili kanunun
55. maddesinin aksine bu kararnamede “vesayet” kelimesi tercih edilmistir. 5393
saylll kanunda kullanilmasindan kaginilan bu kelimenin aradan gecen 13 yillik
sure sonunda tekrar kullanilmasi yerel yonetimlerin 6zerkligine olan vurgunun
yerini idari vesayet tercihine biraktigini géstermesi bakimindan 6nemlidir. 5393
sayili kanunla birlikte Avrupa Birligi Uyelik mizakereleri basta olmak {izere bazi
etkenler idari vesayetin hafifletiimesini, hatta kaldirilmasini, denetimin uygulama
sonrasinda yargi eliyle ve halkin basvurusu {izerine yapilmasini hedefleyen bir
paradigma degisikligi yasanmustir. 1 sayili Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ise, artik
Avrupa Birligi Uiyelik hedefini, en azindan yakin dénemde, yakalamanin zorlastigi,
belediyelere saglanan o6zerkligin hendek olaylari ve teror orgitine yardim

seklinde olumsuz sonuglara donistigi bir ortamin Griintidar.

AYBYK raportorleri tarafindan 2017 yilinda hazirlanan 397 nolu Tavsiye
Kararinda; “f. Tiirk Anayasasinin 121. maddesinin 3. Fikrasi uyarinca 1 Eyliil

20167da Olaganiistii Hal kapsaminda ¢ikarilan, merkezi makamlara kovusturmasi
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stiren secilmis belediye baskanlarinin yerine ‘secilmemis belediye baskanlarini’
atama yetkisi veren 674 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin, Sart’a taraf olan
Tiirkiye’nin taahhditlerine, ézellikle de yerel yénetimin gizli se¢cim sistemine gére
serbestce segilmis meclisler veya kurullar tarafindan icra edilmesi gerektigini
6ngdren 3. maddeye ters diistiigiine inanmaktadir” denilmektedir (AYBYK,
2017a). Kararda sézii edilen AYYOS'iin 3. maddesinde, “Ozerk yerel yénetim
kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen sinirlar cercevesinde, kamu
islerinin 6nemli bir bolimind kendi sorumluluklari altinda ve yerel niifusun
cikarlar dogrultusunda diizenleme ve yénetme hakki ve imkdni anlamini tasir”
ifadesi bulunmaktadir. S6z konusu madde Tirkiye’nin, Sart’ta ¢ekince koydugu
maddeler arasinda yer almamaktadir. Ozerk yerel yénetim kavramini tanimlayan
bu madde yerel yonetimlerin, sorumlu bulundugu sinirlar igerisinde kamu
hizmetlerinin esas sorumlusu olarak halkin menfaatini gozeterek is yapmasini
dngdrmektedir. AYYOS'iin “Ozerk Yerel Yénetimin Kapsami” bashkl 4. maddesinde
ise “Yerel makamlara verilen yetkiler normal olarak tam ve miinhasirdir. Kanunda
6ngériilen durumlarin disinda, bu yetkiler 6teki merkezi veya bélgesel makamlar
tarafindan zayiflatlamaz veya sinirlandirilamaz” vurgusu yapilmaktadir. Bu
madde igeriginden mevzuatin 6ngordigi durumlarda yerel makamlara verilen
yetkilerin merkezi yonetim tarafindan zayiflatilip, sinirlandirilabilecegi sonucu
cikmaktadir. Sart’in, “Yerel Makamlarin Faaliyetlerinin idari Denetimi” baslikli
8. maddesi uzun ama idari vesayete izin vermesi bakimindan aynen alintilamayi
gerektiren hikimler barindirmaktadir.

“1- Yerel makamlarin her tiirli idari denetimi ancak kanunla veya anayasa

ile belirlenmis durumlarda ve yéntemlerle gerceklestirilebilir.

2- Yerel makamlarin faaliyetlerinin idari denetimi normal olarak sadece
kanunla ve anayasal ilkelerle uygunluk saglamak amaciyla yapilacaktr.
Bununla beraber, (st-makamlar yerel makamlari yetkili kildiklari islerin
geregdine gére yapilip yapiilmadidini idari denetimine tabi tutabileceklerdir.

3- Yerel makamlarin idari denetimi, denetleyen makamin midahalesinin
korunmasi amacglanan ¢ikarlarin nemiyle orantili olarak sinirlandiriimasini
saglayacak bicimde yapilmalidir”.

Madde igeriginden anlasildigi UGzere kanunla ve anayasayla belirlenmis

durumlarda merkezi yonetim, yerel yonetimlere devrettigi yetkilerin usulline
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gore kullaniimasini saglamak tzere orantililik ilkesine dikkat ederek idari vesayet
uygulayabilecektir. Gorildiugl lizere maddenin 3. fikrasi orantililik ilkesine atifta
bulunmaktadir. Tarkiye s6z konusu fikraya Sart’in verdigi izin kapsaminda ¢ekince
koymustur. Dolayisiyla belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasinda
orantihlik elestirileri gecersiz kalmaktadir. Anayasanin 127. maddesiyle birlikte
¢alismada sik¢a sozu edilen 5393 sayili kanunun 45 ve 46. maddelerinin Sart’a
aykiniligini ileri sirmek bu acidan tutarh degildir. Calisma icerisinde s6zu edilen
mahkeme kararlari da Sart’in 6ngoérdugu ilkelerle uyumludur. Bununla birlikte
Keles ve Ozgiil (2007: 312) tarafindan kayyum uygulamasina yerel demokrasi
ve yerel 6zerklik bakimindan tenkit yoneltiimektedir. Belediye baskanlarinin
teror gerekgesi dahil cesitli nedenlerle gérevden uzaklastirilmasi halinde yerine
gorevlendirilecek kisilerin istisnasiz segimle tespit edilmesini demokratik
zorunluluk olarak gérenler de bulunmaktadir (Glrbiiz, 2019: 49). Avrupa Konseyi
Venedik Komisyonu 18 Haziran 2020 tarihinde konuyla ilgili bir rapor yayinlamigtir
(venice commission, 2020). Rapor iceriginde diizenlemelerin 674 sayili KHK ile
yapilmasi ve sonrasinda yasalagsmasi olaganiisti kosullarin kalici hale getirilmesi
nedeniyle yontem olarak elestirilmektedir. Raporun sonug kisminda ise terorle
miicadele amaciyla olaganiisti tedbirlerin alinmasinin gerekebilecegi kabul
edilmekte ancak bu tedbirlerin kanita dayali, orantililik ilkesine dikkat eden ve
amaca yonelik olmasi gerektigine dikkat ¢ekilmektedir.

idari vesayet kavramindan sonra ele alinmasi gereken ikinci kavram
kayyumdur. Roma Hukukunda hak sahibi kisilerin akil hastaligi, yas kigukluga,
misriflik vb. fiil ehliyetinden yoksun olmasi halinde kendilerine ya da mallarinin
yonetimineiliskinislericin bir vasiye benzeyen konumda bir kayyum atanmaktaydi
(Ceylan, 2004:223-226). Kog’agore (2005: 105), Tuirk mevzuatinda kayyum, vesayet
makaminca, belirli bir isin yapilmasi ya da malvarliginin yonetilmesi amaciyla
ilgilisinin istegi lizerine veya re’sen atanan kisidir. Bu tanimlamadaki istege bagli
olarak veya re’sen atama ile bu atamanin vesayet makaminda yapilacagi vurgulari
o6nemlidir. Benzer bigimde Tiirk Dil Kurumu (TDK) kayyum kelimesini eski bir hukuki
terimin karsihgl olarak “belli bir malin yonetilmesi veya belli bir isin yapilmasi
icin gorevlendirilen kimse” olarak tanimlamaktadir (TDK). Kelimenin Arapga
karsiigi “bir seyin yonetimini Gzerine almak” anlaminda “kiyam” kelimesinin
kokiinden taremis olup, kaim (vekil) kelimesi de ayni kokten gelmektedir (Tiirk
Diyanet Vakfi-TDV, 2021). Bu ¢alismaya konu olan terdrle baglantih belediyelerde
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gorevlendirme yapilmasinin ilk érneklerinin zamanlamasina bakildiginda FETO/
PDY teror orglitiyle baglantili sirketlere el koyma ve sirket yonetimi igin kayyum
atanmasi 6rneklerinin yogun olarak gorildigi doneme rastlamasi nedeniyle
gorevlendirilen belediye bagkanlarina kayyum denildigi dustuntlmektedir.
Kamu hukukuyla 6zel hukuk hiukiamlerinin farkhhg! dikkate alinarak hem Tirk
kamuoyu hem de AYBYK tarafindan kayyum mdiessesi ile gérevden uzaklastirilan
belediye baskanlari yerine yapilan gorevlendirme hikimleri arasinda benzerlik
kurulmasinin dogru olmadigi degerlendirilmektedir. Ancak kavramin kullanimi

yanlis olsa da kabul gormis ve yayginlasmistir.

Kayyum kavraminin tam anlasiimasi bakimindan Tirk mevzuatinda kayyum
konusunu incelemek faydali olacaktir. Kayyum (kayyim) daha ¢ok 6zel hukukun
konusu olmakla birlikte Tiirk Medeni Kanunu ve Tirk Ticaret Kanunu’nda kayyum
ile ilgili dizenlemelerin iceriginde kamusal (yargisal) makamlarin kayyim (kayyum)
atamasi yapmasina dair hikkiimler icerdigi goriilmektedir. Belediye mevzuat dahil
yerel yonetim diizenlemelerinin hig birinde “kayyum” kelimesi kullanilmamistir.
Kayyum konusu esasen kisilerle ilgili olarak Tirk Medeni Kanunda ayrintili bigcimde
diizenlenmistir. Sirketlere kayyim atanmasi konusu ise Tirk Ticaret Kanununun
konusudur. Ceza hukukuyla ilgili olarak da 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu

kayyum atamasina li¢ madde igerisinde yer vermistir:

e Tasinmazlara, hak ve alacaklara el koyma kapsaminda slipheli ve saniga ait
el konulan tasinmaz, hak ve alacaklarin idaresi gerektiginde bu malvarligi
degerlerinin yonetimi amaciyla kayyum atanmasi (128. madde),

o Sirket yonetimi i¢in kayyum atanmasi (133. madde),

e Zorlama amagh el koyma ve teminat belgesi kapsaminda kagagin
Cumhuriyet savcisina basvurmasini veya durusmaya gelmesini saglamak
amaciyla Tirkiye’de bulunan mallarina, hak ve alacaklarina amagla
orantili olarak Cumhuriyet savcisinin istemi Gzerine sulh ceza hakimi veya
mahkeme karariyla el konulmasi halinde gerektiginde idaresi igin kayyum
atanmasi (248. madde).

Ote yandan cesitli Ulkelerde vyerel ydnetim organlarinin gérevden
alinmasi veya uzaklastiriimasi konusunda Tirkiye’dekine benzer uygulamalara
rastlaniimaktadir. Negrut (2016: 23), Avrupa’nin demokratik devletlerinin
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hepsinde idari vesayetin bulunduguna dikkat cekmektedir. Belediyelerin merkezi
yonetim tarafindan denetlenmesi gesitli AB ulkelerinde farkl bicimde uygulansa
da benzer amaca hizmet etmekte ancak genelde kamu hizmeti sunumu ve mali
konularla ilgili olarak uygulanmaktadir. Fransa, Almanya, ingiltere, italya ve diger
Avrupa ornekleri incelendiginde Ulkelerin yonetim sistemleri, gelenekleri ve
siyasal gelismelerle baglantili bicimde idari vesayet ve goérevden uzaklastirma

pratikleri goriilmektedir.

Fransiz Anayasasinin bolgesel yonetimlerle ilgili 72. maddesinde 28 Mart
2003 tarihinde yapilan degisiklik sonrasinda hikimetin her bir bakanini ayri
ayri temsil eden devlet temsilcilerinin (boélge valisi) kamu yarari, idari vesayet
ve kanunlara uyulmasindan sorumlu oldugu belirtiimektedir (constituteproject,
2021). Fransiz mevzuati “gérevinin geregini yerine getirmeyen” belediye
bagkanlarinin gérevden belirli bir siire uzaklagtirilmasina izin vermekle beraber
Turkiye 6rnegiyle benzerlik gostermektedir. Ornegin, ayni cinsiyetten iki kisinin
nikahini kiydigi gerekgesiyle Begles adinda Bordeaux yakinlarindaki bir kasabanin
belediye baskani bir ay sireyle gorevden uzaklastirlmistir (advocate, 2004).
Esasen belediye baskanlarinin gérevden uzaklastirilmasi isleminin Fransa
tarafindan heniiz somiirgesi iken Cezayir’deki pek ¢ok belediye baskani ya da
meclis Gyesi icin de uygulandigi gorilmektedir (United States Department of
Commerce, 1956: 3).

Almanya’da belediyelerin gézetim isini yapmak Uzere belediye izleme
kurumlari bulunmakta olup, bu kurumlar yerel yonetimlerin yerine gegip diizeltici
onlemler alabilmektedir (Duve ve Drechsler, 2010: 5). Bu llkede gozetleyici
makamlarin yetkileri eyalet anayasalarinda kapsamli bigimde belirlenmistir ve
AYYOS'de 6ngériildigi bicimde orantililik ilkesi dogrultusunda uygulanmaktadir.
Almanya’da idari vesayetin igerdigi eylemler sunlardir (Duve ve Drechsler, 2010: 5):

e Talimat verme hakki,

e itiraz ve ilga hakki (hak tecaviizleri séz konusu oldugunda),

e Isin yapilmasini emretme hakki (yasal yikiimliiliikler ihmal edildiginde),

e Yerine gecme (Ersatzvornahme-belediye adina ve namina gozetleme
kurumunun emredilen bir 6nlemi yerine getirmesi),

e Yetkili birisinin atanmasi (yukarida belirtilen 6nlemler yetersiz kaldiginda),
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e Yerel meclisin tasfiye edilmesi ve belediye baskaninin yetkisinin
zamanindan 6nce sona ermesi (sadece bazi eyaletlerde mimkindir).

Fransa’daki valiliklerce uygulanan idari vesayetin bir benzeri olan izleme
makaminin/kurumunun (Aufsich) yerel 6zerklige mudahale secenekleri agik¢a
tanimlandigi igin bu vyetkilerin disinda baska yasal eylem bulunmamaktadir
(Gunlicks, 1988: 149). Sayilan eylemlerden “yetkili birisinin atanmasi”, Tarkiye’deki
kayyum uygulamasiyla benzerlik géstermektedir.

ingiltere’de 1999 yilinda kabul edilen Greater London Authority Act
(Londra Blyiksehir Belediye Kanunu) Belediye Baskanhginin bosalmasi
durumunu agiklayan bolimindeki 12 ve 13. maddelerde istifa, toplantilara
katilmama hallerinde, 14. maddede ise belediye baskani secilme yeterliginin
kaybedilmesi durumunda, ayrica Hesap Denetimi (Sayistay) Kanununa muhalefet,
mahkdm olma ve Halkin Temsili Kanununun Il. Kisminin herhangi bir maddesinin
ihlali nedenleriyle belediye baskanliginin bosalmasi anlatilmaktadir (legislation,
2017). Bu kanunun ayni zamanda Iingiltere’de ilk defa belediye meclisinden ayri
bir segimle belediye baskaninin segilmesini sagladigini unutmamak gerekir.
ingiltere’de yerel yoénetimlerin islevlerinde “yetersiz” olduklari durumlarda
merkezi yonetim, herhangi bir yasal diizenlemeye gerek duymaksizin bu islevleri
baska bir yerel yonetim birimine ya da diger kamu 6rgiitlerine aktarabilmektedir
(Karasu, 2009: 240). ingiltere’deki bu diizenleme, Almanya 6érnegiyle birlikte
“yerine gegcme” yontemi olarak, 5393 sayili kanunun 45. maddesine eklenen
fikraya benzemektedir.

italyabdlgeler bakimindandahayumusakbiryéntemizlemekteolup, italyan
Anayasasinin 127. maddesi uyarinca merkezi hilkimet, bolgelerin kabul ettigi
yasalardayetkiasimioldugunda anayasaya aykirilik gerekgesiyle yayinlanmasindan
itibaren 60 giin icerisinde Anayasa Mahkemesine dava acgabilmektedir (wipo,
2021). ispanya’da yerel ydnetimler (izerinde idari vesayeti kabul etmese de dzerk
yerel yonetimlerin aldiklari kararlar izerinde sadece hukuka uygunluk denetimi
yapacak hikimet komiserligi denilen bir denetim birimine gondermesini
sart kosan bir sistem gelistirmis durumdadir (Pal, 2018: 10). Tournemire’nin
(2014: 19) belirttigi gibi AB icerisinde Ispanya, Cekya, Bulgaristan gibi pek
cok lilkede gogu zaman Sayistay raporlariyla desteklenen, icisleri ya da Maliye
Bakanliklarinin yirittigi bir izleme mekanizmasi bulunurken; Finlandiya’da ise
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bir degerlendirme komitesini bu is icin aday gésterme gibi daha dolayli bir yontem
izlenmekte; Polonya’da belediyelerin gdzetim islerini Bolgesel Sayistay Odalari
ylraturken, Litvanya’da merkezi hiikiimet tarafindan atanan kamu gorevlileri bu
isi Ustlenmekte; Romanya ve Litvanya’da belediyelerin gozetimini 6zel kurullar
yapmaktadir. ingiltere uygulamasinda goriildigii lizere belediye baskanlarinin
gorevden uzaklastiriimasi mali ve terdrle baglantili konularin yaninda sugla ilgili
hususlarda da olabilmektedir. Ornegin Moldova’nin baskenti Kisinev’'in belediye
baskani sug isledigi gerekgesiyle 2017 yilinda gérevden uzaklastiriimistir (Avrupa
Konseyi, 2017).

Dinya orneklerinde gorildagi Gzere merkez, yerel yonetimler Gizerinde
degisen derecelerde vesayet uygularken, Ulkenin tarihi, kiltiri, toplumsal
yapisi ve daha baska etkenlerin tesiriyle belirli durumlarin gergeklesmesi halinde
belediye organlarini feshedebilmekte, yerine gorevlendirme yapabilmekte ya
da belediye yerine gecip kamusal hizmetleri yerine getirebilmektedir. Her Glke
kendi tarihsel gergekligi ve deneyimlerinden yola ¢ikarak idari vesayetin kapsam
ve derecesini belirlemektedir. AYYOS gibi uluslararasi metinler idari vesayetle
ilgili genel cerceveyi saglarken devletlerin egemenlik haklari g¢ergevesinde
belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasi gibi uygulamalara kesin yasak
koymamistir. idari vesayet ve belediye baskanlarinin gérevden alinmasi iliskisi
cesitli Glke drnekleriyle birlikte analiz edildikten sonra mevcut durumun daha iyi
anlasilabilmesi igin Tiirkiye’de yerel yonetimlerin segilmis organlarinin gérevden
uzaklastirilmasi konusunun incelenmesi gerekir.

2. TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN SECILMiS ORGANLARININ
GOREVDEN UZAKLASTIRILMASI

Konunun daha iyi anlagilmasi igin belediye baskanlarinin gorevden
uzaklastirilmasi uygulamasinin gecmisine bakmak gerekir. Tirkiye'de yerel
yonetimler giglendikgce belediye baskanlarinin nasil gérevden uzaklastirilacagi
ayri yasal diizenlemelerin konusu olmustur. il 6zel idaresi, belediye ve kdy olarak
siralanan yerel yonetim kuruluslarindan il 6zel idaresinin basi ve merciinin
zaten atamayla gelen vali olmasi nedeniyle gérevden alinma usullerinin ayrica
diizenlenmesineihtiyagduyulmamistir. Enkiicikyerelydnetimbirimiolankdylerise
bilindigi Gizere halen 1924 tarihli ve 442 sayili Kby Kanununa gore yonetilmektedir.
S6z konusu kanunun, 1924 Anayasasinin hemen 6ncesinde ancak taslak anayasa
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metnine gore hazirlandigini, kdylerin yerel yénetim kurulusu olmanin yani sira
merkezi yonetimin en klguk birimi olarak diizenlendigini hatirda tutmak gerekir.
Kanun maddeleri incelendiginde bu anlayisin kanunun geneline yayildigi kolayca
anlagilabilir. Bu nedenle 442 sayili kanunun 10. maddesi “muhtar devletin
memurudur” derken bu duruma isaret etmektedir. Kanunun 41. maddesine gore;
“il merkezine bagh kdylerde vali, ilgelere bagh kdylerde kaymakamlar, muhtarin
koy islerini ve kanunlarla verilen diger gorevlerini yapmadigini gorirlerse
muhtara yazili ihtarda bulunurlar. Buna ragmen is gérmeyen muhtar, yetkili idare
kurulu karariyla gorevinden uzaklastirilir”. Gorildiigu lGzere madde igeriginde
Ui farkli sart bulunmaktadir: ilk sart muhtarin kendisine verilen gérevleri yerine
getirmemesidir. Bu gorevler koy isleri olabilecegi gibi devlet memuru olmalari
nedeniyle kendilerine verilen diger gérevler de olabilmektedir. ikinci olarak
muhtara yazili ihtarda bulunulmasi gerekir. Dogal olarak ihtari yapacak makamlar
koy merkez ilceye bagliysa vali, ilgeyse kaymakam olacaktir. Son olarak yetkili
idare kurulu kararinin bulunmasi gerekmektedir. Bu ifadeden yine merkez ilceye
bagh koyler s6z konusuysa il idare kurulunun, ilgelerde ilge idare kurulunun
anlasilmasi gerekir. S6z konu idare kurullarinin basinda iller igin vali veya onun
yerine ve adina vali yardimcisi, ilgelerde ise kaymakam bulunmaktadir.

Yerel yonetim birimlerinden en islevseli belediyelerdir. 6360 sayili
kanunla biylksehir belediyelerinin 30 ile yayginlastirilmasiyla birlikte bu illerde
belediyelerin gérev alanioilin mulki sinirlarina yayilarak mekan yonetiminden alan
yonetimine gegis yapilmis, il 6zel idareleri, kdyler ve bilylksehir kurulan belediye
sinirlarindaki belde belediyelerinin tlzel kisiligi kaldirilarak, yerel yonetimlerde
blyik oOlcekli belediyeler tek tercih olarak kalmistir. 674 sayilh KHK (6758 sayili
kanun) ile birlikte belediyeler Uzerindeki idari vesayet yetkisinin azalmasi
yoniinde gorilen eski egilim tersine bir ivme kazanmis, en azindan belediyelerin
bir bélimi Gzerinde agir idari vesayet yetkisi kullanilmaya baslanmistir. Bu
cercevede belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasi son dénemde 6ne
¢iktigindan ayri ve derin bir analize tabi tutulmasi gerekir.

2.1. Belediye Baskanlarinin Gérevden Alinmasi veya Uzaklastiriimasi

Belediye bagkanhgl gorevinin sona ermesiyle ilgili iki tirld islem so6z
konusu olmakla birlikte bunlar da kendi icinde cesitlilik gdstermektedir. ilk olarak
5393 sayili kanun gergevesinde belediye baskaninin gérevden alinmasina ya da
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gdrevinin sona ermesine ydnelik hitkkiimler incelenmistir. ikinci olarak sorusturma
ve kovusturma nedeniyle belediye bagkanlarinin gérevden uzaklagtiriimasi konusu
ele alinmistr.

a) 5393 sayili kanunda belediye baskanin gérevden alinmasi veya gorevinin
sona ermesi yollarini agiklayan maddeler sunlardir:

Denetim komisyonu raporu (25. madde),

Belediye meclisinin faaliyet raporunu degerlendirme, denetim komisyonu,
soru, genel gériisme ve gensoru gibi bilgi edinme ve denetim yollari (26. madde),

Belediye meclis Uyeliginin sona ermesi (29. madde),

Belediye meclisinin feshi (30. madde),

Belediye baskanliginin sona ermesi (44. madde),

Belediye baskanhginin bosalmasi (45. madde).

b) Belediye baskaninin gorevden uzaklastiriimasi kapsaminda Anayasanin
127. maddesi belediye baskanlarinin gorevleriyle ilgili bir su¢ sebebiyle
sorusturma veya kovusturmaya ugramalari durumunda gegici bir tedbir olarak
gorevden uzaklastirilabilecegini hilkme baglamaktadir. Madde igerisinde s6zii
edilen sorusturma ve kovusturma tanimlarina bakildiginda 5271 sayili Ceza
Muhakemesi Kanununun 2. maddesine gore; “sorusturma, kanuna gore yetkili
mercilerce sug stiphesinin 6grenilmesinden iddianamenin kabuliine kadar gegen
evreyi”; “kovusturma, iddianamenin kabuliyle baslayip, hiikmiin kesinlesmesine
kadar gecgen evreyi” anlatmaktadir. Maddede kastedilen adli sorusturma olmakla
birlikte sorusturma kavramini genel olarak idari sorusturma ve adli sorusturma
olarak ikiye ayirmak mimkiindiir. idari sorusturma bakimindan 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu uyarinca ydritilen bir disiplin sorusturmasiyla ilgili olarak
mezk{r kanunun 138. maddesi ve miiteakip maddelerde agiklanan gérevden
uzaklastirma hiikiimleri cercevesinde degerlendirme yapmak gerekir. Ancak,
belediye baskanlarinin 6zel statllerinden, baska bir deyisle haklarinda disiplin
islemi uygulayacak makamin tayin edilmemis olmasindan, dolayi 657 sayili kanun
kapsaminda goérevden uzaklastirilmalari mimkdin degildir.

Belediye baskanlari hakkinda adli sorusturma bakimindan iki tiirlu isleyis
vardir: ilkinde 4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gérevlilerinin Yargilanmasi
Hakkinda Kanun kapsaminda kalan memur suglari bakimindan yapilacak bir 6n
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inceleme sonucunda yetkili merciler tarafindan verilen sorusturma izni tzerine
yuritilen adli sorusturma so6z konusudur. Bu durumda belediye bagkanlar
4483 sayili kanun uyarinca yuritilen bir 6n inceleme kapsaminda gérevden
uzaklastirilabilmektedir. 4483 sayili kanunun 3. maddesinde belediye baskanlari
hakkinda sorusturma izni vermeye vyetkili merciler buylksehir belediye
baskanlari, il ve ilce belediye baskanlari icin igisleri Bakani; ilcelerdeki belde
belediye baskanlari icin kaymakam, merkez ilgelerdeki belde belediye baskanlari

icin bulunduklart ilin valisi olarak belirlenmistir.

ikinci olarak dogrudan Cumbhuriyet savcilari tarafindan yiritilen adli
sorusturmalari bulunmaktadir. Teror suglari, devlete karsi islenen suglar, 3628
sayill Mal Bildiriminde Bulunulmasi, Rusvet ve Yolsuzluklarla Miicadele Kanunu
basta olmak Uzere goérevle ilgili bazi suglar icin dogrudan Cumhuriyet savcilari
tarafindan adli sorusturma yuritiilmekte olup, bu tir suglarin adli sorusturmasi
sirasinda da gorevden uzaklastirma islemi uygulanabilmektedir. Dolayisiyla hem
haklarinda 6n inceleme yapilirken hem de Cumhuriyet savcilarinca sorusturma
acilmasi durumunda belediye baskanlari hakkinda gorevden uzaklastirma
isleminin uygulanabilecegi anlasiimaktadir.

1921 ve 1924 Anayasalarinda belediye baskanlarinin gérevden alinmasina
iliskin herhangi bir hilkim bulunmamaktadir. Esasen Cumhuriyetin kuruldugu ilk
yillardaki belediye bagkaninin secilmis mi yoksa atanmis mi olmasi gerektigine dair
tartismalar dikkate alindiginda bu tir bir hiikmin zaten gereksiz oldugu yargisina
varmak mimkindir (Ugar, 2016). Benzer bigimde 1961 Anayasasinin 115/b.
maddesinde “Mahalliidarelerin secilmis organlarinin organlik sifatini kazanma ve
kaybetmeleri konusundaki denetim, ancak yargi yolu ile olur” denilirken gérevden
alinmalar dizenlenmis, belediye baskanlarinin goérevden uzaklastiriimasina
yonelik herhangi bir hikim getirilmemistir. 19.07.1963 tarihli ve 307 sayih
kanunla kaldirilincaya kadar 1580 sayil eski Belediye Kanununun belediye baskani
secimiyle ilgili 89. maddesi, belediye baskanlarinin, belediye meclisi iginden
veya disindan yine belediye meclisince secilmesini 6ngdrmekteydi. il merkezi
olmayan yerlerde valinin, il merkezi belediyelerinde igisleri Bakaninin teklifi ve
Cumhurbaskaninin onayiyla belediye baskani se¢imi tamamlaniyordu. Valinin ve/
veya icisleri Bakaninin énerilen adaylari reddetme hakki bulundugu icin bu yetkiyi
glnimizdeki kayyum uygulamasina benzetmek miimkindir. Yine 1580 sayil
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kanunun 91. maddesi belediye baskanlarinin gérevden c¢ikarilmalarini, 92. madde
ise el gektirilmelerini agiklamaktaydi. 19.07.1963 tarihli ve 307 sayili kanunla 92.
madde yirirliikten kaldirihirken 91. madde metnine “igisleri Bakanhiginin bildirisi
Uzerine Danigtay tarafindan bir ay icinde verilecek kararla baskanliktan duserler”

hikmi islenerek belediye baskanligindan ¢ikarilmada yargi glivencesi getirilmistir.

Buna karsilik, 1982 Anayasasinin 127. maddesi ginimizdeki haliyle
gorevden uzaklastirmaya anayasal dayanak saglamistir. Daha sonra, 1580 sayil
kanunun 93. maddesi 20.03.1997 tarihli 4231 sayili kanunun 4. maddesiyle 1982
Anayasasinin 127. maddesiyle uyumlu hale getirilmistir. Ote yandan, 3030 sayili
eski Buyuksehir Belediye Kanununun 9. maddesi de biyiiksehir ve blylksehir
ilce belediyeleri icin benzer hiikkiimlere sahiptir. Anayasanin 127. maddesi ve ilgili
diger mevzuat hiikiimleri birlikte degerlendirildiginde igisleri Bakani tarafindan
gorevden uzaklastirmanin istisnai ve adli stireci tamamlayici bir diizenleme oldugu

aciktir. S6z konusu madde hiilkmi pargalara ayrilarak incelendiginde;

Yerel yonetimlerin secilmis organlarinin Gyeleri (Belediye baskanlari veya
belediye meclis lyeleri),

e Sadece “gorevleriyle ilgili” bir sug sebebiyle,

e Haklarinda “sorusturma veya kovusturma” agilmis olmasi halinde,
e Yalnizca “Igisleri Bakan!” tarafindan,

e Gegici bir tedbir olarak,

e Haklarinda kesin hiikiim verilinceye kadar siirebilecek bigcimde,

Gorevden uzaklastirilabilmektedir. 5393 sayili kanunun 47. maddesi ayni
hususlari tekrarlamakla birlikte gdrevden uzaklastirmaya dair igisleri Bakanlig
kararinin iki aylik dénemler halinde gézden gegirilmesi ve kamu yarari goriilmeyen
hallerde; ayrica kovusturma agilmamasi, yani sorusturmanin mahkemece kabul
edilmemesi veya kabul edildigi halde beraatla sonuglanmasi, genel af veya
mahklimiyetin goérevden dusilrilmeyi gerektirmeyen nitelige sahip olmasi
hallerinde de sonlandirilmasina yonelik hiikimler icermektedir. Goruldugu gibi
maddedeki “sonlandirlir” ifadesi kesin hikim icermektedir. Sayilan unsurlar
birlikte gerceklesse bile son safhada kullanilan “uzaklastirabilir” ifadesi bu yetkinin

kullaniminin takdire bagh oldugunu géstermektedir.
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2.2. Belediye Baskanlarinin Gérevden Alinmasiyla ilgili Yargi Kararlari

1984-2000 arasi doneme bakildiginda 109 belediye baskani farkh
gerekeelerle icisleri Bakani tarafindan gérevden uzaklastinilmistir (Celik, 2005).
igisleri Bakaninin gérevden uzaklastirma islemi, “idari” bir karar olmasi nedeniyle
ayni zamanda yargl denetimine tabidir. Gegmiste gorevden alinan belediye
baskanlarinin basvurusu Uzerine verilmis ¢ok sayida yargi karari mevcuttur.
Danistay 1. Dairesinin 23.09.1987 tarihli ve E:1987/414, K:1987/370 sayili
ile 31.10.1986 tarihli ve E: 1986/361, K:1986/380 sayili kararlari; Danistay 8.
Dairesinin 02.03.1994 tarihli ve E:1993/1647, K: 1994/701 sayili ve 27.05.1991
tarihli ve E:1990/1615,K:1991/1020 sayili kararlari 6rnektir. Bu sekilde ge¢mis
donemlerde Danistay tarafindan belediye baskanlarini gorevine iade edildigi
orneklere rastlanilmaktadir. 2009-2013 arasinda 60 belediye baskani gérevden
uzaklastirilirken, bunlardan 29’u, yani neredeyse yariya yakini, yargi mercilerince
gorevine iade edilmistir (Turan, 2016: 15).

Konuyla ilgili yargi kararlarinin incelenmesi sonucunda tespit edilen ortak
hususlar su sekildedir:

e Gorevden uzaklastirilanlar hakkinda; yiritilen adli sorusturma sonucunda
kovusturma agilmamasi, takipsizlik karari verilmesi ya da mahkemelerin
iddianameyi kabul etmemesi gerekgesiyle kamu davasinin diismesi
veya beraat karari verilmesi, davanin genel af ile ortadan kaldirilmasi
veya gorevden dislirilmeyi gerektirmeyen bir sugla mahkim olunmasi

durumunda goérevden uzaklastirma karari kaldirilmahdir.

e Anayasada ve kanunda belirtilen “kesin hikme kadar” bu yetkinin
kullanilmasina olanak saglayan ibare, gérevden uzaklastirma yetkisinin
kullanilabilecegi donemi ifade etmektedir. Bu kural, adli yargi yerlerindeki
ceza yargilamasinda kesin hikmin verildigi tarihe kadar belediye
baskaninin gérevden uzaklastirilmasina olanak saglayan bir kural olarak
nitelendirilmemelidir.

e Gorevden uzaklastirma iki aylik siireler halinde uzatiimali, belediye
baskaninin sirekli olarak gérevden uzaklastirilmasina donismemeli;
5393 sayili kanunun 44. maddesi ile Danistay’a taninan gorev ve
yetkinin dogrudan icisleri Bakanligi tarafindan kullanilmasi gibi bir sonug

yaratilmamahdir.
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e Haklarindan sorusturma veya kovusturma acilan belediye baskanlarinin
gecici bir ©onlem olarak, anilan kurallar uyarinca gorevlerinden
uzaklastirilabilmeleri igin sorusturma veya kovusturmanin sadece
baglatilmasi veya sonuglandiriimis olmasi vyeterli degildir; isledikleri
one slrilen suglarin 6nemi, ciddiyeti ve agirligi nedeniyle, gérevde
kalmalarinin sorusturmanin ve kovusturmanin saglikli bir bicimde yapilip,

sonuglandirilmasini engelleyici nitelikte olmasi gerekir.

e cisleri Bakanina taninan bu vesayet yetkisi, kamu yararina aykiri, nesnel
iddialara dayandiriilmadan kullanilmamali; ayri bir kamu tuzel kisisi olan
belediyelerin 6zerkligi zedelenmemelidir.

Ote yandan, AYBYK tarafindan hazirlanan 12 Subat 2020 tarihli izleme
raporunda belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasiraportorler tarafindan
kapsamli bicimde incelenerek yapilan islemin temel haklarin korunmasina iliskin
yaygin kabul gérmis standartlara uygun oldugu, sug ve terérizmle miicadele igin
demokratik bir devletin alabilecegi kabul edilebilir dnlemler dizisi ile uyumlu
bulundugu ifade edilmistir. Bununla birlikte raporda goérevden uzaklastirma
kararinin yargi degil ylritme organinca alinmasina ve asagida ayrintili bicimde
incelenecek 3713 sayil Terérle Miicadele Kanunundaki “terér” taniminin belirsiz
olduguna; istisnai olmasi gereken vyerel yonetimlerin secilmis organlarinin
gorevden uzaklastirilmasi uygulamasinin sistematik bicime donustigine dair
elestiriler getirilmektedir (AYBYK, 2020: 48). 2016 sonrasinda boliicil terér orgiiti
(BTO) baglantilari nedeniyle gérevden alinan belediye baskanlarinin igisleri
Bakanhginin ilgili gérevden uzaklastirma islemlerine yapmis olduklari islemin iptali
ve ylridtmenin durdurulmasi talepleri de yetkili idare mahkemeleri tarafindan
reddedilmistir.

3. MEVCUT DURUMDA BELEDIYE BASKAN VEKILi (KAYYUM)
GOREVLENDIRMESI

Galismanin  ikinci  kisminda  belediye  baskanlarinin  gdrevden
uzaklastirlmasini inceledikten sonra simdi yeni durumda BTO ile irtibatlari
nedeniyle belediye baskani gorevden uzaklastirilan belediyelerde, belediye
baskan vekilligi (kayyum) gorevlendirmesiyle ilgili en dnemli hususlari ele almak
gerekir. 21. Yizyiln baslarinda ABD, ingiltere, ispanya ve Fransa’da yasanan teror
olaylar o6zgiirlik - glvenlik dengesinde givenlikci yaklasimin 6ne ¢ikmasina
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neden olurken &nce PKK terériiniin sehirlerde yiikselisi, sonrasinda FETO/PDY
terér oOrgltiiniin darbe kalkismasi benzer siirecin Tirkiye’ye de yansimasina
neden olmus ve belediyeler bakimindan yeni diizenlemelerin 6nlini agmistir
(Gliler ve Yilmaz, 2018: 1813). Anayasaya gore belediye baskanlari sadece igisleri
Bakani tarafindan gorevden uzaklastirilabilirken, herhangi bir nedenle belediye
baskanliginin bosalmasi durumunda 5393 sayili kanunun 45. maddesi uyarinca
belediye meclisi yeni belediye baskanini se¢mekteydi. Getirilen diizenlemeyle
5393 sayili kanunda dngériilen durumlarin gerceklesmesi halinde icigleri Bakani
ya da il valileri, belediye baskanlarinin yerine gérevlendirme yapabilmektedir.

3.1. Belediye Baskanlarinin “Terér” Nedeniyle Gérevden Uzaklastiriimasi

Belediye baskanlarinin BTO ile irtibatli olduklari gerekgesiyle gdrevden
uzaklastirildiklari g6z ©nline alindiginda ©ncelikle terorle ilgili mevzuat
hikimlerine bakmak gerekir. Bu konuda ana dizenleyici metin olan 3713 sayili
kanunun 1. maddesinde terér “Cebir ve siddet kullanarak; baski, korkutma,
yildirma, sindirme veya tehdit yontemlerinden biriyle, Anayasada belirtilen
Cumhuriyetin niteliklerini, siyasi, hukuki, sosyal, laik, ekonomik diizeni degistirmek,
Devletin (ilkesi ve milletiyle béliinmez biitiinliigiinii bozmak, Tiirk Devletinin ve
Cumbhuriyetin varligini tehlikeye diistirmek, Devlet otoritesini zaafa ugratmak
veya yikmak veya ele gecirmek, temel hak ve hiirriyetleri yok etmek, Devletin i¢
ve dis glivenligini, kamu diizenini veya genel sagligi bozmak amaciyla bir érgiite
mensup kisi veya kisiler tarafindan girisilecek her tiirlii sug teskil eden eylemlerdir”
bigiminde tanimlanmigtir. Ayni kanunun 3. maddesiyle terdr suglarinin “5237 sayili
Turk Ceza Kanununun 302, 307, 309, 311, 312, 313, 314, 315 ve 320. maddeleri
ile 310. maddesinin birinci fikrasinda yazili suglar” oldugu hikme baglanmistir.
674 sayili KHK (6758 sayili kanun) ile getirilen diizenlemenin 6nemi gérevden
alinan belediye baskanlarinin hemen tamami hakkinda terdr oérgitiine destek
nedeniyle dava agilmasi, 6nemli bir kisminin gbézaltina alinarak tutuklanmasi ve
ilerleyen slirecte hilkiim giymesidir. Basin yayin organlarina da yansidigi bicimde
belediye baskanlari hakkinda agilan sorusturma ve davalarin genel gerekgelerine
bakildiginda su hususlar 6ne ¢ikmaktadir:

e Belediyeler tarafindan agilan ihalelerin genel olarak BTO bag) tespit edilen
kisi ve firmalara verilmesi, ylkimlaliklerini yerine getirmeseler dahi bu

firmalara 6deme yapilmasi;
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e Belediyelerde ya da hizmet alimi yoluyla yuritiilen belediye islerinde terér
orgutiine mensup ya da teror 6rgiitlini destekleyen kisilerin ¢alistiriimasi;

e Belediye kaynaklarinin ya da arag-gereglerinin terér érgutiiniin kullanimina
sunulmasi;

e imar konularinda yine terér érgiitiiyle baglantili kisilere avantaj saglayacak
usul ve yontemler gelistirilmesi.

Ote yandan, icisleri Bakanlhg tarafindan hazirlanan kayyum raporunda
gorevden almaya esas teskil eden fiiller BTO Uyesi olmak, BTO propagandasi
yapmak, BTO mensuplarinca verilen talimatlarla 6z yénetim ilaninda bulunmak,
BTO’ve finansal destek saglamak, BTO’ye bilerek ve isteyerek yardim etmek,
belediye araglarinin BTO eylemlerinde (yol kapamak, hendek kazmak, barikat
kurmak) kullanilmasina izin vermek basta olmak Gzere ayrintih bicimde sayilmistir
(igisleri Bakanlgi, 2019: 22). Tim bu fiillerin genel olarak 3713 sayili kanun
kapsamina girdigi goriilmektedir.

3713 sayili kanun, Avrupa Birligi ile Turkiye arasindaki tiyelik miizakereleri
ve Geri Kabul Anlagmasiyla birlikte ele alinan Vize Serbestisi Diyalogunun kesintiye
ugramasinda en blyiik etkendir. AB, genel anlamda kanundaki terér taniminin
yumusatilmasini istemektedir. Kanunla ilgili benzer tartismalarin Tirkiye'nin
Uyesi oldugu Avrupa Konseyi ile de yasandigl goriilmektedir. Avrupa Konseyi
biinyesindeki AYBYK raportoérleri tarafindan 2017 yilinda hazirlanan 397 sayili
Tavsiye Kararinda; “c. Segilmis yerel temsilcilere yénelik tutuklamalarin cogunun
terérizm suglamasi temelinde yapildigini gézlemektedir ki, bu terérizm tanimi
Avrupa Konseyi organlari, Avrupa Birligi ve diger uluslararasi érgiitler tarafindan
elestiriimekte ve Avrupa Konseyi liye devletlerinin ¢cogundaki uygulama ile ters
diismektedir’ denilmektedir (AYBYK, 2017a). S6z konusu Tavsiye Raporunu
aciklayici nota bakildiginda belediye baskanligina gorevlendirilenlerin, belki de
Turk kamuoyundaki isimlendirmenin de etkisiyle, “kayyum” olarak nitelendirildigi
gorulmektedir; “5. Segilmis temsilcilerin yerine gérevlendirilen kisiler, 4 Aralik 2004
tarihli ve 5271 sayili Ceza Muhakemesi Kanunu ile terérle miicadele baglaminda
y6neticilerin yerine atanan “kayyum” kategorilerinden biridir’ (AYBYK, 2017b: 6).

Calisma konusu kapsamina giren donemle ilgili ilk olarak diizenlemenin
kabul edildigi 2016 yilindan 31 Mart 2019 yerel secimlerine kadar toplam 104
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belediye baskaninin goérevden alindigi ve yerlerine goérevlendirme yapildigi
(kayyum atandigi) goriilmektedir. Turkiye genelinde belediye sayisinin 1398
oldugu dikkate alindiginda bu dénemde belediyelerin yaklasik %8’inde belediye
bagkani, bagka bir deyisle kayyum, gérevlendirmesi yapildigi ortaya ¢ikmaktadir.
Calismanin odak konusu itibariyla teror 6rgitine destek verdikleri gerekgesiyle
belediye baskanlari gérevden uzaklastirilip, yerlerine goérevlendirme yapilan 94
belediyenin (¢l bliylksehir belediyesi (Diyarbakir, Mardin, Van), 7’si il belediyesi
(Agri, Batman, Bitlis, Hakkari, Siirt, Sirnak, Tunceli); 63’l ilge belediyesi ve 21’i
belde belediyesidir (icisleri Bakanligi, 2019). 31 Mart 2019 yerel segimleri dahil
kayyum atamasi yapilan belediye sayilarini gésterir tablo asagida gosterilmistir.

Tablo 1. Gérevden Uzaklastirilan Belediye Baskanlarinin Dagilimi

2016-2019 Yillari Arasi 31 Mart 2019 Sonrasi
BELEDIYESi | SAYI | FETO/PDY | PKK/KCK | DiIGER! PKK/KCK
BUYUKSEHIR | 3 - 3 - 3
iL 7 - 7 - 5
iLCE 73 7 63 3 41
BELDE 21 1 21 - 10
TOPLAM 104 8 94 3 59

ikinci olarak 31 Mart 2019 yerel segimleri sonrasinda belediye baskani
gorevlendirmeleriyleilgili olarak segim 6ncesiyle benzer gelismeler yasanmistir. Bu
kapsamda galisma tarihi itibariyla 59 belediye baskani BTO orgiitiiyle baglantilari
gerekgesiyle gorevden uzaklastirilarak yerlerine goérevlendirme yapilmistir.

Dunya orneklerinde belediye baskanlarinin gérevden alinmasinin veya
uzaklastirilmasinin en biyik gerekcesinin mali konular oldugu ve Tirkiye'de
gorevden uzaklastirma gerekgesi olan teror baglantisinin teroriin finansmaniyla
baglantili oldugu dikkate alinarak gorevlendirme yapilan belediyelerin biitce
blyikliklerine bakmak gerekir. 2016 yili kesin hesabina gore terér nedeniyle
gorevden uzaklastirilan 93 belediyenin gelir bitgeleri toplami 3 milyar TL olarak
gerceklesmistir. Ote yandan, séz konusu belediyelerin ayni dénemde yaptiklari
borglanma 2 milyar TlU'ye ulasmistir. Biitce dagilimina bakildiginda s6z konusu
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belediyelerin toplam gelirlerinin yaklasik %90'ini merkezi bitge paylarinin
olusturdugu; 6z gelirlerinin oransal olarak ¢ok diisik oldugu goérilmektedir.
Benzer durumun dlke genelindeki belediyelerin ¢cogunlugu icin gecerli oldugunu
da unutmamak gerekir. Loughlin’in (2009, 63) de belirttigi lizere ingiltere’de
yerel yonetim gelirlerinin %75’i merkezden transferlerden olusurken, séz konusu
oran Hollanda’da %80’e, Orta ve Dogu Avrupa llkelerinde %90’'lara kadar
tirmanmaktadir. idari 6zerklik ile idari vesayet arasinda ters oranti, mali 6zerklikle
ise dogru orani bulunmaktadir. Kisaca idari 6zerkligi artmasi idari vesayetin
azalmasiyla ilintiliyken, idari 6zerkligin artmasi icin mali 6zerkligin artirilmasi
gereklidir. Keles devlet yardimlarinin yerinden yonetim ilkesine aykiri oldugu
gibi gizli bir vesayet sistemi anlamina geldigine isaret etmektedir (Keles, 1992,
294). Ote yandan, yakin zamana kadar Tiirkiye’de mali 6zerklik denildiginde yerel
yonetimlerin yeterli 6z kaynaga sahip olmasi degil, merkezin gonderdigi paylarin
denetimsiz harcanmasi anlasiimistir (Apan, 2015).

Gorevden uzaklastirilan  belediye baskanlari  bakimindan durumu
somutlastirmak icin 6rnek olarak Diyarbakir ve Mardin Bliyliksehir Belediyelerinin
kayyum oOncesi son g yil kesin hesaplari lzerinden gerceklesen gelir bitgesi
rakamlari asagida gosterilmistir. Tablolar adi gegcen belediyeler tarafindan

yayinlanan butge verileri esas alinarak yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablo 2. Diyarbakir Biiyiiksehir Belediyesi Kesin Hesabina Gore Gelirlerin Dagilimi

Yillar 2014 2015 2016

Merkezi Biitge: (Bin TL) | 340.039.340,45 | 436.092.814,10 | 494.445.169,76

Merkezi Bitge: (%) %87 %90 %91
Ozkaynak: (Bin TL) 50.197.584,90 |50.061.838,30 47.516.653,31
Ozkaynak: (%) %13 %10 %9
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Tablo 3. Mardin Biiyiiksehir Belediyesi Kesin Hesabina Gore Gelirlerin Yillara
Gore Dagilimi

Yillar 2014 2015 2016
Merkezi Biitce: (Bin TL) | 132.728.650,40 | 208.915.801,35 |233.546.191,22

Merkezi Biitge: (%) 96,68 93,62 92,50
Ozkaynak: (Bin TL) 4.561.214,10 14.236.091,21 18.936.333,08
Ozkaynak: (%) 3,32 6,38 7,50

Belediye baskanlari gorevden uzaklastirilan ve yerlerine goérevlendirme
yapilan biytksehir belediyelerinin bitce buylkligini anlatan bu tablolardan
sonra konuya daha fazla isik tutmak amaciyla son mevzuat diizenlemesinin

kapsamli incelemesine baslanabilir.
3.2. Belediye Baskani (Kayyum) Gérevilendirmesi

674 sayili KHK’nin 38. maddesiyle 5393 sayili kanunun 45. maddesine birinci
fikrasindan sonra gelmek lizere eklenen fikra belediye baskanlarinin gérevden
alinip yerlerine gorevlendirme yapilmasinin ya da kamuoyunda bilinen haliyle
“kayyum” gorevlendirmesinin 6niint agmistir. S6z konusu madde hilkmiinde doért

hususu ayrintili incelemek gerekir:

a- Gorevlendirme isleminin igisleri Bakani veya vali tarafindan yapilmasi:
5393 sayilikanunun 45. maddesine eklenen fikrayr kanunun 46. maddesiyle birlikte
ele almak gerekir. 46. maddeye gore; “Belediye baskanliginin herhangi bir nedenle
bosalmasi ve yeni belediye baskani veya baskan vekili se¢iminin yapilamamasi
durumunda, seg¢im yapilincaya kadar belediye baskanligina biiyiiksehir ve il
belediyelerinde icisleri Bakan, diger belediyelerde vali tarafindan géreviendirme
yapilir. Gérevlendirilecek kisinin belediye baskani secilme yeterligine sahip olmasi
sarttir’. Gorildugu lGzere belediye baskanhgina biyiksehir ve il belediyelerinde
igisleri Bakani, diger belediyelerde vali tarafindan gérevlendirme yapilmaktadir.
Bu islem igin gereken tek sart gorevlendirilecek kisinin belediye baskani segilme
yeterligine sahip olmasidir. Gérevden uzaklastirma islemi tek basina igisleri
Bakani tarafindan yapilirken, belediye baskan vekili gérevlendirmesinde valilere
de yetki taninmistir. Bu durumda valinin blylksehir ilce, ilce ve belde belediye
baskanlari gorevden alindiginda yerlerine belediye baskan vekili gérevlendirmesi
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yapabilecegi anlasilmaktadir. Belediyeler arasindaki bu ayrimin neye dayanarak
yapildiginin somut bir gerekgesi yoktur. En yakin benzerlik 4483 sayili kanunun
“izin vermeye yetkili merciler” baslikli 3. maddesindeki belde belediye baskanlari
hakkinda merkez ilgelerde vali, ilgelere bagl beldelerde kaymakamin yetkili
kihnmasidir. Yine daha o6nce inceledigimiz 1580 sayili kanunun 89. maddesi
kapsaminda belediye meclisleri tarafindan yapilan belediye baskani segiminin
vali veya icisleri Bakani tarafindan onaylanmasini benzerlik olarak nitelemek
mimkinddr.

b- Gorevlendirme 6lg¢iitiiniin segilme yeterligine sahip olmak seklinde
belirlenmesi: 45 maddedeki “goreviendirilecek kisinin secilme yeterligine sahip
olmasi sarttir” ve 46. maddedeki “goreviendirilecek kisinin belediye baskani
secilme yeterligine sahip olmasi sarttr” ibareleri gorevlendirmenin belediye
meclisi disindan da yapilabilmesine izin vermektedir. 2972 sayili Mahalli idareler
ile Mahalle Muhtarlklari ve ihtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanunun 9.
maddesine gore; 2839 sayili Milletvekili Se¢imi Kanununun 11. maddesinde
belirtilen sakincalari tasimamak sartiyla, yirmi bes yasini dolduran her Tirk
vatandasi belediye baskanligina secilebilir. Gegmiste belediye meclisi Uyesi
olmayan belediye baskanlari gorildigi icin 6nce bu uygulamalara bakmakta
fayda vardir.

1580 sayil kanun ilk kabul edildiginde “nerelerde atanmis belediye
baskani bulunacagl” konusunu diizenleyen 94. madde, Bakanlar Kurulunun
gerekli gordugi yerlerdeki belediye baskanliklari ile Ankara Belediye Bagkanliginin
igisleri Bakanliginin teklifi ve Cumhurbaskaninin onayi ile vali ve kaymakamliklarin
sorumluluguna birakilabilecegini 6ngérmekteydi (Sinik, Ugar ve Dik, 2016: 22).
1580 sayili kanun sonrasinda 1930 yilinda Agri merkezli olup, baska yerleri de
icine alan isyanlarin bastirilmasinin ardindan pek ¢ok belediye baskanligina
vali ve kaymakamlarin atanmasi uygulamanin ilk 6rnegidir (Kése, 2020: 1532).
Bu donemdeki kayyum gorevlendirmelerinin gerekgesiyle 2016 yilinda yapilan
diizenleme benzerlik gdstermektedir. Ote yandan, gegmiste Ankara ve istanbul
Valilerinin ayni zamanda belediye baskani olarak goérevlendirildiklerini hatirda
tutmak gerekir. istanbul’da, 1580 sayili kanun &ncesinden, yani Cumhuriyet’in
kurulusundan, 1957 yilina kadar Emin Erkul’un belediye baskanligina atandigi 8
Haziran 1924 - 12 Ekim 1928 arasi donem harig, valiler ayni zamanda belediye
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baskanligi gorevini ylrtutmstir. Ayrica, 1960 ve 1980 askeri darbeleri sonrasinda
vali ve kaymakamlar bazi yerlerde belediye baskani olarak goérevlendirilmistir.
Bu arada darbe dénemlerinde vali olarak atanan ya da goérevlendirilenlerden
bazilarinin asker kdkenli olduklari da gbzden kagiriilmamasi gereken hususlardandir.
27 Mayis 1960 Askeri Darbesinden sonra istanbul ve Ankara Valiliginin yani sira
diger baziillerde valilik gbrevine getirilen bazi generallerin ayni zamanda belediye
baskan vekilligi yapmasi 6rnektir. Benzer durum 1980 Askeri Darbesinden sonra
da yasanmis, ancak bu sefer genelde vali olarak gorevlendirilenlerin belediye
baskanligina vekalet etmesi yerine, belediye baskanliklarina asker kisilerden
ayri gérevlendirme yapilmasi yoluna gidilmistir (Erdogan, 2019: 256). ilgeler
bakimindan durum biraz daha farkli olup, kaymakamlik meslek memurlugu
oldugu igin asker kdkenli kaymakam bulunmasa da kaymakamlarin ilge belediye
baskanliklarina gorevlendirildigi 6rnekler her iki askeri darbeden sonra

gorllmugtar.

Halihazirda BTO baglantisi nedeniyle gérevden alinan belediye
baskanlarinin yerine vali, vali yardimcisi ve kaymakamlar gorevlendirilmektedir.
Yeni uygulamayla birlikte guivenlik odakli bakis agisiyla, 6zellikle terérle miicadele
amaciyla mulki idare amirleri daha gliclendirilmis ve bazi yaptirim yetkileriyle
donatilmistir (Yilmaz, Giiler ve Tahsin, 2020: 65). Ote yandan, 5393 sayili kanunun
45. maddesinde goruldigi gibi gérevlendirme yapilacak kisinin vali, vali yardimcisi
ya da kaymakam olmasini 6ngoéren acik bir hiikiim bulunmamakta; tek sart olarak
secilme yeterligine sahip olmasi kurali getirilmektedir. Belediye baskan vekillerinin
miilki idare hizmetleri sinifindan olmasi tamamiyla takdire dayali bir husustur ve
daha c¢ok belediye baskan vekillerinin daha rahat galismasi ve bunu yaparken
de can glivenliginin saglanmasina yonelik kaygilardan kaynaklanmistir. Bagkan
vekili olarak gérevlendirilen vali, vali yardimcisi ve kaymakamlarin tayin olmalari
halinde kayyumluk goérevi sona erdiginden belediye baskanlari da degismektedir.
Gorevden alinan belediye baskanlarinin yerine belediye meclis tiyeleri arasindan
secim yapilmasi uygulamasinin terk edilip, milki idare amirlerinin belediye
baskan vekili olarak gérevlendirilmesi kamuoyunda ve yerel diizeyde ¢ok tartisilan
konulardan birisi olmustur. Bu hususta hatirda tutulmasi gereken bu belediyelerde
belediye baskanlarinin gérevden alinma gerekgelerinin BTO ile yakin iliskileri
olmasidir. Belediye baskanlari gérevden alindiktan sonra yerlerine gérevlendirilen
vali, vali yardimcisi ve kaymakamlar teror orgitli tarafindan agikga hedef ilan
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edilmistir. Nitekim 10 Kasim 2016 tarihinde teror 6rgiti tarafindan dizenlenen
bombali saldirida sehit olan Mardin Derik Kaymakami Muhammed Fatih Safitiirk

ayni zamanda Derik Belediye Baskan Vekili (kayyum) olarak gorev yapmistir.

c- Gorevlendirme vyapilan belediyelerin sunmasi gereken kamu
hizmetlerinin gesitli kamu kurum ve kuruluslarina gérdiiriilmesi: Gérevlendirme
yapilan belediyelerde belediye baskanlarinin gérevden alinmalarina en biyik
gerekce terdr ve siddet olaylarina destek olarak one gikmaktadir. Bu ifadeden
belediye baskanlarininbizzatelinesilah alarak teréreylemlerine destek olmasindan
¢ok belediye imkan ve kabiliyetlerinin teror ve siddet olaylarinin desteklenmesinde
kullanildigr gibi bir sonuca ulasmak daha dogru olur. Ozellikle biitce imkanlarinin
teror oOrgltine sunulmasi gibi mali gerekgelere dayanan fiiller nedeniyle
belediyelerin mali islemlerinin mali hizmetler sube ya da dairelerinde bulunan
gorevliler yerine defterdarlik veya ilgelerde ayni gorevi yiirliten mal midurlikleri
aracihgiyla yuratilmesi saglanarak bu durumun 6niine gecilmesine cahlisiimistir.
Belediyelerin yiruttigu pek ¢ok kamu hizmeti ve bu hizmetleri vermek lzere
birimi bulunmasina ragmen kanunda bitce ve muhasebe islemlerinin 6zellikle
diizenlenmeye konu edilmesinin 6nemine dikkat etmek gerekir. Bu durumun
sebebi yukarida belirttigimiz gibi belediyelerin gelirlerinin 6nemli bir bélimanin
merkezi ydnetim biitce paylari ve iller Bankasi araciligyla saglanmasidir. Merkezi
yonetim bu gelirlerin terér amaciyla kullanildigi gerekgesiyle 6nlem almaya
¢alismaktadir. Bu konuda karsi gorus olarak Tiirkiye genelinde belediyelerin
onemli bir béliminin merkezi yonetimden sagladigi gelir ve 6deneklerle is
gordugl soylenebilir. Bu nedenle asil 6nemli nokta belediye gelirlerinden teror

orgutline destek saglandigi iddialarina karsi belirtilen diizenlemenin yapilmasidir.

Ote yandan konuyu, 674 sayili KHK’nin 39. maddesiyle 5393 sayili kanunun
57. maddesine ek fikra getirilmesiyle birlikte degerlendirmek gerekir. Bu maddeyle
belediye baskanlarinin goérevden alinmasinda gerekce teskil eden hususlara
benzer hallerin tespiti halinde idari vesayet uygulamasinin yeni bir boyutu ortaya

konulmustur. Buna gore;

“Belediye veya bagliidarelerde; hizmetlerin aksatilmasinin terér veya siddet
olaylariyla miicadeleyi olumsuz etkilediginin veya etkileyecedinin valilik tarafindan
belirlenmesi halinde, valilik s6z konusu hizmeti Yatirim izleme ve Koordinasyon

Baskanhdi, il 6zel idaresi veya kamu kurum ve kuruluslari araciligiyla yapar veya
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yaptirir...Bu fikra kapsamindaki ihtiyaglar;, parasal ve biitge sinirlamasina tabi
olmaksizin 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu ihale Kanununun 22. maddesinde

belirtilen usule gére temin edilir.

Belediye ve bagliidare imkanlarinin terérveya siddet olaylarina dolayl ya da
dogrudan destek saglamak amaciyla kullanildiginin valilik tarafindan belirlenmesi
durumunda, terér ve siddet olaylarina destek olmak amaciyla kullanilan belediye
veya bagl idare tasinirlarina mahallin en biiyiik miilki idare amiri tarafindan el
konulur. Bu fikra kapsaminda sorumlulugu tespit edilen belediye veya bagl idare
personelinin vali veya kaymakam tarafindan gérevden uzaklastiriimasi halinde

géreve iade islemi ancak uzaklastirma islemini yapan makam tarafindan yapilr.”

Goruldigu Uzere yukaridaki fikra gorevden uzaklastirmanin bir derece
alt olan uygulamalara yasal taban saglamaktadir. Fikra igeriginde teror ve siddet

olaylariyla miicadele kapsaminda (g farkli idari vesayet yetkisi s6z konusudur:

ilk olarak valilik s6z konusu hizmeti emrindeki cesitli kamu kurum ve
kuruluslari araciligiyla yerine getirip, bedelini ilgili belediye veya bagli idaresinin
merkezi yonetimden aldig1 paylardan kestirebilir; Ustelik bunu yaparken de
parasal ve biitgesel sinirlamaya tabi degildir. Bu hilkiimden anlasilacagl lzere
valiligin yapacagl ya da yaptiracagi hizmetin ilgili belediye veya bagh idaresinin
bitge imkanlariyla sinirli kalmasi gibi bir zorunluluk s6z konusu degildir. Hikmiin
iceriginde sadece valilik denilmesi kaymakamliklara bu yetkinin verilmedigi
anlamina gelmektedir. Ancak uygulamada ilge ve belde belediyeleri bakimindan

bu yetki uygulanirken kaymakamin goristine basvurulmasi mimkinddr.

ikinci olarak, belediye ve bagh idare imkanlarinin terér veya siddet
olaylarina dolayli ya da dogrudan destek saglamak amaciyla kullanildiginin valilik
tarafindan belirlenmesi durumunda, terér ve siddet olaylarina destek olmak
amaciyla kullanilan belediye veya bagli idare tasinirlarina mahallin en blyiik mulki
idare amiri tarafindan el konulabilmektedir. Bu madde 06zellikle kamuoyunda
“hendek” ya da “gukur kazma” olaylari olarak bilinen ve belediye baskanlarinin
gorevden alinmalarina en biyik gerekge teskil eden terdr olaylarinda kamyon,
kepge vb. belediye araglarinin kullaniimasi tzerine getirilmistir. Madde durumun
tespitini valilige birakirken el koyma islemlerinin mahallin en blylk milki amirince
yurittlmesi diyerek kaymakamlara da bu yetkiyi vermektedir. Esasen afet vb.
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durumlarda miilki idare amirleri benzer el koyma yetkilerine sahiptir. Ornegin,
7269 sayili Umumi Hayata Miessir Afetler Dolayisiyla Alinacak Tedbirlerle
Yapilacak Yardimlara Dair Kanunun 6. maddesi uyarinca vali ve kaymakamlar,
deprem, yangin, su baskini, yer kaymasi, kaya diismesi, ¢ig ve benzeri afetlerin
meydana gelmesinden sonra, askerler ve hakim sinifindan olanlar hari¢ olmak
lzere, 18-65 yas arasindaki btin erkeklere gorev vermeye, bedeli, lcreti ya
da kirasi sonradan 6denmek Uzere, canli, cansiz, resmi ve Ozel her tirli tasit
araglarina ve gerekli makine, arag ve gereglerine el koymaya ve higbir kayit ve
kosula bagli olmaksizin tedavi, kurtarma, yedirme, giydirme ve barindirma gibi
islerle bu gibi islerin gerektirdigi ivedi satin almalari ve kiralamayl yapmaya,
diger kurum ve kuruluslarin oldugu gibi belediyelere ve bunlara bagh kurum ve
kuruluslara ait olan her turli taginmazlara el koymaya yetkilidir.

Uglincii ve son husus belediye personeline iliskindir. Madde igeriginden,
sorumlulugu tespit edilen belediye veya bagli idare personelinin vali veya
kaymakam tarafindan gérevden uzaklastirilabilecegi; bu durum gergeklestiginde
goreve iade isleminin ancak uzaklastirma islemini yapan vali veya kaymakam
tarafindan yapilabilecegi anlasilmaktadir. Bilindigi gibi gérevden uzaklastirma 657
sayili Devlet Memurlari Kanununun 137. maddesi kapsamindaki idari bir islemdir
ve aslinda bir ceza olmayip, tedbir mahiyetinde uygulanmaktadir. Gérevden
uzaklastirma, memurlarin ceza veya disiplin sorusturmasi ile karsi karsiya
kalmalari durumunda, gorevi basinda kalmalarinda sakinca bulunmasi hallerinde
uygulanan gegici bir 6nlemdir (Altay, 2004: 9). Bu tanimdan anlasilacag: lizere
gorevden uzaklastirma isleminin uygulanmasi igin ceza ya da disiplin sorusturma
s6z konusu olmalidir. Kamu hizmetlerinin gerektirdigi durum ifadesi bu bakimdan
degerlendirilmelidir. Gérevden uzaklastirmanin ikinci unsuru memurun goérevi
basinda kalmasinda sakinca bulunmasidir. Genelde sakinca ifadesinden
delilleri karartma tehlikesi ya da sorusturmanin selametini engelleme ihtimali
anlasilmaktadir. Bitlin bu agiklamalar 1siginda terér ve siddet olaylarina destek
olduklari gerekgesiyle haklarinda ceza ve disiplin sorusturmasi agilan belediye
personelinin vali ve kaymakamlar tarafindan gérevden uzaklastirilabilecegi, boyle
bir durumun gerceklesmesi halinde amiri olan belediye baskani ya da belediye
birimleri middrleritarafindan géreve iade edilemeyecekleri; géreve iade isleminin
ancak onlari gérevden uzaklastiran vali veya kaymakam tarafindan yapilabilecegi

ortaya cikmaktadir. Madde igeriginde buna vurgu yapilmasinin nedeni géreve
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iade isleminin 657 sayili kanunun 138. maddesinde belirtilen gorevliler tarafindan
yapilabilmesidir. Bu gorevliler atamaya yetkili amirler, bakanlik ve genel mudurlik
miifettisleri, illerde valiler, ilcelerde kaymakamlardir. Yani, illerde valiler ilgelerde
kaymakamlar zaten gorevden uzaklastirma islemi yapabilmekte; ancak goreve
iade islemi atamaya yetkili amirler tarafindan da gerceklestirilebilmektedir. 5393
saylli kanunun 57. maddesiyle getirilen yeni durumda terér ve siddet olaylarina
destek gerekcesiyle vali ve kaymakamlar tarafindan gorevden uzaklastirilan
belediye personelinin ancak kendilerini gorevden uzaklastiran vali ve kaymakamlar

tarafindan goreve iade edilebilecekleri anlasiimaktadir.

d- Belediye meclislerinin belediye baskaninin ¢agrisi olmadan
toplanamamasi ve toplanti olmadigi siirece belediye meclisi gorevinin belediye
enciimen lyeleri tarafindan yiiriitiilmesi: Konuyla ilgili son olarak deginecegimiz
husus gorevlendirme yapilmasiyla birlikte gérevlendirme yapilan belediyelerde,
ozellikle terdr ve siddet olaylarina destek gerekgesiyle gorevden alinan belediye
basgkanlariyla c¢alisan belediyelerde belediye meclislerinin islevsiz kalmasidir.
S6z konusu belediyelerde belediye meclisleri artik sadece belediye baskan
vekili (kayyum) cagrida bulunursa toplanabilmektedir. 5393 sayili kanunun 20.
maddesi uyarinca “Belediye meclisi, her ayin ilk haftasi, énceden kararlastirdigi
giinde toplanir. Meclis, resmi tatile rastlayan gilinlerde ¢alismasina ara verebilir.
Belediye meclisi her yil bir ay tatil karari alabilir. Biitge gériismesine rastlayan
toplanti siiresi en ¢ok yirmi giin, diger toplantilarin siiresi en ¢ok bes glindiir”. Ayni
madde igerigine gore belediye baskaninin, belediye meclisini ancak olaganusti
toplantilara ¢agirabilecegi hilkme baglanmis olup, bu durum da sayisal olarak
sinirlanmistir. Buna gore; “Belediye baskani, acil durumlarda liizum gérmesi
halinde belediye meclisini bir yilda (i¢ defadan fazla olmamak ve her toplanti bir
birlesimi gecmemek lizere toplantiya ¢agirir’. Kanunun 45. maddesine getirilen ek
fikra olaganistli durumu gorevlendirme yapilan belediyeler igin olagan ve rutin
hale dénistirmuistir. S6z konusu husus daha dnceki gérevden uzaklastirmalarla
mevcut uygulama arasindaki en 6nemli farktr.

Belediye bagkanlarinin gérevden uzaklastirilmasi sadece Tiirk mevzuatinda
degil, pek cok Ulkede ornekleri gorilen bir uygulamadir. BTO sehirlerde
faaliyetlerinin artirmasi ve bazi belediyelerin bu konuda sorumlu olduklarinin

tespitinin ardindan yasanan darbe kalkismasi 2005 yilinda kabul edilen belediye
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kanunuyla hafifletilen idari vesayetin terérle baglantili konularda artirilmasina
neden olmustur. S6z konusu “dizenlemenin yerel 6zerklik ya da yerel demokrasi
yerine hizmet sunumunu oncelik haline getirdigi” ifade edilmektedir (Yaslikaya,
2018: 257). Yeni diizenleme ile belediye baskanlarinin gérevden uzaklastiriimasi,
yerlerine kayyum goérevlendirmesi yapilmasinin yaninda belediye meclislerini,
mali ydnetimini ve personelini ilgilendiren kati hiiklimler getirilmistir.

SONUC

Gegmiste belediye bagkanligi goérevinin atanmiglar tarafindan yurutiilmesi
hem Cumbhuriyetin kurulusunu izleyen vyillarda hem de askeri ihtilallerin
ardindan bagvurulan bir yontem olmustur. Turk kamu ydnetiminin vesayetgi
oldugu seklindeki yaygin kanaat 2005 yilinda kabul edilen belediye kanunlariyla
paradigma degisikligine ugramistir. 1982 Anayasasinin idari vesayete dayanak
saglayan hukiumleri degistiriimese de pek c¢ok idari vesayet dizenlemesi
yeni mevzuatla kaldirilarak idari 6zerkligin artirilmasi hedeflenmistir. Esasen
1982 Anayasasindan sonra belediyelerin baskan ve meclis lyelerini dogrudan
ilgilendiren iki dnemli idari vesayet uygulamasi yurirlige girmistir. Bunlardan ilki
Anayasanin 127. maddesiyle igisleri Bakanina belirli kosullar dahilinde belediye
baskanlarini gérevden uzaklastirabilmesidir. Calismanin esas konusu olan ikinci
dizenleme 2016 yilinda 5393 sayili kanunda yapilan degisiklik sonrasinda
gorevden uzaklastirilan belediye bagkanlarinin yerine yapilan goérevlendirmeler
(kayyum) bakimindan teror baglamindaki yéntemsel bir degisikliktir. 2016-2019
doneminde izlenen bu yontemin uygulamasina 31 Mart 2019 yerel segimleri
sonrasinda devam edilmistir. BTO yaninda FETO/PDY 6rgitiiniin giristigi darbe
kalkismasi, merkezi yonetimin, yerel yonetimler Uzerinde terdrle baglantili
konularda vesayet uygulamasini agirlastirmasina neden olmustur. Segilmis
belediye baskanlarinin gérevden alinmasi gesitli cevrelerce demokrasi konusunda
elestiri ve endiselerle karsilanmistir. Oysa terérle miicadele ve terdr orgutlerinin
finansmaninin 6nlenmesi bu uygulamanin temel gerekgesidir ve ¢alisma igerisinde
incelendigi lizere Avrupa’nin gesitli tlkelerinde benzer idari vesayet drneklerine
rastlanmaktadir. Ayrica AYYOS, belirli kosullarin gerceklesmesi halinde idari
vesayet uygulamalarina izin vermektedir. Ote yandan, belediye hizmetlerinin
merkezi yonetim birimlerince Ustlenilmesi gibi kayyum atamalariyla birlikte

ylriyen uygulamalar Avrupa’da karsiligi bulunan 6rneklerdir. Benzer bigimde

100



idari Vesayet, Belediye Baskanlarinin Gérevden Uzaklastiriimasi
ve “Kayyum” Goérevlendirmesi: Teori ve Uygulama / A. APAN

gerek duyulan hallerde belediye arag ve gereclerine al konulabilmesi gegmisten

bu yana uygulanan bir yontemdir.

Anayasanin 127. maddesi idarenin butinlGgiine vurgu yaparak Uniter
devlete yonelik saldiri olmasi halinde idari vesayete anayasal taban saglamaktadir.
Bu nedenle, 5393 sayil kanunda 2016 yilinda yapilan degisikliklere kadar
belediye baskanlarinin gérevden alinmasiyla, degisiklik sonrasi gérevden almanin
sonuglarini farkli degerlendirmek gerekir. Esasen en 6nemli fark gérevden almada
degil, yapilan belediye baskan vekili gérevlendirmelerinde gorilmektedir. Bu
uygulama, Almanya ve Ingiltere 6rneklerinde goriildiigii lizere gerektiginde
istisnai durumlarda belli kosullarin gerceklesmesi halinde tercih edilmektedir.
Gorevden uzaklastirilan belediye baskanlarinin yerine belediye meclisi tarafindan
gorevlendirme yapilmasi uygulamasi, terdrle baglantili oldugu iddia edilen
belediye bagkanlari bakimindan terk edilmistir. Artik vali, vali yardimcisi ve
kaymakamlar belediye baskan vekili (kayyum) olarak goérevilendirilmektedir.
Gerekge teror ve terdriin finansmani oldugu igin her devletin kendi egemenlik
yetkisinin kapsaminda degerlendirilmesi gereken bu tercihin keyfilikten ziyade
zorunluluktan dogdugu anlasiimaktadir. Teror olaylarinin daha yogun oldugu
donemlerde bile basvurulmayan bu yoéntem, sehirlerdeki terdr olaylarinda
belediye imkan, arag ve personeliyle destek verilmesine tepki olarak kullaniimaya
baslanmistir.

idari vesayetin yeniden agirlik kazanmasinda belediyelerin 6z
gelirlerinin azligi ve daha ¢ok merkezin gonderdigi kaynaklara bagimliligin
etkisinin oldugu aciktir. Kaynaklarinin ¢ogunlugu merkezi yonetimden gelen
belediyeler bakimindan idari vesayetin azaltilmasi saghkli sonuglar vermedigi
gibi belediyelerin 6z gelirlerinin artmasi (mali o6zerklik) ile idari 6zerklikleri
arasinda dogrusal bir iliski bulunmaktadir. Kaynagin sahibi her zaman denetim
yetkisine sahiptir. Bltgesinin cogunlugu merkezi yonetim tarafindan génderilen
odeneklerden olusan belediyelerin mali kaynaklarini terér 6rgitiine destek igin
kullanmasi yerel 6zerklik kavramiyla iliskilendirilemez. Teror suclarinin kapsami
konusunda AB ve Avrupa Konseyi ile anlagmazlik yasasa bile Turkiye’nin karsi
karsiya oldugu teror faaliyetlerinin agirligiyla ilgili genel bir kabul vardir. Calisma
icerisinde incelendigi {izere Fransa, Almanya, ingiltere basta olmak {izere pek

cok Avrupa (lkesi belediyeler tzerinde kapsam ve derecesi degisen farkli idari
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vesayet uygulamalarina sahiptir. Avrupa érneklerinde daha ¢ok “mali gerekgelerle
gorevden uzaklastirma” gibi uygulamalara rastlanirken, Tiirkiye’de konu kamu
kaynaklarinin BTO’ye kullandirilmasi gibi hem mali hem de i¢ giivenlik boyutuyla
onem kazanmistir. Bununla birlikte, belediyelerin, ayri tiizel kisilikleri ve 6zerklikleri
olmasina ragmen, 6zinde bir kamu kurulusu oldugunu; yukarida belirtildigi
lzere idarenin bltunligl ya da baska bir deyisle Uiniter devlet bakimindan idari
vesayetin anayasal niteligi bulundugunu unutmamak gerekir. Farkh tGlkelerin farkh
uygulamalarinin olmasi evrensel demokratik degerlerle kendi tlke gergeklerinin
bilesiminin bir sonucudur. Turkiye’de 2016 yilindan bu yana uygulanan kayyum
yontemini bu kapsamda degerlendirilmelidir.
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KAMU YONETIMINDE VERIMLILIGIN HUKUKi CERGEVESI
ibrahim CETIN*
0z
Kamu yonetiminde verimlilik; kisisel is disiplini, is barisi ve is ahlaki ile
yakindan ilgilidir ve standart bir kalite, makul bir maliyet ve kesintisiz bir ¢calisma
ile planh programli sekilde kurumsal hedeflere ulagsmayi ifade etmektedir.
Kisisel hedefler agik¢a tanimlanirsa, kamu kaynaklari ve sahsi kabiliyetler en iyi
sekilde kullanilirsa ve nihayetinde basarili sonuglar alinirsa kamu personelinin
verimliligi ve dolayisiyla tim kamu teskilatinin verimliligi saglanmis olacaktr.
Kamu yonetiminde istikrarli bir verimlilik politikasi yuritebilmek icin verimlilige
iliskin sorumluluk, kanunilik, ustle uygunluk gibi tiim hukuki enstrimanlari en
Ust diizeyde hayata gecirmek zorunludur. Zira is disiplini, is barisi, is ahlaki gibi
anahtar kavramlar dogrudan hukuki korunma ile baglantilidir. Kendini hukuki
anlamda giivende hissederek isine motive olan personelin sorumluluk almaktan
cekinmeyecegi ve bunun sonucunda isinde daha verimli olacagi ve daha basaril
sonuglar elde edecegi kuskusuzdur. Bu makalede kamu personelinin ve kamusal
faaliyetlerin verimliligi hukuk dizleminde irdelenecek, sorumluluk hukuku
agirlikli olmak tizere kamu yonetiminde verimliligin hukuki gergevesi cizilmeye

cahsilacaktr.
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LEGALEXTENT OFEFFICIENCYIN THE PUBLICADMINISTRATION
ABSTRACT

The efficiency in public administration is closely related to personal
working discipline, working peace and professional ethics; and means achieving
corporate goals in a planned schedule with a standard quality, reasonable costs
and uninterrupted work. The efficiency of public staff and thus the efficiency of
all public organizations will be ensured if personal targets are clearly defined,
public resources and personal abilities are best utilized, and ultimately, successful
results will be achieved. In order to carry out a stable efficiency policy in public
administration, it is imperative to implement all legal instruments such as liability
for efficiency, legality and compliance with the procedure at the highest level.
As a matter of fact, key notions such as work discipline, working peace and
professional ethics are directly related to legal protection. It is undoubted that
the personnel who are motivated to work by feeling themselves legally safe will
not hesitate to take responsibility and as a result, they will be more efficient and
achieve more successful results. In this article, the efficiency of public personnel
and public activities will be discussed in the legal platform and it will be focused on
determining the legal extent of efficiency in public administration, with emphasis

on liability law.

Keywords: Public Management, Efficiency, Liability Law, Liables, Right to
Good Administration.
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GIRiS

Tarihsel slreg icerisinde verimlilik, bir is disiplini anlayisi olarak literatiirde
ilk defa Georgius Agricola’nin ilk basimi 1530 yilinda yapilan De Re Metallica
(Madenler Hakkinda) adli eserinde ele alinmistir (Agricola, 1912:82). Fizyokratlarin
18’inci yuzyildaki ¢alismalari ile kelimenin anlami belirginlesmeye baslamis ve
Le Littré, 1833 yilinda verimliligi kisaca “lretme kabiliyeti” seklinde tarif etmis;
akabinde yine fizyokratlardan Francois Quesnay, Ekonomik Verilere Tarihsel Bakig

Acisi adli eserinde verimliligi ziraatta gercek refahin kaynagi olarak agiklamistir
(Okgu vd., 2010:121).

Kamusal faaliyetlere temas eden haliyle verimlilik, Bati orijinli bir kamu mali
yonetimi ilkesidir ve ilk olarak 1968 yilinda Syracuse Universitesinde diizenlenen
Minnowbrook Konferansi’'nda, etkinlik ve tutumluluk ilkeleriyle birlikte
olmak Uzere sistemli sekilde ele alinmistir (Sarica, 2015:327). Minnowbrook
Konferansi'nda, kamu mali yonetiminde kokli degisiklikler yapilmasindan ziyade
konu ve kavramlarin revizyonunun gerekliligi sonucuna varilmis; bu baglamda
verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlari derinlemesine islenerek s6z konusu

kavramlarin kamusal alanda yer edinmesi saglanmistir.

Kamu yonetiminde verimlilik ilkesinin temeli olan kamu kaynaklarinin
verimli kullanimi hassasiyeti, modern Bati'da Il. Dinya Savasi’ndan sonra
glindeme gelmis (Badelt, 1984:268), 1980’lerde neo-liberal siirecin halkalarindan
birisi olarak yerini almistir (Kolgak, 2006:382). 1980’lerden itibaren tiim diinya
otoriteleri kamu kaynaklarinda tasarruf egilimine yonelmis ve bu kapsamda cesitli

modeller denenmistir (Keraudren, 1998:234).

1980’ler, ayni zamanda tim diinyada reformist mali yonetim arayislarinin
cereyan ettigi donemdir. Amerika Birlesik Devletleri’nde (ABD) COSO, Kanada’da
CoCo ve Ingiltere’de Turnbull seklinde kisaltilan i¢ kontrol modellerinin ortaya
cikisi bu tarihlere rastlamaktadir (Cetin, 2018:537).

CoCo i¢ kontrol modelinde mali yénetim siirecinin timden etkin bir sekilde
yuritilmesi 6ncelikli hedeflerdendir (Turedi vd., 2015:108). Turnbull i¢ kontrol
modelinde ise etkin bir i¢ kontrol yapisinin genel olarak énemi vurgulanmistir
(Thredi vd., 2015:111). 1985 Yilinda ABD’de kurulan Treadway Komisyonu’nun

ylrittagi calismalar sonucunda ulasilan standartlar bitind olan COSO, diger iki
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modele gore daha ayrintil olup Treadway Komisyonu’nun organize ettigi Calisma
Komitesince 1992 yilinda kamuoyuna deklare edilmistir. COSO i¢ kontrol modeli;
plan/program, mevcut durum tespiti, risk analizi, kontrol/6nleme faaliyeti, belirli
periyotlarla izleme, st yonetime raporlama ve glincelleme fonksiyonlarini iginde
barindiran komplike ve entegre bir sistemdir. Boyle bir sistemin basarili sekilde

isleyebilmesi; verimliligi esas alan galisma modelleri ile miimkiin olacaktir.

Turkiye’de, 24 Ocak 1980 tarihinde alinan iktisadi kararlar dogrultusunda
kamuda verimlilige iliskin ilk adimlar atilmistir (Tutum, 1995:140). Kamu
isletmeleri basta olmak tzere kamu idarelerini 6zel sektor rekabetgiligi esaslarina
gore yonetme disincesiyle baslayan slrecin sonunda 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, yerini ¢ok daha kapsayici olan ve COSO i¢ kontrol modeline
dayanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa (KMYYK)
birakmistir. Kamu yonetimi kapsamindaki verimlilik, personel unsuru agirlikli
olmak tzere llkemizde ilk defa KMYKK ile somut bir anlam kazanmis ve zamanla
maliye politikasinin ve kamu yénetiminin dnemli konu baslklarindan biri haline

gelmistir.

KMYKK’nin bir fikir olarak ortaya cikisi, Tirkiye’nin ekonomik darbogazdan
kurtulma arayislar ¢ergevesinde 10.03.2000 tarihinde ekonomik reform kredisi
talebiyle Diinya Bankasina gonderdigi mektuba dayanir (Kolgak, 2006:369). S6z
konusu mektupta kamu harcamalarinin ve kurumsal yapinin gézden gegirilmesine
yonelik bir calisma yapilacagi taahhidu verilmis (Kolgcak, 2006:370) ve bu
taahhiide binaen kamu mali yénetiminde ihtiyaglara cevap verecek yeni bir kanun
calismasi baslayarak mevcut KMYKK ortaya ¢ikmistir.

Yeni kamu mali yonetimi sistemi icindeki personel, tim paydaslarin
katiliminin saglandigi verimlilik esasli iyi yonetisimin yani sira etik degerler
baglaminda vyenilik¢i bir verimliligi esas almahdir (Vural, 2007:105; Yildiz,
2013:281; Bozkurt ve Ergun, 2014:274). Varliklarin kétiiye kullanilmasini ve israfini
onlemek ve kayiplara karsi korunmasini saglamak, i¢c kontrol sisteminin amacglari
arasinda belirtilirken (Maliye Bakanligi, 2005:3) bu amaca erisebilmek igin kisisel
sorumluluk bilincinin gelismis olmasinin gerekliligi aciktir. Kamu Gorevlileri Etik
Kurulunun kamuda liiks arag ve teghizat kullaniminin 6nline gegilmesi amaciyla
19/06/2019 tarihinde aldigi 2019/53 sayili Kararda da kamu goérevlilerinin 6rnek
davranis sergileme bilincine sahip olmasinin 6éneminden bahsedilmektedir.
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Kamu yonetiminde verimliligin saglanmasi icin sadece birey olmanin degil kamu
personeli olmanin getirdigi sorumluluk da ¢alisan tarafindan 6ziimsenmeli,
kurumun hedefleri igsellestirilmeli, Gst yonetimden en alt kademedeki galisana
kadar idarifaaliyetler sahiplenilmelidir. idari gérev ve faaliyetler, yalnizca mevzuata
veya yazili olmayan kurallara, emir ve talimatlara uymus olmak icin degil; kamu
kaynaklariniigtenlikle koruma ve gelistirme dustincesiyle de sahiplenilmelidir. Zira
iyi yonetisim, iyi yonetim hakkinin sonucudur (Kefala, 2011:3995). lyi yénetim
hakki, kamu hizmetlerinden yararlananlar igin 6ngérilmus bir hak olup Avrupa
Temel Sart'nin 41’inci maddesinde hikim altina alinarak uluslararasi hukukun
konusu haline gelmistir (Sancakdar, 2010:158).

Turkiye Cumhuriyeti Cumhurbagkanliginca 12 Mart 2021 tarihinde ana
hatlari deklare edilen Ekonomi Reformu Paketi dogrultusunda Ekonomi Reformlari
Eylem Plani olusturulmustur. Bu planin 1.1.i. maddesinde, “Cumhurbaskanligi
HakGmet Sistemi’nin bir geregiolarak, kamu kurumlarininteskilatlanmasi, yonetim
verimliligi ve etkinligi dikkate alinarak daha da gliclendirilecektir” denmektedir
(Maliye Bakanhgi, 2021). lyi yonetim hakkini referans alan s6z konusu plandan
da gorilecegi tizere verimliligin ekonomi yonetimindeki dneminin kavranmasiyla
tim kamusal alanda verimlilik temelli hedeflere yonelim dénemi baslamistir.
Ne var ki kamu yonetiminde verimliligin boyutlari, kapsami, planlanmasi,
uygulanmasi, izlenmesi, raporlanmasi, farkindaliginin arttirilmasi ve en énemlisi
de hukuki gergevesinin cizilmesi noktasinda birtakim ¢alismalar yapilmasi
gerektigi siphesizdir. Bu makalede, s6z konusu gereksinim gozetilerek verimlilige
iliskin temel kavramlara agiklik getirilecek ve 6zellikle verimliligin hukuki boyutu,

sorumluluk ve sorumlular eksenli olmak lizere genisge irdelenecektir.
1. LITERATUR VE TERMINOLOJi

Kamu mali yénetiminde verimlilik, KMYKK metninde 6zel atif ve vurgularla
somutlastirilmistir ancak kavramin tanimi yapilmamistir. Yikgl ve Atagan’in,
“verimlilik, savurganlktan kaginarak kaynaklari en iyi sekilde degerlendirmektir”
tanimi (2009:5), iktisadi isletme mantigi ile verimliligin yalnizca 6zel sektordeki
boyutunu ortaya koydugu icin yeterli bir tanim olmayacaktir. Kamu disiplini icinde
yoneten ve yonetilenler boyutuyla verimlilik, 6z bir tanima gore “butcenin dogru
ve disiplinli kullanilmasidir” (Zengin, 2014:31). Kamu kaynaklarinin nominal
degeri olan biitceyi dogru ve disiplinli kullanmak, KMYKK’nin timiinde goérilen
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temel bir hedeftir. Zira KMYKK, tasari asamasinda iken mevcut mali konjonktir
nedeniyle mimkiin mertebe tasarruf etme ve mevcut kaynaklari en verimli
diizeyde kullanma dustincesi dogrultusunda sekillenmistir (Colak, 2008:3).

Ozel sektdrde verimlilik deyince sermayenin en karh sekilde kullaniimasi,
bir baska tabirle girdi-cikti oranlamasini temel alan prodiktivite kavrami
anlasilirken (Falay, 1997:20; Prokopenko, 1992:1) kamu yonetiminde, bilhassa
kamu hizmeti gereklerinin 6n plana giktigi faaliyetlerde, karlilik geri planda kaldigi
icin verimlilik yaklasimi degismektedir. Kamuda en az harcama ile en ¢ok ve en iyi
hizmeti sunmaktan ziyade mimkiin mertebe bedelsiz, bedelsiz olamiyorsa da en
makul Gcret Gzerinden, ayrim gézetmeksizin herkese ulasabilecek sekilde hizmet

sunmak amaglanmaktadir; karllik hicbir zaman amag olmamaktadir.

Kamuyonetiminde 3 Ekuralidiye bilinen verimlilik-etkinlik-tutumluluk kurali
yoninden; kamu kaynaklarinin ziyana ugratilmadan kullanilmasini amaglamak
verimlilik, harcamalari en isabetli sekilde gergeklestirmek etkinlik, kaynaklardan
tasarruf saglamak ise tutumluluktur (Cetin, 2018:525-531). Verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk kavramlari arasinda ince niianslar bulunmasi, 6gretide siklikla iddia
edildigi Gzere (Okgu vd., 2010:121; Yalgindag, 1997:3; Blylkkilig, 2004:42; Yike¢i
ve Atagan, 2009:3 vd.) tartismaya agik ve girift kavramlar olduklari anlamina degil,
birbirlerini tamamladiklari anlamina gelmektedir.

Verimlilik, bir nevi tamamlayicisi olan etkinlik ve tutumluluga nispeten
teknoloji gibi digsalliklardan yararlanmaya daha elverislidir. Teknolojik gelismeler,
arag ve gereg yenilikleriyle birlikte kurumsal organizasyon yeniliklerine de katki
saglayarak verimliligi arttirmaktadir (Alankus, 2021:104; Ertek, 2013:541). ileri
teknolojiye dayali yenilik ve inovasyon politikasi ile Grin/hizmet verimliligi
saglanabilecegi (Cetin, 2014:52) gibi ¢alisanlarin emek ve zaman tasarrufu ile
ise daha iyi odaklanmalari, maharetlerini daha iyi sergilemeleri ve dinlenmeye
daha ¢ok zaman ayirmalari temin edilerek (Cetin, 2014:58) kamusal verimliligin
encoklanmasi da saglanabilmektedir.

Kamu yonetiminde verimliligin hukuki cercevesinin cizilbilmesi icin kilit rol
oynayan iki kavram bulunmaktadir. Bunlardan biri bitge hakki, digeri ise kamu
zararidir.
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1.1. Biit¢e Hakki

Devletin nam ve hesabina vatandastan tahsil edilen gelirlerin nerelere, ne
sekilde, ne Olg¢lide harcanacagl konusunda harcamayi yapanlarin, vatandasa karsi
yuklendigi hukuki, mali ve cezai sorumluluga biitce hakki denmektedir (Akyel ve
Bas, 2010:375). Bitce hakkinin demokratik hukuk devleti gerekleri cercevesinde
kullanilmasinin temini, kamu kaynaklarinin verimli ve etkin kullanilmasiyla
ilintilidir (Mihau vd., 2010:146). Kamu kaynaklarini verimli ve etkin kullanmakla
birinci derecede sorumlu olanlar ise tiim kamu personelidir.

Ogretideki baskin gériise gére biitce hakki, ilk defa yurtsuz John diye
bilinen ingiltere kralinin harcama serbestisini kisitlayan 1215 tarihli Magna
Carta Libertatum belgesi ile viicut bulmustur (Kartalci, 2019:10; ilal, 1968:213;
Cataloluk, 2008:85 vd.). Butge hakki, Tiirk kamu yénetimi ve mali hukuk tarihine
ise ilk defa 1808 tarihli Senedi ittifak’la girmis® (Kartalci, 2019:19), 1839 tarihli
Tanzimat Fermani ile daha belirgin ifade edilmis? (Aktel, 1998.181) ve sonraki
doénemlerde tim anayasalarda dogrudan ya da dolayli sekilde yer almistir®
(Coskun, 1994:17; Pehlivan, 2017:36).

Butce hakkinintamamlayicisiolmak tizere; stirdirilebilir birborg seviyesinin
ve Ol¢ull bir butge agiginin saglanmasi olarak ifade edilen mali disiplinin (Sentlrk
vd., 2017:186) en 6nemli bileseni harcama disiplinidir. Kamu harcamalarinin
mali disiplini saglamak diisiincesiyle en az seviyede tutulmasina ve belirli bir
program cercevesinde gerceklestiriimesine harcama disiplini denmektedir. Fiyat
istikrarinin saglanmasi icin de 6nemli bir enstriiman olan (Sentirk vd., 2017:188)
harcama disiplini, tiim birokratik yonetimi olusturan kamu idarelerininin ve her
bir kamu idaresinde isleri ylriten kamu personelinin mali is, islem ve eylemlerde
verimlilik ilkesini titizlilikle gozetmesiyle saglanabilecektir. Butge hakkinin
gerceklestirilebilmesi icin harcama disiplininin tim kamusal faaliyetlede dncelikle
g0z dninde tutulmasi gerektigi tartismasizdir.

1 QOrnegin Sened-i ittifak'in 7. maddesinde; hanedan ve ayanin halkin vergilerinin hadd-i itidale

uygun harcanmasini temin icin viikela ve hanedanlar arasinda bir denetim mekanizmasi kurulmasi
6ngorilmus, zulim (bitce hakkinin gasbi) vuku bulursa Devlete haber verilip ittifakla 6nlenmesi
hikim altina alinmistir (Metin, 2018, 248-249).

Ornegin yerinde arastirma ve degerlendirme yaparak vergilerin adil ve etkin sekilde toplanmasi igin
iltizam usulinin kaldirihp birer vergi memuru olan muhassillarin goérevlendirilmesi saglanmistir
(Erhan ve Sarialioglu, 2019:96).

Ornegin 1982 Anayasasinin 160. maddesinde Sayistayin biitce denetimine iliskin gorev ve
yetkilerinin ayrintih sekilde belirtilmis olmasi, 6nceki anayasal diizenlemelerin konuya iliskin
yaklagiminin olgunluga eristigini gbstermektedir (Konukman, 2015:40).
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1.2. Kamu Zarari

Bir kamu tuzelkisiliginin mulkiyetinde veya Devletin hiikiim ve tasarrufu
altinda olan, devir ve ferag edilemeyen, zamanasimi ile iktisap edilemeyen,
Gzerinde Ozel kisiler lehine sinirh ayni hak kurulamayan, tapu sicilimde tescile
tabi olmayan, 6zel hukuk sozlesmelerine konu olmayan, tapu sicilinde tescile
tabi olmayan, hazcedilemeyen ve kamulastirmaya konu olmayan mallara kamu
denmektedir (Yagci, 2020:606). Kamu kaynagi ise KMYKK’'nin Tanimlar baslkli
3’nct maddesinin 1-(g) bendinde; “Borglanma suretiyle elde edilen imkanlar
dahil kamuya ait gelirler, tasinir ve tasinmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak
ve haklar ile her turli degerleri ifade eder” seklinde tanimlanmistir. Kamu
gorevlileri; verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu saglayabilmek igin kanunda tanimi
yapilan ve ¢ok genis bir kapsami olan kamu kaynaklarinin elde edilmesinden, sarf
edilmesinden ve iyi ydnetilmesinden sorumludur (Uzun, 2017:31). Bu sorumluluk,

ayni zamanda iyi ydnetim hakkinin da sonucudur.

Kamu zarari kavraminin konusu tim kami mallari ve kamu kaynaklaridir
ve kamu zararinin sorumlusu kamu gorevlileridir (Turguter, 2012:38). Buna goére
kamu zararinin tanimi; “kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden
kaynaklanan mevzuata aykiri karar, islem veya eylemleri sonucunda kamu
kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden olunmasi suretiyle ortaya ¢ikan
zarardir” (Turguter, 2015:224). Kamu zararinin tespiti igin esas alinmasi zorunlu
birtakim kriterler bulunmaktadir (Orulluoglu, 2015:74) ve bu kriterlerin analizinde
yetkili ve gorevli kamu personelinin kusurluluk durumu arastirilmaktadir. Kamu
kaynaginin kullaniminda verimlilik ilkesine riayet etmeyerek kamu zararina
neden olan gdrevlinin idari, mali ve cezai sorumlulugu ortaya ¢ikmaktadir. idari
sorumluluklar idare hukuku ilkelerine, mali sorumluluklar borglar hukukundaki
kusur sorumlulugu hiukimlerine, cezai sorumluluklar ise ceza hukukundaki kast-

kusur ayrimina (manevi unsura) gore degerlendirilmektedir.

Kamu zararinin fiil (davranis), zarar, illiyet bagi, hukuka aykirilik ve kusur
olmak Uzere bes unsuru bulunmaktadir. Kamu zararina neden olan gorevlilerin
bu zararlardan sorumlu tutulabilmeleri icin s6z konsu bes unsurun birlikte
gerceklesmesi gerekmektedir (Aksoy, 2021:303).

Sorumlulari ve sorumluluklarinin gergevesini dogru tespit etmek igin

kamu zarari kavraminin, kamunun zarari ve gorev zarari kavramlarindan farkini

114



Kamu Yénetiminde Verimliligin Hukuki Cercevesi / i. CETIN

belirtmek gerekmektedir. Kamunun zarari, devlet organlari ve bizatihi halkin
kendisi dahil olmak Uzere tim kamunun her ne sekilde olursa olsun* ugradig
zarardir (Turguter, 2015:224); genel bir anlam ifade ettigi icin teknik bir kavram
degildir. Bununla birlikte gorevin kotiye kullanilmasi sugunun maddi unsurunu
teskil eden kamunun zarara ugratilmasi fiilinde s6z konusu zararin ve kusuruyla
zarara neden olan personelin saptanmasinda kamu zarari igin gecerli kurallara
gore degerlendirme yapiimaktadir (Albayrak, 2010:704). Ancak kamu zararindan
farkli olarak sadece mevzuatta sayilan yetkili ve gorevli kimseler degil; verimli,
etkin ve tutumlu hareket etmeyerek zarara neden olan her gesit kamu gorevlisi

fail olabilmektedir.

Hukdmetin kamu kuruluslarina ilave gorevler vermesi durumunda ilgili
kamu kurulusunun bitgesini asmak suretiyle ortaya ¢ikan zarara ise gérev zarari
denmektedir. Gorev zararinda emir ve talimati veren ile s6z konusu emir ve
talimatin hukuka aykiri olmasi durumunda gerekli hukuki prosediirii isletmeyen
kamu personelinin idari, mali ve cezai sorumlulugu dogmaktadir. Kurumun
bltcesi, misyonu ve vizyonu ekseninde verimlilik esasina gore belirlenen
kurumsal eylem planlari ve strateji belgeleri icin butgeyi asan ilave gorevler,
kamu idareleri icin tehdit ve risk olarak degerlendirilmektedir. Gorev zarari, kamu
yonetiminden ziyade malite politikasi yoniinden inceleme konusu yapilmaktadir
(Unsal, 2002:235).

2. KAMU YONETiIMiINDE VERIMLILiGiININ HUKUKi BOYUTU

Kamu yonetiminde verimlilik kavrami, kamu gorevlileri tarafindan hukuki
mieyyideleri olmayan bir kavram gibi algilanmaktadir. Oysaki yargi merciileri
nezdinde verimlilige riayet edilmemesi, biitce hakkinin yanlis gerceklestirilmesinin
sonucu ortaya ¢ikan kamu zararinin bir nedeni olarak kabul gormekte ve yargisal
kararlarin sekillenmesinde rol oynamaktadir. Ozellikle Sayistay vyargisinda,
verimlilige iliskin 6zen ve ihtimamin vyeterince gosterilmemesinden otlri
olusan kamu zarari nedeniyle kusurlu bulunan sorumlular hakkinda zimmete
hikmedilmektedir®.

4 Doktrindeki azinhk gérise gére kamunun her ne sekilde ugratildigi zararlar degil; sadece maddi
zararlar, ceza hukukundaki kamunun zarari kavraminin konusudur (6rnegin Tezcan vd., 2008:754).

5 QOrnegin: 6/7/1981 tarihli E:1981/7 K:4122/1-4123/1 sayil Sayistay Genel Kurul Karari (Parlak,
2018:12); 25/1/2017 tarihli ve 42650 sayil Sayistay Temyiz Kurulu Karari; 14/12/2018 tarihli 44068
sayliSayistay Temyiz Kurulu Karari vd.
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Mali hukuk disindaki kamu hukuku alanlarinda da verimlilige atif yapilan
yargisal kararlar alinabilmektedir. Trafik bransinda gorevli polisin istem disi
olarak ve hakli sebep de gosterilmeyerek bransinin degistirilmesi, personelin
verimliliginin diisecegi gerekgesiyle hukuka uygun bulunmamistir® Uzun yillar
istihbarat bransinda gorevli olup deneyim kazanan polisin bransinda istem disi
degisiklik yapilmasi da kamuda verimliligi dislreceginden bahisle hukuka uygun
bulunmamistir.” Ekonomist unvani tasiyan kamu personelinin idareci olarak
atandigi islem, personelin verimliligini disirecek mahiyette degerlendirilerek
hukuka uygun bulunmamistir® Akademik kadrolar icin yapilacak atamalarda,
atamanin yapilacagi anabilim dal ya da bolim gibi atama islemiyle dogrudan
ilgili birimlerin akademik personel ihtiyacina iliskin gértis ve 6nerileri ainmadan
akademik ilana ¢ikilmasi ve atama yapilmasi islemi, ihtiyag fazlasi akademisyen
istihdaminin doguracagi olumsuz sonuglar goéz o©niinde tutularak kamuda
verimliligin saglanamayacagindan bahisle hukuka aykiri bulunmus ve “amag
unsurunda sakatlik” yoninden iptal edilmistir.° Personelin kisisel verimliligini ve is
performansini konu alan bir diger yargi kararinda, kamu hizmetinin daha verimli
yerine getirilmesi icin memurun aile birliginin saglanmasi elzem oldugundan
bahisle aile birligini gézetmeyen idari islem hukuka uygun bulunmamistir.®® Bu
baglamda 6rnekleri gogaltmak mimkindur.

S6z konusu orneklerde personelin verimliligi icin fiziksel sartlar kadar
psikolojik sartlarin saglanmasinin da g6z oOnlinde tutuldugu goérilmektedir.
Esasinda KMYKK’nin 5’inci maddesinin 1-(g) bendinde ekonomik verimlilik ile
birlikte zikredilen sosyal verimlilik, personelin genel verimliligine felsefi anlam
katmasi yonlyle Uzerinde durulmasi gereken bir konudur. Sosyal verimliligin
anahtari moral motivasyondur. Arastirmalar, personelin moral motivasyonu ile is
verimliligi arasinda dogru oranti oldugunu ortaya ¢ikarmistir (Yorgova, 2015:93).
Personelin moral motivasyonunu ve dolayisiyla verimliligini distrecek tim digsal
faktorlerin hizmetin aksamasina neden olacagi ve hukuken korunmayacagi aciktir
(Herber, 1979:18; Peston, 1981:48).

Danigtay 5. Dairesinin 14/6/2013 tarihli E:2013/4343 K:2013/521 sayih karari.
Danistay 5. Dairesinin 26/4/2017 tarihli E:2016/40478 K:2017/11831 sayil karari.
Danigtay 2. Dairesinin 21/4/2006 tarihli E:2005/680 K:2006/1380 sayih karari.
Danigtay 8. Dairesinin 4/12/2009 tarihli E:2009/5454 K:2009/7028 sayil karari.

1 Danigtay 5. Dairesinin 14/3/2006 tarihli E:2003/3647 K:2006/1140 sayili karari.
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ic kontrol temelli stratejik yénetim anlayisi ile kamu personelinin tiim is
sureclerinde verimlilige riayet ederek Ustlendigi isi yuriitmesi esasi getirilmistir.
Bu esas cercevesinde personele birtakim sorumluluklar yiklenmistir. Ancak her
personelin sorumlulugu ayni diizeyde degildir. Verimlilige iliskin sorumluluklarin
ana hatlarinin cgizilmesinden 6nce sorumlularin en dogru sekilde saptanmasi
onemlidir.

2.1. Sorumlular

Rey’e gore sorumluluk, “meydana gelen zarardan kimin sorumlu
tutulacagini gosteren ve bu amagla zarar gorenin zarar verene karsl zararin
giderilmesini talep hakkini diizenleyen normlar battinudar” (Kiligoglu, 2002:1).
Sorumluluk, kamu hukukunda sorumluluk ve 6zel hukukta sorumluluk olmak
Uzere ikiye ayrilmaktadir. Kamu hukukunda sorumluluk; hiyerarsik denetim iginde
hesap verme islevi yoninden “idari”, finansal kaybin kamu giliclyle 6dettirilmesi
islevi yoninden “mali” ve eger zarar su¢ veya kabahat unsuru tasiyorsa zarar
verenin cezalandirilmasi islevi yoninden “cezai” olmak Uzere g farkh hukuk
disiplininin alanina girmektedir. Ozel hukukta sorumluluga ise kisaca hukuki
sorumluluk denmekte ve bu da kusur sorumlulugu (stbjektif sorumluluk) ve
sebep sorumlulugu (objektif sorumluluk) olmak tzere ikiye ayrilmaktadir. Kamu
mali yonetiminde kamu zarari kavrami, hem i¢c denetim hem de dis denetim
cercevesinde 0Ozel hukuktaki haksiz fiil kavrami ile iliskilendirilerek kusurlu
sorumluluk esaslarina goére incelenmekte (Ozgelik, 2012:11), tespit edilen
zarar ya idari yollardan ya da icra kuvvetiyle 6zel hukuk kurallarina gére tazmin
edilmektedir. Tirk kamu yonetiminde idari faaliyetlerin ve kamu hizmetinin
verimli bir sekilde yiirGtilmesinden sorumlu tutulan kamu goérevlileri; bakanlar ve
bakan yardimcilari, Ust yoneticiler, hacama yetkilileri, gerceklestirme gorevlileri,
muhasebe yetkilileri ve sartlarina gore diger kamu gorevlileridir.

2.1.1. Bakanlar ve Bakan Yardimcilari

Kamu personeli olmamakla birlikte ylritmenin en Ust kademesini temsil
ettikleriicin KMYKK’dabakanlarave8/8/2018tarihli2018/5 sayiliCumhurbaskanhgi
Genelgesi ile bakan yardimcilarina gesitli sorumluluklar yiklenmistir. Siyasi
sorumluluklari hukuki sorumluluga nispeten 6n planda olan bakanlar ve bakan
yardimcilari; kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullaniimasi konusunda
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Cumhurbaskanina karsi sorumlu tutulmustur (KMYKK 32’nci madde). Belirtilen
sorumluluk, hiyerarsik siraya gore alt blirokratik kademelerde silsileyle devam
etmektedir (Colak, 2008:4).

2.1.2. Ust Yoneticiler

Kamu idarelerinde yonetim sorumlulugunun geregi olarak i¢ kontrol
sisteminin kurulmasi ve gézetilmesinden iist ydneticiler sorumludur. Ust yénetici,
bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en Ust yoneticiyi, il 6zel idarelerinde
valiyi, belediyelerde belediye baskanini ifade etmektedir (Aksoy, 2021:15).
Bakanliklarda Gst yonetici Cumhurbaskani tarafindan belirlenmektedir.

KMYKK'nin  11’inci maddesinde belirtildigi (izere st yoneticilerin
sorumluluklari; yoneticisi olduklari idarelerin stratejik plan ve bitgelerinin yillik
programlara, kalkinma planina, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri
ile hizmet gereklerine uygun sekilde hazirlanmasini ve uygulanmasini saglamak,
yonetim sahalarindaki kamu kaynaklarinin verimli sekilde elde edilmesini ve
kullanimini gdzetmek, kamu kaynaklarinin ve firsatlarinin kaybinin ve kotlye
kullaniminin 6niine gegmek ve mali yonetim ve kontrol sisteminin en etkin sekilde
isleyisini gerceklestirmektir.

2.1.3. Harcama Yetkilileri

Kurumsal butce siniflandirmasinda dort diizeyden ve sekiz haneden
olusan bir kodlama sistemi kabul edilmistir. Birinci diizeyde Cumhurbaskanhgi,
Turkiye Buyuk Millet Meclisi, yliksek yargi organlari ve bakanliklar; ikinci dizeyde
birinci dizeyde tanimlanan yoneticilere karsi dogrudan sorumlu yonetim
birimleri; Gglinct dizeyde ana hizmet yonetim birimleri; dordiincli diizeyde ise
destek, lojistik ve kurumsal politikalari yiraten birimler bulunmaktadir. Kurumsal
siniflandirmanin Ggilinct ve dordinci dizeyinde yer alan birimler, biitceyle
odenek tahsis edilen harcama birimleridir; bu birimlerin en st yoneticileri de
harcama yetkilileridir (Aksoy, 2021:10).

KMYKK'ya gore harcama siirecinde yer alan (sorumluluk yiiklenen) kamu
gorevlileri; harcama vyetkilisi, gerceklestirme goérevlisi ve muhasebe yetkilisidir.
Harcama surecinin merkezinde bulunan ve harcama sirecini baglatan harcama

yetkilileri, vermis olduklari harcama talimatlarinin bitce ilke ve esaslarina,
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kanun, Cumhurbaskanhgi kararnamesi ve yonetmelikler ile diger mevzuata uygun
olmasindan ve 6deneklerin verimli kullaniimasindan sorumludurlar (Basbakanlik,
2012:3).

2.1.4. Gergeklestirme Gorevlileri

Odeme emri tanzim etmekle gorevlidirler. Harcama yetkililerince,
yardimcilari veya hiyerarsik olarak kademece en yakin st kademe yoneticileri
arasindan bir veya daha fazla sayida gorevlendirilirler. Elektronik platformda
olusturulan ve ortak bir veri tabanindan yararlanmak suretiyle yapilan

harcamalarda, veri giris islemleri harcama gorevi sayilmaktadir (Aksoy, 2021:10).

Gergeklestirme gorevlilerinin i¢c Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin Esas
ve Usullerde yer alan hikimlere gore, gergeklestirilen harcamalarin 6n mali
kontrolline iliskin idari sorumlulugun yani sira kaynaklarin verimli kullanilip
kullaniimadiginin tetkiki yoniinden de mali sorumluluklari bulunmaktadir (Colak,
2008:5). Gergeklesirme gorevlileri; harcama talimati lizerine isin yaptirilmasi,
mal veya hizmetin alinmasi, tesellime iliskin islemlerin ifasi, belgelendirilmesi
ve odeme icin gerekli belgelerin hazirlanmasi, 6deme emri belgesi ve eki
belgeler lzerinde 6n mali kontrol yapilmasi gorevlerini yerine getirmektedir.
Gergeklestirme gorevlileri, gorevli olduklari is ve islemleri verimli ve mevzuata

uygun sekilde yapmakla sorumludur.
2.1.5. Muhasebe Yetkilileri

Sayistay Genel Kurulu'nun 14/6/2007 tarih ve 5189/1 sayili Kararina
gore muhasebe vyetkililerinin harcama silirecinde 6deme emri belgelerinin
kontrolii gercevesinde gergeklestirme gorevlileri ve harcama yetkilileri ile birlikte
miteselsil sorumlulugu bulunmaktadir. Bu itibarla muhasebe yetkilileri, i¢ kontrol
sisteminin 6nemli bir unsuru olarak verimlilik ydniinden gergeklestirme gorevlileri

ve harcama yetkilileri ile ayni 6zen yukimlilGgline sahiptir.

Muhasebe yetkililerinin gérev ve sorumluluklari; imza kontrolii, 6demeye
esas belgelerin eksikligi ve maddi hata tetkiki, gideri hak sahibine 6deme ile
gelir ve alacaklarin tahsilidir. Muhasebe yetkilileri, muhasebe hizmetlerinin
ylritilmesinden ve muhasebe biriminin yonetiminden sorumlu, yasada
Ongorulen esaslara gére atamasi yapilmis sertifikali yoneticidir. Memuriyet kadro

ve unvanlarinin muhasebe yetkilisinin niteligine etkisi bulunmamaktadir.
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2.1.6. inale Yetkilileri

ihale, 4734 sayili Kamu ihale Kanununda (KiK) belirtilen usil ve esaslara
gore mal ve hizmet alimi ile yapim islerinin istekliler arasindan segilmesi ve
isin birisi Gizerine birakilmasiyla sonuglanan ve ihale yetkilisinin onayini takiben
sozlesmenin imzalanmasi ile tamamlanan zincirleme islemler bitlnudir ve

harcama sirecinin br parcasidir.

Kik’e gore ihale yetkilisi, kamu idarelerinde ihale ve harcama yapma yetki
ve sorumluluguna sahip kisi veya kurullari ile yasal zeminde yetki devri yapilmig
gorevlileri ifade etmektedir. ihale yetkilisince ihale onayinin verildigi tarihten
baglayan ve s6zlesmenin imzalanip notere onaylattirilarak tescil edilmesi, noter
onayi ve tescil gerekmeyen durumlarda sézlesmenin taraflarca imzalanmasiyla
sonuglanan zaman dilimine ihale sireci denmektedir (Aksoy, 2021:9). Kural
olarak idarenin mevcut bitcesinde karsiigi bulunmayan isler icin ihaleye
¢ikilmasi yasaktir. Yine kural olarak lst yoneticilerin ihale siirecine dogrudan
miidahelesi hukuka aykiridir. ihale siirecine miidahil olmak isteyen iist ydnetici,
bu iradesini harcama yetkilisi, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler araciligiyla
saglayabilmektedir.

2.1.7. Diger Kamu Gérevlileri

Gorev ve sorumluluk dagilimi agisindan i¢ kontrol sisteminin kendine has ve
dinamik bir 6zellik sergiledigi ve kurumda goérev yapan en alt kademe galisandan en
st yoneticiye kadar herkesin i¢ kontrol sistemi icinde belirli diizeyde sorumluluk
sahibi oldugu duslinlildigiinde, i¢ kontrol sistemindeki sorumluluk paylagiminin
calisanlarin tamamini kapsadigl anlasilacaktir (Basbakanhk, 2012:21). Mevzuatta
kendilerine 6zel bir atif yapilmaksizin her kademedeki kamu personeli; tim idari
is, islem ve eylemlerde hukuka uygunlugu, verimliligi, etkinligi ve tutumlulugu
gbz onilnde bulundurmakla yikimltdur. Harcama yetkilileri, gerceklestirme
gorevlileri ve muhasebe yetkilileri kamu yonetimindeki mali sorumlulugu 6nemli
Olgiide Ustlenmis olsa da bu durum diger kamu gorevlilerinin ne mali sorumluluk
sahibi olmadigi ne de baskaca bir sorumluluk altina girmedikleri anlamina
gelmemektedir. idarenin bitinligi ilkesi geregince kamu idareleri; kuruluslari,

gorevleri ve tim personeli ile bir biitiindir (Ozmiis, 2005:7).
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2.2. Sorumluluklar

Kamu gorevlilerinin us(l ve esaslara aykiri davranislari nedeniyle sebep
olduklari verimsizlik, kamu zarari gibi sonuglar dogurdugunda birtakim hukuki
sorumluluklar dogmaktadir. Kamu yoénetiminde verimliligin, 6zel olarak muhtelif
hukuk disiplinleri yoniinden ancak genel olarak sorumluluk hukuku y&niinden

birtakim hikiim ve sonuglari bulunmaktadir.
2.2.1. idare Hukuku Yéniinden

20. Yuzyihn baslarinda popiler olan klasik yénetim anlayisi, ozellikle
weberyen burokrasiyaklasimi, verimliligi artirmanin yollari Gizerine yogunlasmistir
(Oztas, 2018: 145). Yuzyilin sonlarinda ortaya cikan ve Tirkiye’de de etkisini
glin gectikge hissettiren yeni kamu yonetimi anlayisinda da verimlilik 6nemini
korumaktadir (Boztepe, 2018:206) ancak isin sirekliligi, calisma hakkinin 6nem
kazanmasi, siyasal haklarin gelisimi gibi fakorlerle verimlilige yiklenen anlam,

modernist bir yapiya blarinmastr.

Turk kamu yonetiminde birokrasi kural olarak hiyerarsik denetim esasina
dayanmaktadir ve kamu yonetimindeki kati hiyerarsinin etki ve sonuglari siklikla
idari yarginin konusu olmaktadir. Blirokrasi daima yonetenler ve yonetilenler
ayrimina gore sekillenmistir (Oztas, 2019:32). Yine idari hiyerarsi icinde her
ybnetici ayni zamanda yonetilen olabilmektedir. Bir kamu idaresindeki yonetimin
timanu elinde bulunduran biirokrata Ust yonetici denmekte ve Ust yoneticiler
idare hukukunun dogasindan kaynaklanan birtakim sorumluluklara sahip
olmaktadir.

“Ust ydnetim” kavrami, kamu ydnetimi literatiiriine yeni bir terim olarak
ilk defa, yeni kamu yonetimi anlayisinin temelini teskil eden stratejik yonetim
yaklasimiyla girmistir. Stratejik yonetim, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk temeli
izerine kurulu oldugu icin KMYKK’nin Ust Yéneticiler baslikli 11’inci maddesinin
yorumundan tim stratejik belgelerin en etkin ve yetkin sekilde viicuda getirilip
ylrirliginin saglanmasindan ve belirli periyotlarla izlenerek giincellemesinin
yapilmasindan st yoneticilerin birinci derecede sorumlu oldugu anlasilmaktadir.
Bu sorumluluk hi¢ stiphesiz ki bir hesap verme sorumlulugudur ve dis denetim

(Sayistay denetimi) ile yargisal denetime konu olarak somutlagmaktadir.
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Yonetimin ve yoneticilerin is stireglerinin verimli sekilde ylrimesi, verimli
sonuglarin alinmasi ve bu arada kamu kaynaklarinin en verimli sekilde sarfiyatinin

saglanmasi icin dikkat etmesi gereken birtakim hususlar bulunmaktadir:

e Karar mekanizmasinda soz sahibi olan personel; daima verimlilik bilinciyle
hareket etmeli, verimlilik igin gereken hassasiyeti her firsatta géstermelidir. Bu ise
ancak sorgulayici bir yénetim anlayisi ile saglanabilir. Ozellikle ihale, satin alma,
kiralama gibi mali boyutu 6ne g¢ikan faaliyetlerde kamu kaynaklarinin en verimli
diizeyde degerlendirilmesi icin idarenin sorumlu yaklasimi 6nem kazanmaktadir.
Yeni kamu yonetiminde, ozellikle yeni kamu hizmeti yaklasiminda, ¢alisanin
sadece verimli degil degerli oldugunun da alti gizilmekte (Polat, 2019:343) ve
degerli bir birokratin sorgulayici olmasi gerektigi belirtiimektedir.

e Harcama talimatini verirken mevcut durum, ihtiyaglar ve bitgenin
elverisliligi dikkate alinmalidir. Harcama vyetkilisi olan yoneticinin harcama
talimatini imzalamadan 6nce ydnetim hakkina binaen ilgili giderin verimlilik
yoninden tetkikini yapmasi gerekmektedir.

e Odeme belgelerinin (6deme emri belgesi ve muhasebe islem fisi)
hazirlanmasi ve imzalanmasi stirecinde kurumsal girdi ve ¢ikti dengesi gozetilmeli,
bltcenin sinirsiz olmadigi bilinciyle hareket edilmeli ve idari faaliyetleri en verimli
sekilde neticelendirebilecek kalemlere harcama yapilmasi tercih edilmelidir.
Burada gdzden kagan ya da ihmal edilen konulardan biri de i¢ Kontrol ve On
Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar’in 3’incii maddesine gére én mali kontrol
faaliyetinin kaynaklarin kullaniminda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk incelemesi
yapabilecegidir. On mali kontrol gérevlilerinin bu yetkiyi kullanabilmesi icin
Gst yonetimin stratejik yonetim anlayisini benimsemesi ve 6n mali kontrol
faaliyetlerini sahiplenmesi gerekmektedir. Aksi takdirde dogacak kamu zararindan
birinci derecede sorumlu olan Ust yénetimdir.

e Ust ydnetim; verimlilik temelinde disiiniilmis ve idari-mali mevzuatca
zorunlu kiinmis i¢ Kontrol ve Risk Yénlendirme Kurulu gibi karar alma organlarini
ve stratejik yonetimle ilgili komisyonlari olusturmakla ve bu tesekkdllerin verimli
isleyisini saglamakla yukumladur.

e Kurum iginde etkin bir verimlilik denetimi saglayabilmek igin i¢ denetim
birimlerini de kurup gelistirmek gerekmektedir. idareler, seffaf ve hesap verebilir
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ybnetimin geregi olarak, ic denetim birimlerini kurmak icin gonilli hareket etmeli
ve i¢ denetim birimlerinin etkili faaliyet gosterebilmesi igin gerekli 6nlemleri
almalidir.

Kamu personelinin verimlilik ilkesine uygun hareket etmemesinin idare
hukuku yoniinden ilk yaptirimi disipliner islem olmaktadir. 657 sayili Devlet
Memurlari Kanunu’nun 125’inci maddesinin 1/A-(c) bendinde; “kurumca
belirlenen tasurruf tedbirlerine riayet etmemek”, uyari cezasinin sebepleri
arasinda sayilmistir. “Kurumca belirlenen” ibaresinden kastedilen i¢ kontrol
standartlarina uyum eylem planlari, stratejik planlar, performans programlari gibi
stratejik yonetim belgeleri ile idarenin emir ve talimatlaridir. Madde hikmiinde
zikredilen tasarruf tedbirlerinin amaci ise tutumlulugu saglamakla birlikte kamu

kaynaklarinin verimli sekilde kullanilmasini temin etmektir.

657 sayili Kanunun 125/1-B/(l) madde hiikmiinde ise “kurumlarin huzur,
sukun ve galisma dizenini bozmak”, kinama cezasi sebepleri arasinda sayilarak
verimlilige temas edilmistir. Hal ve hareketleri ile isin dizenini bozmak ve
hedeflenen kurumsal amaclara erisimi zorlagtirmak, is barisini tehdit eden
tavirlarla hizmetin zamaninda ve en iyi sekilde goériilmesine engel olmak, bireysel
ve kurumsal verimlilige tehdit teskil ettiginden kinama cezasini gerektiren

eylemlerdendir.

657 sayill Kanunun 125/1-E/(a) madde hikminde belirtilen “ideolojik
veya siyasi amaglarla kurumlarin huzur, siikun ve g¢alisma dizenini bozmak,
boykot, isgal, kamu hizmetlerinin yirGtilmesini engelleme, isi yavaslatma ve
grev gibi eylemlere katilmak veya bu amaglarla toplu olarak goreve gelmemek,
bunlari tahrik ve tesvik etmek veya yardimda bulunmak” eylemleri ise devlet
memurlugundan ¢ikarma cezasini gerektirmektedir. Bentte zikredilen huzur, siikun
ve calisma dizenini bozmak, kamu hizmetlerinin yiritilmesini engellemek, isi
yavaslatmak gibi eylemlerin tamami ancak 6zel kastla gergeklestirilebilen ve kamu
barisini bozacak derecede art niyete matuf hareketlerdir. Bu hareketlerin bir diger
ortak 0Ozelligi ise netice itibariyle galisanlarin bireysel ve sosyal verimliliklerini

dusirerek kamu hizmetini aksatir nitelikte olmalaridir.

idarenin verimlilik ilkesini g6zetmek zorunda oldugu konulardan biri de
dogrudan harcamalara temas etmesi yoniiyle ihalelerdir. ihale, kamunun ihtiyag
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duydugu mal ve hizmetlerin piyasadan temin edilmesini ifade etmektedir. Kamu
kaynaklarinin verimli kullanilmasi maksadiyla ihtiyag tespitinin dogru yapilmasi ve
ekonomik agidan en avantajl fiyattan alim yapilmasi; ayni zamanda ihtiyaclarin
uygun sartlarla ve zamaninda karsilanmasi gerekmektedir (Saritas, 2009:73).

Kamu harcamalarinin gogunlugunu mal ve hizmet alimlari ile yapim isleri
olusturmaktadir. Mal ve hzmet alimlari ile yapim islerine iliskin ihaleler 1/1/2003
tarihinde yirirlige giren KiK'e gore, kiraya verme gibi gelir getirici islere yonelik
ihaleler ise 1/1/1984 tarihinde yiiriirlige giren 2886 sayili Devlet ihale Kanununa
(DIK) ya da kendi 6zel mevzuatina gére yiiriitilmektedir (Turguter ve Altintas,
2016:V). KiK’e gore ihale sartnameleri verimliligi saglamaya yonelik olmali (m.12),
ihalenin karara baglanmasi ve onaylanmasinda verimlilik irdelemesi yapilmahdir
(m.40). DIK metninde ise verimlilikten hi¢ bahsedilmemekte; genel olarak sekil
sartlarina yer verilmektedir. Bu fark, verimliligin kamu yénetiminde yeni bir ilke

oldugunu gostermesi agisindan 6nem arz etmektedir.

Bazi durumlarda kamu ihalelerinde vuku bulan yolsuzluklar nedeniyle
kamu harcamalarinin verimliliginin azaldigl, sunulan hizmet ve Urunlerde
kalitenin distigl ve haksiz menfaat saglandigi gérilmektedir (Cicek, 2013:111).
ihale siirecine katilan gérevlilerin menfaat temini diisiincesiyle kamu kaynaklarini
verimli kullanmayarak kasten ziyana ugratmasi, ihalede yolsuzluk anlamina
gelmektedir (Cicek, 2013:140) ve ihaleye fesat karistirma ya da edimin ifasina
fesat karistirma suglarinin konusunu olusturabilmektedir. Oysaki ihale hukukunun
temel ilkelerinden biri de “kaynaklarin verimli kullaniimasidir” (KiK 5’inci madde).
ihale hukukunda kaynaklarin verimli kullanilmasi; isin &nemi, niteligi ve ozelligi
dikkate alinarak uygunihale usuliiniin segilmesi, zamaninda ve 6ngoriilen seviyede
odenek ayrilmasi, objektif kriterlere uygun uygulama projesi hazirlanarak ihaleye
¢ikilmasi, ihale konusu isin 6ngoérilen siirede tamamlanmasi, tek ve yeknesak
ihale mevzuatina tabi olunmasi gibi teknik konulara temas etmektedir (Turguter
ve Tokmakli, 2004:89).

Kamu ihale ve sozlesmeleri, hem oto-kontrole hem de uglincu kisilerin
sikayetine acik bir stire¢ oldugu icin basta ihale yetkilisi olmak lizere sorumlu
personelin kamu kaynaklarini verimli kullanip kullanmadiginin tespiti, kamu

yonetimindeki diger harcama faaliyetlerine nispeten kolay olmaktadir.
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Kamu ihale hukukundaki verimlilik; teknik sartnamalerin ve istenen
dzelliklerin tayin ve tercihi ydniyle KiK 12’nci maddesi, asiri diisiik tekliflerin
degerlendirilmesi yoniiyle KiK 38’inci maddesi, en avantajli teklifi verenin (izerine
ihalenin birakiimasi yéniyle KiK 40'inci maddesi nazarinda o6zellikle dikkate
alinmaktadir (Cahk, 2020:18). Ayrica yeterli vasiflara sahip olmasi gereken ihale
yetkilisinin ve ihale komisyonunun usuliine uygun sekilde belirlenmesi, ihale
belgelerinin acik ve seffaf hazirlanmasi, isteklilerin ekonomik, teknik ve mesleki
yonden yeterliliklerinin incelenmesi, yaklasik maliyetin denk tespiti gibi bagkaca

durumlar, ihale strecindeki verimlilige temas eden belli bash hususlardir.
2.2.2. Mali Hukuk Yéniinden

Mali hukuk kapsaminda degerlendirilen hesap verme sorumlulugu,
kamu kaynaklari ile kamu mallarinin verimli sarfedilmesi ve butge hakkina
uygun kullanilmasi  yikimlaliginden dogmustur (Bozkurt, 2010:135).
Hesap verme sorumlulugu, kamu kaynaginin ne amagla, hangi alanda ve ne
miktarda kullanildigi ile ilgilidir (Kirilmaz ve Atak, 2015:200). KMYKK’nin 31’inci
maddesine gore bltgeyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin en
st yoneticisi harcama yetkilisi kabul edildigi icin Gst yoneticilerin mali hesap
verme sorumlulugu bulunmaktadir ancak hiyerarsik esasa gére bu sorumluluk
en alttaki kamu personeline kadar yansiyabilmektedir. Gorevli ve yetkililerin
mali sorumluluk alanlari; kamu kaynaklarinin verimli, etkin, tutumlu ve hukuka
uygun elde edilmesi ve bu paralelde kullanilmasi, hukuki, mali ve etik ilkelere
uygun muhasebelestirme yapilmasi, amir hikim ve talimatlara uygun raporlar
dizenlenmesi ile kamu kaynaklarinin suistimalini engellemek icin yerinde
tedbirlerin alinmasini kapsamaktadir.

Verimlilik, stratejik yonetimin temel ilkelerinden biri oldugu igin gorevli
ve yetkili kamu personeli, idari islem ve eylemlerinde verimlilik bilinci temelinde
hareket etmek suretiyle mali sorumluluklarini yerine getirmekle yikimludar.

Ornegin vergilerin ve kamu alacaklarinin tahsiliyle sorumlu kamu

gorevlilerin vergi ve kamu alacagini eksik tahakkuk ettirmesi'?, vergi ve kamu

11 Brnek karar: Sayistay 5. Dairesinin 27/5/2014 tutanak tarihli 68 sayili ve 249 ilam numarali karari
(Sisman, 2017:176).
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alacaginin zamanasimina ugramasina sebep olmasi*? 3, vergi denetimini etkin
yapmamasi*4, vergi uzlasma komisyonlarinin objektif kriterlere dikkat etmemesi?®,
gayrifaal mdukelleflerin mukellefiyet kayitlarinin vergi dairelerince terkin
islemlerinin yapilmasinda gecikme yasanmasi'é, ylklenilecek KDV listelerinde
yuklenilmemesi gereken giderlerin bulunmasi’’ kamu zararina yol acacagindan

gorevli kamu personelinin hesap verme sorumlulugunu dogurmaktadir.

Mali hesap verme sorumluluguna uygun davranmamanin kamu personeli
yoninden sonucu idari yaptirimlar (disipliner islem) ve tespit edilen zararin
dogrudan veya dolayli (riicuen) 6denmesi olmaktadir.

Sorumlulara zararin 6detilmesi, mali denetim bulgulari sonucuna gore
idarenin gozetiminde sorumlu kamu personelinden siibut eden zararin tahsil
edilmesi suretiyle gerceklesmektedir. Mevzuata aykiri karar, islem ve eylemlerde
verimlilik hassasiyetine uygun hareket etmeyerek kamu kaynaginda artisa engel
veya eksilmeye neden olmak, kamu zararinin baglica nedenidir. S6z konusu kamu
zararinin tespiti ve tahsilati, konu olarak her ne kadar mali hukukunun alanina
girse de haksiz fiil sorumlulugunu temel alan 6zel hukuk hikimlerine goére
yuritilmektedir. Haksiz fiilin faili ancak kendi fiilinin sonucu olan zararlardan
sorumlu tutulabilir (Oguzman ve 0z, 200:502). Zira KMYKK’nin 1/1/2006 tarihinde
yurirlige girmesi ile birlikte 26/5/1927 tarihli ve 1050 sayil milga Muhasebe-i
Umumiye Kanununun objektif (kusursuz) sorumluluk anlayisi terkedilerek
stibjektif (kusurlu) sorumluluk anlayisina gecilmistir. Mali icerikli idari islem ve
eylemler genellikle uzun bir siireci ifade ettiginden kamu zarari ile kamu zararina
neden olan haksiz fiil arasindaki illiyet bagi, ortak illiyet seklinde belirmektedir.
Ortak illiyet, her biri tek basina zarari dogurmaya elverisli olmayan birden fazla
sebebin, bir araya gelerek zararli sonucu dogurmasidir. Ortak illiyette sebeplerden

yalniz biri tek basina sonucu dogurmaya yetmez. Birden ¢ok sahsin kusurlu fiilinin

En sik karsilasilan 6rnegi; Universite 6grencilerinin kullandigi 6grenim kredilerinin, 6183 sayili
Amme Alacaklarinin Tahsil UsGli Hakkinda Kanunun 102’inci maddesine gére temerriitten itibaren
bes yil iginde tahsili gerekirken bu siirenin gegirilerek kamu zararina neden olunmasidir.

3 Ornek karar: Sayistay Temyiz Kurulunun 4/1/2017 tarihli 40984 dosya ve 42554 tutanak numarali
karari (Sisman, 2017:176).

Performans denetimi ile tespit edilmektedir.

Vergi uzlasma komisyonlarinin takdir yetkisini asip asmadigi sorgulanmaktadir.

Mikellefler yargi yoluna gidip idareden zararlarini tazmin etme yoluna gittiginden dolayl olarak
kamu zararina yol agmaktadir.

Kamu kaynaginda azalmaya neden olmaktadir.
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bir araya gelerek zararli sonucu dogurmasi gerekmektedir ki kamu zarari genellikle
bu sekilde ortaya ¢ikmaktadir. Ortak illiyette failler (kamu personeli), zarardan

miiteselsilen (zincirleme) sorumludur (Kilicoglu, 2001:182).

Kamu zararinin faillerinin mali, idari ve cezai sorumluluklari bulunmaktadir.
Mali yonden ortaya ¢ikan kamu zararini gidermekle yiikiimlidurler. Bunun usali

6085 sayili Sayistay Kanununun 53’linci maddesinde belirtilmistir:

“Sayistay ilamlari (tazmin hikminin varhiginda) kamu zararinin
kesinlesmesinden itibaren doksan gin igerisinde 6detilir. Tazmin hikminin
infazindan, tazmin ilamlarinin génderildigi kamu idarelerinin {st yoneticileri
sorumludur. ilamlarda belirtilen tazminin miktari, tesis edilen hiikmiin tarihinden
itibaren kanuni faiz uygulanarak mer’f icra ve iflas Kanunu hiikiimlerine gére
tahsil edilir”

2.2.3. Ceza Hukuku Yéniinden

Turk Ceza Kanunu’'ndaki (TCK) suglardan bazilari yalniz memuriyete
Ozgldir. S6z konusu suglardan ihaleye fesat karisirma (TCK m.235), edimin
ifasina fesat karishirma (TCK m.236), zimmet (TCK m.247), irtikap (TCK m.250),
denetim gorevinin ihmali (TCK m.251), risvet (TCK m.252), gorevi kotilye
kullanma (TCK m.257) ve kamu gorevinin terki veya yapilmamasi (TCK m.260)
suclari, kamuda verimliligi olumsuz yonde etkileyen ve kamu gorevlilerince
islenebilen ciiriimlerdir. ihaleye fesat karistirma sucunun cezasi {i¢ yildan yedi
yila kadar hapis, edimin ifasina fesat karishrma sugunun cezasi Ug¢ yildan yedi
yila kadar hapis, zimmet sugunun cezasi bes yildan oniki yila kadar hapis, irtikap
sugunun cezasl bes yildan on yila kadar hapis, denetim gorevinin ihmali sugunun
cezasi li¢ aydan yedi yila kadar hapis, risvet sugunun cezasi dort yildan oniki yila
kadar hapis, gorevi kotlye kullanma sugunun cezasi alti aydan iki yila kadar hapis
ve kamu gorevinin terki veya yapilmamasi sugunun cezasi li¢ aydan bir yila kadar
hapistir. Bu suclarin manevi unsuru ayni olup dogrudan kasittir (Toroslu, 2005:271
vd.). Kamu personelinin kusuruyla sebebiyet verdigi kamu zarari, bu suglara konu
olmamakta, sadece mali hukuk yoniinden sonug¢ dogurmaktadir. Yani sira ilgili
kamu personelinin mali belgelerdeki ve diger idari evraktaki hesap hatasi cezai
sonu¢ dogurmaz (error calculi non nocet), yazi hatasi da ayni hilkkimdedir (error
insyllaba non nocet).
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Manevi unsur yonindense kasten islenmis olmakla birlikte maddi unsur
yoninden kamu zararina, kamunun zararina veya gorev zararina yol agmak
suretiyle dogrudan ya da dolayli sekilde verimliligin ihlaline neden olan suglar,
Sayistay denetimi (dis denetim) esnasinda tespit edilebilecegi'® gibi ihbar, sikdyet,
ikrar gibi diger sekillerde de tespit edilebilmektedir.

Sayistay denetimi sirasinda ceza hukuku boyutu oldugu degerlendirilen bir
fiile rastlandig takdirde, ilgili denetim gorevlisi tarafindan tim bulgular derhal
tespit edilerek durum Sayistay Baskanhigina bildirilir. Sayistay Baskaninin gérev
verecegi daire, en fazla on bes glin siirecek tetkik ¢ercevesinde elde edilen ilk
delillerin kamu davasi agilmasini gerektirecek nitelikte oldugunu degerlendirirse,
dosya sorumlularin bagh oldugu kamu idaresinin Ust yonetimine veya misnet
sugun niteligine goére dogrudan sorusturma agilmasi icin Sayistay Bassavciliginca
yetkili Cumhuriyet savciligina gonderilir. (Sayistay Kanunu 78’inci madde). S6z
konusu yargi sirecini baslatan denetim raporunda, ekonomik verimliligin nasil
ihlal edildigine dair mali tablolara dayali somut bilgi ve veriler yer almaldir.

Verimlilik ihlali, idari denetim yoluyla da tespit edilebilmektedir. Boyle
durumlarda yine kasit ya da kusur durumuna gére 6n degerlendirme yapilmali,
TCK’da yazil suglar yoniinden adli makamlarca ceza sorusturmasi/kovusturulmasi
baslatilmasi icin gerekli islemler baslatiimalidir.

2.2.4. 6zel Hukuk Yéniinden

Kamu personelinin verimlilik konusunda gereken 6zen ve ihtimami
gostermemesi 6zel hukukta da birtakim hikim ve sonuglar dogurmaktadir.

Denetim raporlarindaki bulgulara gére kamu kaynaklarini verimli
kullanmayarak zarara neden oldugu tespit edilen kamu gorevlilerine so6z
konusu zararin 6dettirilmesi icin asliye hukuk mahkemelerinde idare tarafindan
alacak davalari ikame edilmektedir. Kamu gorevlilerin faaliyetleri esnasinda
Uglincu kisilere zarar vermeleri durumunda, zarar goérenlerin maddi ve manevi
zararlarinin karsilanmasi talebi kamu idareleri tarafindan karsilanmis ise; kamu
idarelerinin sorumlu kamu gorevlilerine ricu hakki bulunmaktadir (Anayasa

m.129/5). KMYKK’nin 71. maddesinde kamu zararinin unsurlari arasinda sayilan

18 2012 yihindan bu yana Sayistayca 113 dosya TCK baglaminda sug unsuru bulgusu tespit edildiginden
adli merciilere intikal ettirilmistir (Cetin, 2020:76).
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kusur, 6098 sayili Borglar Kanunundaki haksiz fiil hikiimleri ve diger 6zel hukuk
hikiimlerine gore tespit edilip Sayistay yargisinin veya adli yarginin konusuna
girmekte, her iki durumda da taraflardan biri biitce hakkini gerceklestiren merecii,
digeri ise kamuyu zarara ugrattigi iddia edilen personel olmaktadir. idarenin
yetkisini hukuka aykiri kullanmasi (hukuka aykiri bir kararin yerine getirilmesi veya
hukuka uygun bir kararin hukuka aykiri sekilde yerine getirilmesi) fiili yol (voie de
fait) diye adlandirilmakta ve kural olarak fiili yoldan dogan davalara adli yargida
bakilmaktadir (Gézubuylk ve Tan, 2010:203). Kamu zararini doguran olaylar da
blylk olcude fiili yol tanimi ile ortiismekte, bununla birlikte kendine 6zgi (sui
generis) bir 6zellik gostermektedir. Nitekim Sayistay yargisi da kendine 6zgu yargi
diye adlandirilmaktadir (Cetin, 2020:64).

Butce hakkinin gerceklesmemesinde zarar géren (gilinclu kisi daima
kamudur. Buradaki kamu kavraminin iginde tiim vatandaslar ve kamu vicdani yer
almaktadir. Vatandaslarin hem bitce hakkindan hem de iyi yonetim hakkindan
dogan birtakim beklentileri bulunmaktadir. Bunlardan en dogal olani, kamu
kaynaklarinin en verimli, en etkin ve en tutumlu sekilde kullanilarak kamu
hizmetine donustirilmesidir. Butgce hakkinda, hakki zayi olan vatandaslarin
bireysel yollardan haklarini aramalari (hesap sormalari)) mimkin degildir.
Vatandaslarin yerine Tirkiye Buylik Millet Meclisi (TBMM), namina Sayistay,
harcamalari gerceklestiren kamu idarelerinin st yonetimleri ve yargi kuruluslari
bltge hakkinda fiilen hak arayan (hesap soran) taraflardir. S6z konusu hesap
sorma, idari, mali, cezai yaptirnmlar seklinde tezahiir edebilecegi gibi bltceden
hukuka aykiri sekilde eksilen tutarin tazminatla iadesini saglanmak igin 6zel hukuk
yoluyla da olabilmektedir. Danistaya gore de idarelerin, dava konusu olaylarda
kisisel kusuru ve sorumlulugu tespit edilen gorevlilere adli mahkemelerde ricu

etmesi Anayasadan kaynaklanan bir zorunluluktur.®®

19 (rnek karar: Danistay 5. Dairesinin 25/12/2001 tarihli E:1998/1970 K:2001/5153 sayili karari
(Akalan, 2011:31)
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SONUC

Kamuda verimliligin saglanabilmesi icin tim kamu calisanlari nezdinde
verimlilik bilincini yerlestirmek zarurettir. Zira her personel, kamu mekanizmasinin

ayrilamaz ve goz ardi edilemez birer parcasidir.

Verimlilik bilincine sahip personel, iktisadi insan (homoeconomicus)
modelinin kamu yodntimin yansimis ve iktisadi personel (virgameconomicus)
adini almis (Cetin, 2018:543) modern halidir. iktisadi insan, nasil ki rasyonel karar
verme modelinin insan lzerine uygulanmis modeli (Erdogan ve Dogan, 2012:16)
ise iktisadi personel de rasyonel calisma prensibinin personel tizerine uygulanmis
modelidir. S6z konusu rasyonel g¢alisma prensibinin merkezinde iyi yonetim
hakkina goére tasarlanmis ve stratejik yonetim anlayisina gore kurgulanmis bir
idare bulunmaktadir. Boyle bir idare anlayisi icinde konumlanan personel ise
kamu kaynaklarinin ilk defa kullanilmaya baslanmasindan kamu hizmetine
donlsturilerek halka sunulmasina degin gecen silrecin tiim asamalarinda
verimlilik ilkesine gore hareket etmeli ve aksi bir tutumun idari, mali, hukuki ve

cezai sonuglari olacagini bilmelidir.

KMYKK 6ncesi donemde “fazla 6deme” diye adlandirilan ancak kusursuz
sorumluluga dayandigi icin mahiyeti ve unsurlari teredditlere mahal vermeyecek
sekilde ifade edilemeyen “kamuyu zarara ugratma olgusu”, KMYKK ile birlikte
“kamu zarar1” adini almis ve ilgili mevzuatta esaslari aciklanarak tespiti ve
sonuglari yoninden hukuki bir temele oturtulmustur. Kamuyu zarara ugratma
olgusunun somutlasmasiyla birlikte kamu gorevlilerinin verimliliginin hukuki
boyutu da berraklagmistir.

Kamu gorevlilerinin verimliliginin hukuki boyutu, uhdesinde idari,
mali ve cezai yonleri barindiran genel bir kavramdir. Kamu zarari bulgularinin
sorgulanmasindan ilgilinin (zararla illiyet bagi bulunan sorumlunun) idari, mali ve
cezai hesap vermesine kadar gecen streg, hukukun farkl fakat konu yoniinden
birbiriyle baglantili sahalarina temas etmektedir.

Geleneksel kamu yonetimindeki normatif hukuka siki sikiya bagl, disiplinli
memur yaklasimi, iyi yonetisim gibi modern yonetim modelleri ile birlikte “etik

|ll

personel” yaklasimina dogru evrilmektedir. Bu dogrultuda kamu idarelerinde

ve meslek orgitlenmelerinde etik kodlar hazirlama ve etik komisyonlari kurma

130



Kamu Yénetiminde Verimliligin Hukuki Cercevesi / i. CETIN

seferberligi dikkat cekmekte ve personelin etik ilkelere icten bir baglhlikla riayet
etmesi beklenmektedir. Gelinen nokta itibariyla kamu yonetiminde etik, seffaf
yonetimin ve yonetisimin saglanmasi acisindan kilit bir rol oynamaktadir (Ytksel,
2006:185). Nitekim hemen her etik kodda personel verimliligi, seffaflik, hesap
verebilirlik gibi geleneksel yonetim anlayisinin 6tesine gecen ve personeli merkeze
alan kavramlara vurgu yapildigi gérilmektedir. UsGlstizlUk, yolsuzluk, savurganlik
gibi kamu kaynaklarinin verimli kullanimi sorumluluguyla bagdasmayan fiilleri
isleyenlerin etik degerlere bagllikla iyi ydonetisimi ortak paydada toplayamadiklari
dikkat cekmektedir. Kamuda verimsizlikle sonuglanan her cesit islem ve eylem,
kétl yénetisimin eseridir (Orselli, 2010:510). O halde kamuda verimsizligin dniine
gecebilmek icin en rasyonel gare, iyi bir yonetisim modelinin kurulmasini (Giran

ve Tosun, 2003:157) ve yiratilmesini saglamak olmahdir.

Hukuk, dinamik bir disiplin oldugu icin her zaman toplumsal diizeni ve
gelismeleri sekillendiren bir rol Ustlenmemekte; bazen de toplumsal diizenden
ve gelismelerden etkilenerek kendisini sekillendirmektedir. Verimlilik ilkesinin
benimsenmesi gibi kamu mali yonetimine ivme kazandiran gelismeler sayesinde
mali hukuk basta olmak (izere hukuk alaninda birtakim degisimler yasanmaktadir.
Bu degisim sirecinde verimliligin klasik disiplin hukuku anlayisinin otesine
tasinarak etik kodlar arasinda kendine yer bulmasi suretiyle Kamu Gorevlileri
Etik Kurulunun ve kurumlarin etik komisyonlarinin ¢alisma sahasina yeni konu

basliklari eklenmistir.

Kamuyonetimiliteraritirine eklenen ve hukuki konulara da derinlemesine
temas eden modern kavramlar sayesinde yonetim ve orgut disiplininin ¢ehresi
degismekte ve buna mukabil karsimiza yenibir kamu personeli portresi cikmaktadir.
Modern kamu yonetiminde hem kurumsal hem de (lkesel hedeflere ulasabilmek
icin tiim kamu gorevlilerinin verimlilik ilkesini i¢sellestirmesi, her tirli is, islem ve
eylemlerde verimlige azami 6zen ve ihtimami gdstermesi gerekmektedir.

KAYNAKCA

Agricola, G. (1912). De Re Metallica, Cev. Herbert Clark Hoover, Lou Henry Hoover,
London: Mining Magazine Publishing.

Akalan, A. R. (2011). “Kamu Zararlarinin Tamini Konusunda Mevzuattan ve
Uygulamadan Kaynaklanan Problemler ve Céziim Onerileri”, Tirk idare Dergisi,
2011(473), ss. 9-41.

131



“,

&4 Tlrk idare Dergisi / Yil: 93 « Haziran 2021  Say1: 492
/

Aktel, M. (1998). “Tanzimat Fermaninin Toplumsal Yansimasi”, Stileyman Demirel
Universitesi IIBF Dergisi, 3(3), ss. 177-184.

Akyel, R. ve Bas, H. (2010). “Kamu Yonetimi ve Denetimi Baglaminda Sayistayin
Anayasal ve Yargisal Konumu”, Maliye Dergisi, 2010/158, ss. 374-387.

Aksoy, M. (2021). Hesap Yargilamasinda Karsilasilan Sorunlu Bazi Konular, Kamu
Zarari ve Sorumlulari, Ankara: Sayistay Matbaasi.

Alankus, Z.(2021). “Covid-19’un Golgesinde Dijital Pazarlama ve Yeni Yaklagimlar”,
Halkla iliskiler ve Reklam Calismalari Dergisi (HIRE), 4(1), ss. 94-25.

Albayrak, M. (2010). Notlu Atfli Uygulamah Tirk Ceza Kanunu, Ankara: Adalet
Yayinevi.

Aldemir, M. C. (1985). Orgiitler ve Yénetimi (Makro Bir Yaklasim), izmir: Bilgehan
Basimevi.

Badelt, C. (1984), “New Concepts fort he Supply of Government Sevices”, In Public
Finance and the Quest for Efficiency, Ed., H. Hanusch, Detroit: IIPF Publishing, ss.
118-288.

Basbakanlhk (2012). Harcama Birimleri Kilavuzu, 2. Stirim, Ankara: Basbakanhk

Yayinlari.

Bozkurt, M. (2010). “iyi Mali Yonetimin Gergeklestiriimesinde i¢ Denetim g
Kontrol”, SAYDER Dis Denetim Dergisi, 2010(3), ss. 129-136.

Bozkurt, O. ve Ergun, T. (2014). Kamu Yénetimi S6zIUgl, Ed., S. Sezen, Ankara:
TODAIE Yayinlari.

Boztepe, M. (2018). “Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi ve Geleneksel Kamu Personel
Rejimi Uzerine Etkileri”, Afyon Kocatepe Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, 20(3),
ss. 191-210.

Buydukkilig, D. (2008). Verimlilik ve Toplam Faktor Verimliligi El Kitabi, Ankara: Milli
Prodiktivite Merkezi Yayinlari.

Canpolat, H. ve Cangir, M. (2010). “Degisen Dinyada Kamu Yonetiminin Gelecegi
ve Turkiye’nin Reform Gilindemi: Devletin Daha Fazla Demokratiklesmesi”, Turk
idare Dergisi, 2010(466), ss. 1-23.

132



Kamu Yénetiminde Verimliligin Hukuki Cercevesi / i. CETIN

Cochran, E. C., Mayer, L. C., Carr, T. R., Cayer N. J.,, Mckenzie, M. J. ve Peck, L.
(2012). American Public Policy: An Introduction, Boston: Wadsworth Publishing.

Calik, 0. (2020). Kamu ihale Mevzuati: Denetgi Yardimcilari icin Ders Notlari,
Ankara: Sayistay Matbaasi.

Cataloluk, C. (2008). “Bati Toplumlarinda Toplumsal Yapi Degisimleri ve Biitce
Hakkinin Gelisimi”, DEU Sosyal Bilimler Enstitiisti Dergisi, 1(1), ss. 72-94.

Cetin, I. (2014). “Teknolojinin istihdama ve is Hukukuna Etkisi”, Sayistay Dergisi,
2014(95), ss. 49-75.

Cetin, i- (2018). “Kamu Mali Yonetiminde 3E Kurali”, Tiirk idare Dergisi, 2018(487),
ss. 517-553.

Cetin, I. (2020). “Sayistay Yargisinin Etkinligi” Tirk idare Dergisi, 2020(490), ss.
61-91.

Cicek, M. M. (2013). “Yolsuzluklara Karsi Caresizlik!”, Yonetisim: Tirk Kamu
Yonetimine Yansimalari, Ed: F. N. Geng, Konya: Cizgi Kitabevi Yayinlari, ss. 109-
142.

Colak, H. B. (2008). Son Degisiklikleriyle Birlikte Konu Anlatimli 5018 Sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Ankara: Kendi Yayini.

Coskun, G. (1994). Devlet Butgesi: Turk Bltge Sistemi, Ankara: Turhan Kitabevi.

Engin, G., Oguzhan, A. ve Unsar, A. S. (2015). “Duygusal Tacizin isten Ayrilma
ve Orgiitsel Baghliga Olan Etkisi: Konu ile ilgili Bir Arastirma”, Verimlilik Dergisi,
2015(4,) ss. 65-76.

Eker, A. (2009). “Kiresellesme ve Kamu Maliyesinde Yasanan Donusim”,
Kiresellesme ve Kamu Maliyesinde Yasanan Donilisiim, Ed: A. Eker ve H. A. Simsek,

Ankara: Maliye Bakanligi Yayinlari, ss. 1-25.

Erdogan, B. Z. ve Dogan, V. (2012). “Ekonomik insan’dan Sosyo-Ekonomik insan’a:
Pazarlamanin iktisadi Temelleri ve Pazarlama icin Bir Cikarim”, Tiiketici ve Tiketim
Arastirmalari Dergisi, 4(2), ss. 11-32.

Eren, E. (2004). “Tirkiye’de Kamu Alimlari Sektériinde Kamu ihale Kurumu’nun

133



“,

&4 Tlrk idare Dergisi / Yil: 93 « Haziran 2021  Say1: 492
/

Yeri, Onemi ve Fonksiyonu”, Kamu ihale Kurumu, . Uluslararasi Kamu Alimlarinda
Saydamlik ve Verimlilik Sempozyumu, istanbul, ss. 174-179.

Erhan, C. ve Sarialioglu, i. (2019). “Osmanli Modernlesmesinde Anglosakson Etkisi
(1839-1852)”, Uluslararasi ilisk,ler Konseyi Dergisi, 16(63), ss. 87-104.

Ertek, T. (2013). Temel Ekonomi (Basindan Orneklerle), istanbul: Beta Yayinevi.

Falay, N. (1997), “Denetim, Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”,
Sayistay Dergisi, Nisan-Haziran Ozel Sayisi, ss. 20-21.

Goziibiyik, S. ve Tan, T. (2010). idare Hukuku — Cilt 2: idari Yargilama Hukuku,
Ankara: Turhan Kitabevi.

Guran, M. C. ve Tosun, M. U. (2003). “Yolsuzlukla Miicadele Olgusu ve Tirkiye
Agisindan Bir Degerlendirme”, Hacettepe Universitesi iktisadi ve idari Bilimler
Fakultesi Dergisi, 21(2), ss. 139-168.

Herber, B. P. (1979). Modern Public Finance, lllinois: Richard D. Irwin Publishing.

ilal, E. (1968). “Magna Carta”, istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi,
34(4), ss. 210-242.

Karabicak, O. (2014). “Verimlilik Ucret iliskisi”, Devlet Personel Baskanligi, Kamu
Kurumlarinda Personel Verimligi Projesi 1. On Degerlendirme Toplantisi Sunumu,
ss. 55-66.

Kartalci, K. (2019). Cumhurbaskanhgi Yonetim Sistemi Agisindan Blitge Slreci ve
Bltce Hakki, Bursa: Ekin Yayinevi.

Kefala, G. T. (2011). “Good Governance Enhance The Efficiency And Effectiveness
Public Spending -Sub Saharan Countries”, African Journal Of Business
Management, 5(11), ss. 3995-3999.

Keraudren, P. (1998). “New Public Management Reform in the United Kingdom”,
Innovation in Public Management, Ed., T. Verhejen ve D. Coombes, Cheltenham:
Edward Elgar Publishing, Cheltenham, ss. 232-235.

Kiligoglu, A. (2001). Borglar Hukuku - Genel Hukiamler, Cilt: 1, Ankara: Turhan
Kitabevi.

134



Kamu Yénetiminde Verimliligin Hukuki Cercevesi / i. CETIN

Kiligoglu, M. (2002). Sorumluluk Hukuku, Cilt 1: S6zlesme Disi Sorumluluk, Ankara:
Turhan Yayinevi.

Kirllmaz, M. ve Atak, F. (2015). “Kamu Mali Yonetiminde Seffaflik ve Hesap
Verebilirlik Araglari: Faaliyet Raporlari”, Ombudsman Akademik Dergisi, 2(3), ss.
189-217.

Kolgak, M. (2006). Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun Tirk Mali Sistemine
Getirdikleri (5436 Sayili Kanun Degisiklikleriyle), Atatiirk Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitlisti Dergisi, 7(1), ss. 354-386.

Konukman, A. (2015). “Turkiye'de Bitge Hakkinin Kullanimi: Sorunlar ve Céziim
Onerileri”, Artvin Coruh Universitesi Uluslararasi Sosyal Bilimler Dergisi, 2015(1),
ss. 23-65.

Kiiglikoglu, M. T. (2018). “Psikolojik Giiglendirme, is Tatmini ve Calisan Performansi
Arasindaki iliskiler: Tiirkiye’deki Universiteler Genelinde Bir Arastirma”, Verimlilik
Dergisi, 2018(3), ss. 143-164.

Lane, J. E. (2009). State Management: An Enquiry Into Models of Public
Administration and Management, New York: Routledge T&F Group.

Maliye Bakanhgi (2004). Ulusal ve Uluslararasi Calismalar Isiginda Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Ankara: Bakanlik Yayinlari.

Maliye Bakanligi (2005). Kamu i¢ Kontrol Standartlari, Ankara: Bakanlik Yayinlari.

Maliye Bakanhgi (2021). Ekonomi Reformlari Eylem Plani, Ankara: Bakanlik

Yayinlari.

Metin, S. (2018). Magna Carta ve Sened-i ittifak’tan Bugiine, istanbul: Oniki Levha
Yayincilik.

Mihau, D. M., Opreana A. ve Cristescu, M. P. (2010). “Efficiency, Effectiveness and
Performance of the Public Sector”, Romanian Journal of Forecasting, 2010(4), ss.
132-147.

Mutluer, K. (2012). Kamu Zarari Paneli, Ankara: Sayistay Yayini, ss. 37-57.

Okgu, M., Akman, E. ve Atatorun, M. (2010). “E-Devlet Kamu Yonetimini Etkili ve

135



“,

&4 Tlrk idare Dergisi / Yil: 93 « Haziran 2021  Say1: 492
/

Etkin Kilar Mi?”, Selguk Universitesi 5. Kamu Yénetimi Sempozyumu: Tiirk Kamu
Yénetiminin Yapisal ve islevsel Sorunlari, Ed., O. Gékge ve M. A. Cukurgayir, Konya,
ss. 118-122.

Oguzman, M. K. ve Oz, T. (2000). Borglar Hukuku — Genel Hiikiimler, istanbul: Filiz
Yayinevi.

Orulluoglu, C. (2015). Kamu Zarari, Ankara: Muhasebat Kontrolorleri Dernegi

Yayinlari.

Orselli, E. (2010), “Kamu Kaynaklarinin Yénetiminde Yolsuzluk Sorunu ve Yénetisim
Yaklagim1”, Yonetisim: Kuram, Boyutlar ve Uygulama, Ed: M. A. Cukurgayir, H. T.
Eroglu ve H. E. Uguz, Konya: Cizgi Kitabevi.

Ozay, i. H. (1996). Glinisiginda Yénetim, istanbul: Alfa Yayinevi.

Ozel, K. C. (2018). “Etik ve Etik - Hukuk Arasindaki iliski”, Turkiye Adalet Akademisi
Dergisi, (9)33, ss. 685-708.

Ozgelik, B. (2012). Kamu Zarari Paneli, Ankara: Sayistay Yayini, ss. 10-18

Ozmis, L. (2005). “Desantralizasyon (Yerellesme) ve Yeni Kamu Yénetimi Anlayist”,
TMMOB Harita ve Kadastro Mihendisleri Odasi, 10. Turkiye Harita Bilimsel ve
Teknik Kurultay: Bildirileri, Ankara, ss. 1-9.

Oztas, N. (2017). Yonetim: Orgiit ve Yonetim Kuramlari, Antalya: Otorite Yayinlari.

Oztas, N. (2019). “Weberyen Biirokrasi”, Biirokrasi, Ed., N. Oztas, Ankara: Nobel
Yayinevi, ss. 25-44.

Parlak, N. (2018). “Sayistay Yargisinda Kamu Zarari Kavrami: Sorunlar ve Oneriler”,
Sayistay Dergisi, 2018(108), ss. 7-38.

Pehlivan, O. (2017). Devlet Biitgesi, Trabzon: Celepler Matbaacilik.

Peston, M. (1981). Kamu Mallari ve Kamu Kesimi, Cev., Nihat Falay, istanbul:
Akbank Yayinlari.

Polat, K. (2019). “Yeni Kamu Hizmeti ve Biirokrasi”, Biirokrasi, Ed., N. Oztas,
Ankara: Nobel Yayinevi, ss. 331-352.

136



Kamu Yénetiminde Verimliligin Hukuki Cercevesi / i. CETIN

Prokopenko, J. (1992). Productivity Management — A Practical Handbook, Geneva:
International Labour Organization Publishment.

Sancakdar, 0. (2010). “Tiirk Hukuku’nda Gerekli Denetimin Yapilmamasina Bagl
Hukuki Sonuglar”, istanbul Kiltir Universitesi: Vergi Hukuku Orneginde Hukuka
Uygun ve Etkin Kamu Denetimi Sempozyumu, Ed., B. Oztiirk ve F. Basaran Yavaslar,

Ankara: Seckin Yayinevi, Ankara.

Sarica, S. 0. (2015). “Tiirk Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilandirma Calismalarinin
Bireyselci ve Kurumsalc Yaklagimlar Agisindan incelenmesi”, Hitit Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitlisi Dergisi, 8(1), ss. 378-399.

Saritas, H. 82009). “ihaleye Fesat Karistirma ve Edimin ifasina Fesat Karistirma
Suglari”, Sayistay Dergisi, 2009(73), ss. 51-68.

Sentlrk, S. H., Karakurt, B. ve Sahingdz, B. (2017). “Mali Disiplin ve Enflasyon
iliskisi Uzerine Bir Analiz: Tiirkiye Ornegi”, Uluslararasi Ekonomi ve Yenilik Dergisi,
3(2), ss. 185-204.

Sisman, G. (2017). Sayistay Yargisinda Vergi Alacagl Agisindan Kamu Zarari,
Ankara: Seckin Yayinevi.

Tezcan, D., Erdem, M. R. ve Onok, M. (2008). Teorik ve Pratik Ceza Ozel Hukuku,

Ankara: Seckin Yayinevi.
Toroslu, N. (2005). Ceza Hukuku — Ozel Kisim, Ankara: Savas Yayinevi.

Turguter, N. ve Tokmakli, C. (2004). Gerekgeli ve Agiklamali Kamu ihale Kanunu ve

Kamu ihale Sézlesmeleri Kanunu, Ankara: Turhan Kitabevi.
Turguter, N. (2012). Kamu Zarari Agiklamasi, Ankara: Kendi Yayini.

Turguter, N. (2015). “Kamu Zarari ve Sayistay Uygulamasi”, Kamu Zarari ve

Sorumluluk Calistayi, Ankara: Sayistay Yayinlari, ss. 223-232.

Turguter, N. ve Altintas, A. (2016). Kamu ihalelerine Yénelik Basvuru Rehberi,
Ankara: Adalet Yayinevi.

Tutum, C. (1995). “Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma”, Yeni Tirkiye,
Yénetimde Yeniden Yapilanma Ozel Sayisi, 1995(4), Ankara, ss. 129-141.

137



“,

&4 Tlrk idare Dergisi / Yil: 93 « Haziran 2021  Say1: 492
/

Tiredi, H. ve Karakaya, G. (2015). “COSO i¢ Kontrol Modeli ve Kontrol Ortam/”,
Finans, Politik & Ekonomik Yorumlar Dergisi, 52(602), ss. 105-110.

Uzun, Y. (2017). “Glincellenen Uluslararasi Yiksek Denetim Kurumlari Etik Kurallar
Standardi (ISSAI 30) ve Uygulamasi”, Sayistay Dergisi, 2017/107, ss. 7-36.

Unsal, H. (2002). “Gérev Zararinin incelenmesi ve Degerlendiriimesi”, Gazi
Universitesi lIBF Dergisi, 2002(1), ss. 229-244.

Vural, I. Y. (2007). “Mali Disiplin ve Ekonomik Istikrarin Saglanmasinda Yeni Bir
Arac: Maliye Politikasi Kurallari”, Kurumsal Maliye Politikasl, Ed., C. Can Aktan, D.
Dileyici ve Y. Vural, Ankara: Segkin Yayinevi, ss. 98-106.

Yagcl, P. (2020). “Milkiyet Hakki Kapsaminda Kamu Mallarinin Hazcedilmezligi
Uzerine Bir Degerlendirme”, inénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 11(2), ss.
600-616.

Yalgindag, S. (1997). “Yerel Yonetimlerde Etkinlik”, Cagdas Yerel Yonetimler
Dergisi, 6(1), ss. 3-15.

Yildiz, Z. (2013), Politika S6zIUgU, istanbul: Etkilesim Yayinlari.

Yilmaz, O. (2006). “Stratejik Planlama ve Kamusal Orgiitlerde Esneklik Arayislari”,
Kamu Maliyesine Yeni Bakis (Teori ve Uygulama), Ed., N. Falay, M. Sahin ve A.
Kesik, Ankara: Seckin Yayinevi.

Yorgova, Y. (2015). “On The Efficiency of Public Administration Personnel
Management Through Investigation of Job Satisfaction”, International Journal of
Economy and Society, 2015(1). ss. 92-95.

Yukel, S. ve Atagan, G. (2009). “Etkililik, Etkinlik ve Verimlilik Kavramlarinin
Yarathgi Karisikhk”, A.U. iktisadi ve idari Bilimler Dergisi, 23(4), ss. 1-13.

Yuksel, C. (2006). “Kamu Yonetiminde Etik ve Tirk Kamu Yonetiminde Etik
Hakkinda Yeni Yasal Diizenlemeler”, istanbul Universitesi Hukuk Fakiltesi
Mecmuasi, LXIV(2), ss. 167-212.

Zengin, 0. (2014). “Kamu Yonetiminde Verimlilik Algisi”, Devlet Personel
Baskanligi, Kamu Kurumlarinda Personel Verimligi Projesi 1. On Degerlendirme
Toplantisi Sunumu, ss. 23-36.

138



Kamu Yénetiminde Verimliligin Hukuki Cercevesi / i. CETIN

139



}% Tirk idare Dergisi / Yil: 93 » Haziran 2021 * Sayi: 492

5% f

140



Turkiye'de igisleri Bakanliginin Tarihsel Gelisimi ve igisleri Bakanlarinin Profili (1920-2020) / C. COLAK

Arastirma Makalesi / Research Article

TURKIYE’DE iCiSLERi BAKANLIGININ TARIHSEL GELiSiMi VE
ICISLERI BAKANLARININ PROFiLi (1920-2020)

Cagri COLAK*

0z
Tirkiye Blytk Millet Meclisinin (TBMM) agilisindan dokuz giin sonra 2
Mayis 1920 tarihinde kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti icisleri Bakanhgi, 2 Mayis 2020
tarihi itibariyle yGzunci yilini geride birakmistir. Bu bakanlk, yetki ve sorumluluk
alanlarinin 6nemi ve genisligi baglaminda yliritme organi icinde yer alan en kilit
drgitlenmelerden biridir. igisleri bakani ise s6z konusu érgiitlenmenin hiyerarsik
acidan en st konumdaki yetkilisidir. Literatirde milletvekilleri ve mahalli idare
temsilcilerinin profiline iliskin bircok arastirma bulunmasina ragmen igisleri
bakanlarinin profiline iliskin herhangi bir arastirmaya rastlanmamaktadir. Bu
eksiklikten hareketle, ¢alismanin amaci, yiz yillik sirecte, icisleri bakanhgi
gorevini Ustlenen bakanlarin yas, cinsiyet, egitim durumu, meslek, dogum vyeri,
gorev suresi, diger bakanliklardaki bakanhk deneyimi ve atanma sekillerine iliskin
verilerin toplanarak yorumlanmasi ve buradan hareketle icisleri bakani profiline
iliskin degerlendirmelerde bulunulmasidir. Ulasilan bulgular, genel olarak igisleri
bakani profilinde gerontokratik, eril ve biirokratik unsurlarin 6n planda oldugunu

gostermektedir.
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THE HISTORICAL DEVELOPMENT OF THE MINISTRY OF
INTERIOR AND THE PROFILE OF THE INTERIOR MINISTERS IN
TURKEY (1920-2020)

ABSTRACT

Republic of Turkey Ministry of Interior, which was founded nine days
after the opening of the Grand National Assembly of Turkey on 2nd May 1920,
has left behind its centenary year on 2nd May 2020. This ministry is one of the
key organizations in the executive body as the context of the importance and
breadth of its areas of the authority and responsibility. The interior minister is
also the highest hierarchical official of the organization. Although there are many
studies on the profile of deputies and local administration representatives in the
literature, there is no research on the profile of the interior ministers. Based on
this deficiency, the purpose of the study is to collect and interpret data regarding
the age, gender, educational status, occupation, birthplace, duration of office,
ministerial experience in other ministries and designation styles of ministers who
have assumed the duty of the interior ministry, and is to make evaluations on the
profile of the interior minister. The findings show that gerontocratic, masculine
and bureaucratic elements are at the forefront in the profile of the interior
minister in general.

Keywords: Minister, Ministry, Minister of Interior, Ministry of Interior,
Turkey.
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GIRiS

Modern birokrasilerin en kilit mekanizmalarindan biri bakanlik
orgutleridir. Bakanliklar, adlariyla misemma yetki ve sorumluluk alanlarinda
ylritme mekanizmasinin 6nemli organlari olarak islev gormektedir. Yetki ve
sorumluluk alani agisindan yiksek derecede bir neme sahip olmakla birlikte, s6z
konusu alanin adindan anlasilmamasi agisindan igisleri bakanligi digerlerinden
ayrilmaktadir. Genellikle i¢ gilivenlik, kamu duzeni ve asayis alanlariyla
Ozdeslestirilen icisleri bakanligl, aslinda herhangi bir bakanlik 6rgiiti tizerine net
bir sekilde tanimlanmamis olan tim rolleri icermektedir. Nitekim tarihsel stiregte
kurulan bircok bakanhgin icisleri bakanligi binyesinden ¢ikmasi, hatta bu nedenle
s6z konusu 6rgitin dogurgan bakanlik olarak degerlendirilmesi de bu durumun
bir sonucudur.

icisleri bakanliginin yetki ve sorumluluk alanina i¢ giivenlik, kamu diizeni
ve asayisin yani sira il genel idaresinden genel kamu hizmetlerine, nifus ve
vatandaslik islemlerinden sivil savunma alanina, mahalli idareler (izerindeki
vesayet yetkisinden trafik diizenlemelerine kadar birgok faaliyet girmektedir. Bu
baglamda icisleri bakanliginin faaliyet alani en genis ve 6nem derecesi en yliksek
bakanliklardan biri oldugu iddia edilebilir. Ote yandan, igisleri Bakanligina iliskin
bu degerlendirmeler, hem bakanhgin tarihsel gelisimini hem de goérev yapan

icisleri bakanlarinin profilini incelenmeye deger kilmaktadir.

Literatlrde yer alan ve belirli zaman dilimleri esas alinarak gergeklestirilen
profil arastirmalarinda genellikle milletvekilleri, belediye baskanlari ve belediye
meclis Gyelerinin incelendigi gorilmektedir. Buna karsilik, herhangi bir bakanlikta
gorev yapan bakanlarin arastirma nesnesi olarak incelendigi calismalara
rastlanmamaktadir. Buradan hareketle, arastirmanin amaci ytz yillik siiregte (1920
- 2020) icisleri bakanhgi gérevini Gstlenen bakanlarin yas, cinsiyet, egitim durumu,
meslek, dogum vyeri, gorev siiresi, diger bakanliklardaki bakanlik deneyimi ve
atanma sekillerine iliskin verilerin toplanarak yorumlanmasi ve bunlarin isiginda
icisleri bakani profiline iliskin degerlendirmelerde bulunulmasidir. Bu ¢ergcevede
ilk olarak s6z konusu dénemde gorev yapan yetmis dort icisleri bakanina iliskin
verilere ulasiimis, ardindan veriler gesitli kriterlere gore gruplara ayrilarak dagihm
oranlari elde edilmis ve sonug olarak dagilima iliskin bulgular Gzerinden igisleri

bakani profili ve ortaya ¢ikan profilde etkili olan faktorler yorumlanmistir.
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Calismanin birinci bélimiinde “bakan”, “bakanhk” ve “igisleri bakanhg1”
terimleri kavramsal bir gercevede ele alinmis ve bu sozciiklerle ayni anlamda
kullanilan Latince ve Arapga kokenli s6zciklere (ministry / minister, nezdret / nazir,
vekdlet / vekil) deginilmistir. ikinci bélimde, icisleri bakanhiginin Tirkiye’deki
tarihsel gelisimi; Sadaret Kethidaligi, Umur-1 Milkiye Nezareti, Dahiliye Nezareti,
Dahiliye Vekaleti ve Icisleri Bakanhgi dénemleri sirasiyla takip edilmek suretiyle
Osmanli mirasini da igerisine alacak sekilde agiklanmistir. Ugiincii bélimde ise
arastirmanin amaci, sorulari, ydontemi, érneklemi ve bulgularina yer verilmistir.
Son olarak, 1920 - 2020 arasindaki ylz yillik siirecte icisleri bakanhgi gérevini icra
eden yetmis dort kisiye iliskin sekiz farkli veri grubu analiz edilmis ve ulasilan
bulgular gercevesinde birtakim degerlendirmelerde bulunulmustur.

1. KAVRAMSAL CERGEVE: BAKAN, BAKANLIK VE ICiSLERI
BAKANLIGI

Bakanlar ve bakanliklar, cagdas demokrasilerde kilit roller Ustlenen aktor
ve kurumlardir. En basit ifadeyle, bir devletin yiritme mekanizmasindaki belirli
kamu hizmetlerinden sorumlu kurumlara “bakanlik”, s6z konusu kurumlarin
hiyerarsik agidan en Ust yetkilisine ise “bakan” adi verilmektedir. Bakan s6zcugi,
Fransizcada “ministre” ve ingilizcede “minister”; bakanlk s6zciigii ise Fransizcada
“ministére” ve ingilizcede “ministry” kavramlarina karsilik gelmektedir (Ergun,
2014: 21). Bu kavramlarin kokeni ise Latincedeki “ministerium” (hizmet ve gorev)
sozcligline dayanmaktadir. Buradan hareketle, bakanin, hizmetkar bir aktord;
bakanligin ise hizmet eden bir kurumu simgeledigi ifade edilebilir.

Ote yandan, Tirk idare tarihinde “bakan - bakanlik” sézciiklerinin
yerine “nazir - nezaret” ve “vekil - vekalet” kavramlari kullaniimistir. Arapca
“nizarat” (0b))8) kokiinden gelen nezaret sozcUgl, “seyretme, bakma, gézetim
ve denetim” anlamlarina gelmektedir. Ayni kokten gelen nazir s6zcigi ise bu
eylemlerde bulunan (nezéret eden ve bakan) kisilere verilen isimdir. Vekalet ve
vekillik ise Arapcada “vekil olma” anlamina gelen “wakalat” (s21Js) ve “glivenme,
guvene dayall bir is Ustlenme ve gérev alma” anlamina gelen “wukadl” (9<sJ)
sozclklerinden tlremistir. Bu agidan vekalet, bakma ve gbzetme islevinin bir
bagkasi adina yiratuldugi kurumu; vekil ise bu islevi yerine getiren kurumun en

yetkili aktoriini sembolize etmektedir.
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Bakanliklar feodal donemin sona ermesinin ardindan merkezi ve gicli
idarelerin kurulmasiyla es zamanli olarak ortaya ¢ikmistir. Bu agidan kamu
hizmetlerini mevzuat ¢ergevesinde 6rgitli bir bicimde yerine getirmek (zere
olusturulan bakanlik tipi érgiittenme modelinin kékenleri ingiltere ve Fransa
deneyimlerine dayanmaktadir. Bu deneyimler, tarihsel siire¢ icerisinde diger
bircok tlkeye ilham kaynagi olmus ve bu gercevede gcagdas ylirlitme mekanizmalari
tesis edilmistir. Cagdas devletlerde yiuritme glicinin temel orgitlenme bigimi
bakanliktir. Bu baglamda bakanlik, bir devlette merkezi idare islevleri agisindan
belli bir butlnlik, benzerlik ve tamamlayicilik gosteren ve diger islevlerden
ayrilabilen bir 6begin ylritildugi Gst ve kapsayici 6rgit olarak tanimlanmaktadir
(Bozkurt, 2014: 23). islevlerdeki bitiinliik, benzerlik ve tamamlayiciliga iliskin
siniflandirmalar, llkeden Ulkeye farklilik gosterebilme potansiyeli tasimaktadir.
Cunkd bu islevlere yonelik beklenti ve 6nceliklerde idari ve siyasi kiltlir 6nemli
bir parametredir. Diger bir ifadeyle, bir Ulkedeki yuritmeye iliskin islevlerin
siniflandiriimasi ve bu cercevede ilgili bakanhgin yetkilendirilmesinde siyasi,
sosyolojik, ekonomik, kiltiirel ve tarihsel nedenler birlikte rol oynamaktadir.
Kuskusuz, bununyanisiragincel kosullar da bakanliklarin olusumundayadsinamaz
bir etkiye sahiptir. Ustelik giincel kosullarin ve degisen yasam dinamiklerinin
kamu hizmetini ve bu hizmete yénelik vatandas beklentilerini dogrudan etkiledigi
disinuldiginde, hizmet etme amaciyla olusturulan bu yapilarin da s6z konusu
etkiden muaf tutulamayacagi rahatlikla iddia edilebilir. Kisacasi, hiikiimetlerin
veya bakanliklarin bir araya gelmesiyle olusturulan kabinelerin kompozisyonu,
tarihsel, siyasi ve glincel kosullarin sentezi sonucunda ortaya cikmaktadir.

Ornegin; Tirkiye'de tarihsel siirecte bakanlik sayisinin degisken bir seyir
izledigine taniklik edilmistir. Tek Parti doneminde (1923 - 1946) en fazla on lg olan
bakanlik sayisi, islevsel zorunluluklar ve devletin gérev ve yetki alaninin genislemesi
sonucunda artis gostermistir. 1946’dan sonra hem cok partili doneme hem de
devlet bakanhgi® uygulamasina gegis ile birlikte bakanhk sayisi hizla artmistir.

1 Bakanliklar, icraci ve icraci olmayan bakanliklar seklinde ikiye ayrilmaktadir. Bunlardan icraci olanlar
disisleri, icisleri, maliye, milli egitim, bayindirlik vb. alanlarda faaliyet yiriten hizmet bakanliklaridir.
icraci olmayan bakanliklar ise herhangi bir hizmet alaninda faaliyet yiiriitmekten ziyade esgiidiimii
saglamakla gorevli olan ve hizmet 6rgitleri olmayan bakanliklardir (Bozkurt, 2014: 23-4). Devlet
bakanligi, icraci olmayan ve esgiidiimle sorumlu bir bakanlik olarak formiile edilmistir. ilk kez ismet
inénli Hitkiimeti tarafindan 08.02.1937 tarihinde gikarilan “3117 sayili Devlet Dairelerinin Veka-
letlere Tefriki ve Siyasi Mustesarlarin Vazifeleri Hakkinda Kanun”da diizenlenen devlet bakanligi
uygulamasi, 01.12.1937 tarihinde Celal Bayar Hiukiumeti tarafindan gikarilan 3271 sayil Kanun
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Ancak bu artisin her zaman islevsel zorunluluklardan kaynaklandigini 6ne stirmek
glctlr. Cogu zaman da bakanlklarin bolinmeleri, birlestiriimeleri ve devlet
bakanliklarinin sayisi siyasi paylasima iliskin pazarliklar neticesinde belirlenmistir
(Bozkurt, 2014: 24-5). Ozellikle 1970’li yillarda koalisyon hikiimetlerinin is
basina gelmesi, devlet bakanligi sayisinin ona, toplam bakanlik sayisinin ise otuz
dorde kadar ylkselmesine yol agmistir (Lamba vd., 2014: 183-4). Hatta 1990’h
yillardaki koalisyon hiikimetlerinde bu alandaki rekor kirilarak devlet bakanhgi
sayisi yirmiye, toplam bakanlik sayisi ise otuz yediye ¢ikmistir (Tung, 2019: 227).
Buradan hareketle, koalisyonu olusturan siyasi partilerin sayisi ile s6z konusu
hikimetteki bakanhk sayilari arasinda dogru orantili bir iliskinin oldugu iddia
edilebilir. Dolayisiyla, bakanliklarin birlestirilip, bolinmesi veya yeni bakanlklarin

kurulmasi, yalnizca gereksinimlerin Griini olarak gergeklesmemektedir.

Bakanliklar, genel olarak devlet aygitinin sorumlulugu altinda bulunan
kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde faaliyet alanlarina gére uzmanlasmis ve
drgitlenmis bélimlerdir (Saylam ve Oktem, 2015: 6). Bu bdliimlerin en yetkili
aktorleri ise bakanlardir. Bu yoniyle bakanlar, bir devlette ylritme islevini ifa
eden ve egitim, saglik, igisleri, disisleri, adalet, maliye, gevre, milli savunma,
teknoloji vb. kamu hizmeti alanlarindan birinde yetkili olan bakanliklara atanan
siyasi agidan en Ust duzeydeki kisilerdir (Altunok, 2018: 48). Hukimetin veya
kabinenin bir lyesi olarak ylritme organinin genel siyasetinin yiritilmesine
katilmasi baglaminda siyasi bir rol Ustlenen bakanlar, ayni zamanda bakanlik
idaresinin hiyerarsik agidan en Ust diizey yetkilisi ve amiri olarak da idari bir role
sahiptir (Parlak, 2011: 50). Bakanlardan olusan kurula ise kabine (cabinet) adi
verilmektedir. Kabineler, yiriitme organinda kolektif slireclere duyulan idari ve
siyasi ihtiyaci yansitmaktadir (Heywood, 2012: 280).

Bakanliklar igerisinde yetki ve sorumluluk alani en genis olani
icisleri bakanhgidir. Bircok bakanligin yetki ve sorumluluk alani isminden
anlagilabilmektedir. Ornegin; maliye, adalet, savunma. Oysa icisleri bakanlig
(ministry of interior) baska bir bakanligin ya da organin islev alanina girmeyen her

ile son bulmustur. ilk uygulamanin kisa émiirlii olmasinda kamu kuruluslarinin heniiz esgiidiim
gerektirecek seviyede karmasiklik barindirmamasi da etkilidir (Karaer, 1990: 53). Ancak bundan
yaklasik dokuz yil sonra, 13.09.1946 tarihinde 4951 sayili Kanun ile devlet bakanligi uygulamasina
tekrar gegilmis ve hatta s6z konusu uygulama 2011 yilina kadar varligini sirdtirmustar (Tung, 2019:
224).
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alanda sorumlu olmasi nedeniyle sinirlari en genis olan bakanliktir (Karaer, 1990:
48). Buradan hareketle, igisleri bakanligi, devletin siregelen ve rutin hizmetleri
arasinda baska bir bakanliga birakilmamis hizmetleri yiritmekle sorumlu olan
bakanlik olarak tanimlanabilir. Hatta yeni kurulan birgok bakanligin, genellikle
icisleri bakanhginin yirattigli hizmetlerin devredilmesi ile olusturuldugu ifade
edilebilir (Lamba vd., 2014: 175).

Her ne kadar diger bakanliklardaki gibi, ismi tzerinden faaliyet alaninin
anlasilmasi zorsa da, icisleri bakanhgi genel olarak ulkenin i¢ glvenligini ve
asayisini saglamak amaciyla kurulan ve bagli kuruluslariyla kamu diizenini koruyan
drgittir. illerin genel idaresini diizenlemekle birlikte, ayrica vesayet makami
olarak mahalli idareler lizerinde denetimi saglama, kamu hizmetlerinin etkinligi,
llke birligi ve 6zerkligin kotlye kullaniimamasi konularinda gerekli tedbirleri alma
sorumluluguna sahiptir. Yine nifus ve vatandaslik islemlerini yerine getirmek,
gb¢ olgusuna iliskin politikalari uygulamak ve ilgili kurumlar arasinda esgidimi
saglamak, olasi savas ve dogal afet konularinda sivil savunma hizmetlerini
ylritmek gibi 6nemli gorevleri de yerine getiren bir bakanliktir (Bulut vd., 2019:
425).

2. iCiISLERi BAKANLIGININ TURKiYE’DEKi TARIHSEL GELIiSiMIi

Osmanli imparatorlugu’nun son déneminde merkezi ve mahalli idarelerde
sirdurulen idari reform uygulamalari, bircok yonden Cumhuriyet’e devreden
bir miras niteligi tasimaktadir. Bu agidan buglinkii anlamda Bakanlar Kurulu ve
icisleri Bakanhginin kdkenleri de sdz konusu dénemin ruhunu yansitmakta ve
modernlesme gabalarinin bir Griinl olarak kabul edilmektedir (Colak, 2016: 413).

Modernlesen Tirkiye’nin tarihindeki ilk kapsamli ve bilingli reform
hamlelerinin, 1789’da Il1. Selim’in tahta cikmasiyla basladigi kabul edilmektedir. ilk
etapta askeri alanda baglayan bu ¢abalar, kisa siire igerisinde daha genis alanlara
yayillmistir. Ill. Selim déneminde Avrupa’da siirekli elgiliklerin kurulmasi ve bu
sayede hariciye memurlarinin elde ettikleri bilgiler cergevesinde Bati’'nin analiz
edilmesi, modernlesme seriveni agisindan ¢cok dnemli bir doniim noktasidir. Bunu
bir siire sonra, Il. Mahmud déneminde Avrupa’ya 6grenci ve memur gonderilmesi
ve yabanci dil bilen geng¢ diplomat ve memurlarla devletin idari yapisinin
yeniden diizenlenmesi takip etmistir (Lewis, 2010: 125). Nitekim Osmanh devlet
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teskilati icinde idare organindaki en esash degisiklikler, 1l. Mahmud zamaninda
gergeklestirilmistir.

Islahatgi bir padisah olarak bilinen Il. Mahmud’un idari 6rgitlenme
acisindan ortaya cikardigi degisiklikler, yeni ve modern bir birokrasi kurmak
suretiyle merkezi idareyi gliclendirme hedefine hizmet etmektedir (Karpat, 2013:
42). Ayrica Il. Mahmud déneminden sonra da bu ¢abalar artarak devam etmis ve
kurulan modern birokraside yer alacak milkiye memurlarinin egitimi igin gesitli
yonetici okullari agilmistir. Bunlarin en taninmislari 1859’da kurulan “Mekteb-i
Mulkiye” ile 1868’de kurulan ve takip ettigi Fransiz mifredati sayesinde diplomatik
kariyer icin 6nemli merkez haline gelen “Galatasaray Lisesi”dir (Findley, 2014: 91).
Devlet dairelerine vasifli personel yetistirmek icin kurulan diger egitim kurumlar
arasinda ise “Mekteb-i Maarif-i Adliye” (1839), “Mekteb-i Ulum-1 Edebiyye”
(1839), “Dari’l-Maarif Mektebi” (1849) ve “Mekteb-i Maarif-i Aklam” (1862) gibi

modern okullar yer almaktadir.

Turk modernlesmesinin en ayirt edici 6zelliginin mimkin olan en kisa
yoldan “devleti kurtarmak projesi” olmasi ve ardindaki temel motivasyonda
da “devletin bekas!” idealinin yer almasi, bakanlik tipi érgiutlenmenin kokleri
acisindan birtakim fikirler vermektedir (Bal ve Colak, 2017: 438). Saylam (2017:
24), bu fikirleri su sekilde 6zetlemektedir:

Modernlesmenin yansimasi olarak bakanlik tipi érgtitlenme rasyonel mit
veya Orglitsel recete olarak hizmet etmistir. Devlet, temelde verimlilik saglamak
yerine disarida mesruiyeti yiiksek, kurumsallasmis, modern ve rasyonel bir mit
olarak bakanlik tipi érgiitlenme bigimini, hayatta kalmak ve mesruiyet kazanmak
icin sistemine dahil etmistir. Bu durum icerde tiirbiilansi azaltmis, istikrar ve
gliven saglamis, égrenme ile ilgili maliyetleri azaltmis ve érgiitlenme bigiminin

sorgulanmamasina yol agmistir.

icisleri Bakanhginin Tirkiye’deki tarihsel gelisimi, genel olarak “Osmanl”
ve “Cumhuriyet” olmak lizere iki donemde incelenmektedir.

2.1. Osmanli Déneminde igisleri Bakanligi

Klasik ddnem Osmanliidari yapilanmasinda tlke igcinde huzur ve guvenligin

saglanmasi ve bunun icin gorevliler tayin edilmesi sadrazamin sorumluluk alanlari
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arasinda yer almistir. Buddénemde sadrazamin Ustlendigiislerin buytk bolimanin
organizasyonu, takibi ve sonuglandiriimasi, “glivenilen ve bir yeri idare eden
memur” anlamina gelen “kethiida”nin yetkisi icine girmistir (Bulut vd., 2019:
426-7). Dolayisiyla heniliz modern anlamda bakanhk o6rgitlenmesi uygulamaya
gecmeden once icislerinden sorumlu oOrgitlenmenin “Sadaret Kethidaligr”
kurumu oldugu séylenebilir. Bu kurumda kethiidaya bagli gesitli askeri, idari ve adli
makamlarin Babiali nezdindeki islerini takip etmek ve kurumlar arasi esgiidimu
saglamaktan sorumlu ¢ok sayida gorevli de galismistir (ipsirli, 1993: 414). Gérev
listelerinin hazirlanmasinda, atama ve tayinlerin gorevlilere bildirilmesinde
sadaret kethlidasi, sadrazama yardimci olmustur (Terzi, 2015: 199).

II. Mahmud déneminde merkezi idarenin giglendiriimesi ve modern bir
blrokrasi aygitinin tesis edilmesi amaciyla bakanlik tipi 6rgitlenmeye gecilmis
ve 1836’da miilki islerden sorumlu Sadaret Kethiidalhigl kurumu “Umur-1 Milkiye
Nezareti”ne donuastlrilmistir (Colak, 2016: 409). Tum igislerinden sorumlu
olan bu makam bir yil sonra 1837’de “Dahiliye Nezareti” adini almistir (Ortayl,
2010: 222). Nezaret; genel olarak glivenligin saglanmasi, sanayinin gelistirilmesi,
gumruklere iliskin hususlarin idare edilmesi gibi hizmetlerin temel organi olarak
formiile edilmistir (ipsirli, 1993: 414). Bununla birlikte, Ortayli (2014: 143), II.
Mahmud donemindeki merkezi idare 6rgitiiniin blyiik ol¢tide klasik donemdeki
yapisini korudugunu, yalnizca yeni isimlerle Avrupa modelinin taklit edildigini
iddia etmektedir.

II. Mahmud’un temellerini attigl merkeziidare 6rgiitl, Tanzimat doneminde
de ilkece korunarak gelistirilmistir (Sencer, 1984: 47). Ancak yine de nezaretin
miistakil bir birim olarak varligi sirekli olmamistir. 1839 - 1869 yillari arasindaki
otuz yillik donem ile 1871 - 1877 yillari arasindaki alti yillk donemde nezaret,
mistakil olarak faaliyetlerini siirdirememis ve sadaret blinyesinde gorev yapmak
durumunda kalmistir (Basa, 2015: 21).

Dahiliye Nezareti, 1877 yilinda yeniden kurulmustur? (Sencer, 1984:
65). Ancak Maliye Nezaretinden sonra sivil birokrasinin en yiksek bitcesine
sahip nezaret olmasina ve birokrasinin en genis insan kaynagini biinyesinde
barindirmasina ragmen, uzun sire bir teskilat yasasinin bulunmayisi, nezaretin

2 Kurulus kararnamesinde yalnizca nazirin atanmasi degil, ayni zamanda yetki ve gorevleri belirlenmis
ve vilayetler, dogrudan bu bakanhga baglanmistir (Bulut, 2019: 428)
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tanimlanmasi ve i¢ teskilatinin anlasilmasini énemli Olglide gliclestirmistir. Bu
sorun 1913 yilinda cikarilan “Dahiliye Nezareti Teskilati Hakkinda Nizamname3”
ile buyuk olglide ¢ozllmis ve nezaretin teskilat yapisi 6nemli oranda agikliga
kavusmustur (Basa, 2015:22). Bununsonucunda Dahiliye Nezareti,imparatorlugun

sona ermesine kadar faaliyetlerini sGrdirmastdr.

’ Sadaret Kethiidahg (1730-1836) ‘

!

’ Umar-1 Miilkiye Nezareti (1836-1837) ‘

J

’ Dahiliye Nezareti (1837-1839) ‘

’ Dahiliye Nezareti (1877-1920) ‘

J

’ Dahiliye Vekaleti (1920-1945) ‘

!

’ igisleri Bakanhg: (1945-1952) ‘

l

’ Dahiliye Vekaleti (1952-1961) ‘

!

’ igisleri Bakanhgi (1961-...) ‘

Sekil 1. icisleri Bakanliginin Tarihsel Gelisimi
2.2. Cumhuriyet Déneminde igisleri Bakanligi

Osmanl’nin son déoneminde doneminde bakanliklar “nezaret” terimiyle
adlandinimistir. TBMM’nin 23 Nisan 1920’de agilmasinin ardindan ise bakanlik
icin vekalet kavrami kullanilmistir. 2 Mayis 1920’de “icra Vekilleri Heyeti”ni

3 Bu duizenlemeyle birlikte Dahiliye Nezaretinin kurumsallagma anlaminda gok 6nemli bir genisleme-

ye ugradigl, nispeten kalabalik hizmet, destek, denetim ve danisma Uniteleriyle kendine 6zgi bir
yapilanma ve birokratik kiltir olusturmaya bagladigi gérilmustir (Basa, 2015: 22).
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(Bakanlar Kurulu) diizenleyen “3 sayili Kanun” ile Dahiliye Vekaleti kurulmustur.
Bu vekaletin temel sorumluluk alanlari ise i¢ diizen, glivenlik ve mulki idaredir.
Ote yandan, Kanunun yetki alani agisindan getirdigi en dnemli yeniliklerden biri,
Osmanli doneminde Dahiliye Nezareti blnyesinde yer alan saglik islerinin ayri
bir bakanlikta 6rgiitlenmesidir. ikincisi ise posta ve telgraf teskilatinin ilk kez
dahiliye ile iliskilendirilmesidir (Basa, 2015: 24). Ayrica Dahiliye Vekaletinin yetki
alanina zamanla nifus, vatandaslik, miibadele, imar ve iskan isleri de eklenmistir.
1930 yilina kadar 1913 tarihli nizamname ile idare edilen Dahiliye Vekaleti
hakkindaki ilk teskilat kanunu “1624 Sayili Dahiliye Vekaleti Merkez Teskilat ve
Vazifeleri Hakkinda Kanun”dur. Bu Kanun gergevesinde vekaletin merkez tegkilat
su birimlerden olusmaktadir: Mistesarlik, Hususi Kalem, Emniyet isleri Umum
Miidirliga, Hukuk Misavirligi, Mahalli idareler Umum Midirliiga, Niifus isleri
Umum Muidirltgi, Teftis Heyeti Reisligi, Vilayetler idaresi Umum Midirlaga,
Umum Jandarma Komutanligi. Ayni yil ¢ikarilan “1700 sayili Dahiliye Memurlar
Kanunu” ise bircok agidan vekalet teskilatlanmasinda tamamlayici bir islev

gormustar.

1930 - 1946 vyillari arasinda Dahiliye Vekaleti, devletin yiritme
mekanizmasinin merkezinde konuslandirilmistir (Capar, 2015: 147). Ozellikle
1936 yilinda yayimlanan genelgeyle Dahiliye Vekaleti ile Cumhuriyet Halk Partisi
Genel Sekreterliginin birlestirilmesi ve buradan hareketle Dahiliye Vekilinin ayni
zamanda partinin genel sekreteri olmasi, parti - devlet bitlinlesmesinde vekaletin
dnemli roliinii de gdzler 6niine sermektedir. Ustelik bu diizenlemeler sonucunda
tasrada gorev yapan valiler de ayni zamanda parti il baskani gorevi Ustlenir hale
gelmislerdir (Tekin ve Okutan, 2011: 102). 1945 yilina gelindiginde vekalet, “4695
Sayili Kanun”un anayasanin dilini arilastirici hitkiimleri uyarinca “igisleri Bakanligr”
adini almistir.® 1946 - 1960 doneminde ise ¢ok partili siyasi hayata gegisle birlikte
Tirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitlisi’niin idari reform calismalari,
miilki idare reformlari, mahalli idarelere iliskin yenilikler ve afet yonetimindeki
duzenlemeler ile bakanlik teskilati agisindan dnemli gelismeler yasanmistir (Bulut
vd., 2019: 431). Bu dénemin yasal mevzuat agisindan en 6nemli belgesi, 1949’da
cikarilan “5442 Sayil il idaresi Kanunu”dur. Bu Kanunla birlikte illerin idaresinde

asiri merkeziyetgciligin yol acacagi olumsuzluklardan kaginmak icin yetki genisligi

)

4 Dahiliye Vekaletinin ismi 1945 yilinda ¢ok kisa bir stire “Dahiliye Bakanhgi” olarak kabul edilmis ve
daha sonra igisleri Bakanligina donistiiriilmistir (Capar, 2015: 144).
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ilkesi getirilmistir (Yildirim, 2015:271). Ote yandan, Demokrat Partinin iktidara
gelmesiyle anayasanin dili agisindan 1945 yilindaki degisiklikten 6nceki hale
déniilmesi icin “5997 sayili Kanun” gikarilmis ve bu gergevede igisleri Bakanliginin
ismi yeniden Dahiliye Vekaleti olmustur.

27 Mayis 1960 Askeri Darbesi’'nin ardindan ilan edilen 1961 Anayasasinda
yeniden igisleri Bakanligi adiyla diizenlenen bakanlik, bu dénemde yasanan énemli
ekonomik, toplumsal ve siyasi gelismelerden etkilenmistir. Bunun sonucunda
bakanhgin merkez ve tasra teskilatinda geleneksel devlet hizmetlerinin yani sira
ekonomik kalkinma eksenli vatandas beklentilerini karsilamaya dénuk birimler
(planlama ve esgldime iliskin) olusturulmustur (Demir, 2015: 326). 1960 - 1980
yillari arasinda anayasa degisikligi ile devlet teskilat yapisi da degismis ve boylece
bakanhgin yetki ve sorumluluk alanlari giincellestirilmistir. Yayimlanan tiizik ve
yonetmeliklerin icerik sahasi oldukga genistir. Toplum zabitasi, film ve senaryo
denetleme, emniyet 6rglti disiplini, teftis kurulu ¢alismasi, jandarma subay sicil
isleri, valilik kurulug ve galisma ilkeleri ve limanlarin guvenligi gibi birgok alanda
yonetmelik ve tliziik ¢ikartilmistir (Bulut vd., 2019: 433). Yine Merkezi Hikimet
Arastirma Projesi ve kisa sireli Yerel Yonetimler Bakanhgl uygulamasi da bu
doéneme tekabil etmektedir.

12 Eylal 1980°'de yine bir askeri darbenin gerceklesmesi ve Oncekine
nazaran ordunun daha fazla siire idarede kalmasi, icisleri Bakanligi teskilatinda
onemli degisiklikleri de beraberinde getirmistir. 1982 Anayasasinin ilanindan
Ug yil sonra 1985’te “3152 Sayili Kanun” gikarilarak bakanlk teskilatinin hala
bircok acidan gecerli olan omurgasi insa edilmistir (Aslantas ve Demir, 2015:
453). 1980-2018 yillarini kapsayan dénemde icisleri Bakanlig teskilat, gorev
ve sorumluluklarinin en fazla diizenlemeye ugradigi dénemler ise dogal olarak
istikrarli hitkiimetlerin iktidar oldugu Askeri idare (1980 - 1983), Anavatan Partisi
(1983 - 1991) ve Adalet ve Kalkinma Partisi (AK Parti) (2002 - 2018) donemleri
olmustur (Aslantas ve Demir, 2015: 618). Son olarak, 2018’de Cumhurbaskanhgi
Hikiimet Modelinin 6ngorildiigi anayasa degisikligi ile birlikte icisleri Bakanligi,
ilk kez olusturulan Cumhurbaskanhgi Kabinesinde yer almistir. Tiirkiye’de icisleri
Bakanhginin gorev ve yetkileri 1 Nolu Cumhurbaskanhgl Kararnamesinin 8.
boltiimlnin 254. maddesinde su sekilde siralanmaktadir (1 Nolu CBK, 2018: 135):

e Bakanlhiga bagh i¢ glivenlik kuruluglarini idare etmek suretiyle Ulkesi
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ve milleti ile bolinmez butlinlGgind, yurdun i¢ glvenligini ve asayisini, kamu
diizenini ve genel ahlaki, Anayasada yazili hak ve hirriyetleri korumak,

e Sinir, kiyl ve karasularimizin muhafaza ve emniyetini saglamak,

e Karayollarinda trafik diizenini saglamak ve denetlemek,

e Sugislenmesini 6nlemek, suglulari takip etmek ve yakalamak,

e Her turli kagakgiligl men ve takip etmek,

e Yurdun i¢ politikasina, il ve ilgelerin genel ve 6zel durumlari ile ilgili
degerlendirmeler yapmak ve Cumhurbaskanina tekliflerde bulunmak,

e Ulkenin idari bélimlere ayriimasi, il ve ilgelerin genel idarelerini
duzenlemek,

e Nifus ve vatandaslik hizmetlerini yiritmek,

e Pasaport hizmetlerini yuritmek,

e Kanunlarla veya Cumhurbaskanligi kararnameleriyle verilen diger gorevleri
yapmak.

GUnumuzde bakanhgin temel teskilat yapisi disinda bagh kuruluslari
Emniyet Genel Midirlugl, Jandarma Genel Komutanligl, Sahil Glvenlik
Komutanhgi, Go¢ idaresi Genel Mudirligii ve Afet ve Acil Durum Yonetimi
Bagkanligidir. Bununla birlikte, dinamik yapisi ve degisen toplumsal beklentiler
dikkate alindiginda sosyal hayatin bircok yéniiyle ilgili olan igisleri Bakanhginin,
gelecekte de birtakim yeni teskilatlari blinyesine katacagi ifade edilebilir (Bulut
vd., 2019: 443).

3. ICISLERI BAKANI PROFILINE iLiSKIN ARASTIRMA
3.1. Arastirmanin Amaci

Turkiye Cumbhuriyeti igisleri Bakanhig, TBMM’nin agilisindan dokuz giin
sonra 2 Mayis 1920 tarihinde kurulmus ve 2 Mayis 2020 tarihi itibariyle yiziinci
yilini geride birakmistir. Bu arastirmada ylz yillik sirecte igisleri bakanhgi
gorevini Ustlenen bakanlarin yas, cinsiyet, egitim durumu, meslek, dogum yeri,
gorev siresi, diger bakanliklardaki bakanlhk deneyimi ve atanma sekillerine iligkin
verilerin toplanarak yorumlanmasi ve buradan hareketle igisleri bakani profiline
iliskin degerlendirmelerde bulunulmasi amaglanmaktadir.
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3.2. Arastirmanin Sorulari

Arastirmanin amaci ¢cercevesinde formile edilen arastirma sorulari asagida

siralanmaktadir:

igisleri bakanlarinin gérev yaptiklari siiredeki yas ortalamalari dagilimi
nasildir?

Yas ortalamasi baglaminda belirgin bir sekilde 6ne ¢ikan dénemler
hangileridir?

igisleri bakanlarinin cinsiyet dagilimi nasildir?

Bakanligin gérev alaninin cinsiyet dagilimindaki rolu nedir?

igisleri bakanlarinin egitim durumu dagilimi nasildir?

Bakanlarin egitim durumu dagilimina etki eden faktorler nelerdir?
igisleri bakanlarinin meslek dagilimi nasildir?

Bakanlarin meslek dagilimina etki eden faktorler nelerdir?

icisleri bakanlarinin dogum yeri dagilimi nasildir?

Dogum yeri dagilimi agisindan 6ne ¢ikan bolge ve iller hangileridir?

Dogum vyeri dagilimiyla farkli iktidar dénemleri arasinda belirgin iliskiler
var midir?

icisleri bakanlarinin gorev siiresi dagilimi nasildir?

Gorev siresi baglaminda belirgin bir sekilde 6ne ¢ikan dénemler

hangileridir?

icisleri bakanlarinin diger bakanliklarda bakanlik gérevi ifa etmelerine

iliskin dagilim nasildir?

igisleri bakanlari, bu bakanligin disindaki hangi bakanliklarda daha ¢ok

gorev icra etmistir?

icisleri bakanlarinin atanma sekli dagilimi nasildir? Meclis disi atamalarda
hangi faktorler etkili olmustur?
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3.3. Arastirmanin Yontemi

Arastirmada icisleri bakani profili icin sekiz veri grubu (yas, cinsiyet,
egitim durumu, meslek, dogum yeri, gorev siiresi, diger bakanliklardaki bakanlik
deneyimi ve atanma sekli) belirlenmistir. ilk olarak icisleri Bakanhgi resmi internet
sitesi “icisleri.gov.tr” adresinden bakanlarin ismi ve gorev siirelerine iliskin veriler
toplanmis, ardindan elde edilen isimler “biyografya.com” adli biyografi hizmeti
veren internet adresinde aratilarak veri seti olusturulmustur. Son olarak, veriler
cesitli kriterlere gore gruplara ayrilarak dagilm oranlarina ulasilmis ve bu oranlar

lizerinden arastirma sorularina yanitlar aranmigtir.
3.4. Arastirmanin Orneklemi
Arastirmanin 6rneklemi ise Tablo 1'de gosterilmektedir.

Tablo 1. TBMM’nin Agilmasindan itibaren Gorev Yapan igisleri Bakanlari

Sira Ad-Soyad Gorev Siresi Sira Ad-Soyad Gorev Suresi
1 Abd‘;'/'_‘\ii'ljfam' 03.05.1920/13.07.1920 | | 14 | Mustafa Hilmi URAN | 21.05.1943 /06.08.1946
2 | HakkiBehig BAYIC | 17.07.1920/07.08.1920 || 15 lbrahim Sikri 07.08.1946 / 05.09.1947
¢ o7 08 Sokmen SUER 08 99
3 Nazg;';ﬁ?“"' 04.09.1920/06.09.1920 | | 16 | Minir Hiisrev GOLE | 05.10.1947/16.01.1949
- 06.09.1920 / 21.03.1921 Mehmet Emin
4 | lbrahim Refet BELE | 00100 oc s 1001 | | 27 ERISILGIL 17.11.1949 / 22.05.1950
Ataullah Ruknettin
5 ATALAY 21.04.1921/30.06.1921 | | 18 NASUHIOGLU 22.05.1950 / 08.09.1951
Ali Fethi 10.10.1921 / 04.10.1922 Halil ibrahim
6 OKYAR 14.08.1923 / 24.10.1923 19 OzYORUK 09.08.1951/20.11.1951
Ahmet Ferit Fevzi Lutfi

7 e 3010.1923/21.05.1924 || 20 | ox o o | 22101951/ 07.04.1952
o Mehmet Recep 2105.1924/05.01.1925 | [ ibrahim Ethem 01.08.1952 / 17.05.1954
PEKER 17.08.1942 / 20.05.1943 MENDERES 30.09.1955 / 12.10.1956
Mehmet Cemil . 17.05.1954 / 10.09.1955
9 YBADIN 06.01.1925/02.11.1927 | | 22 Namik GEDIK 12101956 / 27.05.1960

10 Stikrii KAYA 02.11.1927/11.11.1938 Muharrem ihsan
Skl 23 oG 28.05.1960 / 06.02.1961

1 'br;‘:\;g;;ﬁk 11.11.1938 / 25.01.1939 'u
24 | Ali Nasir ZEYTINOGLU | 06.02.1961/20.11.1961

Faik
12 OZTRAK 26.01.1939/07.05.1942 | [ 55 | apmet TOPALOGLU | 20.11.1961/ 26.06.1962
S Kemal Sahir

13 | AhmetFikriTUZER | 07.05.1942/16.08.1942 || 26 CURTORLU 26.06.1962 / 10.10.1962
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Sira Ad-Soyad Gorev Siresi Sira Ad-Soyad Gorev Siresi
Hifz1 Oguz Mustafa 22.12.1987 / 31.03.1989
2 BEKATA 17.101962/04.101963 | | 51 KALEMLI 24.06.1991 / 26.08.1991
ilyas Abdulkadir 31.03.1989 / 24.06.1991
28 SECKIN 19.10.1963 /26.12.1963 | | 52 AKSU 19.11.2002 / 07.05.2007
- Sabahattin
29 Orhan OZTRAK 26.12.1963 / 20.02.1965 | | 53 CAKMAKOGLU 30.08.1991 / 21.11.1991
ismail Hakki ismet S
30 AKDOCAN 20.02.1965 / 30.07.1965 | | 54 S7aiN 22.11.1991 / 25.06.1993
31 izzet GENER 29.07.1965 / 28.10.1965 Beytullah Mehmet
55 GAZIOSLL 25.06.1993 / 25.10.1993
EP) Meg’g;;;”“ 27.10.1965 / 30.07.1969 -
: 56 MENTESE 25.10.1993 / 01.11.1995
33 Sa'['JhNF;g'p 30.07.1969 / 03.11.1969 Teoman
57 ONUSAN 01.11.1995 / 07.03.1996
Haldun
34 ) 03.11.1969 / 26.03.1971 P
MENTESOGLU 58 Ulku Gokalp 07.03.1996 / 16.06.1996
GUNEY
Hamdi
35 N . 26.03.1971/13.12.1971
OMEROGLU 59|  Mehmet Kemal 26.06.1996 / 08.11.1996
AGAR
Hasan Ferit
36 KUBAT 31.121971/16.04.1973 | [ 50 | pjeral AKSENER 08.11.1996 / 30.06.1997
Mukadder 16.04.1973 / 26.01.1974 Murat
37 OZTEKIN 17.11.1974/31.03.1975 | [ & BASESGIOGLU 30.06.1997/05.08.1998
Oguzhan 26.01.1974 / 17.11.1974 Kutlu
38 ASILTURK 31.03.1975/10.04.1977 | | AKTAS 05.08.1998 / 11.01.1999
Ahmet Sabahattin Cahit
39 S7RER 10.04.1977/21.06.1977 | | 63 BAYAR 11.01.1999 / 29.05.1999
Mustafa Necdet Sadettin
40 OGUR 21.06.1977 /21.07.1977 || 64 TANTAN 29.05.1999 / 06.06.2001
Korkut Rustl Kazim
a1 zAL 21.07.1977/05.01.1978 | | 65 VHCELEN 06.06.2001 / 01.08.2002
42 Irfan 05.01.1978 /02.01.1979 | | 66 Muzaffer 06.08.2002 / 19.11.2002
OZAYDINLI P P ECEMIS o8- e
Hasan Fehmi Osman 08.05.2007 / 29.08.2007
43 GUNES 13.01.1979/05.10.1979 | | 67 GUNES 10.03.2011 / 07.07.2011
44 Vecdi 08.10.1979/12.11.1979 | | 68 Besir 29.08.2007 / 10.03.2011
iLHAN e o ATALAY e o
Mustafa idris Naim
45 GULCUGIL 12.11.1979/21.07.1980 || 69 SAHIN 07.07.2011/ 25.01.2013
46 Orhan 04.08.1980 /12.09.1980 | | 70 Muammer 26.01.2013 / 26.12.2013
EREN o o GULER s e
Selahattin Efkan 26.12.2013 / 07.03.2015
47 CETINER 21.09.1980/13.12.1983 || 71 ALA 25.11.2015 / 01.09.2016
Ali Sebahattin
48 TANRIVAR 13.12.1983/26.10.1984 | | 72 SrTORK 07.03.2015 / 29.08.2015
49 Vildirim 26.10.1984 / 16.09.1987 || 73 selami 29.08.2015 / 25.11.2015
AKBULUT e o ALTINOK e o
Ahmet Kemal Stleyman
50 SELCUK 16.09.1987 /22.12.1987 | | 74 SonLy 01.09.2016 / ...

(Kaynak: icisleri.gov.tr).
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3.5. Arastirmanin Bulgulari

igisleri bakani profili icin belirlenen yas, cinsiyet, egitim durumu, meslek,
dogum yeri, gorev siresi, bakanlik deneyimi ve atanma sekline iliskin analizler

asagida ayri basliklarda ele alinmistir.
3.5.1. Yas

icisleri bakani profili agisindan incelenen ilk degisken yastir. 1920 - 2020
yillari arasini kapsayan yuz yillik stregte gorev yapan farkh yetmis dort igisleri
bakaninin gorev siirelerindeki yas ortalamalarina iliskin dagilim Tablo 2’de yer
almaktadir.

Tablo 2. igisleri Bakanlarinin Gérev Siirelerindeki Yas Ortalamalarina iliskin

Dagilim Tablosu

Yas Bakan Yas Bakan Yas Bakan Yas Bakan
Araligi Sayisi Araligi Sayisi Araligi | Sayisi Araligi Sayisi
40 yas alti 2 45 - 49 14 55-59 21 B5ve 2
ustu yas
40 - 44 8 50-54 15 60 - 64 13

Tablo 2’deki verilerden hareketle, icisleri bakanlarinin gorev sirelerindeki
yas ortalamasi dagiliminda 55 - 59 yas arasinin %28, 50 - 54 yas arasinin %20,
45 - 49 yas arasinin %19 ve 60-64 yas arasinin %17’lik bir orana sahip oldugu
gorulmektedir (Grafik 1). Bu oranlar, Turk siyasetindeki gerontokratik egilimlerin
icisleri bakanhgi icin de gecerli oldugunu gostermektedir.

m4dyasalt
mAD- 44
mas- 49
m50-54
W55 - 59
mE0- 64

65 ve Gstl yag

Grafik 1. icisleri Bakanlarinin Gérev Siirelerindeki Yas Ortalamalarina iligkin
Yiizdelik Dagilim Grafigi
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Hakki Behi¢ BAYIC (34), Ataullah ATAY (39), ibrahim Refet BELE (40),
Oguzhan ASILTURK (40) ve Meral AKSENER (41) gdrev siiresindeki yas ortalamasi
en dusik olan bakanlardir. Ayrica bu isimlerin ilk tG¢li Milli Miicadele déneminde,
diger ikisi ise farkl koalisyon ortakliklarinda bakanlik yapmistir ve timii meclis
icinden atanmistir. Ali TANRIYAR (70), Halil ibrahim OzZYORUK (67), ismet
SEZGIN (64), Cahit BAYAR (64) ve Muzaffer ECEMIS (64) ise gérev siiresindeki
yas ortalamasi en yiksek olan bakanlardir. Bu isimlerin son ikisi meclis disindan
atanan bakanlar arasindadir.

Tablo 3. Tiirk Siyasi Hayatinin Farkli Dénemlerindeki igisleri Bakani Yas

Ortalamalan
Dénem Yas Dénem Yas Dénem Yas
Ortalamasi Ortalamasi Ortalamasi
Milli 42,1 Demokrat 55,4 1980 - 2002 55,5
Micadele Parti
Tek Parti 54,3 1960 - 1980 52,3 AK Parti 55,7

Tablo 3’te yas kriterine iliskin dagilim dénemsel agidan gruplandiriimistir. Buna
gore 42,1 ile igisleri bakani yas ortalamasinin en distik oldugu donemin Milli
Miicadele dénemi oldugu goriilmektedir. Bir varolus mucadelesinin verildigi ve
o donem parlamentosunda yer alan temsilcilerin ¢ogunlugunun geng oldugu
disinuldiginde, bu sonucun sirpriz olmadigl iddia edilebilir. S6z konusu
ortalamanin en yiksek oldugu donem ise 55,7 ile AK Parti dénemidir. Ancak
1980 - 2002, Tek Parti ve Demokrat Parti dénemlerindeki ortalamalar da AK Parti
donemindeki ortalamaya ¢ok yakindir. Bu agidan yas ortalamasinin yiiksek olusu
ile AK Parti doneminin dinamikleri arasinda diger donemlerden farklilik arz eden
anlamh bir iliskinin bulunmasi giictir.

3.5.2. Cinsiyet

Turk toplumunda siyaset, genellikle erkek egemen bir alan olarak
gorilmektedir. Bununla baglantili olarak, siyasetin en énemli ve icraci alaninda
yer alan bakanlklarda da kadin bakan sayisinin oldukca vyetersiz oldugu
gozlemlenmektedir. Yuz yillik stregte igisleri bakanhg gorevini Gstlenen yetmis
dort kisiden yalnizca birinin kadin olmasi (Meral AKSENER) ve onun da bu gorevi
yalnizca yedi buguk ay siirdirebilmesi, bu yetersizligin 6nde gelen kanitlarindan
biridir.
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Cinsiyet dagiliminin bu denli asimetrik olmasinda genel anlamda siyasi
temsil agisindan kadinlarin dezavantajli olmalari énemli bir etkendir. Ancak igisleri
bakanhginin gérev ve yetki alanlarinin -6zellikle asayis, emniyet ve givenlik-
eril ozellikleri gagristirmasi da bu dagilimda etkili olabilmektedir. Nitekim kadin
bakan atamalarinda ¢ogunlukla aile, cocuk, kadin, engelli ve yaslilar gibi gruplara
yonelinen sosyal yonli bakanliklarin 6n plana ¢ikmasi, bu iddiayi desteklemektedir.

3.5.3. Egitim Durumu

1920 - 2020 yillari arasinda igisleri bakanligi gorevini Gstlenen yetmis dort
kisinin tamaminin ylksekdgrenim tahsili bulunmaktadir. Bitirdikleri okul veya
fakulte agisindan ortaya ¢ikan dagilim, Tablo 4’te gosterilmektedir.

Tablo 4. igisleri Bakanlarinin Egitim Durumlarina iliskin Dagilim Tablosu

. Bakan . Bakan . Bakan
Okul / Fakiilte Sayisi Okul / Fakiilte Sayisi Okul / Fakiilte Sayisi
Millkiye 23 M”hFZ’I‘(d'S"k 3 Edebiyat Fak. 1
Hukuk 22 Ziraat Fak. 2 Ticaret YO 1
iktisat - )
Harp Okulu 9 isletme Fak. 2 Polis YO 1
Tip Fak. 9 Eczacilik Fak. 1

Tablo 4’teki veriler, igisleri bakanlarinin egitim durumu dagiliminda
miilkiye mezunlarinin %31, hukuk mezunlarinin %30, harp okulu ve tip fakiltesi
mezunlarinin %12’ser ve muhendislik fakiltesi mezunlarinin %4 oraninda
oldugunu ortaya cikarmaktadir (Grafik 2). Ayrica diger kategorisinde yer alan
okullar arasinda ziraat, iktisat - isletme, eczacilik ve edebiyat fakiilteleri ile ticaret
ve polis yliksekokulu yer almaktadir.
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m Miilkiye

W Hukuk

m Harp Okulu

m Tip Fak.

m Mithendislik Fak.

u Diger

Grafik 2. igisleri Bakanlarinin Egitim Durumlarina iliskin Yiizdelik Dagilim Grafigi

Bu dagilima etki eden faktorlerin basinda, siphesiz miilkiye ve hukuk
programlarinin zaten devlete yonetici ve birokrat yetistirme amaci tasiyan
okullar olmasi gelmektedir. Bu cercevede s6z konusu programlardan mezun
olan birokratlar, yillarca devletin gesitli kademelerinde gorev yaptiktan sonra
ya istifa edip siyasete girerek, ya da meclis disindan atanarak icisleri bakanhgi
gorevini ifa edebilmektedir. Harp okulu mezunlarinin bu kadar fazla olusunda ise
g etken rol oynamaktadir. Birinci ve en temel etken, bakanligin ilk otuz yilinda
gorev yapan bakanlarin birgogunun Il. Mesrutiyet donemi egitim sisteminin birer
GrGnd olmalaridir. Harp okulu mezunu dokuz bakandan altisinin (Abdulkadir Cami
BAYKUT, ibrahim Refet BELE, Ali Fethi OKYAR, Mehmet Recep PEKER, Mehmet
Cemil UYBADIN ve ibrahim Siikrii Sékmen SUER) Milli Miicadele ve Tek Parti
donemlerinde gorev yapmasi bununla aciklanabilmektedir. Clinkli bu donemde
ister burokrasi ister tip hekimligi hatta isterse muihendislik arzu eden tim
ogrenciler harp okuluna devam etmektedir. Bu agidan harp okulu, o donemin
sartlarindaki en nitelikli egitimi veren kurum olarak kabul edilmektedir. ikinci
etken ise demokrasinin kesintiye ugradigi askeri darbe dénemlerinde (1960 - 1961
ve 1980 - 1983) bakanliklara askerlerin atanmasi (Muharrem ihsan KIZILOGLU ve
Selahattin CETINER) ve bunlarin da dogal olarak harp okulu mezunu olmalaridir.
Son etken ise irfan OZAYDINLI 6rneginde oldugu gibi ordu mensuplarinin emekli

olduktan sonra siyasete girerek meclis icinden bakan olarak atanmalaridir.
3.5.4. Meslek

igisleri bakanlarinin mesleklerine iliskin dagilimda biirokrat, asker, hekim,
serbest avukat ve akademisyen meslekleri 6ne ¢ikmaktadir. S6z konusu dagilhim,
Tablo 5’te goriilmektedir.
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Tablo 5. igisleri Bakanlarinin Mesleklerine iliskin Dagilim Tablosu

Meslek Bakan Sayisi Meslek Bakan Sayisi Meslek Bakan Sayisi

Birokrat 41 Akademisyen 4 Gazeteci 1
Asker 9 Mihendis 1 Bankaci 1
Hekim Serbest Eczaci 1 is insani 1

Serbest 5 Serbest 1

Avukat Muhasebeci

Tablo 5’teki verilerden hareketle, icisleri bakanlarinin mesleklerine iliskin
dagihmda biirokratlarin %55, askerlerin ve hekimlerin %12’ser, serbest avukatlarin
%7 ve akademisyenlerin %6 oraninda oldugu gorilmektedir (Grafik 3). Dagilimda
yer alan diger meslekler ise mihendis, serbest eczaci, serbest muhasebeci,
gazeteci, bankaci ve is insanidir.

W Biirokrat

W Asher

w Hekim
wSerbest Avukat
 Akademisyen

m Diger

Grafik 3. icisleri Bakanlarinin Mesleklerine iliskin Yiizdelik Dagihim Grafigi

Dagilima etki eden faktorler, yukarida yer alan egitim durumuna iliskin
gostergelerle paralellik arz etmektedir. Bu baglamda igisleri bakanlarinin yaridan
fazlasinin, bakanlik kariyeri oncesinde cesitli kademelerde burokrathk gorevi
Ustlendikleri gbzlemlenmektedir. Bu kisilerin bir bolimi biirokratliktan istifa edip
siyasete girdikten sonra meclis icinden, diger kismi ise gorevleri esnasinda meclis
disindan atanmistir. Hekimlerin ve serbest avukatlarin orani ise bu gruplarin aktif
siyasete katilimlariyla (ulusal ve yerel secimlerdeki adayliklariyla) paralellik arz
etmektedir.
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3.5.5. Dogum Yeri

Yz yillik siirecte icisleri bakanhgr gorevini Ustlenen kisilerin dogum yeri

dagilimina bakildiginda dogum yerlerinin yedi cografi boélgenin timina igerdigi ve

buna ek olarak aralarinda Tirkiye Cumhuriyeti sinirlari disinda dogan kisilerin de

varligi goze ¢arpmaktadir. Bakanlarin dogum yerlerinin cografi bolgelere dagilimi,

Tablo 6’da gosterilmektedir.

Tablo 6. igisleri Bakanlarinin Dogum Yerlerine iliskin Dagilim Tablosu

Dogum Yeri | Bakan Sayisi | Dogum Yeri | Bakan Sayisi | Dogum Yeri | Bakan Sayisi
Marmara 19 Karadeniz 8 Guneydogu 3
Anadolu
. Dogu
I¢ Anadolu 15 Anadolu 7 Sinir Digi 8
Ege 10 Akdeniz 4

Tablo 6’daki verilere gére dogum yeri dagihmi agisindan en yiksek orana

sahip olan bélgenin Marmara (%26) oldugu, onu %15 ve %10’luk oranlarla

sirastyla i¢ Anadolu ve Ege bélgelerinin takip ettigi gériilmektedir. Diger yandan,

bu dagilimda en dusiik orana sahip bolgeler ise sirasiyla Glineydogu Anadolu (%4),

Akdeniz (%5) ve Dogu Anadolu (%9) bolgeleridir. Hatta bu (¢ bdlgenin oranlari

tlke sinirlari disinda doganlarin oranindan bile dustktlr (Harita 1).

Sarur Digr: %611

Harita 1. iisleri Bakanlarinin Dogum Yerlerine iliskin Yiizdelik Dagihim Haritasi
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Yetmis dort igisleri bakaninin dogdugu illere gore olusturulan sayisal
dagilimda ise dne cikan illerin; istanbul (10), Ankara (4), Aydin (4) ve Erzurum (3)
oldugu gorilmektedir (Harita 2). Sinir disinda kalan sehirler ise Selanik, Kavala,
Kos Adasi, Uskiip, Pirlepe, Sumnu, Bagdat ve Geylan’dir.

2 10 7
) N 1 !
1 e
2 2 2 4
4 1 3
P
4 2 2
" 1
L 2
1
2 5 s
4 1 2 & e
-~ 1
4"_.? 1 1
- 2 E N 1 1

Harita 2. icisleri Bakanlarinin Dogum Yerlerine iliskin il Dagilim Haritasi

Dogum vyeri dagilimi ile iktidar donemleri arasindaki iliskiye deginilecek
olursa gbze carpan en belirgin bulgu, sinir disinda dogan bakanlarin ikisi
haricindekilerin Milli Miicadele ve Tek Parti donemlerinde atanmis olmasidir.
Bu durum Osmanli’nin son dénemindeki askeri ve burokratik yapilanmada
ve Milli Mucadele hareketinde, su anki sinirlarin disinda kalan topraklarda
dogan kisilerin aktif olmasinin bir sonucudur. Nitekim bu sehirler, s6z konusu
bakanlarin dogduklari tarihlerde imparatorluk sinirlari igerisindedir. ikinci bulgu
ise bakanlarin dogum yerine iliskin dagilimda her bolgenin yer aldigi donemlerin
1960 - 1980 ve 1980 - 2002 dénemleri olmasidir. SUphesiz, bu gesitlikte soz
konusu dénemlerin idari agidan gosterdigi heterojenlik rol oynamaktadir. Clinki
bu dénemlerde askeri idare, tek basina iktidar, koalisyon hiikimeti ve teknokrat

hikiimeti gibi idare bicimlerinin her biri yasanmistir.

iktidar dénemleri ile dogum yeri dagilimi agisindan ulasilan diger ilgi gekici
bulgular ise sunlardir:

e Milli Miucadele ve Tek Parti donemlerinde goérev vyapan igisleri
bakanlari arasinda dogum vyeri Akdeniz veya Glneydogu Anadolu olan birisi
bulunmamaktadir.

5 Busehirler, glinimiizde su tlkelerin sinirlarinda yer almaktadir: Selanik, Kavala ve Kos Adasi (Yunanistan),
Uskiip ve Pirlepe (Kuzey Makedonya), Sumnu (Bulgaristan), Bagdat (Irak) ve Geylan (iran)dir.
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e Demokrat Parti doneminde gorev yapan igisleri bakanlari ya Ege ya da
Marmara bolgesinde dogmustur.

e AK Parti doneminde gorev yapan igisleri bakanlari arasinda dogum yeri

Ege veya Akdeniz olan birisi bulunmamaktadir.

e Glineydogu Anadolu bdlgesi dogumlu (¢ bakandan ikisi AK Parti
tarafindan meclis icinden, diger bakan ise teknokratlar hiikiimeti doneminde
meclis disindan atanmistir. Dolayisiyla meclis i¢ci atama yoluyla siyasetgiler
arasindan Gineydogu Anadolu bdlgesi dogumlu bakanlari goreve getiren tek
siyasi parti AK Parti'dir.

3.5.6. Gorev Siiresi

2 Mayis 1920’den 2 Mayis 2020’ye kadar kisi basina disen igisleri bakani
gorev sliresi ortalamasi 480 giindlr. Gorev sirelerine iliskin dagilim Tablo 7'de
yer almaktadir.

Tablo 7. igisleri Bakanlarinin Gérev Siirelerine iliskin Dagilim Tablosu

_fg::s‘; izl;ir; Gorev Siiresi igl;z: Gorev Siiresi | Bakan Sayisi
3ayinalt 12 1-2yl 15 4-5yl 2
3-6ay 18 2-3yil 6 5 yilin Gstd 2
6-12ay 14 3-4vyil 5

Tablo 7, igisleri bakanlarinin %24’lnlin 3 - 6 ay arasinda, %20’sinin 1 - 2 yil arasinda,
%19’unun 6 - 12 ay arasinda ve %16’sinin ise 3 ayin altinda gorev yaptiklarini

gbstermektedir. Bu baglamdaki en disik oranlar ise %3’er ile 4 - 5 yil arasi ve 5

yilin Ustiinde gorev yapan bakanlari temsil etmektedir (Grafik 4).

m3ayinalt
H3-Gay
mE-12ay
ml-2yil
m2-3yl
m3-Aayl
4-5yl

Syilin dsti

Grafik 4. igisleri Bakanlarinin Gorev Siirelerine iliskin Yiizdelik Dagilim Grafigi
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igisleri bakanhgl goérevini en uzun siire ifa eden bakanlar; Siikrii KAYA
(4027 giin), Abdilkadir AKSU (2445 giin), Namik GEDIK (1804 giin), Mehmet Faruk
SUKAN (1372 giin) ve Siileyman SOYLU (1339 giin®)’dur. Bu agidan ortaya gikan en
temel bulgu, s6z konusu bes ismin de tek basina iktidar donemlerinde bakanhk
yapmis olmasidir. Buradan hareketle, tek basina iktidar olan hiikiimetlerde igisleri
bakani gorev siresinin digerlerine oranla uzayacagi 6ne sirdlebilir. Diger yandan,
bu gorevi en az siire ifa eden bakanlar ise Nazim OZTELLI (2 giin), Hakki Behig
BAYiC (21 giin), Mustafa Necdet UGUR (30 giin), Vecdi iLHAN (35 giin) ve Orhan
EREN (39 glin)’dir. Bu isimlerin ilk ikisi Milli Miicadele déneminde, diger gl ise
hikumet krizlerinin yasandigi 1970’lerde bakanlik yapmistir.

Ote yandan, gorev siiresi dagiliminda 3 ay alti ve 3-6 ay kategorilerine
iliskin oranlarin bu denli yiiksek cikmasinda rol oynayan bir baska faktér mevcuttur.
Bu faktor, 1982 Anayasasinin 114. maddesinde yer alan bir hikimdir. Bu hikme
“Atanma Sekli” basliginda deginilecektir.

3.5.7. Diger Bakanliklardaki Bakanlik Deneyimi

Bu baslikta yetmis dort icisleri bakaninin farkli hikimetlerde diger
bakanliklardaki bakanlik deneyimleri incelenmistir. Bu c¢ergevede igisleri
bakanlarinin icra ettikleri farkli bakanliklarin sayisina iliskin dagilim Tablo 8'de
sunulmaktadir.

Tablo 8. igisleri Bakanlarinin icra Ettikleri Farkli Bakanliklarin Sayisina iliskin
Dagilim Tablosu

Diger Bakanliklardaki Bakan Sayisi Diger Bakanliklardaki Bakan Sayisi
Gérev Sayisi Gérev Sayisi
0 33 3 3
1 26 3’ten fazla 3
2 9

Bakanlardan otuz {icli yalnizca icisleri Bakanhgl yapmisken, kalan kirk biri
farkli hukimetlerde baska bakanliklar da icra etmistir. Buna iliskin ylzdelik
dagilima bakildiginda yalnizca igisleri bakanhgi yapanlarin %45 oraninda oldugu
gorulmektedir. Bunun yaninda bir bakanhk daha yapanlarin %35, iki bakanhk

& Arastirmanin tarihsel cergevesiyle uyumluluk arz etmesi agisindan bu sayinin hesaplanmasinda
gdrev sonu olarak iisleri Bakanhginin yiiziincii yil déniimii olan 2 Mayis 2020 tarihi 6lgiit alinmistir.
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daha yapanlarin %12, 3 ve 3’ten fazla bakanlik yapanlarin ise %4’er oranlarinda

olduguna ulasiimistir (Grafik 5).
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Grafik 5. igisleri Bakanlarinin icra Ettikleri Farkh Bakanliklarin Sayisina iligkin

Yiizdelik Dagilim Grafigi

icisleri bakanligi yapmis kisilerin arasinda bu bakanligin disinda farkl en

¢ok bakanlik yapan kisi Nahit MENTESE (6)'dir. Basbakan yardimciligi, ulastirma,

milli egitim, turizm ve tanitma, enerji ve tabii kaynaklar ve giimrik ve tekel
bakanliklarini Gistlenen MENTESE'yi, bes farkli bakanlikla Mehmet Recep PEKER
ve dort farkli bakanlikla ismet SEZGIN takip etmektedir. igisleri Bakanlarinin icra

ettikleri farkh bakanliklara iliskin dagilim Tablo 9’da gosterilmektedir.

Tablo 9. igisleri Bakanlarinin icra Ettikleri Farkhi Bakanliklara iliskin Dagilim

Tablosu

Bakanlik

Bakan Sayisi

Milli Savunma Bakanhgi

Devlet Bakanhgi

Bayindirlik ve iskan Bakanligi / imar ve iskan Bakanlig

Bagbakan Yardimcihigi

Orman Bakanligi / Tarim ve Orman Bakanhgi / Tarim Bakanligi / Gida,
Tarim ve Hayvancilik Bakanlig

ujujlo|lo |

Gumrik ve Tekel Bakanligi / Gimrik ve Ticaret Bakanligi / Sanayi ve
Ticaret Bakanhgi

Adalet Bakanlig

Bagbakanlik

Maliye Bakanhgi
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Milli Egitim Bakanlig

Saglik Bakanhgi

Basin - Yayin ve Turizm Bakanligi / Turizm ve Tanitma Bakanhgi

Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakanhgi

Genglik ve Spor Bakanhgi

Ulastirma Bakanligi

Disisleri Bakanlig

Sanayi ve Teknoloji Bakanhgi

Rl R, ININIWIW]S |

Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhgi

Tablo 9’da en ¢ok 6n plana ¢ikan bakanliklarin milli savunma bakanligi, devlet
bakanligi ve bayindirlik ve iskdn bakanligi oldugu gorilmektedir. icisleri
bakanlarinin, farkli hikimetlerde basbakanlik, basbakan yardimciligi, devlet
bakanhgl ve milli savunma bakanhgi gibi bakanliklari da Gstlenmeleri, igisleri

bakanhginin prestij ve siyasi kariyer agisindan énemini gézler 6niine sermektedir.
3.5.8. Atanma Sekli

icisleri bakanlarinin atanma sekline iliskin dagilimda ise bakanlarin meclis
icinden ya da meclis disindan segilmeleri temel kriterdir. Meclis icinden atanma,
parlamenter sistemin bir 6zelligi olarak milletvekilligini ve siyasetciligi sembolize
etmektedir. Meclis disindan atama ise askeri idareleri, hiikiimet krizlerini, se¢im
hikimetlerini ve 1982 Anayasasinin “Secimlerde Gegici Bakanlar Kurulu” baslikli
114. maddesi’ geregi secim dénemi icindeki tarafsiz bakanlari® ifade etmektedir.
Bunun yaninda istisnai de olsa, sivil siyasetin olagan donemlerinde basbakanlarin
meclis digindan atamalari s6z konusu olmustur.

Yuz yillik stiregte gorev yapan yetmis dort igisleri bakanindan elli dokuzu
(%80) meclis icinden, on besi (%20) ise meclis disindan atanmistir. Meclis disindan
atanan on begs kisinin;

e Yedisi 1982 Anayasasinin 114. maddesi geregi segimin baslangig

tarihinden U¢ gin 6nce atanan tarafsiz bakanlardir (Ahmet Kemal SELCUK,

Bu maddede su hiikiim yer almaktadir: “TBMM genel se¢imlerinden 6nce, Adalet, icisleri ve
Ulastirma bakanlari gekilir. Secimin baslangi¢ tarihinden (¢ giin 6nce; se¢cim ddnemi bitmeden
seg¢imin yenilenmesine karar verilmesi hdlinde ise, bu karardan baslayarak bes giin icinde, bu
bakanliklara TBMM iginden veya disaridan bagimsizlar Basbakanca atanir.”

Bu hiikiim gergevesinde atanan tarafsiz bakanlarin timi meclis disindan atanmistir.
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Sabahattin CAKMAKOGLU, Teoman UNUSAN, Kutlu AKTAS, Muzaffer ECEMIS,
Osman GUNES, Sebahattin OZTURK).

e Ugii teknokratlar hiikiimetlerinin (1971 - 1974) teknokrat bakanlaridir
(Hamdi ®BMEROGLU, Hasan Ferit KUBAT ve Mukadder OZTEKIN).

e ikisi 1982 Anayasasinin 114. Maddesi geregi segimin yenilenmesi (erken
secim) kararinin ardindan bes gilin iginde atanan tarafsiz bakanlardir (Cahit BAYAR
ve Selami ALTUNOK).

e ikisi askeri idarelerin (1960 - 1961 ve 1980 - 1983) asker bakanlaridir
(Muharrem ihsan KIZILOGLU ve Selahattin CETINER).

e Biri askeri idarenin (1960 - 1961) teknokrat bakanidir (Ali Nasir
ZEYTINOGLU).

Ozetle, meclis disindan atanan igisleri bakanlarinin biyiik bir cogunlugunun
1982-2018 donemiiginde atandigi ve bunun nedeninin de 1982 Anayasasinin 114.
maddesi oldugu goérilmektedir. Bu durum ayni zamanda meslek dagilimindaki
blrokrat ve egitim durumu dagilimindaki mulkiye ve hukuk kategorilerinin

oransal agidan yiksek olmasina yol agmistir.
SONUC

Turk idare tarihinde icisleri bakanhgi farkli isim ve orgitlerle varligini
stirdirmustir. Osmanli klasik doneminde igisleri baglaminda degerlendirilebilecek
faaliyetler Sadaret makami bilinyesinde yuratilmustir. Klasik 6érgitlenmeden
modern burokrasiye gecis asamasinda ise bir sire Sadaret Kethidaligi
yapilanmasi bu faaliyetlerden sorumlu olmustur. Bu acidan igisleri bakanliginin
kdkeninin Sadaret Kethiidaligina dayandigi 6ne sirilebilir. 1836’da bakanhk tipi
orgutlenmeye gecisle birlikte 6nce Umur-1 Mlkiye Nezareti, kisa bir slire sonra da
Dahiliye Nezareti adini alan igisleri bakanligli; Osmanl’'nin son déneminde iki kez
Sadaret biinyesine katilmak suretiyle kapatilmistir. Son olarak, 1877’de yeniden
kurulan Dahiliye Nezareti Osmanli’nin yikihsina kadar varligini srdirmustar.
Cumhuriyet donemindeki icisleri bakanhg o6rglitlenmesinin temelini ise
TBMM’nin agilmasinin ardindan 2 Mayis 1920’de kurulan Dahiliye Vekaleti
olusturmaktadir. Her ne kadar cumhuriyetin ilanindan 6nce kurulmus olsa da,

bu dénemde bakanlik yapan kisiler cumhuriyet dénemi bakanlari arasinda kabul

168



Turkiye'de igisleri Bakanliginin Tarihsel Gelisimi ve igisleri Bakanlarinin Profili (1920-2020) / C. COLAK

edilmektedir. Glinim{ze kadar iki isim degisikligiyle gelen icisleri bakanhgi, ayni
zamanda tarihsel siregte yetki ve sorumluluk agisindan birgok yapisal reforma
tabi tutulmustur. Bu cercevede, bircok bakanligi biinyesinden g¢ikarmis ve giincel

gelismeler sonucunda birgok faaliyeti yetki alaninda toplamistir.

2 Mayis 2020 tarihi itibariyle yiiz yilini dolduran T.C. igisleri Bakanliginda,
bu sire zarfinda toplam yetmis dort kisi bakanlik gorevini icra etmistir. Bu kisilere
yonelik veritaramalarisonucundaigisleribakani profiliagisindan birtakim bulgulara
ulasilmistir. Bunlardan ilki, Turk siyasi kdltirindeki gerontokratik egilimlerin
icisleri bakanhgi icin de gecerli oldugudur. Milli Miicadele dénemi harig tim
donemlerde igisleri bakani yas ortalamalarinin ellinin Gstiinde olduguna taniklik
edilmistir. Benzer sekilde, cinsiyet dagilimi da Tirk siyasi kltlrtne iliskin erillik
varsayimlariyla paralellik arz etmektedir. Yetmis dort bakan arasindan yalnizca
birinin kadin olusu bu iddiayi giiglendirmektedir. Ugilincii olarak, bakanlarin
egitim durumuna iliskin dagilimda, timunin yliksekdgretim mezunu oldugu ve
ezici cogunlugunun milkiye ve hukuk programlarini bitirdigi gorilmektedir. Bu
durum, s6z konusu programlarin zaten devlete yonetici ve birokrat yetistirme
amaci tasiyan okullar olmasiyla agiklanabilir. Hatta bunun bir sonucu olarak
meslek dagiliminda yaridan fazla bir ¢ogunlugu burokratlarin olusturdugu
gozlemlenmektedir. Clinku igisleri bakanlarinin ¢ogu, bakanlik kariyeri éncesinde
cesitli kademelerde burokratlik gérevi Ustlenmistir. Bu kisilerin bir bolimi
blrokrathktan istifa edip siyasete girdikten sonra meclis icinden atanmis, diger
kismi ise gorevleri esnasinda meclis disindan atanmistir.

Ote vyandan, yiiz yillik siirecte igisleri bakani olarak gérev yapan
kisilerin dogum yeri dagiliminda yedi cografi bolgenin timunun yer aldigl goze
carpmaktadir. Ancak bununla birlikte, Glineydogu Anadolu, Akdeniz ve Dogu
Anadolu bolgelerinde doganlarin, diger bolgelerde doganlara kiyasla daha az
oldugu tespit edilmistir. Yine yiz yilhk donemde kisi basina diisen icisleri bakani
gorev suresi ortalamasinin 1,3 yil olduguna ulasiimis ve bakanlarin yarisindan
fazlasinin 1 yildan az siireyle bu goérevi icra ettigine tanikhk edilmistir. Bakanhk
suresi en fazla olan kisilerin timunin tek basina iktidar olan hiikimetlerde gorev
yapmasi, hikiimet istikrari ile icisleri bakani gorev siiresi arasinda dogru orantih
bir iligkinin oldugunu gozler 6niine sermektedir. Ayrica igisleri bakanlarinin

yarisindan fazlasi diger bakanliklarda da bu gorevi Ustlenmistir. Bu baglamda

169



“,

&4 Tlrk idare Dergisi / Yil: 93 « Haziran 2021  Say1: 492
/

icisleri bakanlarinin, farkli hikimetlerde basbakanlik, basbakan yardimcihigi,
devlet bakanhg ve milli savunma bakanlgi gibi bakanliklari da Ustlenmeleri,
icisleri bakanliginin prestij ve siyasi kariyer agisindan dnemini ortaya koymaktadir.
Son olarak, igisleri bakanlarinin yalnizca %20’sinin meclis disindan atandigi ve
bunlarin biyik bir cogunlugunun 1982-2018 dénemi icinde atandig gorilmastar.
Kuskusuz, buna yol agan faktor, 1982 Anayasasinin 114. maddesidir. Bu madde
ayni zamanda meslek dagilimindaki birokrat ve egitim durumu dagihmindaki
miilkiye ve hukuk kategorilerinin de oransal agidan yiikselmesine yol agmistir.

igisleri bakani profiline ulasmayi ve elde edilen bulgulara etki eden
faktorleri ortaya koymayr amaclayan bu calismanin 1920 - 2020 yillan
arasini kapsadigl ve s6z konusu donemde meclis hikiimeti, parlamenter ve
rasyonellestirilmis parlamentarizm sistemlerinin uygulandigi unutulmamalidir.
24 Haziran 2018 Genel ve Cumhurbagkanligl segimlerinin ardindan uygulamaya
gecen Cumhurbaskanhgr Hukimet Modelinin, gelecekte bu profili ne yonde
etkileyecegini zaman gosterecektir.
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BAGDAT VILAYETINDE 1912 MECLIiS-i MEBUSAN SECIMLERI*
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oz

Osmanl Devleti’'nde 1l. Mesrutiyet’in 1908’de ilani ile temel demokratik
haklar tekrar yurirlige girmistir. Meclis’i yeniden isler hale getirebilmek icin
Kasim-Aralik 1908’de ilk defa ¢ok partili segimler yapilmistir. Secimleri, butiin
Ulkede olusturmus oldugu giiclii teskilatlanma sayesinde ittihat ve Terakki
Cemiyeti kazanmistir. Ancak ittihatgilarin Meclis icinde ve disinda muhalefete
karsi gostermis oldugu tahammiilsiiz davraniglar kisa slirede kendisine karsi
bircok muhalif olusumun dogmasina neden olmustur. Bu baglamda muhalif
gruplardan en énemlisi 1911 yilinda kurulan Hiirriyet ve itilaf Firkasi olmustur.
Firka, kurulusundan kisa bir siire sonra istanbul ara secimlerinde ittihat ve Terakki
adayini maglup etmistir. Bu durum Iittihatcilarin endisesini oldukga arttirmistir.

Boylece erken secimlere giden siireg baslamistir.

Turk demokrasi tarihinde ilk erken secim olan 1912 genel segimleri, baska
bircok ilkleri de icerisinde barindirmaktadir. Zira artik ittihat ve Terakki Cemiyeti
karsisinda gergek bir muhalif grup teskilatlanmis ve bu segimlerde kendisine rakip
olmustur. Ayrica bu sec¢im, sonuglari itibariyle “sopali, dayakli” secimler olarak
tarihe ge¢cmistir.

Bu calisma 1912 Meclis-i Mebusan secimlerinin Bagdat vilayetinde
uygulanis slirecini ele almaktadir. Boylece payitahttan olduk¢a uzak olan bir
vilayette yasanan iktidar-muhalefet c¢ekismesinin boyutu ortaya konulmaya
calisilmistir. Yine iktidar ve muhalefet partilerinin tasrada ne diizeyde orgiitlendigi,
demokrasi anlayiglari, se¢im kiltiriine bakis agilari irdelenmistir. Bu galismada
ana kaynak olarak Osmanli Arsivi ve Tiirkiye Buyik Millet Meclisi Arsivi belgeleriile
doénemin siireli yayinlari analitik bir yontemle degerlendirilmistir. Ayrica konuyla
ilgili telif eserlerden de yararlaniimistir.
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1912 ELECTIONS OF CHAMBER OF DEPUTIES IN BAGDAD
PROVINCE

ABSTRACT

In 1908 with the declaration of the Second Constitutional Era fundamental
democratic rights came into force again. In November-December 1908 first time
multi-party elections were held in order to regain parliament’s functionality. Party
of Union and Progress (ittihat ve Terakki Cemiyeti) won the election thanks to the
strong organization that they were established throughout the country. However,
the intolerance of the Unionists against the opposition inside and outside of the
parliament gave rise to various dissent voices against them in a short period.
In this context, the most important of the opposition groups was the Freedom
and Accord Party (Hiirriyet ve itilaf Firkasi) which was established in 1911. The
party shortly after its establishment they defeated the candidate of the Union and
Progress in the Istanbul midterm elections. This situation increased the anxiety of

the Unionists. Thus, the process leading to early elections was begun.

The elections of 1912 which was the first early elections in the history
of Turkish democracy contains in itself many other firsts. Because now, a real
opposition group has been organized against the Party of Union and Progress
and became own rival in these elections. In addition to that, this election has gone

down in history as “sticked, beaten” elections.

This study deals with the implementation process of the 1912 Parliament
elections (Meclis-i Mebusan) in Bagdad province. Thus, the scale of the power-
opposition conflict in a province that far from the capital city was tried to be
exposed. The level of organization of the ruling and opposition parties in the
provinces, the understanding of their democracy, and perspectives on electoral
culture were examined. In this study, the Prime Ministry Ottoman Archives and the
Grand National Assembly of Turkey’s archive and various periodicals of the time
used as the main source and the study have been evaluated with the analytical
method. Apart from that, the copyrighted works related to the topic have been
benefited.

Keywords: Ottoman, Bagdad, 1912, Election, Deputy.
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GiRiS

Mesrutiyet’in 1908’de yeniden ilan edilmesiyle Osmanli Devleti'nde
demokratiklesme siireci hiz kazanmaya baslamistir. 1908 segimleri sonrasinda
Meclis-i Mebusan 17 Aralik 1908’de tekrar faaliyete gecmistir. Yasal olarak ¢alisma
suresi dort yil olan Meclis-i Mebusan’in normal kosullarda Ekim 1912 yilina kadar
gorev siiresi bulunmaktadir. Ancak, muhalif gruplari kendi ¢atisi altinda toplamayi
basararak 1911’in sonlarina dogru kurulan Hiirriyet ve itilaf Firkasi, ittihat ve
Terakki Cemiyeti karsisinda ilk basarisini da Aralik 1911’de yapilan istanbul ara
segimlerinde elde etmistir. Hiirriyet ve itilaf Firkasi’nin kurulusundan kisa bir siire
sona bdylesine dnemli bir basari saglamasi iktidari elinde bulunduran ittihat ve
Terakki Cemiyeti’ni oldukga endiselendirmistir. ittihat ve Terakki Cemiyeti, Hiirriyet
ve Itilaf Firkas’nin ilkede daha fazla teskilatlanmasina firsat vermemek icin
Ulkeyi Ocak 1912’de Meclis-i Mebusan-i feshederek erken secime gotlirmastar.
Boylece tarihe “sopali, dayakli” olarak gecen 1912 genel secimlerine giden siireg

baslamistir.

Bu galisma, Tiirkiye’nin demokratiklesme stirecinde 6nemli bir yere sahip
olan 1912 genel secimleri baglaminda bir 6rneklem olarak Bagdat vilayetini konu
almaktadir. Bu sayede Osmanli Devleti'nde gergeklestirilen genel segimlerin
tasrada yansimalari Gizerinde durularak Araplarin yogunlukla yasadigi, baskentten
kilometrelerce uzak olan bir Osmanl vilayetinde iktidar-muhalefet iliskileri,
tasrada secim sirecinin isleyisi ve secime bagl olarak meydana gelen olaylar

degerlendirilmeye calisiimistir.
1. Osmanli Devleti’'nde Se¢im ve 1912 Seg¢imlerine Giden Siire¢

Secim, hukuki manada demokratik toplumlarda bireylerin oy vererek
parlamento ve mabhalli idarede gorev yapacak olan yoneticilerini belirleme
surecidir (Girgin, 1982: 448). Bu baglamda, siyasal olarak bireylerin se¢im hakkini

elde etmesi tarihsel bir gecmise dayanir.

Antik Yunan ve Roma kentlerinde, kenti ilgilendiren bazi konularda sinirli
katihmci ile segimler yapilmaktaydi. Sehirlerin blylmesi ve burjuva sinifinin
glclenmesi Avrupa’daki Ulkelerin bazilarinda ekonomik yasamda oldugu gibi
siyasal yasamda da bir etki yaratmistir. Kent yasaminda varliklarini kanitlayan
burjuvalar devlet yénetiminde de so6z sahibi olmak istemislerdir. Bu istek
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geleneksel yonetim anlayisina alismis yoneticiler tarafindan hos karsilanmamistir.
Halkin yonetimde sz sahibi olma istegi kimi llkelerde yoneticilerin dnculiginde
gerceklesmisse de kimisinde yoneticilerin bu istege karsi direnmesi ile kanh
devrimlerin yasanmasina sebep olmustur. Boylece mutlak monarsi yerine halkin
secmis oldugu temsilcilerden olusan parlamenter rejimlere giden yollar agilmaya
baslamistir. ilk baslarda secme ve secilme hakkinin sadece varlikli erkeklere
verilmesi tartismalara sebep olmustur. Zamanla demokrasinin bir geregi olarak
buttn halkin iradesini yansitan bir yonetimin getirilmesi kaginilmaz olmustur.
Bununla birlikte varlikh-yoksul, erkek-kadin ayrimi gozetilmeksizin bitin halkin
temel hakki olarak segme ve segilme, ancak uzun bir siireg sonunda kabul edilerek
uygulanmistir (Glanes, 1992: 460).

Osmanl  Devleti'nde seg¢im uygulamalarinin  baslamasi Tanzimat
reformlarinin bir sonucudur. Bu reformlarin bir geregi olarak, vilayetlerde valilerin
yetkisine sahip ancak valilerden bagimsiz Muhassillik Meclisleri kurulmustur. Bu
mecliste gorev yapacak kisiler segcimle belirlenmistir (Ortayli, 1987: 127). Osmanli
Devleti'nin segimlerle ilk tanismasi bu yolla, mahalli idarelerde olmustur. Ancak
Osmanli Devleti’'nde ilkeni tamamini kapsayan ve parlamento Uyelerinin segcildigi
genel secimler ilk defa |. Mesrutiyetle birlikte gerceklesmistir.

Mesrutiyetin ilan edilmesinden kisa bir siire sonra, 28 Ekim 1876'da
Talimat-1 Muvakkate adiyla gegici se¢cim kanunu hazirlanmistir. Gegici olarak
hazirlanan bu talimatname ile Meclis-i Mebusan dyelerinin belirlenmesi ve
segimlerin ne sekilde yapilacagi konusundaki usul ve esaslar saptanmistir (Toprak,
1985: 973). Bu belgede belirtilen esaslara uygun olarak 1877’de mebus secimleri
yapiimistir (Tunaya, 1985: 33). Ayrica secilen mebuslarin Ugte birini gegmeyecek
sekilde dogrudan padisahin atadigi ayan Q(yeleri de mecliste yer almistir
(Gozublyuk-Killi, 1982: 35-36)2. Yapilan segimlere Osmanli Devleti'nin bltiin
vatandaslari degil sadece erkekler katilmistir. Erkeklerin katihmi da tam olarak
saglanamamistir. Zira mebuslari sadece kaza, sancak ve kazalarda gorev yapan
idari Meclis tiyeleri segmistir (Demir, 1991: 156). Yani halkin dogrudan katilimiyla
gerceklesen bir secim degildir. Seg¢im icin Osmanli Devleti’ndeki sancak sistemi

2 Ayan uyelerinin kimler olabilecegi Anayasanin 60, 61, 62, 63 ve 64. maddelerinde agiklanmistir
(Gozubuyuk-Killi, 1982: 35-36).
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temel alinarak istanbul hari¢ 29 bélgeye ayrilmistir (Kilig, 2011: 33-34)3.

Gegici talimata gore; Ulke genelinde 130 mebus secilecektir. Secilen
mebuslarin 80’i Musliman 50'si ise gayrimUslim vatandaslardan olacaktir
(Toprak,2013: 74). Secilecek kisi yirmi bes yastan kigik olmamali, toplum
icerinde iyi taniniyor olmali, devletin resmi dilini bilmeli, yasami boyu cinayet ve
politik bir suc islememis olmali ayrica devlete az ¢ok vergi veren birisi olmalydi
(Glnes 1, 1997: 76). Segim sona erdiginde 69 Misliman, 46 gayrimuslim olmak
lizere toplam 115 mebus secilmistir. Meclis-i Mebusan, vilayetlerden secilen
bu mebuslar ve padisah Il. Abdilhamid tarafindan segilen 26 ayan Uyesiyle, 19
Mart 1877’de Dolmabahge Sarayi’'nda agilmistir (Ucarol, 2013: 397). Bu meclis
80 toplanti yaparak yaklasik alti buguk ay hizmet yaptiktan sonra Il. Abdiilhamid
tarafindan 1877-78 Osmanli-Rus Harbi nedeniyle askiya alinmistir. Bu sireg

yaklasik otuz yil stirmustr.

Otuz yil kadar siiren Il. Abdilhamid’in mutlak yonetimi, 23 Temmuz 1908
tarihinde Kanun-1 Esasi’nin yeniden yirirlige konulmasiyla son bulmustur.
Anayasanin yeniden ilan edilmesinden bir giin sonra yani 24 Temmuz 1908'de
HakGmet, segimlerin bir an evvel yapilmasi gerektigini duyurmustur. Bu secimlerin
ne sekilde yapilacagi ile ilgili esaslar 2 Agustos’ta gikarilan bir irade ile ortaya
konulan intihab-1 Mebusan Kanun-u Muvakkati ve ayni giin baska bir irade ile
duyurulan intihab-1 Mebusan Kanunnamesi’nin Suver-i icraiyesine Dair Talimat ile
belirlenecektir (Kansu, 2002: 273-274).

Secim kanunu 83 maddeden olusmaktadir. Ayrica iki ayri kisim ve bes
ana bolime ayrilmistir. Kanuna gore sancaklar birer se¢im cevresi, nahiyeler
ise secimlerde secim subesi olarak belirlenmistir. Erkek nifusu 25 bin ila 75 bin
olan bolgelerden birer mebus segilecektir. Segimler icin erkek nifusu sayimina
gidilmistir. Bu gorev Belediye Meclis Baskani, Nahiye Meclis Baskani, imamlar,
hahamlar, papazlar ve muhtarlara verilmistir. Segim yasasina gore mebusluga aday
olacak sahislar tg¢ sekilde bunu yapabilmektedirler: Birincisi; kisi aday oldugunu
kendi duyurur. ikincisi; secimi organize edenler tarafindan adaylar belirlenip
duyurulur. Uglinciisi; ti¢ yiiz imza veya miihirlii bir belge ile aday olunur (intihab-i

3 Bu bolgeler; Adana, Ankara, Aydin, Adana, Bagdat, Basra, Bosna-Hersek, Cezayir, Dersaadet,
Diyarbakir, Erzurum, Edirne, Girit, Halep, Hicaz, Hiidavendigar, iskodra, Konya, Kosova, Mamuret-
il-aziz, Selanik-Manastr, Sivas, Suriye, Trablusgarp, Trabzon, Tuna, Van, Yanya ve Yemen'dir. Bkz.
(Kilig, 2011: 33-34).
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Mebusan Kanunnamesi, 1324). Bu sekilde bircok aday, adayligini duyurarak
Meclis-i Mebusan’a secilmistir. Segim iki dereceli olarak yapiimistir. Bu da tasrada
zengin ve etrafli kisilerin 6n plana ¢ikmasina sebep olmustur. Secim yasasina gore
secimler kaza ve nahiye merkezinde yapilacaktir. Fakat Osmanli topraklarinin
hepsinde nahiye orgilitlenmeleri olmadigi icin bu esasa ek agiklamalar yapilmistir.
Yine intihab-1 Mebusan Kanunu esaslarinin tam olarak anlasiimamasindan dolayi
devlet birgcok agiklama yapmak zorunda kalmistir (Demir, 2007: 57).

Osmanl tarihinde 1908 Meclis-i Mebusan secimleri ¢cok partili yasamin
ilk secimleri olmasindan dolayl énem arz etmektedir. Secimlere ittihat ve Terakki
Cemiyeti ile Osmanli Ahrar Firkasi katilmistir (Kogu, 1995: 9-16)*. Segimlere
katilan iki olusum da o tarihte heniz klasik olarak bir parti yapilanmasina sahip
degildir (Savaskan,1993:32). Secim sonuglari agiklandiginda ittihat ve Terakki
yarisi kazanmis, Osmanli Ahrar Firkasi ise kaybeden tarafta yer almistir (Tunaya,
1988: 27). Bunun bir sonucu olarak secilen mebuslarin hemen hepsi ittihat ve
Terakki’ye mensup kisilerden olusmustur.

Sonug olarak, intihab-1 Mebusan Kanunu’na gére yapilan 1908 secimleri
121 sancakta gergeklestiriimis (Olgun, 2008: 61) ve Meclis-i Mebusan’a 281
mebus secilmistir (Demir, 2007: 65). Segilen mebuslarin cogunlugunun ittihat ve
Terakki’ye mensupkisilerden olmasimecliste 5nemlibir muhalefetin olamayacagini
gostermektedir. Mecliste farkl gruplardan mebuslarin bulunmamasi hikimetin
denetimsiz bir sekilde dizenlemeler ve reformlar yapmasini kolaylastirmistir. Bu
keyfi yonetime karsi meclis icinde ve diginda cesitli muhalif gruplar ve firkalar
kurulmustur. Biitlin bu muhalefetin birlesmesiyle 1911’in sonlarina dogru Hirriyet
ve itilaf Firkasi kurulmustur. ittihat ve Terakki’ye karsi olusan bu giiclii muhalefet
1911 yilinda istanbul’da yapilan ara segimle ilk galibiyetini kazanmistir. Bu basari
karsisinda ittihat ve Terakki tedirgin olmus kisa bir siirede erken segimlerin
yapilmasi karari alinmistir. Boylece 1912 yili secimlerine giden slreg baslamistir.

4 Mebus segimi tiim yurtta tek bir giinde yapiimamistir. Ornegin, Trabzon’da segimler tamamlanip
mebuslarin istanbul’a geldigi vakit daha istanbul’da mebus secimleri yapilmamistir. ittihat ve
Terakki, asker baski ile segimleri gergeklestirmistir (Kogu, 1995: 9-16).
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2.1912 Meclis-i Mebusan Segimleri Oncesindeki Bagdat Vilayetinin
idari Durumu

Bagdat, Osmanli Devleti’'nin hakimiyetine Kanuni Sultan Sileyman
zamaninda girmis ve Lozan Antlasmasi’'na kadar Tirk idaresinde kalmistir
(Halagoglu, 1991; 433;435). Bagdat eski tarihlerden itibaren her alanda hizli
gelismenin yasandigi bir ilim sehri olmustur. Osmanh Devleti tarafindan
fethedilmesinden sonra birgok saldirilara maruz kalan Bagdat, Osmanli ydonetimi
altindaki en parlak dénemini 1869-1872 yillari arasinda valilik yapan Midhat Pasa
zamaninda® yasamistir. Bagdat, Midhat Pasa’nin zamaninda bulyik bir gelisim
gostererek modern bir kimlik kazanmistir (Halagoglu, 1991; 435).

Secim 6ncesinde Bagdat vilayetinin ntifusu, 1900 ile 1911 yillari arasindaki
vilayet salnamesine gore (Bulucu-Ozdil, 2012: 34) vyaklasik olarak 170 bin ila
180 bin olarak belirtilmistir. Bu nifusun blyldk bir bolimini Mislimanlar
olusturmaktadir. Diger yandan sehirde Ermeni, Yahudi, Keldani ve Siryaniler
de yasamaktaydilar. Sehirde konusulan birinci dil Turkge, ikincisi ise Arapg¢a idi
(Bulucu-0zdil, 2012: 34; Karpat, 2003: 228).

Bagdat vilayetinden 1908 segimlerinde altt mebus segilerek Meclis-i
Mebusan’a girmistir. Bu mebuslar asagidaki tablodaki gibidir.

Tablo 1. Bagdat vilayetinden 1908-1912 yillari arasinda segilen mebuslar®.

Mebusun Adi Secildigi Yer
Ali Efendi Bagdat
ismail Hakki Bey Bagdat
Sason Efendi Bagdat
Seyyid Mustafa Efendi Divaniye
Mehmed Sevket Pasa Divaniye
Abd{’l-Mehdi Efendi Kerbela

Il. Mesrutiyet’in ilanindan sonra yapilan Meclis-i Mebusan secimlerinde
Bagdat’tan secilen mebuslarailiskin ulasilan bilgiler su sekildedir: Ali Efendi, hukuk
mektebi hocaligi yapmistir. 30 Aralik 1908’de 88 oy alarak mebus secilmistir. ismail

5 Midhat Pasa’nin Bagdat Valiligi hakkinda genis bilgi icin bkz. (Korkmaz, 2010; 113-178).
6 (Goéncu, 2010: 45)
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Hakki Bey, Bagdat’ta dogmustur. Gazete yazarligi ve mektep hocaligi yapmistir. 30
Aralik 1908’de 98 oy alarak Bagdat’tan mebus secilmistir. Sason Efendi, Bagdat’ta
diinyaya gelmistir. Londra ve Viyana'da yiksek 6grenim gormdistir. 30 Aralik
1908’de Bagdat’tan mebus olarak secilmistir. Seyyid Mustafa Efendi, Bagdat’ta
dogmustur. 2 Kasim 1908’de 52 oy alarak Divaniye’den mebus olmustur. Mehmed
Sevket Pasa, 2 Kasim 1908’de 41 oy alarak Divaniye’den mebus olarak Meclis-i
Mebusan’a girmistir. Abdi’l-Mehdi Efendi, Kerbela’da dogmustur. 16 Aralik
1908’de 17 oy alarak Kerbela mebusu olarak segilmistir (Glines, 1977: 279-288).

3. Bagdat Vilayetinde 1912 Meclis-i Mebusan Segimlerinin Parti
Propagandalarina Yansimalari

Propaganda, gesitliyollarla; basin, yayin veya kisi faaliyetleri (https://sozluk.
gov.tr/ Erisim Tarihi (E.T: 27.12.2020) ile bir konuda olumlu veya olumsuz, halkta
bir tutum olusturmaya yonelik stire¢ ya da istenilen yonde kisilerin yonlendirilmesi
olarak tanimlanabilir (Karaca-Caki, 2018: 77). Tarih boyunca insanlar birbirlerinin
fikirlerini degistirmek icin propaganda yontemine basvurmuslardir. Yontem,
buglinkii anlamiyla ilk defa 1622 yilinda Katolik Kilisesi tarafindan 6gretilerine
karsi olanlari “dogru yola getirmek” disturuyla kullanilmistir. Siyasi anlamda
propaganda, Fransiz Devrimi’'nden sonra ortaya cikmistir. Se¢im propaganda
vasitalari, genel olarak secim kampanyasi, mitingler, konferanslar, siyasi parti
toplantilari ve 6nemli mesajlardir Cavusoglu-Pekkaya, 2015: 92).

Tirkiye'de gok partili hayata gecilmesiyle propaganda siyasal olarak biyilk
bir gelisim géstermeye baslamistir. ilk erken secimlerde muhalif kesimi etrafinda
toplayan Hiirriyet ve itilaf Firkas’’'nin ittihat ve Terakki’nin karsisinda secimlere
girmesinin etkisiyle 1912 secimleri siyasal anlamda propagandanin Osmanh
Devleti'nde o gline kadar en fazla kullanildigi se¢im olmustur. Buglinkii medya
ve iletisim araglarinin olmadigl o glinlerde siyasi partilerin en ¢ok kullandiklari
propaganda araci gazeteler olmustur. Donemin haberlesme araci olan gazeteler,
destekledikleri firka hakkinda olumlu ve se¢meni etkilemeye yonelik haberler
yaparken rakip firkayl da yogun bir sekilde elestirmislerdir. Bazen bu elestirinin
siddeti ayarlanamamis; haksiz ve yersiz elestiriler de yapilmistir. Yine se¢meni
etkilemek igin firka tyelerinin en ¢ok basvurduklari yol konferanslar diizenlemek

olmustur. Firkalar, hitap yetenegi glcli olan dyelerini secim bodlgelerine
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gondererek buralarda konferanslar verdirmislerdir’.

Osmanli Devleti'nde secim yarisi baslar baslamaz firkalarin taraf toplama
rekabeti de baslamistir. ittihat ve Terakki’ye karsi muhalefet adaylari kanitlanmasi
glic iddialara basvururken ittihat ve Terakki ise devlet giiciinii kullanarak muhalif
sahislar ve gruplar lzerinde baski olusturmustur. Firkalar arasinda yasanan bu
cekisme giinliik gazetelere segim boyunca yansimistir (Cavdar, 1987: 10). iki
firka da kendilerine yakin gazeteler vasitasiyla kullplerden istifa edenleri veya
dahil olanlari duyurmuslardir. Bu sekilde kendi firkalarini glgla, rakiplerini zayif
gostermeye ¢alismislardir.

Diniarglimanlar tzerinden segim kampanyasi yuritmek, 1912 se¢imlerinde
her iki firkanin da basvurdugu 6nemli bir arag olarak dikkati cekmektedir. Ornegin,
Hirriyet ve itilaf Firkasi mensuplari Merzifon'da eger kendi firkalarina lye
olunmazsa seriatin ortadan kalkacagl yolunda duyurular yapmistir (Terciiman-i
Hakikat, Nu: 11120, R. 6 Mart 1327/M. 19 Mart 1912: 3). Boylece halkin dini
duygularindan yararlanilarak secimlerde basari elde edilmesi amaglanmistir.
ittihat ve Terakki’ye goére ise kendilerinin en biiyiik katkilari memlekete ve islam
alemine mesrutiyeti ve hirriyeti getirmektir (Huseyin Cahit, Tanin, Nu: 1257, R.
18 Subat 1328/M. 3 Mart 1912: 1). Yani temel hak ve 6zgirliklerin elde edilmesi
siirecinde littihatgilarin emeklerinin gériilmesi istenmistir. Genel olarak biitiin
vilayetlerde bu tir haberlere ve firka Uyelerinin propagandalarina rastlamak
mimkindar.

Bagdat vilayetinde secim rekabeti Hiirriyet ve itilaf Firkas’'nin Bagdat’ta
sube kurma girisimiyle baslamistir. Hiirriyet ve itilaf Firkas’nin Bagdat’ta bir
sube teskil etmeye basladigl tarih tahmini olarak Subat 1912’nin ortalarina
dogrudur. Terciiman-i Hakikat Gazetesi'nin yapmis oldugu habere gore, Hiirriyet
ve itilaf Firkas’’nin olusturmaya calistigi subeye (iye olanlarin vasifsiz kisilerden
olustugunu one slirmistir. Ayrica denetime ve sarta tabi tutulmaksizin Gye

alimlariyla Hirriyet ve itilaf Firkas’'nin segimlerde bir basari gdsteremeyecegini

7 Litfi Fikri'nin 1912 secimlerinde Hirriyet ve itilaf Firkasi icin yapmis oldugu konferanslar igin
bkz. Suriye seyahati icin (Mukavemet, Nu: 5-261, R. 26 Kanun-1 Sani 1327/ M. 8 Subat 1912 s. 3);
Beyrut konferansi (Mukavemet, 11-267, R. 1 Subat 1912/ M. 14 Subat 1912 s. 2.); Balbek ziyareti,
(Mukavemet, Nu: 12-268, R. 2 Subat 1327/M. 15 Subat 1912, s. 2.); Sam seyahati (Teminat, Nu:
208, R. 30 Kanun-i sani 1327/ M. 12 Subat 1912, s.3); Hama seyahati i¢in (Teminat, Nu: 211, R. 2
Subat 1327/ M. 15 Subat 1912, s. 3.)
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dile getirmistir (Terciiman-1 Hakikat, Nu: 11091, R. 5 Subat 1327/M. 18 Subat
1912: 2). iktiham Gazetesi’nin 8 Mart 1912 tarihli haberinde; bu zamana kadar
Bagdat vilayeti merkezinde ittihat ve Terakki Cemiyeti kuliibiinden baska hicbir
kuliip olmadigi, bugiinlerde yeni olusturulan Hiirriyet ve itilaf Firkasi kuliibiine
blyk bir ilgi oldugu yazilmistir. Secimler esnasinda bdyle bir subenin agilmasinin
mesrutiyete biyiik bir hayir ve menfaat saglayacag sdylenmistir (iktiham, Nu:
12, R. 24 Subat 1327/M. 8 Mart 1912: 4). Yani Hiirriyet ve itilaf Firkasi sadece
secimler icin Bagdat’ta bir sube agmakla kalmiyor ayni zamanda demokrasinin
gelismesine de katki saglamis oluyordu.

Haberlerde dikkat ceken propagandalardan biri ise adaylara yonelik
olumsuz ongorilerdir. “Bagdat Mebusu Kimler Olamaz?” baslikli ve isim
kullanmadan sadece “Bir Bagdatli” imzasiyla Teminat Gazetesi'nde yer alan
haberde; Babanzade ismail Hakki Bey’in ¢ogunlukla mebus secilecegine
dair haberlerin asilsiz oldugu vurgusu yapiimistir. Bagdatlinin iddiasina gore
Babanzade ismail Hakki Bey’in kazanma sansinin olmadigidir. Zira Bagdat’ta
ittihat ve Terakki’nin bir agirhg kalmamistir. ismail Hakki Bey’in mebuslugu
doneminde Bagdat’a bir hizmetinin olmadigl iddia edilmistir. Ayrica Babanzade
ismail Hakki Bey’in Bagdatlilari asagilayan Irak mektuplari sonrasinda Bagdat’tan
mebus olamayacagi vurgulanmistir (Teminat, Nu: 216, R. 7 Subat 1327/M. 20
Subat 1912: 3). Teminat Gazetesi’'nde ¢ikan habere cevap, Tanin Gazetesi'nin 21
Subat 1912’deki nlishasinda verilmistir. Tanin’e gore; ismini gizleyen Bagdatlinin
iddia ettigi Irak mektuplarinda Babanzade ismail Hakki Bagdatlilara bir
asagilamada bulunmamistir. Irak mektuplari carprtilarak Babanzade ismail Hakki
Bey’in Bagdatllari asagiladigl sonucu cikarilmistir. Gazetede, metnin tamamina
bakildiginda bunun béyle olmadiginin gérilecegi iddia edilmistir (Tanin, Nu: 1247,
R. 8 Subat 1327/M. 21 Subat 1912: 2).

Hirriyetve itilaf Firkas’na yakin gazetelerde Bagdat vilayetinde ittihatgilarin
onemli bir basari saglayamayacaklari ileri striilmustir (Hedef, Nu: 6-280, R. 14
Subat 1327/M. 27 Subat 1912: 3). Ote yandan devlet memurlarinin segimlere
miidahale ettigi s6z konusu gazetelerin haberlerine yansimistir. Mukavemet
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Gazetesi’nin vermis oldugu haberde; Bagdat’ta Vali Cemal Bey’in® secimlerde bazi
kimseleri aday olarak tavsiye etmesinin halkin tepkisine yol agtigina deginmistir
(Mukavemet, Nu: 3-259, R. 24 Kanun-1 Sani 1327/M. 6 Subat 1912: 3). Ayrica
Bagdat vilayetine bagli Necef kaymakaminin da ittihat ve Terakki Firkasi lehine
konusmalar yaptigi haber edilmistir. Bu durum Bagdat valisine bildirildigi halde
bir sonug elde edilemedigi iddia edilmistir (Mukavemet, Nu: 6-262, R. 27 Kanun-i
Sani 1327/M. 9 Subat 1912: 2).

Devlet memurlarinin secimlere midahale ettigine iliskin haberlere
ittihat ve Terakki’ye yakinligi ile bilinen Terciiman-i Hakikat Gazetesi'nde cevap
vermistir. Gazetenin 12 Nisan 1912 tarihli niishasinda; “ittihat ve Terakki Firkasi
Bagdat’ta kendi mebus adaylarinin kazanmasi igin gece glindiiz ¢alismaktadir.
Hirriyet ve itilaf Firkasi ise adaylarinin kazanmasina yénelik hicbir gayret sarf
etmemektedir. Halki kendilerine cekmek igin glriltl ve patiridan bagka bir sey
yapmamaktadirlar. ittihat ve Terakki’nin mebus adaylar cok sahsiyetli kisilerden
segilmistir. Bunu Hirriyet ve itilafcilar da biliyorlar. Hiirriyetgiler Bagdat’a gelerek
ittihat ve Terakki’ye muhalif kimselerle birlesmislerdir. Ayrica Hiirriyet ve itilaf
Firkasi Bagdat valisinin ittihat ve Terakki’ye taraftarlik gésterdigini, ittihat mensubu
oldugunu ve ittihat ve Terakki'nin kazanmasi icin secmenleri sikistirdigina dair
bircok telgrafi Dersaadet’e gondermektedir. Ancak bu telgraflara kulak asan yoktur.

istanbul bu konuda sdylenenleri yalan haber olarak aciklamistir” (Terciiman-i

8

Bahsi gecen vali, Ahmed Cemal Paga’dir. Cemal Pasa, 1872 yilinda Midilli'de diinyaya gelmistir.
Kuleli Askeri idadisi’ni bitirdikten sonra Harbiye-i S4hane’den mezun olmustur. Daha sonra Erkan-i
Harbiye tahsilini tamamlayarak yilzbasi ritbesini almistir. Cemal Pasa, 1905 tarihinden itibaren
Jon Tuarklerin faaliyetlerine ilgi duymaya baslamig; 1906°da Osmanli Hirriyet Cemiyeti'ne Uye
olmustur. Siyasi giici ve ordu igerisinde niifuzunu 1908 ihtilali sonrasinda ¢ogalmaya baslamis; 31
Mart Vakasi’'ndan sonra Uskiidar mutasarrifligina terfi etmistir. Daha sonra Adana’da Ermenilerin
cikarmis oldugu taskinhklari bastirmak lizere gorevlendirilmis ve bu gorevi basariyla yerine
getirmistir. 1911 yilinda Bagdat vilayetine vali olarak atanmistir. Bu gorevi Agustos 1912 tarihine
kadar icra etmistir. Cemal Pasa istanbul’a déndiikten sonra Balkan Savaslarinda gérev almis ve
Bab-1 Ali Baskini ile sadrazamliga getirilen Mahmud Sevket Pasa tarafindan istanbul Muhafizligina
tayin olunmustur. istanbul Muhafizlig sonrasinda 1913’te Nafia Naziri, Aralik 1913’te ise mirlivaliga
terfi ederek Bahriye Naziri olarak atanmistir. Birinci Diinya Savasi’'nin baslamasindan sonra Misir’i
ele gegirmek ve ingilizleri oyalamak amaciyla agilan Kanal Cephesi icin 6zel olarak olusturulan 4.
Ordu’nun komutanligina getirilmistir. Bu gorevi Aralik 1917 tarihine kadar siirdiirmiis ve istanbul’a
gelmistir. Savasin olumsuz gidisati sonrasinda Talat Pasa kabinesinin istifa etmesi sonrasinda 1-2
Kasim 1918 tarihinde kendisinin de dahil oldugu yedi ittihatgi liderle birlikte yurtdisina kagmak
zorunda kalmistir. Once Berlin’e gitmis; ardindan isveg, Rusya ve Afganistan’da bir miiddet
bulunduktan sonra 21 Temmuz 1922 tarihinde Tiflis’te yaninda bulunan yaverleriyle birlikte bir
Ermeni tarafindan sehit edilmistir. Detayli bilgi igin bkz. (Kabacali, 2001); (Hanioglu, 1993: 305-307);
(Artung, 2019).
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Hakikat, Nu: 11144, R. 30 Mart 1327/M. (12 Nisan 1912): 3) seklinde bir cevabi
yaziya rastlanmaktadir. Bagdat valisinin usulstizlik yaptigina iliskin haberlere
Tercliman-i Hakikat Gazetesi’'nde “Bagdat Telgrafi” baslikl yazida; “segimler ve
vali hakkinda Teminat ve Hedef Gazetelerinde telgraflar gériiyorum. Hep ayni
tekrar. Ne yaparlarsa kazanamayacaklari belli iste. Secimler son buldugunda,
ne yapalim hikdmet midahale etti, onun igin kazanamadik diyebilmek igin
yapiyorlar” (Mukavemet, Nu: 280, R. 12 Mart 1328/M. 25 Mart 1912: 4). diye
karsilik verilmistir. Haberden de anlasilacagi iizere ittihatgilar, Hiirriyet ve itilaf

Firkasi’'ni tembellik ve bahane tGretmekle suglamislardir.

Secimin rakip iki firkasi arasindaki bir baska tartisma konusu segmenlerin
sayimina midahale noktasindadir. Bagdat’ta birgok asiret reisi segcimlerde aday
olmak istediklerini Bagdat valisi Cemal Bey’e bildirmislerdir. Vali ise bu isteklere
kendi basina bir cevap verememis; bu durumu merkeze bildirmistir. Asiret
reislerinin mebus secilme konusundaki hevesleri asiretlerin devletin denetimine
gecmesi ve sayim altina alinmalari igin bir firsat olarak dikkat ¢ceken bir durumdur
(Terctiman-i1 Hakikat, Nu: 11114, R. 29 Subat 1327/M. 13 Mart 1912: 3). Ancak
Bagdat’taki ingiliz konsolosuna gore, ittihatcilar asiret reislerinin ve seyhlerin
nifuzunu engellemek icin sehir ve koylerin disinda yasayan kabilelerin segmen
katugine yazilmasina midahale etmislerdir®. Bu noktada hangi tarafin dogru
soyledigini kestirmek pek kolay degildir. Ancak yapilabilecek en dogru yorum, her
iki firkanin da segimi kazanmak igin her yola bagsvurmus oldugudur. Yine iki firka
da o donemin haberlesme araci olan gazeteler vasitasiyla kendi firkalari lehine
propaganda yapmislardir. Fakat secim doneminde yagsanan propaganda slrecinde
her ne kadar firkalar kendilerini gliclii gostermeye calissalar ve secimi kendilerinin
kazanacaklariniiddia etseler de sonuglar istedikleri gibi gikmamistir. Daha segimler

son bulmadan tahminler genelde ittihat ve Terakki’'nin kazanacagina yéneliktir.

° PRO. FO 195/2415. Konsolos J.G. Lorimer’den Lowher’e (20 Mart 1912); Aktaran: (Kayali, 2017: 139,
7. Dipnot); Bagdat’ta ¢ikan bir yerel gazetede El Cezire kazasinda yasayan Arap asiretleri secimlere
katilmak igin Bagdat valisi Cemal Bey’e basvurmuslardir. Vali ile Dahiliye Nezareti arasinda siiren
yazigsmalar neticesinde Arap asiretlerin bu istegi olumsuz sonuglanmistir. Ancak Basra valisi Dahiliye
Nezaretinin vermis oldugu bu gayri kanuni karara uymayarak burada yasayan asiretlerin segim
hakkini vermistir. Bkz. (Teminat, Nu: 239, 1 Mart 1327, M. (14 Mart 1912): 3)
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4. Bagdat Vilayeti Segimleri ve Sonuglari

Meclisin feshedilmesinden sonra Osmanli Devleti’nin bitiin vilayetlerinde
firkalar arasinda secim vyarisi kizismistir. Miintehib-i sanilerin, yani mebusu
sececek olan kisilerin segimi tamamlandiktan sonra mebus secimlerine gecilmistir.
Secim siireci Osmanli vilayetlerinin tamaminda ayni zamanda gergeklesmemistir.
Ornegin, istanbul’da mebus secimlerine 17 Nisan’da baslanmistir (Terciiman-i
Hakikat, Nu: 11149, R. 4 Nisan 1328/M. 17 Nisan 1912: 1). Bagdat vilayetinde
miintehib-i sani secimleri Mart ayinin sonlarina dogru tamamlanmistir. Ancak
Hirriyet ve itilaf Firkas’na yakin gazetelerde miintehib-i sani segimlerinde
usulsiizliiklerin yapildigi iddia edilmistir'®. Fakat ittihatgilara yakin gazeteler ise bu
iddialarin asilsiz oldugunu, Hiirriyet ve itilafcilarin secimleri kazanamayacaklarini
anladiklari icin bunun sorumlulugunu hiikiimete yiklemek maksadiyla asilsiz
haberler yaptiklarini iddia etmislerdir (Tanin, Nu: 280, R. 12 Mart 1328/M. 25
Mart 1912: 4). Bitlin bu sikdyet telgraflari ve iddialari devam ederken Bagdat
vilayetinde segimler Nisan’in baslarina dogru son bulmustur. Hiirriyet ve itilaf
Firkasi’nin secimlerin baslamasindan itibaren yapmis oldugu calismalara ragmen
vilayet genelinde bir basari elde edemedigi anlasiimaktadir. Bagdat vilayeti ve
sancaklarindan secilen mebuslar asagida Tablo. 2, 3, 4 ve 5'te gosterilmistir.
Tablolarda mebuslarin mensubiyetleri ittihat ve Terakki Firkasi icin (i.T.),
Hirriyet ve itilaf Firkasi icin (H.[.), bagimsizlar icin miistakil ve firkalari kesin
olarak bilinmeyenler igin soru isareti (?) ile belirtilmistir. Ayrica mebuslarin
secim tarihlerinde farkh tarihler gorilebilir. Bu farkhihgin temel nedeni mebus

mazbatalarindaki tarihin esas alinmasindan kaynaklanmaktadir.

1 Valinin miintehi-i evvel ve sani oldugu iddia edilmistir (Teminat: Nu: 234, R.5 Subat 1327/M. 9 Mart
1912: 2). Milletin hakkinin jandarma, polis ve adliye galisanlari ile Vali Cemal Bey tarafindan gasp
edildigi séylenmistir. Valinin ittihat ve Terakki’nin adaylarinin kazanmasi icin sik sik segim subeleri
degisikligi yaptigi dile getirilmistir. Ayrica valinin segimleri iki giinliigiine tatil etmesi ittihatgilarin
lehine yapilan bir ugras olarak gértlmustir. (Teminat: Nu: 247, R. 9 Mart 1327/M. 22 Mart 1912:
2).
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4.1. Bagdat Sancadi Mebuslari*

Tablo 2. 1912 Secimlerinde Bagdat Sancagindan Secilen Mebuslar

Mebusun Adi Milliyeti Mensup Oldugu Firka
Fuad Bey Arap Mistakil ?*

Sileyman Beyzade Murad Bey Arap Mustakil ??

Sason Efendi Musevi i.T.

Nakipzade Seyyid Muhiddin Efendi Arap Mistakil ?3

Bagdat merkez sancagindan segilen mebuslarin Ug¢li Arap birisi de
Musevi'dir. Mebuslarin mensup oldugu firkalarla ilgili farkli gérislerin mevcut
olduguna yukarida deginilmistir. Ancak tahmin edildigi Gizere Bagdat’tan segilen
mebuslardan Gg¢li miistakil biri ise ittihat ve Terakki adayi olarak segimleri

kazanmistir. Bagdat vilayetinden secilen mebuslara iliskin ulasilan bilgiler sdyledir:

Fuad Bey, 1912 segimlerine Bagdat merkezden aday olmustur. 12 Nisan
1328 (25 Nisan 1912) tarihinde 183 oy alarak mebus olarak secilmistir (TBMM
Arsivi Mebus Mazbatasi Fuad Bey). Fuad Bey’in sicil numarasi 343’tiir (TBMM
Arsivi Mebus Dosyasi Fuad Bey).

Sileyman Beyzade Murad Bey, Bagdat’'tan 12 Nisan 1328 (25 Nisan
1912) tarihinde 185 oy alarak mebus segilmistir (TBMM Arsivi Mebus Mazbatasi
Suleyman Beyzade Murat Bey). Sicil numarasi 344’tar (TBMM Arsivi Mebus
Dosyasl Siileyman Beyzade Murad Bey).

Sason Efendi 1860 yilinda Bagdat’ta diinyaya gelmistir. Babasi Erkel
Efendi’dir. Londra ve Viyana’da yuksek egitim almistir. Mebus olmadan 6nce nahiye
midirligi yapmistir. ilk defa 17 Kanun-1 Sani 1324 (30 Aralik 1908) tarihinde
mebus secilerek meclise girmistir (TBMM Arsivi Mebus Dosyasi Sason Efendi). 12

1 9 Nisan’da Bagdat merkez sancaginda segimler tamamlanmistir. Segimleri kazanan mebuslar: Eski
mebus Sason Efendi, Emlak Midiri Fuad, Nakibzade Seyyid Muhiddin, Sileyman Beyzade Murat
acik ara farkla segilmislerdir. Sonug olarak, Bagdat vilayetinin 7 mebusunun da ittihat ve Terakki’nin
namzetleri kazanmistir. (Tanin, Nu: 1310, R. 11 Nisan 1328/M. 24 Nisan 1912: 4); (Tanin, Nu:
1290, R. 22 Mart 1328/M. 4 Nisan 1912: 3); 4 Nisan 1328 tarihli Tercuman-i Hakikat Gazetesi’'nde
segimlerin pazar giinii baslayacagini yaziyor. Miintehib-i sanilerin ¢ogunlugunun ittihatgilardan
oldugunu sdylemektedir. Hiirriyet ve itilaf Firkas’nin Bagdat’ta sozii bile olmadigini sdylemistir.
(Tercuman-1 Hakikat, Nu: 11149, R. 4 Nisan 1328/M. 17 Nisan 1912: 2); Gazete haberlerinde her ne
kadar secimleri ittihatcilarin kazandigi belirtilse de bu konuda galisan kisiler farkli bilgiler vermistir.
Bkz. Bkz. (Kansu, 2016: 578-79; Ahmad- Rustow, 1976: 283; Demir,2007: 383).
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Nisan 1328 (25 Nisan 1912)’ de 163 oy alarak ikinci defa Bagdat mebusu olarak
secilmeyi basarmistir (TBMM Arsivi Mebus Mazbatasi Sason Efendi).

Nakipzade Seyyid Muhiddin Efendi, 12 Nisan 1328 (25 Nisan 1912)
tarihinde 19 oy alarak Bagdat’tan mebus olarak segilmistir (TBMM Arsivi Mebus
Mazbatasi Nakipzade Seyyid Muhiddin Efendi). Sicil numarasi 345'tir (TBMM
Arsivi Mebus Dosyasi Nakipzade Seyyid Muhiddin Efendi).

4.2. Divaniye Sancagi Mebuslari*?

Tablo 3. 1912 Secimlerinde Divaniye Sancagindan Segilen Mebus

Mebusun Adi Milliyeti | Mensup Oldugu Firka
Babanzade ismail Hakki Bey Kiirt iT.

Divaniye sancagindan 1912 yilinda yapilan secimlerde bir kisi mebus
secilmis; o da Babanzade ismail Hakki Bey olmustur. ismail Hakki Bey 1876
yilinda dogmustur. ismail Hakki Bey segimleri ittihat ve Terakki adayi olarak
kazanmistir. Kuzey Irak’in Sileymaniye sehrindeki niifuzlu bir Kirt asireti olan
Baban ailesine mensuptur. Babasi Mustafa Zihni Pasa’dir. Galatasaray Lisesi’nde
egitim almigtir. Milkiye Mektebi’'nde son siniftayken Il. Abdiilhamid yonetimine
karsi hareketlerde bulundugundan dolayli mektepten atilmistir. 18 Kanun-i evvel
1924 (31 Aralik 1908) tarihinde 98 oy alarak Bagdat mebusu secilmistir. ittihatg
hikdmet icerisinde Maarif Naziri olarak gorev yapmistir (TBMM Arsivi Mebus
Babanzade ismail Hakki Bey; Hut, 2013: 101-122; Ozdemir, 2016). ismail Hakki
Bey 1912 secimlerini ise, Divaniye sancagindan 12 Nisan 1328 (25 Nisan 1912)'de
mebus mazbatasi yazilarak 55 oyla kazandigi ilan edilmistir (TBMM Arsivi Mebus
Mazbatasi, Babanzade ismail Hakki Bey).

2 Divaniye sancaginda segimlerin 4 Nisan’da tamamlanarak Babanzade ismail Hakki Bey cogunlugun
oyunu alarak mebus secildigi duyurulmustur. (Tanin, Nu: 1290, R. 22 Mart 1328/ M. 4 Nisan 1912:
3).
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4.3. Kerbela Sancagi Mebuslari*

Tablo 4. 1912 Secimlerinde Kerbela Sancagindan Segilen Mebuslar

Mebusun Adi Milliyeti Mensup Oldugu Firka
Fuad Defterizade Tark I.T.25
Nuri Bey Turk I.T.?¢

Kerbela’dan secilen mebuslara iliskin ulasilan bilgiler séyledir:

Fuad Defterizade 1861 yilinda Bagdat’ta dogmustur. Emlak-1 Miidevvere
Mudurlagl, Ceza Mahkemesi Reisligi gibi vazifelerde bulunmustur (Gines,
1997:285). 12 Nisan 1328 (25 Nisan 1912) tarihinde 56 oy alarak mebus secilmistir
(TBMM Arsivi Mebus Mazbatasi Fuad Defterizade). Sicil numarasi 346’dir (TBMM
Arsivi Mebus Dosyasi Fuad Defterizade).

Nuri Bey’in hakkinda sadece Bagdat’ta 1882’de diinya geldigine (Glines
II, 1997:288) iliskin bilgi mevcuttur. Mebus dosyasinda kisinin tercime-i hali
bulunmadigi icin sonraki yasami ile ilgili detayli malumata ulasilamamistir. Nuri
Bey Kerbela’dan 12 Nisan 1912 tarihinde 58 oy alarak mebus segilmistir (TBMM
Arsivi Mebus Mazbatasi, Nuri Bey; Terciiman-1 Hakikat, Nu: 11149, R. 4 Nisan
1928/M. 17 Nisan 1912, s. 2; Tanin, Nu: 1287, R. 18 Mart 1928/M. 1 Nisan 1912,
s. 3.) Meclis-i Mebusan’da sicil numarasi 327’dir (TBMM Arsivi Mebus Dosyasi
Nuri Bey).

5. Se¢im Sonuglarina Yapilan itirazlar

Osmanli Devleti'nde genel secim karari alinmasiyla birlikte ittihat ve
Terakki’nin devlet organlarini da kullanarak her ne pahasina olursa olsun segimleri
kazanma ugruna yapmis oldugu baskinin bir neticesi olarak bu secimler tarihe
“sopali segimler” olarak gegmistir. Osmanh Devleti’'nin bir¢ok vilayetinde* 1912
secimlerinde olaylar yasanmistir. Bunlara Eskisehir (Glines, 1992:459-482) ve

Kerbela segimlerinin 1 Nisan’da tamamlandigi ve ittihat ve Terakki’nin mebus adaylarindan
Gazeteci Nuri Efendi ve Fuad Bey’in ¢ogunlugun oyunu alarak mebus segildikleri haber edilmistir
(Tanin, Nu: 1287, R. 18 Mart 1328/M. 1 Nisan 1912: 3). iktiham Gazetesi’'nin vermis oldugu bilgiye
gore, Kerbela mebuslarinin ikisi de ittihat ve Terakki adayi olarak segilmislerdir. (iktiham, Nu: 36, R.
19 Mart 1328/M. 1 Nisan 1912: 3)

Selanik, Kosova ve Manastir gibi Balkan vilayetlerinde de segim sirasinda ittihatgilarin diger
bélgelerde yapmis oldugu baskilari gormek miimkiindiir. Detayi bilgi icin bkz. (Ozbozdagli, 2016:
383-315)

190



Bagdat Vilayetinde 1912 Meclis-i Mebusan Segimleri / M. COLAK - H. DASDEMIR

Trabzon olaylar (Aksoy, 2017:163-196) da Ornek gosterilebilir. Yurt genelinde
yasanan bu olaylarive usulsiizliikleri Bagdat vilayetlerinde de gormek mimkiindiir.

Secimlerin baslamasindan sonra en ¢ok sikayetlerin geldigi yerlerden biri de
Bagdat vilayeti olmustur. Bagdat’tan 9 Mart 1328 (22 Mart 1912) tarihinde gekilen
telgrafta mintehib-i sanilerin segimlerinin 7 Mart 1328 Carsamba gilinii basladigi
yazilmistir. Segmenler oy vermeye basladiginda, pusulalara yazilan isimlerin
istedikleri kisiler olmadigini fark eden gorevlilerin, bu durum Uzerine segmeni bu
kararindan caydirmaya calistiklari ifade edilmistir. Ayrica valiye bu durum hemen
bildirilmistir. Bunun lizerine kisa bir siire sonra sandiklar belediyeye alinmig ve vali
muavini de belediyeye gelmistir (BOA, DH-SYS. 83-1/2-42-4). Ardindan miintehib-i
sani secimlerinin ertelendigi duyurulmustur. Bu durum Bagdat halkinin tepkisine
neden olmus, Vali Cemal Bey’in gérevden el cektirilmesi istenmistir (iktiham, Nu:
78, R. 11 Mart 1328/M. 24 Mart 1912:3). Secimlerin ertelenmesi segimlere bir
miidahale oldugu, sandiklarin belediyeye alinmasi ise se¢cimlerde usulsiizligin ve
saibe bulundugu ihtimallerini gliglendirmektedir.

Gelen bir bagka sikayet telgrafinda Bagdat’ta yasananlarin, se¢gmende
yaratmis oldugu disiince su sekilde ifade edilmistir: “Milletin hakk-1 sarih,
jandarmalariyla polis efradiyla adliye memurlariyla gasp eden Cemal Bey bugiin
biitiin Bagdathlarin nefretini kazaniyor. Ahali bu malumat-i kanun-i sikestaneden
tugyan ediyor feryad ediyor haysiyet-i can namus-1 muhataradan bulunuyor
tezvirat-i ihtirasat siikGneti alt (st ediyor valinin intihab islerine miidahalesi
ahalide derin bir gazab bir 1zdirab hasil ediyor her giin ittihatcilarin entrikalarina
gére degistirilen sube, taksimatina ancak diin nihayet vererek bir saat kadar
devam eden intihabatda ittihat¢ilarin kazanamayacaklarini géren Cerablus’da
vali baska bir entrika gcevirmek icin intihabati kanuna muhalif olarak iki giine
kadar tatil etmistir.” (BOA, DH-MTV. 18/47-2).

Goruldigu gibi segimlerde yasanan usulsiizliiklerden ve Vali Cemal Bey’in
tutumundan halk oldukga rahatsizdir. Bu durumun halkta secim sonuglarina karsi
bir giivensizligin olusmasina yol agtigi séylenebilir. Ote yandan ayni durum vilayet
genelinde yasayan Arap vatandaslarin, yoneticilere dolayisiyla devlete karsi
olumsuz bakig agisinin ortaya ¢ikmasi da yol agmistir.
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Bir baska telgrafta, Hiirriyet ve itilaf miiessislerinden Miiftiizade Mehmed
Kamil imzasiyla, Bagdat valisi Cemal Bey’in U¢ aydan beri vazifesini suiistimal
ettigi yazilmistir. Valinin bu tutumuna karsi bircok sikayet bulunmasina ragmen
istenilen neticenin alinamadig, yani adaletin yerine getirilmedigi iddia edilmistir.
Telgrafta ayrica vilayette adaleti saglamakla yikimli olan makamlarin vali ile
ittifak yaparak delilleri kararttiklari dile getirilmistir (BOA, DH-MTV. 18/47-2).

Yine Miftiizade Mehmed Kamil imzasiyla 23 Temmuz 1328 (5 Agustos
1912) tarihinde Bagdat’tan cekilen telgrafta vali ve diger gorevliler hakkinda su
suglamalara deginilmistir: “istidamiza nazaran intihabatda suistimalati emr-i
evrak muhabir veli bakdirmakla hempalarinin siyaset sakimesi izini daha buyuk
bir sey ile setr ettig§i makam-i1 sami-i sadaret-1 uzmaca anlasilan Vali Cemal Bey
vekaletinde kalsa mebusiyet-i sabikasi ile kendisini ifal-i meshuresinden dolayi
tab’anikrah eden hayirhahan milletden velev ki kag giin igin olsun faciali intikamlar
ahzine kiyami muhtemel degil muhakkaktir. Alti aydan beri suret-i mesruada teskil
eden Hurriyet itilaf kulibunun iki giin evvel kapanmasi buna delil-i kafidir. Hele
simdiye kadar cemiyet-i hatir icin her haksizligi irtikabdan ¢ekinmeyen bidayet-i
hukuk reisi Sevki, ceza reisi Sevket istinaf-1 miidde-i umumisi Necati Efendilerin
gerek devr-i vekaletinde ve gerek ondan sonra oynayacaklari rollerin mazarrat-i
umumiyeyi mucip olacagi bedihi bulundugundan musariliehle Bagdat’da ikalari
devr-i adaletde tesekkiil edip milletin her tirli amalinin inkisafina medar olmasi
muhakkak bulunan mukaddes muhterem kabinenize karsu umum Bagdatlilarin
bir vaz-1 meyusane almasi mesalihdir.” (BOA, DH-MTV. 18/47-3.)

Goruldigu gibi, Bagdat’tan cekile sikayet telgraflarinda, adaleti saglayacak
olan makamlarda bulunan kisilerin risvete bile basvurdugu iddia edilmistir. Ayrica
Bagdat’ta Hirriyet ve itilaf Firkasi kuliibiiniin iki giin kapatildigi sdylenmistir. Bu
durum, hi¢ suphesiz segmenlerde, segimlerin glivenli bir sekilde yapiimadigina
dair bir kanaatin olusmasina da sebep olmustur. Zira Hiirriyet ve itilaf Firkas’'na
yakin gazetelerin secim &ncesinde vermis oldugu haberde; Bagdat’ta ittihat ve
Terakki Firkas’nin oldukca zayifladigi ve yapilacak secimleri Hiirriyet ve itilaf
Firkas’’'nin kazanacag iddia edilmistir (Teminat, Nu:220, R. 11 Subat 1327/M. 24
Subat 1912:4). Boyle bir haber her ne kadar propaganda amaci tasisa da boyle bir
gercekligin olabilecegini dusiindirtmektedir. Buradan hareketle telgraflardan ve

sikayetlerden de yola ¢ikarak Bagdat’ta bir saibenin yasanmis oldugunu séylemek
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miimkiindiir. Ancak segim sonuglarina bakildigi zaman Hiirriyet ve itilaf Firkasi’nin,
iddia edilenin aksine Bagdat’ta higbir varlik gosteremedigi anlasiimaktadir.

Bagdat’tan ¢ekilen baska bir telgrafta Adliye Midiirii ihsan, istinaf Miidde-i
Umumiyesi Necati ve Bidayet-i Hukuk Daire Reisi ibrahim Sevki Efendilerin
vakitlerinin ¢ogunu ittihat kuliibiinde gegirerek halkin secim hakkini gasp ettikleri
iddia edilmistir (BOA, DH-SYS. 103-2/2-4/4; BOA, DH-SYS. 103-2/2-4).

Bagdat vilayetinden gelen bu sikayetlere karsi ittihat ve Terakki Firkas’’na
yakinligi ile bilinen Tanin Gazetesi, yapilan sikayetlerin secime bir leke sirmek
amaciyla yapildigini savunmustur. Bagdatli bir vatandastan geldigi soylenen
telgrafta Hirriyet ve itilaf Firkasi’nin, Bagdat’ta secimleri kaybedecegini anlayinca
bu tir bahanelere basvurdugu soylenmistir (Tanin, “Bagdat Telgrafi”, Nu: 280, R.
12 Mart 1328/M. 25 Mart 1912:4).

Hirriyet ve itilaf taraftarlarinin sikdyetlerine karsi Terciiman-i Hakikat
Gazetesi'nde sdyle bir cevabi yazi vardir: “Hiirriyet ve itilafcilarin propagandasi
pek gariptir. Halki kendilerine ¢cekmek igin glirlltli ve patirtidan baska bir sey
yapmiyorlar. ittihat ve Terakki Firkas’’nin namzetleri cok sahsiyetli kimselerden
secilmistir. Bunu Hirriyet ve itilafcilar da bilmektedir. Hirriyet ve Itilaf Firkas
buraya gelerek diger muhalif gruplarla birlesmistir. Ayrica valinin ittihat ve
Terakki’ye taraftarlik gosterdigini, bizzat kendisinin ittihat mensubu oldugunu
ve ittihat ve Terakki tarafindan tayin edilen namzetlerin temin-i muvaffakiyetleri
icin miintehibleri sikistirdigi iddiasiyla her glin Dersaadet’e birgok telgrafnameler
gdnderilmektedir. Fakat bunlara kulak asan yoktur. istanbul resmen bu babda bu
soylenenleri yalan haber olarak beyan etmistir. Ancak yine valinin tayin edilmesi
ve geri cagiriimasini itilafilar istemistir...” (Terciiman-1 Hakikat, Nu: 11143, R. 29
Mart 1328/M. 11 Nisan 1912:4) diyerek cevap verilmistir.

Her ne kadar ittihat ve Terakki’ye yakin gazeteler bu sikayetleri bir bahane
olarak degerlendirse de Bagdat’ta secimlerin ittihatcilarin baskisi ile sonuglandig
soylenebilir. Zira segim boyunca firkalar arasinda yasanan propaganda slirecinde
iddiali olan Hiirriyet ve itilaf Firkasi’nin hicbir adayinin bir basari géstermemesi de
buna bir kanit teskil edebilir. Ayrica mintehib-i sani segimlerine yapilan miidahale
ile zaten secimlerin ittihatcilar lehine sonuglanacagi ongérilebilir. Zira segim

sonuglari da zaten bu yonde olmustur.
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Bagdat vilayetinde 1912'de secimlerin baslamasiyla birlikte muhalefet
safinda yer alan Hiirriyet ve itilaf Firkas’'na yakin gazetelerde yapilan olumlu hava
secimin sonlarina dogru sikdyet minvalinde devam etmistir. Bagdat’ta sikdyetlerin
Osmanli Devleti'nin diger bélgelerinde oldugu gibi birlestigi nokta ittihatcilarin
devlet organlarini da kullanarak se¢menin tzerinde bir baski olusturdugudur.
Ozellikle segimlerin yapildigi dénemde Bagdat vilayetinde vali olarak gérev
yapan Cemal Bey’in tutumu 6zelinde bircok sikdyet mevcuttur. Ancak secimlerin
propaganda ile ylriidigini géz onlinde bulundurarak bu sikayetlere analitik
bir sekilde bakmak gerekir. Fakat iyi bir ittihatci olan Cemal Bey’in secimlerdeki
tutumunun tarafsiz olabilecegini sdylemek de zordur. Bu baglamda Cemal Bey’in

secimleri ertelemis olmasi, Bagdat’ta bir saibe yasanmis oldugunu géstermektedir.

Bagdat vilayetinde secimlerin Nisan 1912’de tamamlanmasiyla secimlere
iddial giren Hirriyet ve itilaf Firkas’nin hayal kirikligina ugradigi anlagiimaktadir.
Zira secimler daha yapilmadan Bagdat’ta ittihatcilarin hic mebus ¢ikaramayacagini
dngdéren Hiirriyet ve itilaf Firkasi, &éngdrisiiniin aksine, kendisi hi¢c mebus
cikaramamistir. Vilayet genelinde Meclis-i Mebusan’a yedi mebus secilmistir.
Secilen mebuslarin hangi firkaya mensup oldugu kesin olarak saptanamamasina
ragmen tahminen dort tanesinin ittihat ve Terakki adayi olarak secildigi diger ug

adayin ise hangi bir firkaya mensup oldugu net bir sekilde belirtilememistir.

Bagdat vilayetinden Meclis-i Mebusan’a segilen mebuslarin milliyetlerine
bakildiginda sehrin kimligini yansithg1 gérilmektedir. Zira Bagdat kozmopolit bir
demografik yapiya sahipti. Secilen mebuslarin lgl Arap, ikisi Turk, biri Kiirt ve
bir tanesi de Musevi'dir. Bu noktada ittihat ve Terakki icin yapilan elestirilere
karsi en azindan Bagdat vilayeti 6zelinde adaylarini belirleme noktasinda milliyet
esasina gore bir ayrimciliga gitmedigini soylemek mimkiindir. Secimler sirasinda
ittihatgilar kendi adaylarinin kazanmasi igin devlet organlarini aragsallastirdiklarin
soylemek de mimkiinddr.

Bagdat vilayetinde gerceklesen mebus secimlerinde neler yasandiginda ait
net verilere ulasmak ¢ok mimkiin olmamistir. Zira tek parti iktidari golgesinde
yapilan secimlerde, iktidar partisi, donemin kosullari icerisindeki glici ve

devletteki nifuzunun etkisiyle bir¢cok veriye ulagsmayi olanaksiz kilmistir. Ancak
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Turk demokrasi kaltGrinin yerlesmesi ve muhalefet-iktidar iliskisinin sekillenmesi
noktasinda 1912 segimleri oldukea islevsel olmustur. Bagdat vilayeti 6zelinde,
tasrada da cekismeli bir demokrasi ve segim atmosferinin mevcut oldugu
gozlenmistir.

Dénem sartlar altinda daha Tiirkgii politikalar takip ettigi sdylenen ittihat
ve Terakki Cemiyeti’nin 1912 secimlerinde Bagdat vilayetinde bdyle bir tercihinin
olmadigi acik bir sekilde goriilmektedir. Zira hem aday gosterilen hem de segilen
mebuslarin milliyetlerine bakildiginda ittihat ve Terakki Cemiyeti'nin, Bagdat
demografik yapisi paralelinde bir strateji takip ettigi anlasilmaktadir. Bunun bir
sonucu olarak Bagdat vilayetinde ittihat ve Terakki Cemiyeti adina segilen dort
mebusun ikisi Tirk, birisi Musevi ve birisi de Kurt kokenli olmustur. Bagdat
vilayetinden secilen Gic mebusun da Arap kokenli olmasindan yola ¢ikarak Arap
secmenin ittihat ve Terakki Cemiyeti’ne oy vermedigini séylemek miimkiinddir.
Araplarin secimlerde Tiirk adaylarina ve Vali Cemal Bey’e karsi olumsuz tutumlari
ileriki yillarda Cemal Pasa’nin 4. Ordu komutani olarak Araplarin yogunlukta
yasadigl Suriye cografyasinda gorev yaptigl sirada takip etmis oldugu Arap
politikalarini etkiledigi, Araplara karsi kati bir tutum sergilemesine neden oldugu

ihtimallerini akla getirmektedir.
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Kamuda Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Motivasyonun Kuramsal ve Kavramsal
Temelleri ile Saglik Bakanlig Calisanlarinin Algisina Dair Arastirma / M. S. ERBAS
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KAMUDA BIiREYSEL PERFORMANS DEGERLENDIRMESi VE
MOTIVASYONUN KURAMSAL VE KAVRAMSAL TEMELLERI
ILE SAGLIK BAKANLIGI CALISANLARININ ALGISINA DAIR
ARASTIRMA!

M. Serdar ERBAS*
oz

Kamukurumlarininstratejik planlarinda belirlenenamaglarina ulasabilmesi,
gerekli motivasyon ve performansa sahip kamu calisanlari ile mimkindir.
Motivasyon bireysel performansi etkileyen bir unsurdur. Calismada, motivasyon
kuramlari ile motivasyon-performans iliskisinin, performans yonetiminin
kavramsal ve kuramsal olarak agiklanmasi, kamu c¢alisanlarinin motivasyonunun
nasil  artirilabilecegi, performanslarinin  kamu kurumlarinin  amaglarini
gerceklestirmelerine nasil uygun hale getirilebilecegi, bunun igin kuramsal
yaklasimlardan nasil yararlanilabileceginin ortaya konmasi amaglanmistir. Bireysel
performanslarinin degerlendirilmesine yonelik sistem kurulmasi hakkinda kamu
¢alisanlariin algilarinin anlasilmasi 6nem tasidigindan Saglik Bakanligi galisanlari
arasinda anket yontemi ile yapilan arastirmanin sonugclari degerlendirilmistir.
Amag Belirleme Kuramina gore, amag belirleme ile ¢alisanlarin gérev performansi
arasinda temel bir baglanti vardir. Amaca ulasma igin ¢alisma istegi en 6nemli
motivasyon kaynagidir. Esitlik Kurami ise motivasyonun saglanmasi i¢in ¢alisanin
yoguncalisma, yetenek diizeyi gibi girdileriile maasi, imkanlarigibigciktilariarasinda
adil bir denge olmasi gerektigini savunmaktadir. Anket arastirmasi bulgularinin
Amac Belirleme Kurami ve Adalet Kurami varsayimlarini destekler mahiyette
oldugu soylenebilir. Anket arastirmasina gore Saghk Bakanhgi c¢alisanlarinin
bireysel performans degerlendirme sistemi kurulmasina dair algilarinin genel
olarak olumlu oldugu sdylenebilir. Yine ankete katilan kamu ¢alisanlarinin bireysel
performans degerlendirmesine iliskin olumlu algilarinin olumsuz algilarindan

daha glcli oldugu sonucuna ulasilmistir.

Anahtar Kelimeler: Performans, Motivasyon, Bireysel Performans
Degerlendirmesi, Motivasyon Kuramlari, Saglk Bakanligi.
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THEORETICAL AND CONCEPTUAL BASIS OF PERFORMANCE
APPRAISAL AND MOTIVATION IN GOVERNMENT AND A
SURVEY RELATING TO MINISTRY OF HEALTH PUBLIC OFFICERS’
PERCEPTION

ABSTRACT

It’s possible to reach objectives of governmental organisations which was
specified in strategic plans only with public officers having needed motivation
and performance. Motivation is is a very crucial element effecting performance.
It was aimed in this article to explain performance management theoretically
and conceptually and relation between motivation and performance and how to
increase performance of public officers, how to align public officers’s performances
with application of strategic aims and how to be benefited from theoretical
approaches. A survey carried out with questionnaire method and survey results
relating to Ministry of Health public officers’s perceptions about performance
appraisal and management system formation was explained because of that it’s
crucial to hold a view for public officers’ perceptions about performance appraisal
and management system formation. According to Goal Setting Theory, goal
setting is essentially linked to task performance. The willingness to work towards
attainment of goal is main source of job motivation. Equity Theory calls for a fair
balance between an employee’s inputs like hard work, skill level and employee’s
outputs like salary, benefits for sustaining motivation. It can be said that Survey
results are supporting Goal Setting Theory and Equity Theory assumptions.
Depending on survey results it’s possible to say that Ministry of Health public
officers’ perceptions about performance appraisal and management system
formation is relatively positive. Besides that, it was concluded that participants
to the questionnaire survey have more positive perception comparing to negative

perception.

Keywords: Performance, Motivation, Individual Performance Appraisal,

Motivation Teories, Ministry of Health.
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GIRIiS

Kamu hizmeti standartlari ve kalitesine iliskin beklentilerin artmasi, kamu
kurumlari ve galisanlari Gzerinde bir degisim baskisi olusturmaktadir (Gokus ve
Karayildirim, 2012:130). Bu durum, Tiirk kamu yonetimi ve birokrasisinin yeniden
yapilandirilmasinda etkili olmaktadir. Kiresellesen diinyada kamu hizmetlerinin
elektronik ortamda verilmesine imkan taniyan e-devlet uygulamalari, vatandas
memnuniyetinin saglanmasi icin kalite ¢alismalari, performans ydnetimi gibi
yeni uygulamalar geleneksel kamu yonetimini degisime zorlamaktadir (Ergun,
2015: 366). Kamu yonetiminde yasanan etkinlik ve verimlilik arayisinda, kamu
calisanlarinin performansinin yonetimi ve degerlendirilmesi etkili bir arag¢ olarak
kullaniimaya baslanmis olup kurumlarin stratejik planlarinin gergeklestirilmesine
yardim etmektedir (Eroglu, 2011: 195).

Devletin kalkinma plani ve orta vadeli program gibi politika belgeleri ile
belirledigi amag ve hedefler, kamu kurumlarinin stratejik planlari kapsaminda
kamu calisanlari ile hayata gecirilmektedir. Kamu kurumlarinin bu amaclara
ulasabilmesi, gerekli yetkinlik, motivasyon ve performansa sahip kamu
calisanlari ile mimkindur. Turkiye’de 657 sayili Devlet Memurlari Kanununda
sicil sisteminin kaldirilmasiyla birlikte kamu personelinin performansinin
degerlendirilmesi ihtiyacinin ortaya ¢iktigi sdylenebilir. 26.12.2007 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren Kamu i¢ Kontrol Standartlari Tebliginde
bulunan 3.6. numarali kamu i¢ kontrol sartinda, en az yilda bir kez performans
degerlendirmesi yapilmasi geregi ifade edilmis ve degerlendirmede performansi
yetersiz bulunan personelin performansini gelistirmeye yonelik 6nlem alinmasi
zorunlu tutulmustur (Erbas, 2015: 96-97). Yeni insan kaynaklari uygulamalari,
kamu kurumlarinin ve calisanlarinin yeterliliklerinin saglanmasi icin kurumsal
ve bireysel performanslarinin degerlendirilmesi ve yonetilmesi uygulamalarini
beraberinde getirmektedir. Yine kamu calisanlarinin performanslari ve basarisi
kamu kurumlarinin ve genel olarak tiim kamu ydnetiminin basarisini etkilediginden
kamu cahlsanlarinin  performanslarinin  degerlendirilmesi, yonetilmesi ve
motivasyonun saglanmasi 6nem kazanmaktadir. Esasinda kurumlarin en énemli
sermayeleri insan kaynaklaridir. Calisanlardan beklenen basari ve performansin
saglanabilmesi icin galisanlarin her zaman ve en iyi sekilde motive edilmeleri

saglanmalidir (Sahin, 2015: 17). Motivasyonun nasil saglanacagi, performansin
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kamu kurumlarinin amaclarini gerceklestirmesine nasil yardim edebilecegi,
bu noktada kuramsal yaklasimlardan nasil yararlanilabilecegi sorunlari ¢6zim
beklemektedir. Calismada, motivasyonun performansi etkileyen c¢ok 6nemli
bir unsur olmasi nedeniyle dnce motivasyon ve performansa iliskin kavramsal
actklama yapilmasi, motivasyon kuramlari kapsaminda motivasyon-performans
iliskisinin tartisiimasi, arastirma sonuglarinin bu bilgilerle birlikte degerlendirilerek
kamu yonetimi agisindan faydal bulgu ve sonuglara ulasilmasi amaglanmistir.
Saglik Bakanhgi'na bagli hastanelerde performansa dayali ek 6édeme sisteminin
uygulaniyor olmasi, Bakanlik merkez teskilati ve tasra teskilatinda bu uygulamanin
sonuglarina iliskin ciddi bilgi birikimi olusmasi (Erbas, 2020: 502) nedeniyle,
Saglk Bakanligi merkez teskilainda gorev yapan kamu calisanlari arasinda
anket yontemi ile bir arastirma yapilarak sonuglari calismada degerlendirilmistir.
Bireysel performans degerlendirmesinde tecriibeli olan Saglik Bakanhginda
sorularitamamen 6zgun olarak hazirlanarak yapilan anket arastirmasi sonuglariile
konunun kavramsal ve kuramsal degerlendirmesinin birlikte ortaya konulmasinin
literatUre katki saglayacagi distintlmustir.

1. KAMUDA BIiREYSEL PERFORMANS VE MOTIVASYONUN
KAVRAMSAL CERCEVESI

Performans yonetim sistemi ve performans degerlendirme ile ilgili temel
kavramlar asagida aciklanmistir:

1.1. Bireysel Performans

Bireysel performans, galisanin ¢alismasinin bir sonucu olarak ¢alisanin ya
da ekibin kurum ve birim amacglarina nicelik ve nitelik olarak katkilarinin toplami
olarak tanimlanabilmektedir. Performans, galisanin isini ve gorevlerini ne dlglide
basariyla yaptigini belirtmekte; caba, beceri, gérev algilamalari gibi etkenlerden
etkilenmektedir (Akyol, 2011: 83). Bir baska tanima gore, belirlenen standartlar
cercevesinde, bir isin yerine getirilme seviyesi veya galisanin davranis bicimidir.
Performans, basari ile yakin anlamlidir (Bingdl, 2014: 367). Bireysel performansi
olusturan Ug¢ unsur; odaklanma, yetkinlik ve adanmadir (Barutcugil, 2015: 46-47).
Bir faaliyetin sonucunda ortaya ¢ikanin niteliksel ve niceliksel olarak gosterilmesi
olarak tanimlanabilen performansin bilesenlerinden nicel performans dretilen
¢iktilarin sayisi ve verimlilik ile ilgiliyken, nitel performans ise kalite ve etkililik ile
ilgilidir (Eren, 2020: 75).
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Birimler ve calisma gruplari bireysel performans hedefleri ile kurum
hedefleri ve stratejileri arasinda baglantt kuran ara¢ niteligindedir. Bu
nedenle, ekip calismasina yatkinlik da bireysel performans unsuru olarak
degerlendirilebilmektedir.

1.2. Motivasyon

Motivasyon kelimesi, Latince “movere” yani hareket etmek kelimesinden
turetilmistir, 6zetle harekete geciren anlamindadir (Adair, 2013: 9). Motivasyon,
belirlenen amacin kisiyi harekete gegirebilmesi ve sonuca ulagmasi i¢in var olan
enerjinin kisiye gecmesi ve istenilen sonuca glidiilenmis bir sekilde ulasilmasi
sirecinin timudur. Kisisel hedefler veya kurumun hedeflerine motivasyonun
sagladigi enerji ile ulasilabilir (Kogyigit, 2015:4). Performans bilgisinin en 6nemli
kullanim alanlarindan biri de kamu calisanlarinin motive edilmesidir (Onder,
2020: 176-177). Motivasyon, verimliligi artirmada 6nemli olup ¢alisan kisilerin
mevcut sartlarda islerini daha kaliteli ve daha hizli yapmalari i¢in taninan ek
haklar veya 6ddller ile baglantilidir. Bu hak ve 6diillerin basinda ise ek lcret ya da
maas gelmektedir (Garih, 2015: 73). Calisanlarin motivasyon dizeyleri farkhidir.
Hatta ayni kisinin motivasyonu giinden giline hatta saate gore bile degisebilir.
Motivasyon, ¢alisani isini yapmaya iten gligtur. Sadece isini yapmayla degil isini
en iyi sekilde yapmayla ilgilidir. Performans ise motivasyon ve yetenegin birlikte
ortaya konmasinin bir sonucudur. Performans=Yetenek x Motivasyon denilebilir.
Motivasyonun dort asamasi; ihtiyag, diirtl, davranis, hedef olarak sayilmaktadir
(Onen ve Tiiziin, 2005: 12-13,22).

1.3. Bireysel Performans Degerlendirme

Performans degerlendirmesi, bir calisanin kendisine verilen hedeflere
ve gorevlere ne derece ulastigini anlamak icin uygulanan bir yontemdir.
Performans degerlendirmesi, genellikle yillik olarak ve gerektiginde ara takiplerle
yapilir. Bu degerlendirme, yoneticiye sorunlari biyimeden belirleyip isin iyi bir
sekilde yapilmasini saglama firsati verir (Luecke, 2015:101-102). Performans
degerlendirmesi, bireyin gérevindeki basarisini, isteki tutum ve davranislarini,
ahlak durumunu ve o6zelliklerini bitlnleyen ve galisanin kurumun basarisina
yonelik katkilarini degerlendiren planh bir ara¢ olarak tanimlanabilmektedir
(Barutgugil, 2015: 179). Calisanlarin islerini ne kadar iyi yaptiklarini belirlemeyle
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ve bu konuda onlara geri bildirimde bulunmayla, yeni amaclar tGizerinde mutabakat
saglanmasiylave performansiyilestirmeigin plan olusturmaylailgilidir. Performans
degerlendirme, bir calisanin ya da bir ¢alisma grubunun performansini gézden
gecirme ve degerlendirme sistemidir (Bingol, 2014:368-369).

Performans degerlendirme asamalari su sekilde siralanabilir (Barutgugil,
2015: 211):

e Kurum icin vizyon ve misyonunun belirlenmesi,

e Stratejik planlarin hazirlanmasi,

e Kurumsal amag ve hedeflerin belirlenmesi,

e Birimler icin kilit sonug gostergelerinin tanimlanmasi,

e Gosterge ve etkinlik kriterlerinin belirlenmesi,

e Her calisan igin bireysel hedeflerinin belirlenmesi,

e Her hedef icin performans standartlari belirlenmesi,

e Her calisan igin eylem planlari hazirlanmasi,

e Her hedefin/standardin durumunun doénemsel olarak O6lctilmesi ve
degerlendirilmesi,

e Performans aciklarini kapatmak igin rehberlik ve egitim verilmesi,

e Yapilan degerlendirmenin kayitlara aktariimasi.

1.4. Bireysel Performans Yénetimi

Performans yonetimi, kurumda tiim c¢alisanlari performansin sirekli
gelisimini hedefleyen ortak amaglarda birlestirmeyi ve bu amaclara ulasmak icin
gerekli planlama, 6lgme, yonlendirme, kontrol islerini, yonetimin diger islevleri
ile esglidiimll olarak yiritmeyi 6ngoren bir yonetim bicimidir (Sayistay, 2000:
51). Performans Olgitlerinin belirlenmesi, performansin bu o&lgltlere gore
degerlendirilmesi, yetkinliklerin Olglilmesi ve degerlendirme sonuglarinin gesitli
alanlarda kullanilmasina iliskin bir siire¢ olarak da ifade edilebilmektedir (Ozgen
ve Yalgin, 2010: 215). Performans yonetim sireci, tekrarlanan ve déngisel bir
siireg olup stratejik amag ve hedeflerin saptanmasi, somut hedefler ile performans
gostergelerinin belirlenmesi, 6l¢iim ile performans bilgisinin elde edilmesi ile
raporlama ve sonuglarin uygulamaya konmasi asamalarindan olusmaktadir
(Eren, 2020: 79). Performans yonetiminde basari icin amaclarin dogru sekilde
belirlenmesi 6nem tasimaktadir (Eroglu, 2020:120).
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Bireysel performans yonetim sistemi, insan kaynaklari yonetim sisteminin
onemli bir aracidir. Kurum galisanlarinin timiini kapsar (Géze, 2008: 35). Bireyi
merkeze alan, diger bir deyisle kurum cgalisanlarinin performansini gelistirmeyi
amaglayarak performans degerlendirmesi yapilmasini da igeren yOnetim
aracidir. Bireysel performans yonetiminin nihai amaci, ¢calisanlarin performansini
gelistirerek kurumun gelisimine katki saglamaktir.

1.5. Bireysel Performans Kriteri

Bireysel performans kriteri, galisanin bir isi sayisal olarak ve kalite agisindan
hangi derecede yaptigini ortaya cikaran bir aractir. Performans degerlendirmesi
yapabilmek igin Oncelikle neyin basarili oldugunun ya da neyin o&lgUlmesi
gerektiginin belirlenmesi gerekir. Kurum calisani, kriter basligina gore belirlenmis
standarda ulagsmis ise basarili, ulasamamis ise basarisiz olarak degerlendirilir
(Goksel, 2013: 42 ve 112). Performans kriterlerinin belirlenmesi, performans
yonetimi sistemi kurulmasinda en 6nemli asamadir. Kriterlerin dogru segimi
daha sonra elde edilecek verilerin glvenilirligi ve gecerliliginde etkili olacaktir.
Kriterlerin belirlenmesi kadar sonuca hangi agirlikla etkili olacagr da 6nem
tasimaktadir (Uyargil, 2017: 26-29).

1.6. Bireysel Performans Gostergesi

Ozel sektér kuruluslarinda en temel basari gostergesi kar iken kamu
kurumlarinda girdi, c¢ikti, sonug, kalite ve verimlilik gostergeleri gibi farkli
basliklarda belirlenmektedir (Eren, 2020:95). Performans gostergesi, performans
veya cikti hakkinda bilgi veren istatistiktir. Agik ve kesin 6l¢im yapilmadigi veya
actk sebep sonug iliskilerinin gosterilemedigi hallerde performans gostergeleri
kullanilabilir (Sayistay, 2000: 50). Performans gostergeleri, 6l¢im amaciyla
kullanilan araglar oldugundan oran, sayi, ylzde gibi sayisal gostergeler icermesi
gerekmektedir. Performans gostergelerinde somutlasan performans hedefleri ile

ulasilan fiili sonuclar karsilastirilarak performans diizeyi belirlenebilir.
1.7. Performans Standardi

Performans standardi, verimlik, etkinlik ve tutumlulugun olgllmesi ve
degerlendirilmesi igin bir referans noktasi ya da 6l¢gme yapmak igin kullanilan bir

Olcit olusturmaktadir. Bunlar, kurumlarca umulan performansin makul bir diizeyini
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temsil ettigi distintlen normal ve yillik hedeflerdir (Sayistay, 2000: 52). Performans
degerlendirme, ¢alisanlarin performanslarinin karsilastirilabilecegi standartlarin
var olmasini gerektirmektedir. Fiili durum standart ile karsilastiri/arak kisinin
basari derecesini belirlemek mimkiin olabilmektedir. Performans standartlari ne
kadar net ve dogru sekilde belirlenmis ise degerlendirmeler de o denli objektif
ve dogru olacaktir. Belirli bir isin gergeklesmesi igin gerekli zaman, sisteme girilen
veri miktari, ziyaret edilen musteri sayisi gibi standartlar niceliksel; ¢alisanlarin
faaliyetlerini koordine etme yetenegi, isin kalitesi ve verileri analiz etme yetenegi
standartlari ise niteliksel standartlara 6rnek gosterilebilir. Bazi kaynaklarda kriter
ve standart kavramlari esanlamls gibi agiklanmakla birlikte esasinda farkhdirlar.
Kisinin yaptigl isin miktar, slre, kalite, maliyet vb. unsurlarina iliskin olarak
kendisinden bekleneni belirleyen 6l¢liyli performans standardi olarak tanimlarsak
standart kriterden farkli olarak bir deger, ol¢l icermektedir (Uyargil, 2017: 29-
31). Performans standardi, isin hangi diizeyde veya ne kadar iyi yerine getirilip
getirilmedigini gosteren ifade olup calisan ya da yoneticinin, her bir pozisyon igin
beklentileri ne zaman ve ne oranda karsiladigini nasil bileceklerinin gostergesidir
(Goksel, 2013: 43).

1.8. Performans Ol¢iimii

Performans 6l¢clim, kullanilan girdi ile ortaya ¢ikan ¢ikti veya sonuglarin
degerlendiriimesine yonelik veri toplama ve raporlama sireglerini ifade
etmektedir. Olciimiin basarili olabilesi icin biitiin calisanlar ve biitiin ¢alisma
gruplari ne yapacagini bilmeli, her birinin kendi performans hedefleri olmalidir
(Coskun, 2007: 2-3). Kurumsal veya bireysel ¢abayi, faaliyet ve basariyr 6lgmek
Uzere elde edilen bilginin kullaniimasi olup 6l¢iim ve rakam odaklidir (Eren,
2020: 79). Performans 6lciim, kamu kurumlarina girdi/cikti orani hakkinda fikir
ve basarilarini sinama imkani vermektedir. Burada Ozellikle nesnel performans
Olgltleri ortaya koymak ve hangi performans degerlendirme yonteminin
kullanildigi 6nemlidir (Kutlu, 2012: 79-81).

1.9. Performansla iliskili Ucretlendirme

Calisanlar, hangi sonug ile basarili hangi sonug ile basarisiz olacagini bilmeli
ve gosterilen performans gorev, yetkide bir artis ya da maddi ya da manevi
yukselme imkani sunacak 6zendiricileri de beraberinde getirmelidir (Kutlu, 2020:
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190). Performansla iliskili Gicretlendirme, calisanin elde ettigi maas ya da Ucretin
tamaminin ya da bir bolimiinin performansina baglanmasi durumu olarak
tanimlanmaktadir. Ancak “performans” ve “katki” birbirinden farkli kavramlar
olup “performans” fiili sonuglara ya da hedeflere ulagsma, “katki” ise galisanin
grup/takim ya da kurum performansina etkisi olarak tanimlanmaktadir (Demir,
2013: 82-83).

1.10. Yiiksek Performansa Dayali insan Kaynaklari Uygulamalari

ABD’de, 1990’h yillarda Japonya ve AB Kkarsisinda rekabet gliclinliin
kaybedilmeye baslanmasiile yliksek performansliinsan kaynaklari uygulamalarina
dayanan kurumlar olusturulmaya baslanmistir. Bu uygulama, pek ¢ok kurumda
basarili olmustur. Amaclanan, normalin 6tesinde yetkinliklere sahip calisanlarin
istihdam edildigi ¢ok yiksek performansh yapilarin olusturulmasidir (Yilmaz,
2012: 15). Yiksek performansin énem kazandigi kiresellesen diinyada, mavi ve
beyaz yakalilar ayrimina “altin yakali” kavrami da eklenmistir. Alaninin uzmani,
ekip calismasina yatkin, yenilikci, rekabetci bilgi calisanlari, “altin yakal” olarak
isimlendirilmektedir. Microsoft gibi uluslararasi sirketler, giglerini bu “altin
yakallar”dan almaktadir. Bu tir calisanlar, ise alim slirecinde 6zel yontemlerle
belirlenmektedir (Bakan, 2004: 211-213).

2. BIREYSEL PERFORMANS DEGERLENDIRMESi VE MOTIVASYONUN
KURAMSAL TEMELLERI

Yeni Kamu isletmeciligi (YKi) anlayisinin temel kaynaklarindan biri olan
Al Gore Raporunda, biirokratik reformun sartlari blrokrasiyi azaltma, vatandas
odakli olma, galisanlara inisiyatif ve sorumluluk verme olarak sayilmistir (Yayman,
2008:273-274). Girisimci kamu yonetimi de denilen yaklasimda, girdiler kadar
ciktilara da dikkat ederek performans olcimine ve kurallardan ¢cok amaclara
ulasma seviyesine dnem verilmektedir. insan kaynaklari yénetimi ile bireysel
performans degerlendirmesi arasinda c¢ok yakin bir iliski vardir. Bireysel
performans yonetim ve degerlendirmesi, belirlenen amaglara ulasmada insan
kaynaklari ydnetiminin 6nemli bir araci olarak 6n plana ¢ikmaktadir (Demir, 2013:
12). YKi, kamu kurumlarinin roliiniin etkinlik ve verimlilik cercevesinde yeniden
tanimlanmasina dayanmaktadir. Kamu kurumlarinin basarisini artirmada en
onemli unsurlar arasinda, performans yonetimi ve bazen performansa dayal
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lcret sistemleri sayilmakta, kamu hizmetlerinin daha etkili ve verimli bir sekilde
sunulmasi icin performans yénetimi uygulanmasi énerilmektedir (Ozkaya, 2013:
34-37).

Motivasyon ve performansa iliskin kuramlar, performansin artirilmasinda
bireyin is davraniglari, algi ve beklentisinin rollne iliskin kuramlar, kurum
ve is kapsaminin rolini esas alan kuramlar, bireysel ihtiyaglarin rolinl esas
alan kuramlar olarak UG¢ ana ana baglikta degerlendirilebilir. Performansin
artirllmasinda bireyin is davranislari, algi ve beklentisinin roliine iliskin kuramlar;
Beklenti Kurami, Esitlik Kurami, Amag Belirleme Kurami, Pekistirme Kurami olarak
siralanabilir. Bu kuramlar, bireyin kurumunda karsilastigl davranislari algilama,
degerlendirme ve isinden beklentilerinin sonuglarini olusturmasi sebebiyle
bireysel performansin dinamiklerini agiklamaktadir. Bireyin algl ve beklentileri
ile bireye iligkin tanimlamalar bu kuramlarin temelini olusturmaktadir. Beklenti,
esitlik, amag belirleme ve pekistirme kuramlari bireyin davranislarinin olusma,
etkilenme, degisim nedenlerini, davranisin olusma silrecinde incelemektedir.
Performansin artiriimasinda kurum ve is kapsaminin roliinii esas alan kuram; is
Karakteristikleri Kurami; performansin artirlmasinda bireysel ihtiyaglarin roliint
esas alan kuramlar; Maslow’un ihtiyaglar Kurami, Herzberg’in Cift Faktor Kurami,
Alderfer’in ERG Kurami, McClelland’in ihtiyaclar Kurami; kamu-6zel sektor
arasinda performans farkliligini aciklamaya yonelik kuramlar; Milkiyet Haklari
Yaklagimi, Etkinlik/Etkinsizlik Yaklasimi ve Kamu Tercihi Yaklasimidir (Ozkaya,
2013: 40; Kogyigit, 2015:13).

2.1. Beklenti Kurami

Vroom tarafindan 1964 yilinda ortaya atilan ve Porter & Lawler tarafindan
1968 yilinda gelistirilen (Tag ve Cetinkaya, 2019: 860) Beklenti Kuramina gore
motivasyon, bekleyisler ve valens tarafindan belirlenir. Bekleyis, belirli bir
davranisin belirli bir sonucu doguracagi olasiligina olan inanctir (Simsek, Akgemci
ve Celik, 2014:160). Bu kurama gore calisanlar, islerini ve gérevlerini yapmadan
once galisma karsiligi alacaklari 6dilin onlar igin ne anlam tasidigl ve nelerin
odullendirilmesi gerektigi hakkinda distnurler. Vroom’un beklenti kurami dort
temel varsayima dayanmaktadir (Goksel, 2013: 9-14):

e Davranig, bireyin kendi kisisel ozellikleri ve gevresel kosullarin etkisiyle
belirlenmektedir.
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e insanlar kurumlarinda kendi davranislari hakkinda karar verirler.
e Insanlarin arzulari, ihtiyagc ve amaglari farkhdir.

e Kisiler 6diller arasinda tercih yaparlar.

Bir calisanin motivasyonunun yiksek olmasi icin gosterecegi cabanin
yuksek performans ile sonuglanacagina ve yiliksek performansin istedigi bazi
ciktilart saglayacagina dair glicli bir inancinin olmasi gerekmektedir. Bekleyis, 0
ile 1 arasinda bir deger alabilir. Calisan ¢abasinin sonucunu imkansiz gériiyorsa
bekleyis 0’dir. Aragsallik ise performans ve 6diller arasinda algilanan iliskidir.
Aragsallik kavramina performans-6dil beklentisi de denmektedir. Valens ise
bireyin elde edecegi muhtemel sonuglara verdigi degerdir. Sonuca verilen
deger yliksek ise valens 1 degerini almaktadir. Bu noktada Motivasyon=Valens
x Bekleyis x Aragsallik seklinde bir formil ortaya konmustur. Beklenti Kuramina
gore, bir bireyin belirli bir amag dogrultusunda harcayacagi gayret, gayret sonucu
ortaya cikmasi beklenen performans diizeyi, bu performansa bagli olarak elde
edilmesi beklenen 6éduller ve bu édullerin birey agisindan gekiciliginden olugan
bir fonksiyondur (Tag ve Cetinkaya, 2019: 859-868). Algilanan deger yani valens
bireyin sonug icin “deger mi degmez mi” biciminde bigtigi paha olup ¢alisanin
zihninde olusan degeri algilanan degerdir (Alpsoy, 2018:17). Bu kurama gore,
yoneticiler bekledikleri performans hedeflerini belirlemeli ve ¢alisanlara
aktarmalidir. Bu sekilde calisanlar 6dili almak icin ne yapmalari gerektigini
bileceklerdir (Goksel,2013: 9-14). Beklenti kuraminda bireyin hep rasyonel oldugu
varsayimindan hareket edilmektedir (Adair, 2013: 28-29).

2.2. Esitlik Kurami

Psikolog Stacy Adams tarafindan 1963 yilinda gelistirilen Esitlik Kuramina
gore, is tatmini, kisinin isi icin harcadigi ¢aba (girdi) ile sonugta elde ettigi deger
(cikti) arasindaki dengeye baghidir (Cevik, 2016: 193). Bu kuram esit emek ve
isin esit bicimde odillendiriimesi temeline dayanmaktadir (Alpsoy, 2018:18).
Calisma ortaminda esitlik varsa calisanin tatmin diizeyi artar buna bagli olarak
da motivasyonu yiikselir. Eger esitlik algisi yok ise motivasyon diisiik olacaktir.
(Kogyigit, 2015:13). Calisanlar, bir esitlik algiladiklarinda olusan durumdan tatmin
olurlar ve davranislarini degistirmezler. Kuruma katkilari aynen devam eder.
Calisan gereginden fazla 6dillendirildigini hissederse bir dengesizlik oldugunu fark
eder ve dengeyi tekrar kurmaya calisir. Daha fazla galisabilir, 6dillerin degerini
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onemsemeyebilir, diger calisanlari daha fazla 6dil icin ikna etmeye calisabilir ya
da karsilagtirma igin baska birini segebilir. Gereginden daha az ddullendirildigini
disiinen calisanlar ise performanslarini azaltabilir, daha iyi 6diller icin ugrasabilir
ya da kendilerini karsilastiracak yeni birini bulabilirler (Goksel, 2013: 15-18).
Girdi-gikti oraninin dengeli oldugu durumlarda calisan doyuma ulasmaktadir.
Hak ettiginden fazla veya az 6dil sunuldugunda ise bu durum g¢alisana rahatsizhk
vermektedir (Cevik, 2016: 198). Bu kurama gore, calisan gosterdigi gayret ve
karsihiginda elde ettigi sonucu digerlerinin gayret ve sonucu ile karsilagtirmaktadir
(Sahin, 2015: 117).

2.3. Amag Belirleme Kurami

Amac Belirleme Kurami, bilingli insan davranislarinin bir amaca yonelik
oldugu, bireyin davraniglarinin amaglari tarafindan dlzenlendigi temeline
dayanmaktadir. Amaca yénelmis olmak bitin davranislarinin temelidir. Kuram
yetenek ve bilgisi esit olan iki galisandan birinin nigin digerinden farkh ve ylksek
performans sergiledigini aciklamaya calismaktadir (Latham ve Locke, 1991: 212-
213). Edwin Locke tarafindan ortaya konan bu kurama gore, belirlenen hedefler
insanlarin motive olma derecelerini de belirlemektedir. Calisanin zor hedeflere
ulasma istegi kolay isteklere ulagma istediginden daha kuvvetlidir. Hedef biliylik
ise performansin yiksek, hedef kiicik ise performans diizeyinin dislik olacagi
savunulmaktadir (Kogyigit, 2015: 22). Buna gore, ulasmasi zor ve yiiksek hedefler
belirleyen bireyler, gerceklestiriimesi kolay hedefleri belirleyenlerden daha
fazla motive olmaktadirlar. Locke’a gore hedef belirleme siirecinde hedeflerin
zorlugu, hedeflerin netligi, hedeflerin kabul edilebilirligi ve hedeflere yonelik
taahhit gibi dort unsur 6nemlidir (Alpsoy, 2018: 12). Pek ¢ok basarili insanin
hayati, amag belirlemenin 6nemini dogrulamaktadir. Bu nedenle, bugiin Amag
Belirleme Kurami, basarisi ispatlanmig yararli bir motivasyon kurami olarak kabul
gormektedir. Amacg Belirleme Kurami, kisilerin belirli bir amaca yonelik olarak
onlari hareketlendiren, disiince ve davraniglarini yonlendiren bilingli amaglari
oldugunu ifade etmektedir. Her hangi bir calisanin isiyle ilgili kendine amaclar
belirlemesi motivasyonu artirici en etkili yontemdir. Amag Belirleme Kurami
calisanlarin belirli, zorlayici fakat basarilabilir amaclarla motive edilebilecegini
aciklamaktadir. Amag Belirleme Kuramini gelistiren Psikologlar Edwin Locke ve

Gary Latham’a gore, ancak bireyler amaclari anlar ve kabul ederse amag belirleme,
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motivasyon ve performansi artirmaktadir. Buna gore calisanlarin performansini
artirabilmenin ve onlari motive edebilmenin en iyi yolu amaglarin dogru sekilde
belirlenmesidir. Bazi arastirmalar, belirlenmis amaglarin performansi artirdigi,
zorlayici amaglarin kabul edilmesi halinde kolay amaglara gore daha yuksek
performansla sonuglandigini gostermektedir. Amag Belirleme Kuramina goére
yuksek glidiileme ve performansla sonuglanabilmesi igcin amaglar, spesifik,
zorlayicl ve basarilabilir olmahdir (Goksel, 2013:18-19). Ancak hedeflerin ¢ok
zor olmasi calisanlari gok fazla ve gereksiz risk tistlenmeye yonlendirebilir. Yine
calisanin amaca yonelik yetkinliklere sahip olmamasi, amag belirleme siirecini
basarisizliga ugratabilir. Bu nedenle, yetkinlikler géz éniinde bulundurulmahdir
(Management Study Guide, 2020). Lider ya da ydneticinin, her seyden 6nce
galisanlari kurum amaglari dogrultusunda yonlendirmesi, ¢alisanlarin amaclar
dogrultusunda motivasyonunun saglanmasi énemlidir. Calisanlari isteklendirme
ve verimli g¢alismaya yonelik kisisel ihtiyaclarin karsilanmasi siireci olarak
tanimlanabilen motivasyon sayesinde, yliksek performans ile kurumsal hedeflere
ulasmak miimkiin olabilmektedir (Onen ve Kanayran, 2015: 51).

2.4. Pekistirme Kurami

Frederic Skinner tarafindan ortaya konan Pekistirme Kuramina gore,
insanlar amaglarini gerceklestirmek, var olan ihtiyaclarini karsilamak veya 6nceki
sartlanmalar amaciyla davranista bulunurlar (Onen ve Kanayran, 2015: 52). Buna
gore, yoneticiler calisanlarin timini esit odillendirmemeli, sadece istenen
davranislari gosterenler édillendirilmeli, 6dil mimkiin oldugunca hizli verilmeli,
istenmeyen davranislar uygun sekilde yaptirima tabi tutulmali, hangi davranislarin
istendigi acik ve net olarak agiklanmali, cezalandirma ve pozitif pekistirme birlikte
kullaniimalidir (Goksel, 2013: 21-22). Skinner’e goére, davranislarimiz édiller
ile pekistirilebilir. istenilen davranislarin siirekliligi icin genellikle 6dil sistemi
uygulanir, davranislar degistirilebilir ya da giiclendirilebilir. Odiil gecikmeden
verilirse istenen davranislarin devamhhgi saglanabilir (Kogyigit, 2015: 20). Edward
L. Thorndike’nin Etki Kanunu ise istenen ve iyi sonuglara neden olan davranislarin
tekrarlanabilecegini ve istenmeyen sonuglara neden olan davranislarin da
tekrarlanmayacagini belirtmektedir. Bu kuram, insan davranisini degistirmek icin
kullanilmasi nedeniyle “Davranig Degistirme” olarak da isimlendirilmistir. Dort
pekistirme tirt bulunmaktadir. Bunlar (Goksel, 2013: 21-22):
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e Porzitif Pekistirme: istenen davranislari tesvik etmek igin olumlu sonuclarin
kullanilmasidir.  Calisanin  basarisindan  dolayr  6dillendirilmesi  bu

performansi artiran davranisi pekistirmektedir.

e Negatif Pekistirme: Calisan tarafindan gergeklestirilen davranisin
istenmeyen bir tutum oldugunun kisiye hissettirilmesidir.

e Son Verme: istenen davranislar icin olumlu édiillerin elde tutulmasi veya

istenmeyen davranislar icin ddillerden alikonmasidir.

e Cezalandirma: Istenmeyen bir davranisi degistirmek veya ortadan
kaldirmakdr.

2.5. is Karakteristikleri Kurami

is Karakteristikleri Kurami, Richard Hackman ve Greg Oldham tarafindan
1950-1960’li yillarda uygulanmaya baslanan is genisletme ve is zenginlestirme
uygulamalarinin ¢alisanlar Gzerindeki etkisini agiklamak igin gelistirilmistir (Utas,
Cinko ve Isil, 2017:4). Calisanlarin motive edilmesi ve daha ylksek performans
gostermesi igin islerin tasarlanmasina yonelik bilinen ve test edilmis olan bir
yaklasimdir. Bu modele gore iyi tasarlanmis isler ylksek motivasyon, yiksek
kalitede performans, yilksek memnuniyet saglamaktadir. is Karakteristikleri
Kurami, yuksek motivasyon icin gerekli sartlari, isin anlamhliginin, isin
sonuglarindan sorumlu olunacaginin tecriibe edilmesi, isin sonuglari hakkinda
glncel bilgilerin edinilmesi olarak belirtmektedir (Goksel, 2013: 23-25).

2.6. Maslow’un ihtiyaglar Kurami

Psikoloji Profesori Abraham Maslow, 1943 yilinda motivasyon arastirmalari
sirasindaihtiyaglaritemelihtiyaglardan daha list diizey ihtiyaglara dogru siralayarak
ihtiyaclar hiyerarsisini ortaya koymustur (Goksel, 2013: 27). Maslow, insanlarin
neden fedakarlik yaparak baska insanlarin emir ve yonlendirmesi dogrultusunda
hareket ettiklerini arastirmistir (Eren, 2015: 30). Kuram, ihtiyaclarin 6ncelik sirasi
ile ilgidir (Kogyigit, 2015:14). Buna gore, bireyin alt basamaktaki bir gereksinimi
giderilmedikce, bireyin daha st gereksinmesini karsilamasi s6z konusu degildir
(Onen ve Kanayran, 2015: 51). Bunlar sirasiyla fizyolojik ihtiyaglar, giivenlik
ihtiyaclari, sosyal ihtiyaclar, sayginlik ihtiyaci ve kendini gerceklestirme ihtiyacidir.
Bu modele gore yoneticiler performans artisi icin (Goksel, 2013: 27);
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e Calisanlarin ihtiyaglarini belirlemeli ve kabul etmelidir.
e ihtiyaclarin galisanlar arasinda farklilik gésterecegini bilmelidir.
e Karsilanmamis olan ihtiyaci tatmin etmeye calismalidir.

Maslow’un ihtiyaglar Hiyerarsisine gére giderilen bir ihtiyacin motive edici
ozelligi kalmamaktadir (Adair, 2013: 41).

2.7. Herzberg’in €ift Faktor Kurami

Frederic Herzberg tarafindan gelistiriimis olan ¢ift faktér kurami is
tatminiyle ilgili nemli bir kuram olup motivasyon kurami olarak da bilinmektedir
(Alpsoy, 2018:16). Cift Faktor Kuraminda, calisanlarin iste etkilendigi faktorler,
hijyen ve glduleyici faktorler olarak ikiye ayrilmaktadir. Hijyen faktorler, isyerinin
ozelliklerini belirten faktorlerdir. Eger bunlar kot yonetilirse bu faktorler
calisanlari mutsuz eder. lyi yénetilirse ¢alisanlar bunu olumlu algilarlar ancak
bunlar kisilerin motivasyonunu etkilemez. Guduleyici faktorler ise is tatmini
ve performansi artiran asil faktorlerdir. Bu kurama gore 6nce calisma kosullari,
maas dizeyi, kurum politikalari makul bir duruma getirilmelidir. Bu sekilde
basari, sorumluluk, kisisel gelisim ve taninma firsatlari ile motivasyon ve
performans artisi saglanabilir (Goksel, 2013: 27-28). Esas gluduleyici faktorler ise
calisanlarin motivasyonunun saglanmasi ve ise iliskin 6zellikler olan basarili olma,
taninma, isin ozellikleri, sorumluluk, ilerleme ve gelisme olarak sayilmaktadir
(Kogyigit, 2015: 14). Bu kurama gore, her iki faktorin de distik oldugu bir iste
¢alisanlarin motivasyonu disiik olmakta ve c¢alisanlar isle ilgili devamli sikayette
bulunmaktadirlar. Bir kurumda yiksek motivasyon, disik hijyen faktord
durumunda ise calisanlarin motivasyonlarinin yiiksek, ancak calisma ortami
hakkinda sikayet oranlarinin da yiksek olmasi beklenmektedir (Aslan, Coban ve
Cokal, 2014:168).

2.8. Alderfer’in ERG Kurami

Clayton Alderfer tarafindan 1970’li yillarda gelistirilen bir motivasyon
yaklasimi olup bu kurama gore, ihtiya¢ siralamasi daha basittir (Onen ve
Kanayran, 2015: 51). Kuram, insanlarin isyerindeki ve isle ilgili ihtiyaglarini
anlamayl amaclamistir. Bu kuramda (g ihtiya¢ Gzerinde odaklaniimaktadir: var

olma, iliski ve gelisim ihtiyaglari. Ucret, fiziksel ¢alisma kosullari, is glivenligi var
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olma ihtiyaci ile ilgilidir. iliski ihtiyac, kisilerin iste veya is disinda kisiler arasinda
anlasiimasi ve kabul edilmesini ifade eder. Gelisim ihtiyaci, saygi gérme ve kendini
gerceklestirme ihtiyaglarina karsilik gelmektedir (Goksel, 2013: 28). ihtiyaclarin
hissedilen diizeyine bagli olarak etki edecegi, belli bir diizen gostermeyecegi
savunulmaktadir (Kogyigit, 2015:16).

2.9. Basari ihtiyaci Kurami

Basari ihtiyaci Kurami, ilk olarak Henry Murray tarafindan ortaya konmus
ancak 1960’ yillarin basindan itibaren David McClelland tarafindan gelistirilmistir.
McClelland, ihtiyaglarin 6grenmeyle kazanildigini savunarak bireysel davranislar
ile cevresel etmenlerin nasil bir arada degerlendirilecegi konusunu arastirmistir
(Onen ve Kanayran, 2015: 51). Kurama gore yoneticiler icin en 6nemli ihtiyaglar;
basari, iliski ve gl ihtiyacidir. Basari ihtiyaci, zor gorevleri bagsarmak igin bir isi
veya gorevi en iyi ve etkin sekilde yapip mikemmellige ulasmak icin hissedilen
istektir. iligki ihtiyaci, diger insanlar ve calisanlarla olumlu iliskilerin istenmesidir.
Guc ihtiyaci, diger kisi ve calisanlari kontrol etmek ve davranislarini etkilemek icin
sorumlulukistenmesidir (Goksel, 2013: 228-29). Kuramda basari glidisti 6n planda
oldugu icin “Basarma ihtiyaci Kurami” olarak da tanimlanmaktadir. Buna gore,
gercekten basarmak isteyen calisan gerekli ortam ve sartlar saglandigi takdirde
basariya ulasmaktadir. ihtiyaclari karsilanan calisan isine daha motive olarak
basariya ulagsmaktadir (Kogyigit, 2015: 15). Kurama gore kisiler gereksinimlerini
sonradan o6grenmektedirler. Kuram, sonradan kazanilan bu gereksinimleri
gruplara ayirmaktadir (Alpsoy, 2018: 15).

2.10. Miilkiyet Haklari Kurami

Milkiyet Haklart Kurami, o6zel igletmelerin  kamu kurumlariyla
karsilastirildiginda, verimlilik ve karhlik agisindan daha iyi performans gosterdigini,
isletmeyi yoneten ile milk sahibi ayni oldugu takdirde kurum performansinin
artacagini savunmaktadir. Milk sahibi olmayan yoneticilerin, kurum cikarlarini
korumada milk sahibi kadar basarili ve istekli olmadigi anlamina da gelen bu
kuram, kamu kurumlari ve calisanlarinin performansini bu sekilde agiklamaya
calismaktadir (Ozkaya, 2013: 40-41). Ozel sektérde bir basarisizlik durumu varsa
miilk sahipleri ya da hissedarlar tepkilerini hisselerini devrederek gosterebilirler.
Kamusal mulkiyet sahiplerinin, yani vatandaslarin bu haklarindan feragat etmeleri
mimkin degildir. Dolayisiyla kamu organizasyonu yoneticilerinin davranislarinda
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ve karar alma sireglerinde milkiyet sahiplerinin dogrudan bir baski unsuru
olusturmalari mimkin olmamaktadir. Burada vyapilmasi gereken, kamu
kurumlarinda etkin denetim mekanizmalari olusturulmasi ve c¢alistirilabilmesidir.
Etkili denetim, kurumlarin karar alma sireglerinde yoneticiler icin énemli bir
kontrol olusturacaktir (Dura, 2006a:228-230).

2.11. Etkinlik/Etkinsizlik Kurami

Etkinlik Kurami, Harvey Leibenstein tarafindan gelistirilmistir. Buna
gore rekabetci piyasalar, tekelci ozellikler tasiyan piyasalara gore daha etkin
islemektedir. Rekabetgi piyasalarda kaynaklarin kullanimi hususunda daha dikkatli
davranilmasi ve maliyetlerin azaltilmasi zorunlulugu, bu piyasalarin daha etkin bir
sekilde calismasina yardim etmektedir. Tekel piyasalarinda ise maliyetleri diislirme
kaygisi olmadigindan etkinsizligin hakim oldugu savunulmaktadir (Dura, 2006b:
2). Kurama gore, rekabetci piyasalarda etkinlik, tekelci piyasalarda etkinsizlik
vardir. Kamu sektoriinde rekabetin olmamasi ve sektoriin tekelci yapida olmasi
dolayisiyla performans ve verimlilik distik olabilmektedir. Performans sonuglari;
verimliligi, hizmet kalitesini, vatandas memnuniyetini yakindan etkilemekte olup
performans degerlendirmesi icin kamu hizmetlerinin 6l¢ilebilir hale getirilmesi
dnemlidir (Ozkaya, 2013: 40-41).

2.12. Kamu Tercihi Kurami

Kamu Tercihi Kurami, J. M. Buchanan tarafindan gelistirilmis (Kusat ve
Dolmaci, 2011:131) olup sosyal devlet ve refah devleti uygulamalarini elestirmekte
ve ekonomik en iyi durumun piyasa kosullarinda saglanacagini savunmaktadir.
Ayrica kamu yonetiminin etkinlik ve verimlilik sorunlari olduguna dair itirazlar
ortaya koymakta, geleneksel kamu yonetiminden vazgecilmesini 6nermektedir
(Kizilboga, 2012:94). Kamu Tercihi Kurami, siyasal karar alma siirecindeki segmen,
siyasi partiler, siyasetgciler, birokratlar, baski gruplarinin kendi 6zel faydalarini
artirma egiliminde olduklarini savunmaktadir. Buna gore, kamu sektoriinde
basari ve performans dncelikli olmadigindan, kaynaklar etkin kullanilmamaktadir
(Ozkaya, 2013: 40-41).

2.13. Yiiksek Performansa Dayali insan Kaynaklari Uygulamalari

Yuksekperformansesasliuygulamalar,ilkolarakuluslararasifirmalarindiinya

capinda rekabet edebilmeleri amaciyla tasarlanmistir. Bu uygulamalar kurumun
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stratejisine uygun olarak yiksek bilgi ve yeteneklere sahip, motivasyonu yiksek,
gevrenin degisim hizina uyabilecek calisanlari temin etmeyi, uzun dénemde elde
tutmayi ve bu galisanlarla kurumsal performansi artirmayi 6ngérmektedir (Yilmaz,
2012: 5). Kurumlar, insan sermayesini rekabet avantaji kaynagi haline getirme
yoninde tasarlanmalidir. Yiksek performansh insan kaynaklari uygulamalari,
¢alisanlarin daha fazla gcaba gdstermeleri icin onlarin motive edilmeleri, kararlara
katilmalarinin saglanmasi ve sahip olduklari becerilerin gelistiriimesine yonelik
temel faaliyetlerden olusmakta olup kurumlarda yenilikgiligi arttirmak igin 6nem
tasimaktadir (Yilmaz ve Karahan, 2015:611).Yuksek performansli insan kaynaklari
yonetimi uygulamalarinin kuramsal temelleri de 6zellikle normalin ve olaganin
cok cok 6tesinde yiiksek performansh kurumlarin olusturulmasi agisindan 6zellikle
onem tasimaktadir. Bu kapsamda, segici ise alma, is glivencesi, ortalamadan
yuksek tcretler, performans degerlendirme, is aile dengesi politikalari, ¢alisan
katihmi, galisan milkiyeti, takim ve is yeniden tasarimi, is rotasyonu, kendini
ybneten calisma gruplari, performans yani basari ve katki odakli tGicretlendirme,
stati farklarinin azaltilmasi, bilgi paylasimi, kapsamli egitim, capraz egitim, sadece
kurum calisanlari arasindan yikselme uygulamalari esas alinmaktadir (Yilmaz,
2012: 15).

Yiksek performans esasli kuruluslarda galisanlar, kurumun stratejik
hedeflerine odaklanirlar ve kendi performanslarinin kurumun basarisina
etkisinin farkindadirlar. Sorunlari analiz ederek ¢6zim bulur ve bu ¢ézimi
uygularlar. Gerekli bilgi, beceri ve yetenekler noktasindaki eksiklikler egitim
ile tamamlanir. Yoneticilerin ¢alisanlarina deger verdigi dinamik bir yapi vardir.
Yiksek performansa dayali kuruluslari digerlerinden ayiran 6zellikler; duygu yikla
bir vizyon, gergek bir adanmigslik, saf degerlerin hakimiyeti, onur ve hep daha iyiyi
arayan arayisin bir arada olmasi, meslektaslara saygi gosterilmesi, uzun dénemli
iliskiler ve basarinin édullendirilmesi ile neseli ¢alisma ortami olarak sayilabilir
(Yilmaz, 2013:42-43, 94-96).

2.14. Motivasyon Kuramlarinda Performans Ucret iliskisi

Kuramsal acidan motivasyon kuramlarinda, performans degerlendirmesi
ve performansin édillendirilmesinin motivasyonun ve performansin artiriimasi
icin ®dnemli bir arag kabul edildigi gériilmektedir. Ornegin Beklenti Kuramina gére
motivasyonu belirleyen dnemli bir unsur olan bekleyisin, belirli bir davranisin
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her zaman ayni sonucu olusturacagi olasiligina olan inang olarak belirtilmektedir.
Dolayisiyla 6dullendirilen performansin motivasyonu artiracagi savunulmaktadir.
Yine Esitlik Kurami, g¢alisanlarin performansi icin bekledigi 6dilin dagihminda
adaleti algilamasi halinde motive olacagini savunmaktadir. Pekistirme Kurami ise
odullendirilen performansin tekrarlama egilimi gésterecegini belirtmektedir. Cift
Faktor Kurami da gidileyici faktorlerin performans artiran etkenler oldugunu
savunmaktadir (Demir, 2013: 64-65).

3. SAGLIK BAKANLIGI CALISANLARININ BiREYSEL PERFORMANS
DEGERLENDIRME SiSTEMi KURULMASINA DAIR ALGILARI HAKKINDA BiR
ARASTIRMA

Arastirma ile calisanlarin performans degerlendirme sistemine iliskin
algilari analiz edilmistir.

3.1. Arastirma Yéntemi

Arastirmada anket yontemi kullanilmistir. Literatlr taramasi ve Yuksek
Ogretim Kurulu (YOK) tez veri tabaninda bulunan akademik tez ve anketler
incelenerek tamamen bu c¢alismaya 06zgl bir anket hazirlanmistir. Anket
arastirmasina iliskin Necmettin Erbakan Universitesi Sosyal ve Beseri Bilimler
Etik Kurulundan 27/08/2018 tarihli ve 2018/11 sayili Etik Kurulu Karari ahinmistir.
Arastirma evreni, calisanlarin bireysel performans o6l¢imiinde tecribeli olan
Saglk Bakanliginin merkez teskilatinda c¢alisan 4.920 kamu ¢alisani olarak
belirlenmis, 6rneklem alinan Saglk Bakanligi merkez teskilatinda gérev yapan 263
kamu calisaninin katihmi ile 2018 yili Ekim, Kasim ve Aralik ayinda yapilan anket
arastirmasinda, 5'li likert 6lgegi kullanilmistir. 263 katilimcinin anket formlarindan
elde edilen veriler SPSS 21 programina aktarilarak analiz edilmistir.

3.2. Anket Katiimcilarina iliskin Genel Bilgiler

Ankete katilanlarin yas araligi, cinsiyeti, egitim, gelir durumu, hizmet

siiresi, pozisyonu gibi bilgiler Tablo 1’de gosterilmektedir:
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Tablo 1. Anket Katimcilari Genel Bilgiler

Degisken Kategori Frekans (%)
Cinsiyet Kadin 117 % 44,5
Erkek 146 % 55,5
Yas 20-30 arasl yas aralig 62 % 23,57
31-40 arasi yas aralig 97 % 36,88
41-50 arasl! yas aralig 77 % 29,27
51-65 arasli yas aralig 27 % 10,26
Egitim Durumu Lise 10 % 3,8
Universite 133 % 50,57
Yuksek lisans 88 % 33,46
Doktora 32 % 12,16
Hizmet Suresi 10 yildan az 102 % 38,78
10-20 yil arasi 85 % 32,31
21-30 yil arasi 56 % 21,29
30 yildan fazla 20 % 7,6
Aylik Geliri 1.500-2.500 TL arasi 14 % 5,32
2.501-4.000 TL 69 % 26,23
4.001-6.000 TL 101 % 38,4
6.001 TL Uzeri 79 % 30,03
Pozisyonu Ust Diizey Yonetici 9 % 3,42
Orta-Alt Diizey Yonetici 30 % 11,4
Miifettis/Denetgi/ic Denetgi 70 % 26,61
Yonetici Olmayan Calisanlar 154 % 58,55

3.3. Anket Arastirmasinin Gegerliligi ve Giivenilirligi

Anketin genel givenilirligine iliskin Cronbach’s Alpha degerinin %94,6
oldugu Tablo 2'de gosterilmekte olup anketin glivenilirlik diizeyinin ylksek oranda

oldugu soylenebilir.
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Tablo 2. Anket Genel Giivenilirlik Orani

Cronbach’s Alpha Cronbach’s N of ltems
Alpha Based on
Standardized ltems

,946 ,958 83
Hotelling’s T-Squared Test
Hotelling’s T-Squared F df1 df2 Sig
2050,648 17,276 82 181 ,000

Tablo 3’te gosterildigi gibi KMO degeri 0,92 olarak hesaplanmistir ve bu
deger orneklem buyukliginin faktor analize uygun oldugunu goéstermektedir.
Kuresellik varsayimini test eden degeri= 15404,04 olarak hesaplanmistir. Bu
degere karsilik gelen p degeri 0,00<0,05 oldugundan degerlerin anlamli oldugu
gorilmektedir.

Tablo 3. Orneklem Yeterliligi KMO and Barlett’s Testi

Kaiser-Meyer-Olkin Measure of Sampling Adequacy.
,920
Approx. Chi-Square 15404,084
Bartlett’s Test of Sphericity Df 3486
Sig. ,000

3.4. Anket Arastirmasi Bulgulari

Anket sorularina verilen cevaplarin SPSS programi ile analizi sonuglarina
asagida yer verilmektedir.

3.4.1. Hipotez Analizi

Anketkatihmcisikamugalisanlarininbireyselperformansdegerlendirmesine
iliskin olumlu algilarinin olumsuz algilardan daha yiiksek ortalamada olmasinin
kamu galisanlari arasinda bireysel performans degerlendirmesi yapilmasina dair
kamu kurumlarinda olumlu bir yaklasim olduguna iliskin 6nemli bir gosterge
olacagi varsayllmistir. Asagida gosterilen HO ve H1 hipotezleri olusturulmustur.

HO:Kamu kurumlarinda kamu gorevlilerinin  bireysel performans
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degerlendirmesine iliskin olumlu algilari ile olumsuz algilari arasinda anlamh bir
fark yoktur.

H1: Kamu kurumlarinda kamu gorevlilerinin bireysel performans
degerlendirmesine iliskin olumlu algilari ile olumsuz algilari arasinda anlamh bir
fark vardir.

Kamu  gorevlilerinin  kamu  yOnetiminde  bireysel  performans
degerlendirmesine iliskin en énemli 10 olumlu ve 10 olumsuz gorlsiine anket
katilimcisi 263 kamu goérevlisinin ne Olglide katildiklari veya katilmadiklari
sorulmustur. Kamu gorevlilerinin bireysel performans degerlendirmesine (BPD)
iliskin olumlu ve olumsuz algilarindan hangisinin ortalamasinin daha yiiksek
oldugunun ortaya konmasi amaglanmistir.

Tablo 4’te gorildugi Gzere Pearson Korelasyon Testi sonucunun (-0,387)
oldugu, ankette olumlu algilara iliskin hazirlanan sorular ile olumsuz algilarailiskin
hazirlanan sorular arasinda negatif yonlu bir korelasyon oldugu gorilmis olup bu
da anket sorularinin ayni yénde bir bulguya ulasmak amagli soruldugunu, anlamh
oldugunu gostermektedir. Kamu kurumlarinda kamu gorevlilerinin bireysel
performans degerlendirmesine iliskin olumlu algilari ile olumsuz algilari arasinda

anlaml bir fark oldugu hipotezi dogrulanmaktadir.

Tablo 4. Hipoteze iliskin Pearson Correlation Testi

Olumlu Algilar | Olumsuz Algilar
Pearson Correlation 1 -,387
Olumlu Algilar Sig. (2-Yonlu) ,000
N 263 263
Pearson Correlation -,387" 1
Olumsuz Algilar Sig. (2-Yonlu) ,000
N 263 263

Anket katimcilarinin olumlu algilara iliskin cevaplariile olumsuz algilara verdikleri
cevaplarin ortalamasi Tablo 5’te gosterilmektedir. Kamu gorevlilerinin bireysel
performans degerlendirme sistemine dair olumlu algilara verdikleri cevaplarin
ortalamasi(3,9787), olumsuz algilara verilen cevaplarin ortalamasindan (3,3095)
daha buyuktir.
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Tablo 5. Hipoteze iliskin Tek Ornek istatistik Testi

One-Sample Statistics
N Ortalama Standart Sapma Ortalamanin
Standart
Hatasi
Olumlu 263 3,9787 ,95889 ,05913
Algilar
Olumsuz 263 3,3095 ,90888 ,05604
Algilar
One-Sample Test
Test Value =0
T Df Sig. Ortalamalar 95% Gliven
(Anlamlilik) Arasi Araliginda
(2-Yonli) Farklihk
Lower Upper
Olumlu | 67,290 | 262 ,000 3,97871 | 3,8623 4,0951
Algilar
Olumsuz | 59,052 | 262 ,000 3,30951 | 3,1992 3,4199
Algilar

3.4.2. Bireysel Performans Yénetim Sisteminin Gerekliligi

Tablo 6’da gorildigl gibi, anket arastirmasina katilan 263 Saglk Bakanhgi

merkez teskilati calisaninin % 67,68’i adil bir bireysel performans degerlendirme

sistemi olmasi ve uygulanmasi gerektigine iliskin ifadeye katildigini, %20,53’U
kismen katildigini, % 2,66’s1 fikri olmadigini, % 4,18’i kismen katilmadigini, %

4,94’G katilmadigini belirtmistir.

Tablo 6. Bireysel Performans Degerlendirme Sisteminin Uygulamasinin Gerekliligi

Anket Sorusu Cevap Frekans | Yuzde (%)
Kamu Kurum Kuruluslarinda, bilimsel | Katiliyorum 178 67,68
Yonﬂtem.l.erle .bellrlenm|§ objektif ve Kismen Katiliyorum 54 20,53
olgilebilir kriterlere ve standartlara F——

dayali adil bir Bireysel Performans | Fikrim Yok 7 2,66
Degerlendirme Sistemi olmali ve bu [ Kismen Katilmiyorum | 11 4,18
sistem uygulanmalidir. Katilmiyorum 13 4,94
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3.4.3. Bireysel Performans Dederlendirmesinin Bireysel Performansa
Etkisi

Tablo 7’de goruldugi gibi, anket arastirmasina katilanlarin % 49,43’G
bireysel performans 6lcimi/degerlendirmesi yapilmasinin calisanlarin bireysel
performansini artiracagina iliskin ifadeye katildigini, % 32,7’si kismen katildigini,
% 4,18'i fikri olmadigini, % 7,98’i kismen katilmadigini, % 5,7’si katilmadigini
belirtmistir. Bundan hareketle Saglk Bakanligi merkez tegkilati ¢alisanlarinin
onemli bir boliminin bireysel performans degerlendirmesinin bireysel
performansi artiracagi algisina sahip oldugu séylenebilir.

Tablo 7. Bireysel Performans Degerlendirmesinin Bireysel Performansa Etkisi

Anket Sorusu Cevap Frekans | Yuzde (%)
Onceden belirlenmis diizenli Katiliyorum 130 49,43
araliklarda bireysel performans Kismen Katiliyorum 86 32,7
Olglimu/degerlendirmesi ' Fikrim Yok 11 418
yapilmasinin, galisanlarin bireysel

performansini artiracagini Kismen Katilmiyorum 21 7,98
distintyorum. Katilmiyorum 15 5,7

3.4.4. Bireysel Performans Degerlendirmesi ile Vatandas Beklenti ve

Memnuniyeti Baglantisi

Tablo 7’'de gorildugu gibi, anket arastirmasina katilanlarin % 43,35’
Kamuda Bireysel Performans Sistemi uygulanmasi ile vatandaslarin kamu
yonetimine bakisinin olumlu yonde degisecegi ve vatandasin Devlete glveni ile
kamu hizmetlerinden memnuniyet oraninin artacaginailiskin ifadeye katildigini, %
33,08'i kismen katildigini, % 6,84’ fikri olmadigini, % 6,46’s1 kismen katilmadigini,
% 10,27’si katilmadigini belirtmislerdir. Bundan hareketle Saglik Bakanlhgi merkez
teskilati galisanlarinin 6nemli bir bolimunin bireysel performans degerlendirme
sisteminin Devlete gliveni ve memnuniyet oranini artiracagi algisina sahip oldugu
soylenebilir.
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Tablo 8. Kamuda Bireysel Performans Degerlendirmesi ile Vatandas Beklenti ve
Memnuniyeti

Anket Sorusu Cevap Frekans | Yuzde (%)
Kamuda Bireysel Performans Katiliyorum 114 43,35
Sistemi uygulanmasi ile Kismen Katihyorum | 87 33,08
vatandaslarin kamu yonetimine ——

N Fikrim Yok 18 6,84
bakisinin olumlu yonde
degisecegini ve vatandasin Kismen Katilmiyorum | 17 6,46
Devlete gliveni ile kamu Katilmiyorum 27 10,27

hizmetlerinden memnuniyet
oraninin artacagini
dusliniyorum.

3.4.5. Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Kurum Performansi

Tablo 9'da goérildugu gibi, anket arastirmasina katilanlarin % 47,15
kamu cahsanlarinin bireysel performanslarinin degerlendirilmesi sonucunda
performanslarinin artacagi; bunun da kurum/kurulusun genel kurumsal
performansini artiracagina iliskin ifadeye katildigini, % 35,36’si kismen katildigini,
% 4,94°U fikri olmadigini, % 6,84’G kismen katilmadigini, % 5,7’si katilmadigini
belirtmislerdir. Buradan hareketle Saglk Bakanligi merkez teskilati ¢alisanlarinin
onemli bir boliminin bireysel performans degerlendirmesinin  kurum

performansini artiracagi algisina sahip oldugu séylenebilir.

Tablo 9. Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Kurum Performansi

Anket Sorusu Cevap Frekans | Yizde (%)
Kamu galisanlarinin genel olarak | Katiliyorum 124 47,15
bireysel performanslarinin | .smen Katiliyorum | 93 35,36

degerlendirilmesi sonucunda

artacagini; bunun da kurum/ Fikrim Yok 13 4,94
kurulusun  genel  kurumsal [ Kismen Katilmiyorum | 18 6,84
performansini artiracagini | Katilmiyorum 15 5,7

distniyorum.

3.4.6. Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Motivasyon

Tablo 10’da goruldGgu gibi, anket arastirmasina katilanlarin % 31,56s
bireysel performans degerlendirmesi yapilmasinin ¢alisanlarin is motivasyonunu
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artiracagina iliskin ifadeye katildigini, % 40,3’ kismen katildigini, % 6,84’G fikri
olmadigini, % 11,41’i kismen katilmadigini, % 9,89’u katilmadigini belirtmistir.

Tablo 10. Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Motivasyon

Anket Sorusu Cevap Frekans Yuzde (%)

Bireysel performans Katiliyorum 83 31,56

degerlendirmesi Kismen Katiliyorum 106 40,3

yapilmasinin, ¢calisanlarin Fkrim Yok 18 6 84

is motivasyonunu fkrim Yo 4

artiracagini diisiniiyorum Kismen Katllmlyorum 30 11,41
Katilmiyorum 26 9,89

3.4.7. Stratejik Planda Amaglarin Belirlenmis Olmasi ile Performans
Baglantisi

Tablo 11’de goérildugu gibi, anket arastirmasina katilanlarin % 41,44°G,
stratejik planin mevcut olmasinin yani amag ve hedefler ile bunlara ulagsmak
icin proje, faaliyet ve planlarin belirlenmis olmasinin calisanlarin bireysel
performansini artirdigina dair ifadeye katildigini, % 34,22’si kismen katildigini,
% 10,27’si fikri olmadigini, % 6,84’U kismen katilmadigini, % 7,22’si katilmadigini
belirtmisti. Amag Belirleme Kuramina gore, belirlenen hedefler calisanlarin
motive olma derecelerini belirlemekte, zor hedeflere ulasma istegi kolay kolay
hedeflere gére daha kuvvetli olmakta, insanlar hedeflerinin biyiklugiine gore
motive olup performans sergilemektedirler. isbu bulgunun Amacg Belirleme
Kuraminin savundugu, hedeflerin motivasyon ve performansi etkiledigi goriistini
destekler mahiyette oldugu belirtilebilir.

Tablo 11. Stratejik Plan-Bireysel Performans Baglantisi

vi
Anket Sorusu Cevap Frekans Uzde
(%)

Stratejik planin mevcut olmasi Katiliyorum 109 41,44
yani amag ve hed.efler ile. Kismen Katiliyorum 90 34,22
bunlara ulasmak icin proje, 7 N 27 10,27
faaliyet ve planlarin belirlenmis

olmasi calisanlarin bireysel Kismen Katilmiyorum | 18 6,84
performansini artirmaktadir. Katilmiyorum 19 7,22
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3.4.8. Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Kurumda Adalet Algisi

Tablo 12’de gorildugi gibi, anket calismasina katilanlarin % 57,79’u
objektif sekilde bireysel performans degerlendirmesi yapilmasinin, kurum igi
adalet algisinin olusmasina olumlu katkida bulunacagina dair ifadeye katildigini %
27,38’i kismen katildigini, % 6,08’i fikri olmadigini, % 5,32’si kismen katilmadigini,
% 3,42'si katilmadigini belirtmislerdir.

Tablo 12. Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Kurumda Adalet Algisi

Anket Sorusu Cevap Frekans Yuzde (%)
Tamamen objektif sekilde Katiliyorum 152 57,79
bireysel performans Kismen Katiliyorum 72 27,38
degerlendirmesi —

. Fikrim Yok 16 6,08
yapilmasinin, kurum igi
adalet algisinin olusmasina Kismen Katilmiyorum | 14 5,32
olumlu katkida bulunacagini | Katilmiyorum 9 3,42

distniyorum.

3.4.9. Yonetici Olan ve Yonetici Olmayan Calisanlarin Bireysel Performans
Degerlendirmesine Yaklasimi

Tablo 13’te goruldigu gibi, ankete katilanlarin olumlu algilara iliskin
vermis olduklari cevaplarin ortalamasinin 3,9787 oldugu, bireysel performans
degerlendirme sureci hakkinda olumlu algilarailiskin verilen cevaplarda, pozisyonu
Ust diizey yonetici (Genel mudir yardimcisi ve Ustl) olan personelin 4,6222
ortalama ve 0,38658 standart sapma ile bireysel performans degerlendirme
siirecine en olumlu yaklasan ve kendi grubu icinde birbirine en yakin cevaplar
veren sinif oldugu gorilmektedir. Yonetici olmayan ¢alisanlarin her ne kadar
olumlu algilarinin yiiksek oldugu goriilse de yonetici pozisyonunda calisanlar
ile karsilastinildiginda 3,7799 ortalama ile en diisiik ortalamaya sahip oldugu ve
1,04833 standart sapma ile kendi grubu icinde birbirinden farkli olan cevaplar
verdigi goriilmektedir. Ust diizey ydneticiler ile orta diizey ydneticilerin yénetici
olmayan kamu calisanlarina gore bireysel performans degerlendirmesi ile ilgili
olumlu algilara daha fazla katildiklari, ydnetici olmayan kamu galisanlarinin olumlu
algilara iliskin ortalamalarinin yoneticilere gére daha disiik oldugu ve bu grubun
kendi arasinda olumlu algilara iliskin goruslerinin farkli oldugu anlagiimaktadir.
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Tablo 13. Ankete Katilanlarin Pozisyonlarina Gore Olumlu Algi Ortalamalari Tab-

losu
Kurumda Calisilan Pozisyon Frekans | Ortalama | Standart Sapma

Ust Diizey Yonetici (Genel Miidir 9 4,6222 ,38658
Yardimcisi ve Ustii)
Orta ve Alt Dlzey Yonetici (Daire 30 4,2500 ,87956
Baskani ve Alti Yonetici)
Miifettis/Denetgi/i¢c Denetci 70 4,2171 ,69281
Yonetici olmayan Devlet Memuru 154 3,7799 1,04833
ya da Diger Kamu Gorevlisi
TOPLAM 263 3,9787 ,95889

SONUC

Turk kamu yonetiminde etkinlik ve verimlilik arayisi ile birlikte, calisanlarin
performans yonetimi ve degerlendirmesi, etkinlik ve verimliligi saglamaya yonelik
etkin bir ara¢ olarak degerlendirilmeye baslanmistir. Devletin kalkinma planlari
ve orta vadeli programlar gibi politika belgeleri ile belirledigi amag ve hedefler,
kamu kurumlarinin stratejik planlari ile uygulanmaktadir. Kamu kurumlari ve
iktisadi tesekkdlleri, stratejik amac ve hedeflerini planlamakta ve kamu ¢alisanlari
araciligiyla uygulamaktadirlar. Kamu kurumlarinin bu amaclara ulasabilmesi,
gereklikapasite, motivasyon ve performansasahip kamucalisanlariile mimkindur.
Turkiye’de 657 sayili Devlet Memurlari Kanununda sicil sisteminin kaldirilmasiyla
birlikte kamu personelinin performansinin degerlendirilmesi ihtiyaci ortaya
cikmistir. Kamu yonetimi ve kamu hizmetlerinin sosyal yoni dikkate alindiginda
saf bir kamu isletmeciligi tartismali olsa da yeni insan kaynaklari uygulamalari,
kurumlarin ve galisanlarinin yeterliliklerinin saglanmasi icin kurumsal ve bireysel
performanslarinin degerlendirilmesi ve yonetilmesi ihtiyacini beraberinde
getirmektedir. Nitekim anket arastirmasina katilanlarin % 88,21’i kamuda adil bir
bireysel performans degerlendirme sistemi olmasi ve uygulanmasi gerektigine
iliskin ifadeye tamamen ya da kismen katildigini belirtmistir. Saghk Bakanligi
merkez teskilati calisanlarinin bireysel performans degerlendirme sistemine iliskin
olumlu algilarinin olumsuz algilarindan daha gicli oldugu anket arastirmasindan

anlasiimaktadir.

228



Kamuda Bireysel Performans Degerlendirmesi ve Motivasyonun Kuramsal ve Kavramsal
Temelleri ile Saglik Bakanlig Calisanlarinin Algisina Dair Arastirma / M. S. ERBAS

Kamu c¢alisanlarinin performanslari ve basarisi kurumlarin ve tim
kamu ybnetiminin basarisini etkilediginden g¢alisanlarin performanslarinin
degerlendirilmesi, yonetilmesi ve motivasyonun saglanmasi 6nem kazanmaktadir.
Motivasyon performansi etkileyen énemli bir unsurdur. Motivasyon kuramlarinda
performans degerlendirmesi ve 6dillendirmesi motivasyonun ve performansin
artirilmasi i¢in 6nemli bir ara¢ olarak kabul edilmektedir. Beklenti Kuraminda,
odillendirilen performansin  motivasyonu artiracagi; Esitlik Kuraminda,
galisanlarin bekledigi 6dulin dagiliminda adaleti algilamasi halinde motive
olacagi; Pekistirme Kuraminda ise 6dillendirilen performansin tekrarlama egilimi
gosterecegi savunulmaktadir.

Anket arastirmasina katilanlarin % 75,66’si amag ve hedeflerin belirlenmis
olmasinin ¢alisanlarin bireysel performansini artirdigina dair ifadeye tamamen ya
da kismen katildigini belirtmistir. Saghk Bakanligi merkez teskilati ¢alisanlarinin
onemli bir béliminin amaglarin belirlenmesi ile bireysel performansin artisi
arasinda iliski oldugu algisina sahip oldugu anlagiimaktadir. Edwin Locke tarafindan
ortaya konan Amag Belirleme Kuramina gore, belirlenen hedefler galisanlarin
motive olma derecelerini belirlemekte, insanlar hedeflerinin buyukligline
gbre motive olup performans gostermektedirler. Bu noktada, anket arastirmasi
bulgularinin Amag Belirleme Kuraminin savundugu, hedeflerin motivasyon ve

performansi etkiledigi gorisiini destekler mahiyette oldugu belirtilebilir.

Anket arastirmasina katillanlarin % 85,17’si bireysel performans
degerlendirmesi yapilmasinin kurum i¢i adalet algisinin olusmasina olumlu
katkida bulunacagina dair ifadeye tamamen ya da kismen katildigini belirtmistir.
Bundan hareketle Saghk Bakanligi merkez teskilati galisanlarinin énemli bir
boliminin bireysel performans degerlendirmesi ile kurumsal adalet arasindaki
baglantiya iliskin olumlu bir algiya sahip oldugu sdylenebilir. Bu alginin Esitlik
Kuraminda savunulan c¢alisanlarin performansi icin bekledigi 6dulin dagiliminda
adaleti algilamasi halinde motive olacagi gorisini destekler mahiyette oldugu
belirtilebilir. Kamu c¢alisanlarinin motivasyonlarinin artirilmasinda motivasyon
kuramlarindan yararlanilabilecegi diistiniilmektedir.

Ust diizey ydneticiler ile orta diizey yoneticilerin yénetici olmayan
kamu calisanlarina gore bireysel performans degerlendirmesi ile ilgili olumlu
algilara daha fazla katildiklari, yonetici olmayan kamu calisanlarinin bireysel
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performans degerlendirmesine iliskin olumlu algilarinin yoneticilere gore daha
zayif oldugu anket arastirmasindan anlasilmaktadir. Bu durum, yoneticilerin
de bireysel performans degerlendirmesini énemli bir yonetim araci olarak
degerlendirdiklerine dair bir gosterge olarak degerlendirilebilir.

Dunyada vyayginlasan 06zel vyetkinliklere sahip ¢alisanlardan olusan,
kurulusu ve yonetimi kendine 06zgli, 6zel amaca matuf ylksek performans
odakli kamu kurumlari uygulamalari da kamu ydnetimi igin iyi uygulama ornegi
olarak degerlendirilebilir. Bireysel performans degerlendirmesi sonuglarindan
faydalanilarak kamu kurumlari ve calisanlarinin daha kaliteli hizmet ve mal
Uretebilecekleri, kalkinma planlari ve stratejik planlarda belirlenen amaclara
ulasabilecekleri, bu sekilde tlkenin rekabet glicli ve genel refahi artarken vatandas
memnuniyeti saglanabilecegi distinilmektedir.
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OSMANLI  DEVLET’NIN MODERNLESME  SURECINDE
BUROKRASINiIN ROLU UZERINE BiR DEGERLENDIRME
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0z
Gincel olana vurgu yapan ve gelenekselin ziddi olarak goriilen modern
kavrami, Aydinlanma dislincesiyle birlikte diinyaya yayilmis ve Avrupa’da ortaya

cikan gelismeler 1siginda birkag yuzyil icerisinde gelisen modernlesme olgusunu
da beraberinde getirmistir.

Modernlesme olgusu, cesitli nedenlerle Bati’daki “yenilmez” imaji sarsilan
ve eski giinlerine dénme arayisina giren Osmanli imparatorlugu’nun kapsamli
bir reform hedefinde kilit bir rol oynamistir. imparatorluktaki modernlesme
hareketleri 18. ylzyilin sonlarindan itibaren hiz kazanmis, 19. yizyilin 6zellikle
ikinci yarisinda zirve yapmigstir. Ozellikle reformist padisahlarin déneminde artan
yenilik hareketleriyle is yuki ¢cogalmis ve karmasiklasmis, bu durum da 6zellikle
sivil blirokrasinin yikselisini beraberinde getirmistir.

iste bu modernlesme iklimi icerisinde yiikselen sivil biirokrasi yénetimde
daha fazla sz sahibi olmaya basladiginda, imparatorlugun birlik ve diizenini
korumak adina modernlesmenin sart oldugu bir diisiince yapisiyla hareket ederek
yenilik hareketlerinde etkili bir rol oynamistir. Modernlesme hareketlerinin
baslangicindan beri icinde yer alan birokrasi, zamanla etkinligini artirarak
modernlesmenin 6znesi olmaya baslamistir.

Osmanli  modernlesme hareketleri, Cumhuriyet modernlesmesinin
temelini olusturmaktadir. Osmanli’nin son dénemdeki sivil-askeri blrokratlarinin
Cumhuriyet’in kuruculari oldugu dustnildidgiinde iki modernlesme arasindaki
baglantiyi saglayan en biyiik olgunun birokrasi olabilecegi dikkat cekmektedir. Bu
amagla, ¢calismada modern ve biirokrasi kavramlarinin ortaya cikis ve gelisimine
yer verilerek Osmanli modernlesmesinde birokrasinin nasil bir rol oynadigi
tartisilacaktir.
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A REVIEW OF THE ROLE OF BUREAUCRACY iN THE PROCESS
OF MODERNIZATION OF THE OTTOMAN EMPIRE

ABSTRACT

The concept of modern, which emphasizes what is current and is seen as the
opposite of traditional, has spread around the entire world with the philosophy of
Enlightenment and brought along the phenomenon of modernization developing
in a few centuries in light of developments emerging in Europe. The phenomenon
of modernization played a key role in the goal for a comprehensive reform of
the Ottoman Empire whose “invincible” image in the West was shaken and went
into a search for returning to its old days. The modernization movements in the
Empire gained momentum starting with the late 18th century and reached a peak
especially in the second half of the 19th century. With the innovation movements
increasing especially in the periods of reformist sultans, labor also increased and
became complex, and this situation brought about the rise of especially civilian

bureaucracy.

When the civilian bureaucracy, which rose within this modernization
climate, started to have more voice in the government, it played an effective role
in innovation movements by acting with the thought structure that modernization
is a requirement for preserving the unity and order of the Empire. Bureaucracy,
which was involved within modernization movements from the start, increased its
effect in time and started to become the subject of modernization.

The Ottoman modernization movements constitute the foundation of the
modernization of the Republic. Considering that civilian-military bureaucrats
in the final periods of the Ottoman Empire were the founders of the Republic,
it becomes noticeable that the greatest phenomenon forming the connection
between the two modernization processes could be bureaucracy. Accordingly,
by including the emergence and development of the concepts of modern and
bureaucracy, this study discusses what kind of a role bureaucracy played in the

Ottoman modernization process.

Keywords: Modernization, Ottoman Empire, Ottoman Bureaucracy,

Tanzimat.
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GIRiS

15. ve 16. yuzyillarda ortaya c¢ikan Cografi Kesifler, Ronesans ve Reform
hareketlerinin disinda kalan Osmanl Devleti, 17. ylzyildan itibaren de basta
siyasal ve ekonomik olmak 0zere cesitli konularda ortaya cikan sorunlarla
miicadele edebilmek igin ¢6zim vyollari aramis ve gegici dnlemlerle devlet
idaresini idame ettirmistir. Onceleri Avrupa devletlerinin basarisinin sebebinin
Bati’'nin UstUnligunden degil kendi eksikliklerinden kaynaklandigi (Akyildiz, 2012:
12) dustnllen Osmanl Devleti’'nde, 17. ylizyilin sonlarindan itibaren Gstunligin
ozellikle savas meydanlarinda kaybedildiginin gérilmesiyle birlikte Bati devletleri
incelenmeye baslanmis ve teknik anlamda geriligin farkina varilmasiyla bu konuda

yapilacak reformlarda Bati 6rnek alinmaya baslanmistr.

Bu kapsamda reformist padisahlarin tahta geg¢mesiyle baslayan
modernlesme hareketlerinin zaman zaman sekteye ugrasa da kararlilikla hayata
gegcirildigi gorulmektedir. Modernlesme hareketlerinin etkisiyle idaredeki isler
karmasiklasmis, is ylikii artmis ve bu problemlere cevap verecek uzman personel
eksikligi her alanda hissedilmistir. Bu dénemde glicini artiran birokrasi,
Osmanl’'da modernlesmenin taslyici gliclinii olusturacak bir sinif olarak karsimiza
cikmaktadir. lyi bir egitim alan ve devletin gerilemesinin farkinda olan bu
yetenekli sinifin, yonetimde basat glice ulasmasiyla (6zellikle Il. Abdilhamit’e

kadar) imparatorluktaki reform hareketlerinin hizlandigi gérilmektedir.

Tum bu gelismeler 1siginda, gliniimizde hali hazirda Uzerinde 6nemli
tartismalarin devam ettigi bir konu olan Tirk modernlesmesinde Osmanh
modernlesmesinin blylik bir dnem teskil ettigini ve Osmanli modernlesmesinin
de basat giclni birokrasinin olusturdugunu disinddgimizden dolayr bu
calismada, birokrasinin Osmanli modernlesmesinde nasil bir rol oynadig
actklanmaya calisilacaktir. Bu kapsamda galismanin temel amaci; modernlesme
kavraminin icerigiyle ilgili bilgi verildikten sonra, Osmanli birokrasisinin Tanzimat
Donemini temel alarak incelenmesi ve Osmanli modernlesme hareketlerinin

blrokrasinin roli gercevesinde ele alinmasidir.

Osmanli modernlesmesinin tim kosullariyla ele alinmasindan ziyade
blrokrasinin roliine agirlik verilecek olan bu calismada kaynak tarama yontemi

kullanilarak arastirmanin tarihsel bir perspektife oturtulmasi hedeflenmektedir.
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1. MODERNLESMEYE GENEL BiR BAKIS
1.1. Modern Kavraminin Ug¢ Boyutu

Modern kelimesinin, Latince “tam simdi, bugiine ait” anlamina gelen
“modo” kelimesinden tiiredigi ve Hiristiyanligi kabul eden toplumun eski pagan
inancindan uzaklasip yeni dinini benimsemesiyle yeni bir kiltirin ortaya ¢iktigini
anlatmak amaciyla ilk kez 5. yizyilda kullanildigi gérilmektedir. Kavram, geride
kalan ve olumsuz 6zelliklerine odaklanilan eski ile bugiine ait unsurlari tasiyan
ve giincel olan yeni arasinda bir farkliliga hatta zithga géndermekte yapmaktadir
(Beris, 2010: 484). Etimolojik koken olarak Fransizca Moderne kelimesi ise; icinde
bulundugumuzc¢agauygun, cagdas, cagigegcmemis, yeniligini-6zglinligini koruyan
anlamlarini tasimaktadir (Eylboglu, 2004: 486). Glincel Turkge Sozliikte (2019) de
“cagdas, cagcil” olarak agiklanan kavram, Ortagag’daki skolastik diislinceye karsi
cikan, 6zneyi esas alan, deneysel yontemi benimseyen ve Aydinlanma Griini olan
rasyonel bilim anlayisinin her alanda etkin olarak uygulanmasi tavrini ifade eder
(Cevizci, 1999: 598).

17.ylzyilda Avrupa’da ortaya ¢ikan ve sonrasinda da tim diinyayi etkileyen
modern kavraminin (Giddens, 1994: 9); modernizm, “yeni bir dinya tasarimi”,
modernlesme, “yeni bir dinya kurma silireci”, ve modernite, “yeni bir hayat
tarzi” olarak Ug¢ boyutu bulunmaktadir (Gencer, 2017: 57). Modernizm; Bacon
ve Descartes’in temellerini athgi, Tanri, insan, mekan ve zaman kavramlarinda
meydana gelen degisimle hayat felsefesinde kokli bir farkliiga odaklanan,
gelenegin ve gecmisin reddini iceren yeni bir gelecek insasidir (Gencer, 2017:
57-59). Dogum yeri Ronesans olarak kabul edilen (Goody, 2019: 13), “eskiye
karsi yeni” fikriyle donanan modernizm, ilerici bir ifadeyle (Bozdogan, 2012:
78; Kalin, 2018: 49) akh ve insani merkeze alan bir fikirdir (Cevizci, 1999, 603).
Modernlesme ise bir slrec¢ olup 18. ylizyilda bilimde yasanan devrimin Grini
olarak sanayilesme, kentlesme, egitim seviyesinin artmasi ile karmasik ve farkh
bir yapiyi ifade etmektedir (Huntington: 2018: 89). Aklin tek ve degismez olusunu
esas alan Aydinlanma dustnurlerinin (Vergin, 2010: 301) fikirlerinin etkili oldugu
modernite ise, 17. ylzyilda Avrupa’da cesitli alanlarda yasanan degisimleri ve yeni

sosyal hayat bigcimlerini karsilamaktadir (Beris, 2010: 484).
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1.2. Modernlesmenin Ortaya Cikisi, Gelisimi ve Modernlesme-Batililasma
ikiligi

Modernlesme, “eski ve geleneksel toplumlarin modern olmalarina,
moderniteye ulasmalarina imkan veren sirecler icin kullanilan terim” olarak
tanimlanmaktadir (Cevizci, 1999, 603). Wilbert E. Moore’ye gére ise modernlesme,
“geleneksel veya modern-6ncesi bir cemiyetin, Bati diinyasinin iktisaden refaha
ve siyaseten nispi istikrara sahip ileri uluslarinin ayirici vasiflarini olusturan
teknoloji tiplerine ve beraberinde getirdigi ictimai taazzuva killi dénismesi
surecidir.” (Gencer, 2019: 106). Heywood (2019a: 56) ise modernlesmeyi, iktisadi
ve teknolojik alanda gelismenin yani sira politik ve sosyal hayatta da rasyonel bir
sekilde orgltlenmenin saglanarak toplumlarin modern ve kalkinmis bir duruma

gelmelerini saglayan slire¢ olarak adlandirmaktadir.

Bati’da ise modernlesme, kendi i¢ dinamiklerinin etkisiyle neredeyse dort
yuz yillik bir stire icinde gerceklesmektedir (Koker, 1993: 50). 15. yizyildan itibaren
baslayan kesiflerle “Yeni Dinya”y1 tanima yolunda harekete gecen Avrupa, bu
bolgelerde kurdugu ticaret aglariyla ekonomik olarak gelismeye baglamaktadir. 17.
ylzyilda 6zellikle, Otuz Yil Savaslari’nin sona ermesiyle imzalanan Westphalia Barisi
sonucunda glgli merkezi devletler ortaya ¢ikmis, Avrupa’da siyasal ve toplumsal
istikrar ykselmistir. Bu gelismelere ek olarak iktisadi hayatta gerceklesen piyasa
ekonomisinin ilerlemesi ile dislince ve kultlr alaninda gergeklesen Ronesans ve
Aydinlanma hareketleri, modernlesmeyi ortaya ¢ikarmistir (Heywood, 2019a: 56-
58).

Ortagag’da Hiristiyan alemi imana dayanan, akla siphe duyan bir
durumdayken, 16. yizyildan itibaren modern bilimin gelismesi ile Bacon ve
Descartes gibi filozoflarin dogmalara meydan okuyarak aklin rehberligini kabul
etmesiyle dilinyevilesen ve insan bilgisinin temeline akl koyan bir duruma
gelmistir (Tannenbaum ve Schultz, 2011: 207-208). Doga yasalarinin matematiksel
hesaplarla ortaya cikarilabilecegini ortaya koyan Newton, bilimsel devrimin
temellerini atmistir. Evreni Tanr’'nin iradesiyle agiklayan goruglerin karsisina
bilimsel arastirmalarin konulmasiyla insanlarin dine karsi yaklasimlari degismistir.
Bilimsel devrimin etkisiyle teknolojide yasanan gelismeler, insanlarin tarim
toplumundan sanayi toplumuna gecisini saglamis ve kompleks yapilar olusmustur.

Ayrica gelisen teknolojiyle birlikte mal arzi artmig ticaretin kiiresellesmesi hiz
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kazanmistir (Beris, 2010: 489-492). Bati’da ortaya ¢ikan bu gelismeler sonucunda
Batili olmayan halklar da modernlesme ile tanismis ve geleneksel toplumdan
modern topluma gegcis stireci baslamistir (Kéker, 1993: 48).

16. ve 17. yizyillarda Batili toplumlarda yasanan ekonomik, toplumsal
ve kdltlrel gelismeler sonucunda Batili devletler “gelismis toplumlar” olarak
betimlenmektedir. Bati'nin 6zellikle 19. Yuzyilin sonuna dogru diinyadaki diger
toplumlarin gogunu kontroli altina almasi da bu fikri desteklemektedir (Heywood,
2019a: 253). Bati toplumlari, Gstinlugine glivenerek diinya tzerindeki yayilisini
medeniyet gotirmek olarak gormeye baslamaktadir (Sezer, 2004: 37). Bat’'nin,
sosyal ve fikri durumunun erisiimesi gereken bir hedef olarak goérilmesi ve her
alanda 6rnek alinmak istenmesi (Mardin, 2018: 9) sonucunda modernlesme ile

Batililasma ayni kavram olarak distintilmektedir.

Huntington (2018: 91), modern medeniyetin Bati medeniyeti oldugu
savina karsi ¢ikarak, Bati medeniyetinin ¢ogulculuk, hukuk devleti, bireycilik vb.
ozelliklerle modernlesmeden 6nce de Ustin oldugunu savunmakta ve Bati'nin
bu tarihi Gstinliglinden dolayr diinyayl modernlestirmede 6nci oldugunu iddia
etmektedir.

Bati yayllmaciligina karsi verilen micadelede, Bati'nin degerlerinin
modernlesme adi altinda “sekiilerlesme ve kiltirel yabancilasma” olarak
dayatilmasi sonucunda Musliman toplumlari Bat'yi 6teki olarak gormektedir
(Kalin, 2016: 51-52). Bu da modern degerler ile Bati'nin 6zdeslestiriimesi
olarak gortlmektedir. Ancak ozellikle 20. yizyilin ikinci yarisindan itibaren tek
modernlesme modelinin Batililasma olmadigl yoniinde elestiriler ortaya ¢ikmistir
(Heywood, 2019a: 256).

Bununla birlikte, calismada Osmanli modernlesmesi ele alinacagindan
ve o donemde modernlesmenin ancak gelismis Bati'nin 6rnek alinarak (kismen
ya da tamamen) gerceklesecegi savunuldugundan modernlesme ve Batililasma
kelimeleri ayni anlamda kullanilacaktir.

2. GELENEKGILIKTEN YENILIKCILIGE: OSMANLI BUROKRASISI

ilk defa 1745 yilinda Fransiz Ticaret Bakani Vincent de Gournay tarafindan
kullanildigi belirtilen, daire anlamindaki “bureau” ve iktidar anlamindaki “cratie”

sozciklerinden olusan biirokrasi kelimesi, biirolarda ¢alisan memurlarin iktidarda
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s6z sahibi olduklar bir yonetim sistemini ifade etmekte olup (Tortop, isbir,
Aykag, Yayman ve Ozer, 2017:403), Gournay biirokrasi kavramini “bureaumania
hastalig1” olarak elestirel bir dilde kullanmaktadir (Bozkurt, 2009: 166). Glindelik
dilde ise “kirtasiyecilik” anlaminda ve olumsuz gsekilde kullanilan burokrasi
(Heywood, 2019b: 533); sosyal bilimlerde devlet idaresinde hizmet veren
profesyonel 6érgitlenme tarzi olarak tanimlanmaktadir (Roskin, Cord, Mederios
ve Jones, 2018: 304). Birokrasi konusunda c¢alismalari bulunan ve kavrama yeni
bir perspektif kazandiran Alman sosyolog Max Weber’e gére birokratik yapi,
toplumsal fiil ve hareketlerin, etkinlik ve rasyonalizasyon agisindan objektif
esaslara gore diizenlenmesi sireci sonucunda ortaya ¢ikan ideal organizasyon
yapisidir (Parlak, 2016: 75). Weber (2005: 50-51), modern Bati devletlerinin
gelisimindekiana prensibin, en rasyonel yonetim sekli olarak gérdtgi biirokrasinin
gelisimi oldugunu ifade etmektedir. Blrokrasinin bicim ve teknik yonden
Ustlinligl, modern diinyada onu vazgegilmez kilmaktadir. Geleneksel birokrasiyi
modern birokrasiden ayiran fark ise, kapitalist ekonominin eseri olmasindan
kaynaklanmakta olup teknik Gstiinligu de buradan gelmektedir (Pierson, 2011:
37). Yonetimin mutfagini olusturan birokrasinin beceri ve kuvveti yonetimin
basarisinda 6nemli bir etken olarak ortaya gikmaktadir (Bigak, 2016: 37-38).

Eski Tirk devletlerinden itibaren ayricalikli bir konumda olan merkezi
blrokrasi, devlet idaresinin beynini olusturmakta ve devlet menfaatinin gikarlarini
koruyacak bir sekilde Sultan’in mutlak iktidarini paylasmaktadir (inalcik, 2019a:
317).

Tanzimat donemine kadar geleneksel nitelikte olan birokratik yapi,
kurulug ve ylikselme dénemlerinde iyi isleyen bir sistem 6zelligi gostermekte iken,
duraklama ve gerileme dénemlerinde mevcut ihtiyaci karsilayamamis ve yeni bir
dizenin gerekliligi tartisilmisti. Modernlesme hareketleriyle birlikte yonetimin
karmasiklasmasiyla uzmanligin artmasi sonucunda Osmanli‘da nitelikli personel
ihtiyaci artmis, bu da burokratik yapinin genisleyerek yonetimde soz sahibi

olmasini saglamistir.

Osmanli yonetim sistemi incelendiginde, basta maliye olmak Uzere
sistemde bilhassa ilhanlilar’in biiyiik bir etkisi oldugu gériilmektedir (Afyoncu,
2016: 726). ilk dénemler genis bir biirokratik yapi bulunmamakla birlikte Yildirim
Bayezid devrinde merkeziyetci yapi kurularak ulema-biirokrat Candarli Ali
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Pasa’nin faaliyetleriyle yeni vergilerin koyulmasi, defter usullerinin getirilmesi,
hazineyi genisletme vb. gibi yenilikler getirilmis ve birokratik yapi genislemistir
(inalcik, 2018a: 39). Osmanli ydnetim vyapisi, dnemli gorevlerde bulunanlarin
(Vezirler, beylerbeyi, yiuksek komutanlar vb.) yer aldigi milkiye sinifi; egitim,
yargi ve din hizmetlerini ylriten ilmiye sinifi; Gst dizey askerlerin disinda kalan
askerlerin yer aldig1 seyfiye sinifi ve devletin kayitlarini tutup yazismalarini yapan
kalemiye sinifi olmak tizere dort siniftan olusmaktadir (Akgiiner, 2009: 9). Kurulus
doneminde, belli dizeyde geliri bulunan ve Osmanl ailesinin yaninda hizmet
veren ailelerin olusturdugu bir birokratlar aristokrasisi s6z konusu iken yiikselme
doneminde “kul sistemi” 6n plana ¢ikmis ve devsirme yoluyla gelen ¢ocuklardan
gelecegin biirokratlarinin yetistirilmesi tercih edilmistir (Tortop ve vd., 2017: 442).
15. ylzyihn ikinci yarisindan itibaren devletin blylimesiyle baglantili sekilde is
yukanin artmasiyla alt birimler olusturulmaya baslamistir. Cografi olarak biiylyen
devlette, ozellikle yazisma ve kadastro islerini yiriitecek gorevliler istihdam
edilmistir (Salzmann, 2004: 82). 16. ylzyllin sonunda merkezi birokrasideki
memur sayisi ylz kisiyi gecmistir (Afyoncu, 2016: 730). Bu donemde dikkat
ceken bir konu da 16. yizyil sonlarina kadar liyakate dayal isleyen biirokratik
sistemin, bu tarihten sonra yerini kisisel baglara birakmasi ve yetenegin geri plana
itilmesidir (Shaw, 2008: 211). Liyakatin etkin oldugu dénemde, bir birokratin Ust
bir goreve getirilmedigi takdirde ayni gorevde sekiz-on yil kaldigi goriilmektedir
(Afyoncu, 1999: 187). 16. yuzyil sonuna kadar yetenegin 6n planda oldugu yapinin
17. ylzyilda zihniyet degistirmesi, devlette yasanan sorunlarin birokrasiye de
yansimasina sebep olmustur.

Bati’daki gelismelerin de etkisiyle idaredeki isler karmasiklasmis, is yiki
artmis ve bu problemlere cevap verecek uzman personel eksikligi her alanda
hissedilmistir. Disiliskilerde Gistiin ve gicli oldugu donemlerin sonrasinda zamanla
glic dengesinin aleyhine dénmeye baslamasiyla birokratik yapi artik yeterli
gorulmemistir (Akyildiz, 2012: 20). llI. Selim ile baslayan, Il. Mahmut ile devam
eden ve Tanzimat’la birlikte hizlanan yeniliklerle, idarede nezaretlerin kurulmasi
sonucunda uzmanlasan ve ayrintilanan burokraside, Kalemiye sinifinin diger
siniflarin aleyhine bir sekilde gelismesiyle sivil birokrasi ylkselise ge¢mistir. Bu
ylukselen konumu sayesinde yonetimde daha fazla s6z sahibi olan sivil blrokrasi,
devlette yapilmasi gereken reformlar konusunda da o6nculigi ele almistirt.

1 Bu konu ile ilgili genis kapsaml bilgi icin Bk. inalcik, H. (2018c). Osmanli ve Avrupa: Osmanli

Devleti’nin Avrupa Tarihindeki Yeri (4. Baski). istanbul: Kronik Kitap ve Tortop, N., ishir, E. G., Aykag,
B., Yayman, H., Ozer, M. A. (2017). Yénetim Bilimi (11. Baski). Ankara: Nobel Akademik Yayincilik.
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Shaw’a (2008: 209) gére Osmanli diizeninin temeli ve Ulkede ortak bagi saglayan
kisi teoride padisah olarak goziikse de uygulamada diizenin karmagsikhgi icinde
blrokrasiyi yonlendirmek icin tim ayrintilara vakif olmasi imkansiz olan padisah,
bir simge gorevi ifa etmektedir. Bu ylizden Osmanli Devleti'nde birokratlarin
yonetimde etkin olmasi ve ilerleyen donemlerde etkinligini artirarak 6nci konuma
gelmesinde devlet yapisinin da 6nemli etkisi bulunmaktadir.

Osmanli  Devleti’'ni eski glcune kavusturmak ve merkezi idareyi
glclendirmek amaciyla birokraside; yeni kurum ve birimler kurmak, yurt disina
elgi yollamak, memurlara maas sistemi getirmek, modern hiyerarsik bir yapi
kurulmasi icin calismalar yurttmek, memurlarin her yil tayin edilmesinden
vazgecilmek vb. yenilikler yapilmistir (Parlak ve Sobaci, 2010: 337).

3. OSMANLI’'DA MODERNLESME HAREKETLERiI VE BUROKRASININ
ROLU

iktisadi ve siyasi alanda baslayan Bati ilerlemesinin, 16. yiizyilin sonunda
diger alanlarda da ilerlemesini siirdiirerek diinya gorisi haline gelmesiyle, bu
gelisme hizina ayak uyduramayan devletler icin modernlesmek tek ¢ikar yol olarak
godziikmekteydi. imparatorlugun 17. yiizyila kadar pek fark edemedigi bu ilerleme,
Bati'ya karsi yenilgilerin faturasinin agirlasmasiyla dikkat cekmeye baslamistir. Bu
kapsamda yapilan yenilikler zaman zaman toplumun farkh kesimlerinden gelen
siddetli gerici hareketlerle karsilassa da (Ulken, 2019: 5) reformist padisahlar
ve yillar gegtikge glicU artan birokrasinin ¢abalariyla modernlesme hareketleri
stirduriilmistir. Ozellikle alanlarinda uzman biirokratlarin yénetimde etkin hale
gelmelerinden sonra imparatorluktaki modernlesme hareketlerinde énemli bir

rol oynadiklari gérilmektedir.

3.1. Osmanli’da ilk Modernlesme Hareketleri ve Yeni Bir Anlayisin Ortaya
Cikisi: Lale Devri

Osmanli imparatorlugu, 17. yizyildan itibaren Avrupa’nin teknolojisine
ayak uyduramayan, okyanuslara acgilamayan ve Rusya’nin yikselisiyle sinirlarinda
glcli bir diisman beliren gorintislyle Bati karsisindaki GstinlGgini yitirmeye
baslamistir (Braudel, 2017: 123-125). Timar sisteminin ¢okisl ve yenigerilerin
devlet otoritesine devamli baskaldiran yerlesik bir grup olarak ortaya g¢ikmasi

da 17. yizyilda Osmanli imparatorlugu’nun dnemli i¢ sorunlari olarak goze
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carpmaktadir (Fukuyama, 2016: 219). Osmanli Devleti’nin askeri, siyasi, ictimai ve
iktisadi olarak gelismesinde 6nemli bir etkisi bulunan timar sistemi (Barkan, 1980:
806), “belirli bir yere ait vergi gelirlerinin timinin veya bir kisminin, dirlik olarak
havale yoluyla bir gérevliye devredildigi ve bu devir karsiliginda bazi hizmetlerin
ona yiiklendigi” sistemdir (Ortayl, 2008: 124). Ulkedeki en kiiciik yerlesim
birimlerine kadar ulasan bir ag olan timar sisteminin olusturdugu siyasi-igtimai
diizene mesrulugunu kazandiran ise merkezi otoritedir. (inalcik, 2018b: 117).
Merkezi otoritenin bozulmasindan olumsuz etkilenen timar sisteminde, timarin
ehliyetsiz kisilere verilmesi sistemin bozulmasina neden olmustur (Halagoglu,
1991: 88). Sistemin bozulmasiyla timarin tlkenin gelisimindeki roli islevsiz hale
gelmis ve sistemdeki reformlara ragmen sistem ¢okmekten kurtulamamistir.
Bu donemdeki bir diger sorun odagi olan yenigerilerin, 14. ylizyilda pencik
yontemiyle olusturulan, sultana ait bir hassa ordusu niteligi tasiyan ve Ulkenin
ilk dénemlerinde padisahin merkezi otoritesini saglamlastirmasinda énemli bir
unsur oldugu goriilmektedir (inalcik, 2016a: 127). lll. Murat zamaninda yenigeri
ocagina devsirme kanununa aykiri bir sekilde alinan talimsiz ve basibos askerlerle
teskilat, mali sorunlarin da etkisiyle siyasete dogrudan midahale eden bir
yaplya donusmistir (Faroghi, 2012: 68; Halagoglu, 1991: 44). Osmanli Devleti
klasik donemindeki gelisme ve basarilarin temel taslarindan olan timar sistemi
ile yeniceri ocagl, 17. ylizyila gelindiginde devletteki bozulma ve kargasanin
hem sebebi hem de sonucu olmustur. Bu yilzyllda yasanan gelismelerle
bozulan timar sistemi devleti temellerinden sarsmis, yeniceri ocagi ise yonini
ic siyasete cevirerek padisah ve kadrolarin belirlenmesine muadahil olmus ve
eski bagarili glinlerinden uzak bir gorlintl sergilemistir. Bu sorunlara ek olarak
1683 Viyana Kusatmasi'yla baslayan ve 1699 Karlofca Antlasmasi ile sona eren
sirecte yasanan basarisizliklar, o zamana kadar modernlesmeye sert bir tavirla
yaklasan Osmanli’'da (Kissenger, 2014: 125) Bati'yi merak etme glidiisiini ortaya
cikarmistir. Onceleri Bat'ya kiigimseyen gozlerle bakan Osmanli imparatorlugu,
Karlofca Antlasmasi’ndan sonra Bati’yi daha iyi anlamak ve basarilarinin sebebini
0grenmek icin gabalara girismis ve Osmanli’nin bundan sonraki dénemlerini ciddi
bir sekilde etkileyen bu girisimler imparatorlugun zihniyetinde bir doniim noktasi
olarak sayilmaktadir (inalcik, 2016b: 107-110).

Osmanli modernlegsmesinin temeline bakildiginda, bozulan dizeni gig

kullanarak diizeltmeye calisan IV. Murat ve onun devaminda Képrulllerin vezirlik
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donemlerinde bazi reform calismalarinin yapildigi goriilmekteyse de (Sander,
2009: 136-137) dislince yapisinin degismeye baslamasi Lale Devri ile olmustur. IIl.
Ahmet’in sadrazami Nevsehirli Damat ibrahim Pasa’nin, Avrupa’daki gelismelerin
farkinda olan bir birokrat olarak bu kiltlirin daha yakindan taninmasi adina
Avrupa’ya el¢i gondermesi ve ilk matbaanin kurularak genis terciime islerine
baslanmasi gibi yenilikler bu donemde ortaya ¢ikmistir (Stone, 2011: 88; Tunaya,
2016: 19). Bu gelismelerle birlikte, Fransa’ya elci olarak génderilen Yirmisekiz
Mehmet Celebi ve oglu Mehmet Said’in Fransa donlsi getirdigi elbise ve
mobilyalarla birlikte istanbul’da Batt modasinin yayildigi gézlemlenmektedir
(Afyoncu, 2016:404).Yine Bati'ninsunduguyeniliklerden etkilenilerekbudénemde
yapilan Sadabad Koéski’nlin insasinda, Fransiz mimarisinden esinlenilmistir
(Solnon, 2020: 312). Osmanli’daki ilk duzenli itfaiye teskilati olan Tulumbaci
Ocagr’'nin basinda da aslen Fransiz olan Davut Aga bulunmaktadir (Afyoncu, 2016:
404). “Osmanl Ronesansi” olarak adlandirilabilecek bu devirde bilimsel, iktisadi
ve askeri anlamda ilerleyen Bati, imparatorluga esin kaynagi olmustur (Sander,
2009: 201-203). Bu dénemde Bati’nin teknolojisinin alinmasinin yani sira Bati
tarzi yasamin da 6zelikle istanbul’da taklit edildigi gériilmektedir. Ayrica bu ilk
Batililagma deneyiminin basta sadrazam olmak Uzere biirokratlarin vasitasiyla
gerceklestigi de anlasiimaktadir.

3.1.1. Osmanh Modernlesmesinin Onciisii: Ill. Selim ve Nizam-1 Cedid
Hareketi

Ulema ve yenigerilerin is birligi sonucunda “Patrona Halil isyani” ile sona
eren Lale Devri'nin devaminda halef padisahlar 6zellikle orduda modernlesme
gabalarina devam etse de Osmanli modernlesmesinin onclisi olarak Bati
medeniyetine yakin ilgisi bulunan Ill. Selim sayilmaktadir (inalcik, 2018c: 42).
[ll. Selim’in baglattigi Nizam-1 Cedid hareketiyle Bati medeniyeti model alinarak
Avrupa tipi bir ordu kurulmus ve boylece Bati medeniyetinin GstlnlGgi Sultan
nezdinde zimnen kabul edilmistir (Karpat, 2016: 20). Yenilesme hareketlerinin bu
donemde hiz kazanmasinin nedenleri de padisahin reform yanlisi olmasi ve 1789
Fransiz Devrimi’nin getirdigi yenilik¢i hava olarak agiklanmaktadir (Aksin, 2020:
23).

Programli bir sekilde yenilikler yapmak isteyen Ill. Selim, bir yandan
Viyana'ya elgi gondererek oradaki kurumlar hakkinda bilgi toplamis diger yandan
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da ileri gelen devlet adamlarindan yapilmasi gereken vyenilikler konusunda
gorislerini bildiren bir rapor kaleme almalarini istemistir (Afyoncu, 2016: 454).
Askeri yenilgilerin de etkisiyle 6ncelikle kara ve deniz harp okullari agan Ill. Selim,
Fransa’dan getirttigi egitmenlerle bu okullarda modern bir egitim verme amacini
tasimistir (Lewis, 2018: 56).

lIl. Selim, yenilikcilik karsiti ve savaslarda devaml yenilgiye ugrayan
disiplinsiz yenigerilerin yerine Nizam-i Cedid’i tesis ederek kendisine sadik bir ordu
kurmak istemektedir (Karpat, 2017: 94). Bu orduyla iktidari ve merkezilesmeyi
saglayarak hem yenicgerileri hem de ayanlari kontrol almak ve toplumsal diizeni
yeniden tesis etmek amaglanmistir. Geleneksel ordudan farkli olarak 6zel kislalarda
Fransiz egitmenlerden talim goren bu ordu (Karpat, 2014: 85), yenigerilerin
isyaniyla kaldirilmis ve modern ordu girisimi bir streligine ertelenmistir (Afyoncu,
2016: 459).

Reisulkiittap dairesinden bir grup reformist biirokratin Ill. Selim lzerinde
blyk bir etkisi bulunmustur. Fransiz taraftari, modernlesme yanlisi bu biirokratlar
iktidari ellerinde tutarak padisahi yenilikler konusunda desteklemislerdir.
Halk tarafindan sevilmeyen, gelenek karsiti bu birokratlar Ill. Selim’in tahttan
indirilmesine neden olan isyanin gikmasinda dnemli bir etken olarak gérilmustir
(Karpat, 2014: 85).

3.1.2. Reformist Bir Padisah: Il. Mahmut

Nizam-1 Cedit hareketi yenigerilerin tepkisiyle karsilanmis, “Kabakgl
Mustafa isyani” ile Ill. Selim’in tahttan indiriimesine sebep olmus ve yerine IV.
Mustafa tahta ¢cikmistir. Bir senelik IV. Mustafa iktidari, Ruscuk ayani Alemdar
Mustafa Pasa’nin yardimi sonucu Il. Mahmut’un tahta ¢ikmasiyla sona ermis
ve Il. Mahmut reformist bir padisah olarak tarihteki yerini alarak modernlesme
surecinin surekliligini saglamistir.

Ruscuk ayani Alemdar Mustafa Pasa’nin sadarete getirilmesi sonrasinda,
Alemdar’in ayanlarla fikir alisverisi yapma amaciyla dizenledigi toplantilar
sonucunda imzalanan, padisah ve seyhiilislamin da onayladig bir vesika olan
“Sened-i Ittifak”, eyaletlerdeki egemen kuvvetler olan ayanlarin, padisahin
iktidarinin  karsisinda kendi durumlarini garanti altina tesebblsi olarak
gorialmustir. Ancak hem Il. Mahmut’un bu belgede ayanlara fazla 6din verildigini

248



Osmanli Devleti’nin Modernlesme Siirecinde Biirokrasinin Rolii Uzerine Bir Degerlendirme
/Y. KOSECE - R. KARAKOC

disiinmesinden hem de bazi ayanlarin kendi iktidarlarinin sinirlandigi konusunda
fikir yiritmesinden dolayr karsilikli olarak Sened-i ittifak’a sicak bakilmadig
anlasilmakta ve belgenin Alemdar Mustafa Pasa’nin gayretleriyle imzalandigi
degerlendirilmektedir. Sened-i ittifak, padisahin mutlak otoritesini sinirlama
amacini taslyan ilk yazili metin olmasi nedeniyle “Magna Carta”ya benzetilse de
Alemdar Mustafa Pasa ve ayan egemenliginin ortadan kaldiriimasiyla hikiimsuz
kalmistir (Findley, 2012: 36; inalcik, 2018b: 333-339).

Alemdar Mustafa Pasa’nin 6liimiinden sonra iktidari tam olarak ele alan
II. Mahmut, yeni bir bilrokratik yapi olusturma ve merkezi idarenin yapisini
glclendirmeye yonelik reformlar yapma hedeflerine (Karpat, 2016: 42) yonelik
olarak 1826 yilinda yeni ve merkezi bir ordu kurmus, 1831-1838 yillari arasinda
ise modernlesmeye yonelik 6nemli basamaklar sayilabilecek idari ve ictimai
reformlar baslatmistir. Geleneksel sistemden nezaret sistemine gegilmesi,
iki yuksek meclisin kurulmasi, devlet memurlarinin belirli bir maas karsiligi
istihdami ve devlet protokoliinde yapilan degisiklikler; ozellikle diplomasi ve
maliye alanlarindaki hizmetleriyle 6n plana gikan, 18. ylzyilda yonetimde énemli
bir yer edinen birokrat sinifinin giglenmesini saglamistir. 1821 yilina kadar
istanbul’daki Yunan ailelerinin hizmet verdigi terciimanlik isinde (Sander, 2009:
330), daha 6nce terciimanlik yapmis olan bazi Fenerli Rumlarin Yunan isyani’ni
desteklemelerinden dolayi bu islerde Rumlarin kullanilmamasina karar verilmis ve
Il. Mahmut tarafindan 1821 yilinda Babiali‘de Terciime Odasi kurulmustur (Balci,
2006: 82). Osmanli modernlesmesinde 6énemli bir yeri bulunan bu kurum, Bati
dillerini bilen ve fikirlerine asina olan, gelecegin reformist burokratlarinin egitim
yuvasi olacak ve Mustafa Resit Pasa, Ali Pasa, Safvet Pasa, Ahmet Vefik Pasa ve
Kegecizade Fuat Paga gibi Osmanli burokrasinin bircok 6nemli devlet adami bu
odadan yetisecektir (Sander, 2009: 334; inalcik, 2018c: 50). 19. yiizyilda Osmanli
Devleti’'nin glic dengesini saglamak Uzere diplomasiye agirlik vermesi, Terciime
Odasi’ndaki farkli yabanci diller bilen birokratlarin devlette tst kademelerine
gelmesini kolaylastirmistir.

Babiali’'nin kalemlerinde vyenilikler yapilmasi, geng sivil burokratlar
yetistirme amaciyla Mekteb-i Maarif-i Adliye kurulmasi, birimlerde uzmanlasma
ve ayrismaya Onem verilmesi (Findley, 2014: 145-146), gibi reformlar bu

donemde dikkat cekmektedir. Bat’'yi tanimak i¢in gonderilen Il. Mahmut dénemi
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diplomatlari, Bati’dan etkilenerek Osmanl’da modernlesme hareketlerini
yaymada onemli etki sahibi olmuslardir (Findley, 2014: 160; Karpat, 2014: 88-89).

II. Mahmut’un merkezilesme yoninde yaptigl hamleler, sivil blirokrasinin
alanini genisletmesini saglamistir. Sultan’in geleneksel memurlar yerine Bati’daki
gibi egitimli ve seckin birokratlarla galismayi tercih ettigi dustnilmektedir
(Findley, 2014: 166).

3.2. Biirokrasi Onciiliigiinde Modernlesme: Tanzimat Dénemi

1839 yilina gelindiginde, Mustafa Resit Pasa tarafindan hazirlanan,
II. Mahmut déneminde hizlanmig olan yenilesme hareketlerinin zirve noktaya
gtkisinin nisani olan (Hanioglu, 2016: 21), ve imparatorluk’ta yasayan milletleri
bahane ederek devlet islerine midahale etmeye ¢alisan dis dismanlara karsi
koyma niteligi tastyan (inalcik, 2019b: 48) Tanzimat Fermani ilan edilmistir. icerdigi
hiikiimler itibariyla Avrupa tarzi bir yapi hedefleyen ve Osmanli imparatorlugu’nu
Avrupa’nin bir parcasi yapma amacini giden (Hanioglu, 2016: 21) Tanzimat
Fermani, tebaay! “Osmanh Milleti” fikri altinda bir arada tutma digstincesindedir.

Toplumsal, hukuki, idari, adli, vb. bircok alanda yenilik getiren Tanzimat
Fermani’yla birlikte “Tanzimat Donemi” baslamis ve bu dénemde sivil biirokrasi
daha da belirginleserek yerlesik bir hale gelmistir. Daha 6nceki devirlerden farkli
olarak sadrazamin yaninda birokratlarin da yonetimde etkin olmasi, Tanzimat
donemiyle ortaya ¢ikan bir durumdur (Ortayh, 1987: 71). Hukukilige verilen 6nem,
idari yapida farklilasma, uzman personel yetistiriimesi amaciyla Mulkiye'nin
kurulmasi ve diizenleyici hukuki metinlerde artis gibi gelismeler Tanzimat’in eseri
saylimaktadir (Mardin, 2017: 251). idari yapida otoriterligin ve merkeziyetciligin
onemli hale geldigi Tanzimat’ta, egitimli yeni bir birokratik elit ortaya ¢ikmis
ve imparatorlugun kurtulusunu degismez esaslara dayanan bir idarenin
olusturulmasina baglayan sivil birokrasinin alternatif ¢é6zim o6nerileri getirerek
olusturdugu politikalarla, padisahin seklen olmasa da dusiince yapisi bakimindan
otoritesini paylasma cizgine geldigi gorilmustir (Tortop ve vd., 2017:446). Bu
donemde burokrasinin giic kazanmasini saglayan (¢ énemli unsurdan birincisi,
Il. Mahmut’tan sonra sirayla tahta gegen padisahlardan Abdilmecit’in sikintili
bir dénemde tahta ¢ikmasi ve tecriibesiz bir padisah olmasi, Abdilaziz’in otorite

kurabilme kabiliyetinin bulunmamasi ve V. Murat’in akli dengesizlikten dolayi kisa
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siireli tahtta kalmasidir. ikincisi, memuriyet giivencesiyle biirokratik esnekligin
azalmasi sonucu siyasal giiciin yiiksek dereceli biirokratlara kaymasidir. Ugiinciisii
ise yonetimde s6z sahibi olan modernlesme yanlisi basarili birokratlarin Babiali'yi
hakiki bir iktidar merkezi haline getirmeleridir (Sander, 2009: 336).

Resit Pasa’nin, ingiliz Hariciye Naziri ile yaptigi miilakatta, tiim reformlari
kendisinin yaptigini ve padisah Il. Mahmut’un roliinin bu reformlarin tatbiki icin
gerekli bir alet oldugunu ifade etmesi (Mardin, 2017: 277), hem sivil biirokrasinin
imparatorluk yonetiminde geldigi konumu gostermekte hem de modernlesme
hareketlerinin blirokrasinin istek ve kontroli dahilinde yapildigini ortaya
koymaktadir.

Tanzimat biirokrasisi, Bati yasalarini ile islam hukukunun karisimi “melez
bir hukuk sistemi” olusturmustur. Tim alanlarda Bati'nin &rnek alinmasi,
Avrupa’nin GstlinlGgini kabul eden “alla Franca” tarzi bir ilerleme saglamis ve
blrokratlar asiri Batililagsma imalarina maruz kalmislardir (Hanioglu, 2016: 21-
26). Osmanli modernlesmesindeki énemli bir halkayr olusturan Tanzimat’ta,
burokratlarin yonetimi Batihlastirmak ve modernlesmeyi gergeklestirmek igin
yenilikler yapmalarina ragmen eski kurumlarin da muhafazasinin gerekli oldugunu

distnmeleri “ikilige” yol agmis ve bu ikilik de uzun vadede toplumu derinden
etkilemistir.

19. yizyildaki Osmanh yuksek birokratlari hangi gorevde olurlarsa
olsunlar devlet yonetiminde etkinlik saglamis (Ortayli, 2009: 93), 6zellikle Ali ve
Fuat Pasalar doneminde Babiali'nin nifuzu zirveye cikmis (Gencer, 2019: 578),
yonetim ve hukuk reformlari bu biirokratlarca gergeklestirilmis ve sarayin etkisi
Il. Abdiilhamit donemine kadar asgari diizeyde kalmistir. Ali ve Fuat Pasalara bir
bagkaldiri hareketi olarak sekillenen, aydinlarin gogunlukta oldugu ve Osmanli
modernlesmesinde 6nemli bir yeri bulunan Yeni Osmanlilar hareketi, anayasal
bir parlamento kurulmasini ve ancak bdylece “hiirriyet” idealine ulasilacagini
savunmustur (Mardin, 2018: 86). Tanzimat birokratlarinin modernlesme
hamlelerini yanlis bulan ve bu hamlelerde islami diisiincenin géz ardi edildigini
disiinen Yeni Osmanlilar, 1860 ve 1870'li yillarda hirriyet miicadelesinde 6n
plana ¢ikmis ve disiinsel ydnden ardindan gelen kusaklari da etkileyerek anayasal

yonetimin gerceklesmesinde etkin bir aydin grubu olarak tarihteki yerini almistir.
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3.3. Biirokrasinin iktidar Micadelesi: Mesrutiyet Yonetimi ve II.
Abdiilhamit Dénemi

Geng yasta sadrazamin ofisinde galismaya baslayan ve gesitli vilayetlerde
basarili valilikler yapmis olan Mithat Pasa tarafindan dis baskilar basta olmak
Uzere gesitli sorunlarin ¢6ziimi olarak hazirlanan (Ortayli, 2017: 88-92) anayasa
taslagi yerine Il. Abdllhamit, Fransiz Anayasasi’nin gevirisinin temel alinarak yeni
bir anayasa hazirlanmasi igin Said Pasa baskanhginda 28 kisilik komisyon kurmus
ve burada bir anayasa metni hazirlanmistir. Bu metnin her maddesi Il. Abdilhamit
tarafindan incelenip gerekli ekleme-gikarmalar yapildiktan sonra Mithat Pasa’nin
baskanhgini ylrattigu Meclis-i Vikela’da son halini almis ve Kanun-i Esasi’nin
yurirlige girmesiyle I. Mesrutiyet donemi baslamistir (Afyoncu, 2016: 540-541).

Il. Abdilhamit’in politik gorisleri, modern biirokrasinin kendi otoritesini
taht aleyhine genisletmesinden ¢okca etkilenmistir. Mithat Pasa, Il. Abdilhamit’in
mesrutiyeti kabul etmesinden, iktidarini sinirlandirmayi istedigi anlamini ¢ikarsa
da Il. Abddlhamit, Mithat Pasa’yl yasal yetkisini kullanarak o6nce sirgiline
gondermis sonrasinda parlamentoyu kapatarak anayasayr askiya almistir.
Hizmet esash bir birokrasinin temelini atma hedefiyle cesitli meslek okullari
acan, birokrasiyi siyasetten uzaklastirmaya ve profesyonellestirmeye calisan Il.
Abdilhamit, yasama ve yuritmeyi Yildiz Sarayi’ndaki personeliyle elinde tutarak
sadece basit isleri Babiali'ye sevk etmistir. Nazirlar sadece rapor hazirlayan bir
konuma gerileyerek baskatip gibi ¢alismislardir (Karpat, 2016: 80-81; Karpat,
2019a: 264-271).

Il. Abdllhamit tahta gikana kadar ¢ok etkili olan sivil blrokrasinin giicd,
Il. Abdilhamit’in iktidara tam olarak egemen olmasiyla azalmistir. Tanzimat’in
onemli burokratlarinin Il. Abdulhamit iktidarindan dnce vefat etmesi, digerlerinin
ise Il. Abdllhamit tarafindan gérevden uzaklastirilimasiyla Sultan iktidari tekrar
kendisi Uzerine almistir. 1. Megrutiyet’in dmri kisa olsa da Il. Abdilhamit
doneminde modernlesme hamleleri yapilmaya devam etmekte fakat Babiali'nin
yetkilerinin tekrar sarayda toplanmasi ve sekiiler ve liberal birokratlarin Ust
makamlara getiriimemesi blrokraside dikkat ceken olaylardir. Yine bu dénemde,
Tanzimat’ta gelisen ve olgunlasan biirokratik yonetim gelenegi devam etmis,
blrokrasi profesyonellesmis ve sivil birokrat sayisinda biyik artislar gorilmustar
(Kurtdas, 2019: 408).
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Tanzimat’in bazi sorunlarin ¢éziiminde Batililasmayi 6neren yaklasimi, 19.
yuzyil sonuna dogru yerini “topyekdn Batililasma” yaklagimina birakmistir. Batinin
bir butiin oldugu ve model alinacaksa tiiminin alinmasi gerektigini savunan
distince, Il. Abdilhamit déneminde olgunlagmis ve Il. Mesrutiyet’ten sonra

meyvelerini vermeye baslamistir (Toker ve Tekin, 2007: 83).

Ozellikle Tanzimat’la birlikte baslayan sosyal degisim, devlet-toplum
iliskilerini “modern” anlamda degistirmistir. Balkanlar’da kurulmus olan ittihat ve
Terakki de bu modern degisimin bir sonucu olarak hirriyet, misavat, uhuvvet
ve adalet ilkeleriyle ortaya ¢ikmistir (Karpat, 2019b: 112). Il. Abdilhamit’in
iktidarindan rahatsiz olan, kurumsallasmis ve istisare izerine kurulu bir yénetim
talep eden ve ¢ogunlukla sivil-askeri burokratlarla aydinlardan olugan muhalefet
ittihat ve Terakki semsiyesinde toplanmistir (Akarli, 2008: 23; Aksin, 2020: 56).

Kanun-i Esasi’nin ilaniyla Osmanli imparatorlugu’nun kurtulacagini ve
yeniliklerin eyleme déniisecegini uman lttihat ve Terakki’nin baski ve cabalar
sonucunda Il. Abdilhamit tarafindan ilan edilen Il. Mesrutiyet doneminde sivil-
askeri biirokratlar 6n plandadir. Il. Mesrutiyet déneminde iktidari ele alan ittihat
ve Terakki Cemiyeti genis bir reform hareketine girismis; egitim, kaltir, hukuk,
ekonomi vb. bir¢ok alanda yeni alanda modernlesme calismalari yapmistir
(Tunaya, 2016: 41-44).

3.4. Osmanli Biirokrasisinin Modernlesmeye Etkisi

Osmanli modernlesmesine bakildiginda, Bati karsisinda geri kalmanin
etkisiyle Avrupa’nin saldirgan tavrina karsi bir koruma icgldusiyle basladig
gorllmektedir. Askeri reformlarla baslayan ve zamanla idari ve kamu kurumlarina
yayillan modernlesme, devlet 6nciligiinde baslamakta ve yenilikleri etkili kilan
biirokratik mekanizma olmustur (inalcik, 2018c: 59-60).

Osmanli Devleti’nin modernlesmesinin ilk devresinde birokratlar, Bati'nin
askeri teknolojisine yonelmislerdir. Savaslarda istlinlik saglamak igin Avrupa’daki
teknolojiden yararlanilmasi gerektigini belirterek miihendislik ve askeri taktiklerin
de alinmasini savunulmustur. ikinci asamada Batili uzmanlari iilkeye cagrildig,
Osmanl birokratlarinin da Avrupa’ya gonderildigi goriilmektedir. Bu donemde
bazi reformist birokratlar, Bati"daki dislincelere sempati ile bakmaya baslamis ve

lilkedeki modernlesmeyi de bu minvalde siirdirmek icin faaliyetlere girismislerdir.
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Osmanl birokratlari Bati'ya gittig§inde Kameralizm ile tanismis, Bati'nin glicinin
uzmanliga dayal yonetimden kaynaklandigini ve bu yiizden zayiflayan sistem
icin siyasi ve idari reform yapmanin yeterli oldugunu disiinmdslerdir. Ayrica bu
ideolojiden etkilenmelerinin diger bir tesiri, modernligin duzenleyici ilkelerden
ibaret oldugu ve bunun da devlet eliyle ¢oziilebilecegidir. Uglincii asamada ise
Tanzimat blrokratlari 6nciliglinde, Osmanli Devleti’nin yeniden yapilandiriimasi
baslamistir (inalcik, 2019a; 318-320). Modernlesmenin liderligini ele alan
birokrasi, oncelikle egitim kurumlarinin modernlestiriimesinden baslayarak
bu kurumlarda devlet cikarlarini gozeten ve konusunda uzman birokratlar
yetistirmistir. 19. ylzyilin sonlarinda, modern bir devlet kurmak fikrini benimseyen
modern birokratlar Sultana karsi ayaklanmislardir (S6gitlt, 2008: 40; Mardin,
2017: 56-59).

Osmanli burokrasisinin politikalarinin temelini olusturan en 6nemli etken,
imparatorlugun korunmasidir (Davison, 2019: 292). imparatorlukta girisilen
modernlesme hareketlerinin de ¢ikis noktasini bu etken olusturmustur. Devleti
sahiplenen ve kendi varligini devletin varligiyla 6zdeslestiren biirokratlar Glkenin
birlik ve butlinliglini korumak adina modernlesmenin gerekliligine inanmiglardir
(Kaliber, 2007: 107).

Batil olmayan toplumlarin ¢agdaslasmalarinda Bati'yi 6rnek aldig
gorulmektedir. Osmanl’nin reformist padisahi 1l. Mahmut, merkezilesme ve
kurumsallagsma yéninde ortaya koydugu faaliyetlerle biirokrasiyi bir “makineye”
cevirme gayesinde olmustur. Hataya yer verilmeyen ve padisahin emrinde olmasi
istenen sivil burokrasi, modernlesmeyle birlikte aydinlanmaci ve sekdler bir tavra
blrlinerek akla dayali siyaseti savunmaya baslamistir. Tanzimat déneminde sivil
blrokrasi, “kurumlarin yoneticilerden daha 6nemli oldugu” tezini gelistirerek
Ozerk bir alan olusturmaya calismistir. Yasal-ussal birokrasiyi gerceklestirmek
isteyen Tanzimat burokrasisinin bu kavrami algilayisi, padisahi iktidardan
uzak tutma ve kisi ile kurumlarin denetiminden kendilerini koruma olarak
gerceklesmistir. Bu silirecte kendilerini artik padisahin degil devletin hizmetkar
olarak goren birokratlar radikal yenilikleri yapacak grup olarak éne gikmislardir
(Heper, 2006: 71-73; Heper, 2011: 81).
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SONUC

Osmanl modernlesmesi, devletin cagdaslarindan geri kalmasindan dolayi
olusan ihtiyagtan dogan, yenilik karsitlarina karsi miicadele verilen ve halka inme
konusunda sikintilar yasayan bir harekettir. Cagin gereklerine uygun hareket
etmeye calisan, devletin bekasini disiinen birokratlarin basarilarinin oldugu
kadar basarisizliklarinin da var oldugu, modern Tirkiye Cumhuriyeti'ne ilham

veren bu hareket glinimiizde hala 6nemli tartisma konularindan birisidir.

ilk olarak orduda baslayan modernlesme siireci, zamanla maliye, idare,
hukuk, egitim ve sosyal alanlara da sicramakta ve etki alanini genisletmektedir.
Osmanl modernlesmesi, Osmanli Devleti’'ndeki siyasal kiiltliriin, devletin digsinda
o6zerk bir mekanizmanin olusmasina izin vermeyecek bir bicimde tesekkil
etmesinden dolay “yukaridan asagiya” ve 6zellikle de biirokratlarin 6nciliginde
gerceklesmektedir.

Osmanl Devleti’'nin kurulusundan beri geleneksel birokrasinin etkin
oldugu gorilmektedir. Sokollu Mehmet Pasa, Koprili Mehmet Pasa vb.
sadrazamlarin yonetimde padisahtan daha etkili oldugu bilinmektedir. Osmanh
imparatorlugu’nun Avrupa’daki gelisimi takip edememesi sonucunda ortaya
cikan fark, Batiilasma hareketleriyle ¢coziimlenmeye calisiimaktadir. Lale Devri
sadrazami Nevsehirli Damat ibrahim Pasa, yenilik hareketlerinin filizlenmesi adina
calismalar yiritmektedir. lll. Selim de modernlesme hareketlerine giristiginde
kiiclk bir birokrat kesim ona danismanlik yapmaktadir. Il. Mahmut, merkezi gliciin
GstlinlGglnid saglama hedefiyle ¢ciktigi yolda biirokrasinin yardimini almakta, hatta
bu yolda modern biirokrasinin de Ulkedeki gelisimini saglamaktadir. Tanzimat’la
birlikte basta Mustafa Resit Pasa olmak Gzere biirokratlar modernlesmeyi ciddi bir
sekilde ele almaya baslayarak hukuksal metinlerle de siireci desteklemektedirler.
I. Mesrutiyet’in ilaninda aydinlarla birlikte yine 6n saflarda gordiiglimiiz modern
bir devlet hayalini kuran birokratlar, 1. Abdilhamit doneminde geri plana atilsa
da Il. Mesrutiyet’le birlikte tekrar iktidarda s6z sahibi konuma gelmektedirler.

Bu calismada birokrasinin Osmanli modernlesmesinde nasil bir rol
oynadigi ele alinirken dénem olarak o6zellikle Tanzimat dénemine vurgu
yapilmaktadir. Modernlesme distincesinin ortaya ¢ikmasi ve Osmanlh Devleti’ni

etkilemesiyle yapilan reformlarin sivil birokrasinin hacmini ve tesirini artirdigi,
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Tanzimat'la birlikte ise birokratlarin olduk¢a 6n plana ciktig ifade edilmektedir.
Osmanl modernlesmesine kurum 6zelinde bakildiginda ise, aslinda daha basit
bir amacgla kurulan Tercime Odasi’'nin, yetistirdigi burokratlar vesilesiyle
modernlesmede kilit bir rol oynadigi anlasiimaktadir. Bu kurumda yetisen yabanci
dil bilen birokratlar, diplomasinin devlet politikasinda artan etkisiyle 6nemli bir
konuma ulasarak ve yonetimde list makamlara gelmisler ve fikirlerini tlke ¢apinda
uygulama firsati bulmuslardir. Osmanli modernlesmesinin reformist padisahlar
doneminde ataga kalktigl calismada varilan bir diger sonugtur. Modernlesmenin
onclsu olan lll. Selim’in yarattGgi reformlarin, 1. Mahmut tarafindan takip
edilerek gelistiriimesi modernlesme hareketlerinin stirekliligini saglamistir. Burada
altr cizilmesi gereken konu reformist padisahlarin, merkezilesmeyi saglama
amaciyla reform hareketlerine girismesidir. Genis sinirlara sahip bir imparatorluk
olan Osmanl Devleti, padisahin otoritesinin korunmasi icin yenilik hamlelerine
ihtiya¢ duymaktaydi. Yapilan merkezilesme hamleleri padisahin otoritesine katki
yaptigi gibi blrokrasinin de gelismesini saglamistir. Bu dénemde yetistirilen
birokratlarin dénem kosullarini iyi kavramasi ise modernlesmeyi hizlandirmistir.
Reformist padisahlarla egitimli ve yenilige acik blrokratlar bir araya geldiginde
modernlesme hareketlerinde ivme kazanildigi agik¢a gorilmektedir.

Modernlesme hareketlerinde 6ncii rol oynayan birokratlarin sekiler
yaklasimlari ve devlet ¢ikarlarinin en iyi sekilde kendi fikirlerince korunacagini
distinmeleri 6zellikle aydinlar tarafindan elestirilmistir. Osmanl modernlesmesini
yalnizca birokrasinin gabalariyla anlatmak konunun 6neminin ve genisliginin
kavranilmasini zorlastirabilecektir. Ancak burokrasi, Osmanl’da modernlesmeyi
gerceklestirebilecek burjuva sinifi ya da sivil toplumun gelismesine olanak
saglayacak bir anlayisin bulunmamasindan dolayi bu konuda sorumluluk almis ve

modernlesmede etkin bir rol oynamistir.
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TURKIYE’DE COVID-19 SALGINI iLE MUCADELE SURECINDE
BiR YONETISIM MODELI OLARAK VEFA SOSYAL DESTEK
GRUPLARININ iNCELENMESI

Mehmet OZEL*
Demet DONMEZ**

0z
Kiresel bir salgin olan Covid-19, insan saghgini tehdit etmenin yani
sira siyasal, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel birgok alanda toplumu derinden
etkilemektedir. Covid-19 salgininin ortaya cikardigi olumsuz etkilerin ortadan
kaldirilabilmesi, bu salginla ¢ok boyutlu olarak miicadele edilmesini zorunlu
kilmaktadir. Bu baglamda oOngorilen micadele ydntemlerinden biri olarak
degerlendirilebilecek olan sokaga ¢ikma kisitlamalari, 6zellikle 65 yas ve Usti
ile kronik rahatsizliklari olan vatandaslarin temel ihtiyaclarinin karsilanmasi
sorununu gindeme getirmistir. Bu soruna karsi bulunan ¢éziim, uygulama ile
sekillenen Vefa Sosyal Destek Gruplaridir. Bu calismada, salginla micadele
surecinde insanlarin gunlik temel ihtiyaglarinin karsilanmasi zorunlulugunun
bir pratik sonucu olarak ortaya ¢ikmis olan Vefa Sosyal Destek Gruplarinin bir
yonetisim modeli olup olmadigi sorusu Uzerinde durulmaktadir. Bu galismanin
amaci, Vefa Sosyal Destek Gruplarinin bir yonetisim modeli olarak incelenmesi
sonucunda bu modelin diger afetlerde ve acil durumlarda bir sablon uygulama
olarak kullanilip kullanilamayacagini irdelemektir. Cesitli afetler ve acil durumlarla
karsi karsiya olan Tiirkiye’de, bu olaganusti kriz dénemleri ile miicadelede basarili
olunmasi bakimindan Vefa Sosyal Destek Gruplari gibi bir modelin incelenmesinin
onemli oldugu duslinilmektedir. Bu nedenle galismada oOncelikle yonetisim
kavraminin kurumsal ve kuramsal tanimlari ele alinmis, yonetisimin cok aktorli
yapisi; esnek, katiimci, seffaf ve hesap verebilir isleyisi; yonetisimin uygulanmasi
ile ortaya cikan kamu hizmetlerinin sunumundaki anlayis degisikligi, vatandas
memnuniyeti, hizmetlerin etkin ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi sonuglari
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anlatiimaya calisiimistir. Ardindan Vefa Sosyal Destek Gruplarinin bir yonetisim
modeli olup olmadigi yonetisimin 6ngordugu yapi, isleyis ve sonuglar lizerinden
degerlendirilmistir. Calismanin sonucunda Vefa Sosyal Destek Gruplarinin ¢ok
aktorli yapilari, ihtiyaglara gore sekillenen esnek isleyisleri ve kamu hizmetinin
sunumunda sagladiklari kamu ve diger paydaslarin ortak is yapma, etkinlik
ve verimlilik, vatandas memnuniyeti gibi sonuglar bakimindan bir yonetisim
modeli oldugu ve bu modelin afet ve acil durumlarda bir sablon uygulama olarak
degerlendirilebilecegi sonucuna ulasiimistir.

Bu galisma, ulusal ve uluslararasi birgok kurulus ile yerli ve yabanci birgok
teorisyen tarafindan ele alinan yonetisim konusunu, Tiurk kamu ydnetiminde
glincel bir uygulama olan Vefa Sosyal Destek Gruplari lizerinden incelenmesi
bakimindan 6nemlidir. Gergekten de yonetisim hakkinda kamu yénetimiyazininda
pek ¢cok kuramsal tanimlama, agiklama ve analiz yapilmasina karsilik bu kavramin
uygulamasina iliskin yapilan calismalarin sayica az, icerik olarak da yetersiz
oldugunu soylemek mimkindir. Bu bakimdan yonetisimi, Vefa Sosyal Destek
Gruplari érnegi Uzerinden somutlastiran bu calismanin konuya iliskin yapilacak
sonraki ¢alismalara da kaynaklik edecegi degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Covid-19, Salgin, Yonetisim, Vefa Sosyal Destek
Gruplari.

INVESTIGATION OF THE VEFA SOCIAL SUPPORT GROUPS
AS A GOVERNANCE MODEL IN COMBATING THE COVID-19
PANDEMIC IN TURKEY

ABSTRACT

Covid-19, a global pandemic, affects society deeply in many political,
economic, social, and cultural areas as well as threatening human health.
Eliminating the negative effects of the Covid-19 pandemic necessitates a multi-
dimensional struggle against this pandemic. In this context, the curfew restrictions,
which can be considered as one of the foreseen methods of struggle, brought up
the problem of meeting the basic needs of citizens aged 65 and over and citizens
with chronic diseases. The solution to this problem is the Vefa Social Support
Groups shaped by the practice. The research focuses on the question if Vefa
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Social Support Groups, which emerged as a practical solution for the necessity
of meeting the daily people’s needs during the fight against the pandemic, is a
governance model or not. The aim of this study is to examine whether Vefa Social
Support Groups can be used as a template application for other disasters and
emergencies as a result of examining Vefa Social Support Groups as a governance
model. In Turkey, which is faced with various disasters and emergencies, it is
considered important to examine a model such as Vefa Social Support Groups
in order to be successful in combating these extraordinary crisis periods. For this
reason, in this study, first of all, the institutional and theoretical definitions of
the governance have been discussed. And it has been dwelled on the multi-actor
structure of governance and its results such as; flexible, participatory, transparent
and accountable functioning, the change in understanding in the provision of
public services, citizen satisfaction, and the effective and efficient fulfillment of
services that emerged with the implementation of governance. Then, whether
Vefa Social Support Groups are a governance model or not has been evaluated over
the structure, operation and results that governance envisages. As a result of the
study, it has been concluded that, Vefa Social Support Groups can be considered
as a governance model and could be evaluated as a template application for the
other disaster and emergency situations in terms of their multi-actor structures,
flexible functioning shaped according to needs and the results such as joint work
of the public and other stakeholders, efficiency with productivity and finally citizen
satisfaction.

This study is important in terms of examining Vefa Social Support Groups,
which is a current practice in Turkish public administration the issue of governance,
handled by many national and international organizations and many local and
foreign theorists. Indeed, although many theoretical definitions, explanations
and analyzes are made in the public administration literature about governance,
the studies on the application of this concept are few in number and insufficient
in content. In this respect, it is considered that this study, which embodies the
governance through the example of Vefa Social Support Groups, will also be a
source for future studies on the subject.

Keywords: Covid-19, Pandemic, Governance, Vefa Social Support Groups.
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GIRiS

ilk defa Cin’ in Wuhan kentinde 2019 yili Aralik ay1 sonunda gériilen, kisa
siirede tim diinyaya yayilan ve Covid-19 olarak adlandirilan salgin, gorildugi
tiim Ulkelerin ekonomik, sosyal ve kiltirel yapilarinda degisime yol acmistir.
Kiresel bir sorun haline gelen salginla birlikte Glkeler, sagliktan egitime, ticaretten
turizme kadar pek ¢cok sektorde gesitli sorunlarla yuz yiize gelmislerdir. Bu siirecte
bircok Ulkenin, Covid-19 salgininin daha fazla can kaybina yol agmamasi, sosyal
ve ekonomik olumsuzluklara neden olmamasi igcin yogun bir ¢aba icerisine girdigi

soylenebilir.

Salgin sirecinin nasil yonetildigi ve bu siregte salginla micadele
kapsaminda alinan tedbirler ile gerceklestirilen faaliyetlerin basarisi, ayni
zamanda ulkelerin kamu ydnetimlerinin performansini ortaya koymakta, halkin
kamu otoritesine duydugu gliven ve baghhgin belirleyicisi olmaktadir. Bunun
nedeni devletlerin olaganiusti donemlerde halk nezdinde daha fazla giiven tesis
etmek zorunlulugunun bulunmasidir. Cinkl olaganisti donemlerde sirecin
yonetilmesindeki basarinin, kamu yonetimlerinin mesrulugu ve gelecegi Uizerinde

de dogrudan etkide bulundugunu séylemek miamkinddr.

Kriz donemlerinde siirecin etkin ve verimli bir sekilde yonetilmesi,
toplumun farkh kesimlerinin ortak bir amaca yoénlendirilmesi ile mimkindur.
S6z konusu donemlerde hem halkin ihtiya¢c ve beklentilerinin en kisa sirede
karsilanmasi hem de kaynaklarin daha dogru ve yerinde kullanimi bakimindan
kamu kurumlari ile sivil toplum ve 6zel sektor arasindaki koordinasyon ve isbirligi
son derece onemlidir. Yonetisim kavrami ile ifadesini bulan bu isbirligi, salgin
gibi kriz donemlerinde kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde sorumlulugun
farkl aktorler arasinda paylasimini 6ngérmektedir. Katthmciligi, seffafligi, hesap
verebilirligi esas alan ve birlikte yonetmeye vurgu yapan yoOnetisim, salgin
siirecinde sunulan hizmetlerin halka yakin, etkin ve verimli sunulmasini saglayan
bir yaklasim olarak karsimiza ¢cikmaktadir.

Turkiye’de Covid-19 vakasinin ilk defa goéruldigi 11 Mart 2020 tarihinden
itibaren salginla micadele gercevesinde toplumsal farkindaligin yaratilmasi,
ulasimin ve dolasimin kisitlanmasi, saglk alt yapisinin sirddrdlebilirliginin
saglanmasi, tedarik ve Uretim zincirinin aksamamasi ve kamu dizeninin

sirdirtlmesi temel stratejileri kapsaminda pek cok tedbir alinmistir. Alinan
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tedbirlerden istenilen sonuclarin elde edilebilmesi klasik kamu yonetimi
anlayisindan ziyade kamu, sivil toplum ve 6zel sektdr dayanismasini ve bu kesimler
arasinda koordinasyon ve isbirligini, kisaca yonetisimi esas alan bir yaklasimin
benimsenmesini zorunlu kildigi gérilmektedir.

Bu calismada, Covid-19 salgini ile miicadelede, 6zellikle salginin olumsuz
etkilerinin en Ust seviyede seyrettigi donemlerde uygulanan sokaga c¢ikma
kisitlamasinin sonucunda, 6nce 65 yas ve Ustl ile kronik rahatsizhg olan
vatandaslarin temel ihtiyaglarinin karsilanmasi igin 6ngoriilen ancak uygulamada
bunun da 6tesinde bir hizmet yontemi olarak dikkat ¢ceken Vefa Sosyal Destek
Gruplart (VSDG) incelenmektedir. Calismada oncelikle yonetisim kavraminin
tanimi yapilmis, yonetisimin 6ngordigu yapi, isleyis ve yonetisimin uygulanmasi
ile ortaya c¢ikmasi beklenen sonuglar tzerinde durulmus, ardindan VSDG’nin
yapisi, isleyisi ve bu gruplarin galismasi ile elde edilen sonuglar yonetisim ile
birlikte ele alinarak analiz edilmistir.

1. YONETIiSIM KAVRAMININ TANIMI VE UNSURLARI

Kelime anlami olarak yonetisim (governance), “resmi ve 6zel kuruluslarda
idari, ekonomik, politik otoritenin ortak kullanimi” (TDK, 2021); “bir seyin
kontrolini ve yonlendirilmesini ydonetme veya denetleme eylemi veya sireci,
idare” (Merriam-Webster, 2021) seklinde tanimlanmaktadir. Kamu Yonetimi
S6zIugl’'nde ise yonetisim, “bir toplumsal-politik sistemdeki ilgili buttin aktorlerin
ortak ¢abalariyla elde edilen sonuglarin olusturdugu yapi ya da disaridan bir baski
olmadan her bir aktorlin birbirini etkiledigi diizen” (Bozkurt, Sezen ve Ergun,
2008: 274) olarak ifade edilmistir.

Bir kavram olarak ydnetisimin tanimlanmasinda literatiirde bir uzlasmanin
olmadig1 gérilmektedir. Bunun nedeninin yonetisim kavraminin kullanimindan
kaynaklanan farkliliklar oldugu sdylenebilir. Nitekim bir kavram olarak yonetigim;
siyasal, ekonomik, sosyal ve kiltirel alanlardaki kullanimlarindan hareketle veya
yapi, diizen, isleyis, iliski yontemi, yonetme tarzi gibi farkh ele alinig sekilleriyle
veyahut kurumsal, yerel, bolgesel, ulusal, uluslararasi gibi farkl dizeylerde
incelenmesiyle degisik sekillerde tanimlanabilmektedir.

Yonetisime iliskin yapilan kurumsal tanimlamalarda kavramin aragsal

bir bakis acisi ile ele alindigi gorilmektedir. Bu tanimlamalarda yonetisim,

267



‘-.,'.

*g Tirk idare Dergisi / Yil: 93 » Haziran 2021 * Sayi: 492

belirli birtakim amacglara ulasmanin bir araci olarak degerlendirilmektedir. Bu
baglamda DPT’ye gore yonetisim, “demokrasi, hukukun Gstinligl ve insan hak
ve Ozgirliklerine 6nem veren, katilimcihgin, etkinlik ve etkililigin, denetimin,
yerinden yonetimin, agiklik, saydamlik ve hesap verebilirligin, kalitenin, liyakatin
ve etigin hakim oldugu, sivil toplumu 6n plana g¢ikaran ve sivil toplum kuruluslarinin
gelismesinin 6nunl agan, bagimsiz isleyen bir yargl dizenine sahip olan,
teknolojideki gelismelerle uyumlu bir ekonomik ve siyasi diizendir” (2007: 5). Bu
tanimlamada yonetisim, liberal demokrasinin gerekleri olarak gorilen birtakim
ilkelere ve amaclara ulasmak icin gerekli ekonomik ve siyasi dizeni saglayan
aragsal bir kavram olarak ele alinmistir. Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan bir
raporda ise yonetisim, “bir Glkenin idaresi icin tim diizeylerde ekonomik, siyasi
ve idari yetkilerin kullanilmasi” ve “kamu kurumlarinin kamusal igleri ylrattikleri,
kamu kaynaklarini idare ettikleri ve insan haklarini gézettikleri bir stire¢” (2003: v)
olarak tanimlanmistir.

Dinya Bankasi (WB), Uluslararasi Para Fonu (IMF), Ekonomik Kalkinma ve
isbirligi Orgiitii (OECD) ve Birlesmis Milletler Kalkinma Fonu (UNDP) gibi uluslararasi
kuruluglar ile AB gibi ulusiistl 6rgutlenmeler, gelismekte olan (ilkelerde yasanan
ekonomik krizlerin bu ulkelerdeki yonetim basarisizhigindan kaynaklandigini ve
bu basarisizliklarin ortadan kaldiriimasi, yani kalkinmanin gerceklesebilmesi
icin de yonetisimin vazgecilmez bir yaklasim oldugunu ileri sirmektedirler.
Nitekim Diinya Bankasi'na gore yonetisim, “bir Ulkenin kalkinmasi igin gerekli
olan ekonomik ve sosyal kaynaklarin yonetiminde otoritenin kullaniima seklidir.”
(WB, 1992: 1). Dolayisiyla bu yaklasimda yonetisim, “gliclii kalkinma yénetimi”
ile es anlamli olarak degerlendirilmistir. Bu ¢cergevede yonetisim; 6ngorilebilir,
acik ve seffaf bir siyasal karar verme sirecini, profesyonel ilkeler lizerine kurulu
bir biurokrasiyi, yerine getirdigi is ve islemlerin hesabini verebilir bir hilkiimeti,
kamusal hayata katilan glgli bir sivil toplumu ve hukukun UGstinligu ilkesine
uygun isleyen bir sistemi gerekli kilmaktadir (WB, 1994: 7). IMF’ye gore ise Ulke
ekonomilerinin basarili olabilmesi i¢in yonetisimin, hukukun tsttnlugi ilkesinin
saglanmasi, kamu sektoriinln etkinliginin ve hesap verebilirliginin arttiriimasi ve
yolsuzlukla miicadele edilmesi gibi tim yonleriyle desteklenmesi gerekmektedir
(IMF, 1996). Yonetisimi, kurumsal”, “demokratik” gibi farkl nitelemelerle kullanan
OECD’ye gore kurumsal iyi yonetisim, uzun vadeli yatirim, finansal istikrar ve

calisma hayatinin entegrasyonu icin gerekli giiven, seffaflik ve hesap verebilirlik
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ortaminin olusturulmasini saglayarak daha gli¢lii bliyiimenin ve daha kapsayici
toplumlarin ortaya ¢ikmasini desteklemektedir (OECD, 2021). Diger taraftan
yonetisimi, strdirilebilir insani kalkinmanin araci olarak géren BM Kalkinma
Fonu, bir tlkenin islerinin yonetiminde siyasal, ekonomik ve yonetsel yetkilerin
kullanilma bigimini ydnetisim olarak tanimlamaktadir. Bu tanimlamaya gore
yonetisim, bireylerin ve gruplarin g¢ikarlarini dile getirdikleri, hak ve &devlerini
kullandiklari ve farkliliklarini ¢oziime kavusturduklari mekanizmalarin, siireglerin,
iliskilerin ve kurumlarin bittnadar. Ayrica yonetisim, gliciin dagihmi, kaynaklarin
ve sorunlarinydnetimiigin toplumlarin kullandiklaritimyontemlerikapsamaktadir
(UNDP, 1997: 9). Ulususti bir yapi olan AB ise, Avrupa Komisyonu tarafindan
hazirlanan Avrupa Yonetisimi - Beyaz Kitap (European Governance - A White
Paper) ile kendi 6rgutl ve lye Ulkeler igin yonetisim perspektifini belirlemistir.
Bu rapora goére yonetisim; aciklik, katihm, hesap verebilirlik, etkinlik ve tutarhhkla
ilgili olarak Avrupa diizeyinde yetkilerin uygulanma seklini etkileyen kurallar,

siirecler ve faaliyetler anlamina gelmektedir (European Commission, 2001).

Yonetisime iliskin kurumsal tanimlamalardaki aragsal yaklasima karsilik
kavramin kuramsal tanimlamalarinda yonetim kavrami ile farkhliklari Gizerinden
acitklamalar yapildigi gorilmektedir. Buna gore yonetim kavrami, hiyerarsik
bir yapi ongoriirken yonetisim, esitler arasindaki bir diizende, sadece devletin
degil, toplumdaki siyasal, ekonomik, sosyal ve yonetsel tim aktorlerin yonetme,
yonlendirme, kontrol ve rehberlik etme faaliyetlerini anlatmaktadir. Nitekim
gliniimizde bircok alanda yasanan hizli degisimler, devletle toplumun sinirlarini
belirsizlestirmekte, ikisinin birbiri icine gegmesine ve taraflar arasinda tek yonli
bir iletisim yerine, dinamik, karmasik ve karsilikli etkilesime dayali iliskilerin
ortaya ¢ikmasina yol agabilmektedir. Artik devletlerin tek belirleyici gii¢ oldugu
ybnetim sistemlerinin geride kaldigi, bunun yerine glinimizde birlikte yapmanin,
ortak diizenlemenin, gorev ve sorumluluklari paylasmanin gegerli oldugu bir
orgutlenme ve isleyis s6z konusu oldugu degerlendirilmektedir (Koomian, 1993:
2-3).

Yonetisim, klasik yonetim kurumlarinca tek tarafli olarak belirlenen iligkiler
yerine cok aktorld, birlikte yonetme, birlikte dizenleme ve kamu-6zel sektor
ortakhg felsefesine ve etkilesime dayall bir yonetim siirecidir. Bu ¢cergevede ortak
bir amaci gerceklestirmek icin tek 6zneli, merkezi, hiyerarsik bir is bolimnl esas
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alarak Uretim yapan, bunun gergeklesmesi icin kaynaklari kendiliginden kullanan
yonetimden, ag iliskileri iginde yapilanmis, cok aktorlli, adem-i merkeziyetgi,
kendisi yapmaktan cok toplumdaki diger aktorleri yetkilendiren ve yapabilir kilan,
yonlendiren ve kaynaklarin yonlendirilmesini kolaylastiran ydnetisim modeline
gecildigi ifade edilmektedir (Tekeli, 1999: 248).

Keles’e gore yonetisimin biri dar, digeri genis olmak lzere iki anlami
vardir. Dar anlamda yonetisim, bir ydnetim anlayisi ve tarzidir; genis anlamda ise
toplumun tiimiine egemen kilinmak istenen bir diinya gérusidir. Bu yaklasima
gbre yonetisim, yoneten ve yonetilen iliskisini yeniden diizenlemenin 6tesinde,
kapitalizmi sadece ekonomik bir sistem olarak degil, ama ayni zamanda sosyal,
kiltirel, siyasal ve kurumsal tim alanlarda egemen kilmaya c¢alisan bir iktidar
tarzidir (2010: 65). Bu elestirel goruse karsilik yonetisimin, toplumun devlete
gliven duydugu, kamusal hizmetlerin toplumun ihtiyaglarina gore belirlendigi
etkin ve demokratik kurallar sistemi oldugu ileri strilmektedir. Bu yaklasima
gbre yonetisim, kamu kurumlari ile birlikte, ézel sektér, bireyler ve sivil toplum
kuruluslari basta olmak tzere tiim paydaslarin, karsilikli ve esit sekilde uzlasmaya
dayali iliskilerle olusturduklari agsal bir yapiya sahiptir. Seffaflik, diiriistliik, etik
degerler, hukuka uygunluk ve hesap verebilirlik gibiilkelerin esas alindigi yonetisim,
sivil toplumun kamu ydnetimine given duydugu bir sistemin varligini gerekli
kilmaktadir (Czaputowicz, 2007: 30). Béyle bir sistemde yonetim faaliyetleri sivil
toplum kuruluslari, odalar, meslek gruplari, 6zel sektér kuruluslari, iniversiteler
gibi cesitli kesimleri de siireclere dahil ederek gerceklesmektedir (Toksdz, 2008:
13).

Yonetisimin bir ideal tipi olarak kullanilan iyi yonetisim ise, insanlarin
glvenliginin saglandigi, hukukun Ustinliginin gerceklestigi ve yarginin bagimsiz
oldugu hukuk devletini, kamu harcamalarini adil ve dogru bir sekilde yoneten
kamu kuruluslarinin hesap verme sorumlulugu altinda bulundugu, vatandaslarin
gerekli bilgilere kolayca ulasabildigi saydam yonetimi ve insan haklarinin asgari
gereklerini icermektedir (Yiiksel, 2000: 155). lyi yénetisimden séz edilebilmesi
icin seffaf, hesap verebilir, katilimci, etkin, uzlasmaci, tutarli, adil bir ybnetim
anlayisi yani sira tiim yénetim faaliyetlerinde; temel hak ve 6zgirliklere saygil,
hukukun GstlnlGgi ilkesinin gegerli oldugu, toplumun tim kesimlerini kapsayici
bir yaklasimin da benimsenmis olmasi gerekir (Ali, 2015: 69).
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Yonetisimin dayandigi birtakim temel ilkeler s6z konusudur. Bu temel
ilkelerin, krizyonetiminin temel ilkeleriyle de bliylk oranda 6rtiistiigli séylenebilir.
Nitekim gerek yonetisimde gerekse kriz yonetiminde tim silireg, bitlncdl
bir yaklagimla ele alinir; birikmis bilgi ve veriler géz 6ninde bulundurulur;
acik, anlasilir, kapsayici, adil, seffaf, hesap verebilir, hukuka bagh bir yaklasim
benimsenir; katihm ve yerindenlik dikkate alinir; yerel kosullara ve ihtiyaglara gére
bir yapilanmaya gidilir; yeni kosullara uyarlanabilir esnek, dinamik ve etkin bir
isleyis esastir (Yavas, 2005: 31-32; Toks®z, 2008: 18; Ozer, 2006: 79-81). Bu ilkelere
uygun hareket edilmesi hem iyi bir yonetisimin hem de iyi bir kriz yénetiminin

ortaya ¢itkmasi bakimindan kritik bir éneme sahiptir.

Yonetisim, sistemsel, siyasal ve yonetsel olmak tizere tig farkli anlamda ele
alinabilir. Sistemsel anlamda yonetisim, modern yonetimlerde toplumlarin Gretim
ve dagitim yasamini belirleyen kurallarin, politikalarin ve ekonomik iliskilerin
olusturdugu yapidir. Siyasal anlamda y6netisim, siyasal iktidarin mesruiyetini ve
demokratik yonetimini ve vatandaglarin segimler disinda da yonetime katihmini
anlatir. Yonetsel anlamda yonetisim ise etkili, bagimsiz, seffaf, hesap verebilir ve
denetlenebilir bir kamu yonetimi yapisi olarak degerlendirilmektedir (Leftwich,
1993: 611).

Tum bu tanimlama ve agiklama gayretleri dikkate alindiginda yonetisimin;
saglkli ve glcli kalkinmanin veya demokratik degerlerle ydonetmenin bir araci;
seffaflik, hesap verebilirlik ve katilim gibi ilkeleri hayata gecirmeye yarayan bir yapi
veya dizen; etkin ve etkili bir ydnetim yapisina ulagmak igin gergeklestirilmesi
gereken kural, kurum ve faaliyetler seklinde tanimlandigi gorilmektedir. Bu
¢alismada ise yOnetisim, kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde uygulanan
bir model olarak ele alinmaktadir. Bu baglamda y6netisim, kamu hizmetlerinin
vatandaslarin sosyal, ekonomik, psikolojik ihtiyaglarini, onlarin memnuniyetini
merkeze alan bir yaklasimla sunulmasi anlamina gelmektedir. Bu hizmet sunum
modelinde kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi sadece kamu kurumlarinin
sorumlulugu olmaktan cikarilmakta ve bu faaliyetlerinin yurtutiminde kamu
kurumlariile birlikte 6zel sektdre ve sivil toplum kuruluslarina da yer verilmektedir.
Dolayisiyla bir kamu hizmet sunum modeli olarak yonetisimde, kamu-6zel sektor-
sivil toplum kuruluslari seklinde farkli aktorlerin yer aldigi bir yapi s6z konusu
olup, bu yapida sadece kamu hizmetlerini sunan aktoérlerin sayisi artmamakta ama
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ayni zamanda bu aktorler arasindaki iliskiler ve bu iliskilerde gecerli olan ilkeler
de degismektedir. Sonug olarak yonetisim, kamu hizmetlerinin yiratilmesinde
yeni bir isleyis seklini ve klasik yonetim anlayisi ile ulasilan sonuglarin 6tesinde
birtakim farkl sonuglarin elde edilmesini de 6ngérmektedir.

1.1. Yénetisimde Yapi

Yonetisim, cok aktorli bir yonetim modeli olarak ele alinmaktadir (Giler,
2003: 114). Gergekte yonetisimi doguran sey, birden fazla aktor arasindaki
etkilesimdir (Kooiman, 1993: 36). Bir baska deyisle yonetisim, hiyerarside st
kademede olanin tek yonlu kararlariyla yonetilme yerine, birbirinden bagimsiz
¢ok sayida aktorin kendi aralarinda karsilikli etkilesimleriyle olusmakta ve bu
aktorlerin birbirleriyle olan uyumu ve koordinasyonu ile saglanmaktadir (Tekeli,
1999: 250). Uyum ve koordinasyon gerekliligi, aktorlerin birbirlerine karsilikh
olarak bagimh oldugunu da gostermektedir. Bu durumun nedeninin en buyuk
kamusal otorite olan devlet kuruluglari da dahil olmak lizere her bir paydasin tek
basina siyasal, ekonomik ve sosyal bir ¢cok yoni olan karmasik sorunlarin ¢6zimu
icin gerekli bilgi, kaynak veya kapasiteye sahip olmada yetersiz kalmasi oldugu
distnulmektedir (Bariletti ve Zoli, 2006: 336).

GUnUmuzde yonetisim kavrami, kamu yonetimini, 6zel sektori ve sivil
toplum kuruluslarini igine alan karmasik bir sistemi ve bunlarin kendi aralarindaki
iliskiler agini ve karsilikli etkilesimlerini anlatmak icin kullaniimaktadir. Bu siregte
merkezi yénetim ve yerel yonetim kuruluslari ile birlikte sivil toplum kuruluglarini,
Ozel girisimcileri ve kar amaci glitmeyen kuruluslari kapsayan farkh aktérler
yonetim sistemine dahil edilmektedir (Eryilmaz, 2000: 28). Nitekim yonetisim;
kamunun, sivil toplumun ve 6zel sektoriin bir faaliyetin yiritilmesindeki karsilikli
ve uzlagmaya dayali iliskileriyle olusan agsal bir yapiya sahiptir (Kickert, 1997:
735). Bu agsal yapi, sekli ve icerigi planl bir sekilde belirlenemeyen, dinamik,
surekli degisim gegiren ve aktorlerin birbirleriile etkilesimde bulunarak gelistikleri
bir yapidir. Yonetisimin agsal yapisi sayesinde yuritllen faaliyetlerin degisen
kosullara ve ihtiyaglara gore hizli bir sekilde uyarlanabilmesi, bu kapsamda
yeni yapilanmalara veya var olan yapida degisimlere gidilebilmesi ve aktorler
arasindaki isbirliginin bir sonucu olarak pozitif digsalliklar yaratilabilmesi miimkiin
olmaktadir.
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Yonetisimin kamu, sivil toplum, 6zel sektor kuruluslarindan olusan ugla
yapisi icinde yer alan aktorlerden biri olan devlet/kamu, ekonomik ve sosyal
alanda dogrudan “yénetme” gorevi yerine “yonlendirme” gorevini yapmaktadir
(Ustiiner, 2003: 52). Bir baska deyisle “kiirek ¢eken” degil, “diimen tutan” devlet
anlayisi gecerlidir. Dolayisiyla yonetisimde kamu otoritesinin rolli, dogrudan
hizmet sunmaktan ziyade toplumdaki bireyleri, 6zel sektor ve sivil toplum
kuruluglarini guclendirmek, desteklemek, yetkilendirmek, yonlendirmek ve
yapabilirliklerini arttirmaktir (S6zen ve Algan, 2009: 13). Bu nedenle kamu
kurumlari, uygulayacaklari politikalari ve sunacaklari hizmetleri, bu politikalardan
etkilenen ve bu hizmetlerden yararlanan paydaslarla beraber sekillendirmeli
ve bunlar icin kullanilacak kaynaklari da diger paydaslarla birlikte yonetmelidir
(Loeffler, 2009: 225). Kisaca yonetisim, politika belirleme ve hizmet sunumunda
devletin/kamunun tek giic olma niteligini ortadan kaldirmaktadir. Ancak bu
strecte devlet/kamu, diger aktorlere yonelik isbirligi zeminini olusturma,
koordinasyonu saglama, rehberlik etme, gézetim ve denetim gibi yeni gorevler
de lstlenmektedir.

Yonetisimde rol alan aktérlerden bir digeri, sivil toplum kuruluglaridir.
Aslinda 1980°li yillarda yonetim bilimi yazinina egemen olan yeni kamu
isletmeciligindeki 6zel sektor vurgusu, 1990’larin basinda tartisilmaya baslanilan
ybnetisim ile birlikte sivil toplum kuruluslarina kaymis durumdadir. Sivil toplum
kuruluglari, kamu hizmetlerinin vatandaglarin beklentileri dogrultusunda
yerine getirilmesini saglayan araglardir. Bu kuruluslar, kamunun oncelikleri
ile vatandasglarin taleplerini uzlastirarak, kamu bakimindan kaynaklarin etkin
ve yerinde kullanilmasini, vatandaslar bakimindansa hizmet memnuniyetini
saglamaktadirlar. Boylece kamu hizmetlerinin sunumunda katilimcilk, hesap

verebilirlik, seffaflik gibi temel ilkeler de yerine getirilmis olmaktadir.

Yonetisimde yer alan Gglincu aktor ise farkli ekonomik alanlarda faaliyette
bulunan ve her tiirlii ticari isletmeyi kapsayan 6zel sektérdiir. Ozel sektér, kamu
hizmetlerine iliskin kararlarin alinmasinda ve uygulanmasinda etkili bir paydastir.
Yonetisim ile 6zel sektor, kamu hizmetlerinin sunumuna katkida bulunabildigi gibi
kamu politikalarinin belirlenmesinde kendi beklentilerini de anlatma imkanina
sahip olabilmekte, boylece kendilerini temsil etme imkani kazanabilmektedirler
(Okgu, 2005: 270). Bu baglamda kamu-6zel sektor isbirligini artirmak ve aradaki
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farklari ortadan kaldirmak, 6zel sektorle 6zdeslesen verimlilik, etkinlik ve tasarruf
ilkelerini 6n plana ¢ikarmak 6nem tasimaktadir (Kalfa ve Ataay, 2008: 231).
Boylece yonetisim cercevesinde 6zel sektdr, kamusal bir ihtiyacin karsilanmasinda
inisiyatif alabilmekte ve diger aktorlerle, yani kamu ve sivil toplum kuruluslari ile
ishbirligi ve koordinasyon icinde s6z konusu kamusal ihtiyacin giderilmesine destek
sunabilmektedir.

1.2. Yénetisimde Isleyis

Yonetisim, sadece kamu, 6zel sektdr, sivil toplum aktorlerinden olusan yeni
bir 6rgitlenme modeli degil ayni zamanda klasik yonetim anlayisindan farkl bir
isleyis de 6ngdrmektedir. Bu yeni isleyis; politika belirleme ve hizmet sunumunda
ortak akilla karar veren, farkh aktorler arasinda iletisim, etkilesim, koordinasyon
ve isbirligini gozeten, aktorler arasinda hiyerarsik degil hetararsik bir iliski kuran,
kati kurallara baghlik yerine esnek bir calismayi, geribildirimi ve proaktif yaklagimi
benimseyen ve katihmcilik, seffaflik, hesap verebilirlik ilkelerini dikkate alan bir
isleyistir (Isik ve Cetenak, 2018: 99).

Her seyden once yonetisimde karar alma sireci, tek merkezli olmaktan
¢ikmakta ve bu siireg, kamunun yani sira sivil toplum ve 6zel sektor kuruluslarini
temsil eden paydaslara da acgilmaktadir (Tokséz, 2008: 7). Karar almada, bu
paydaslar arasinda ortak akil ve istisarenin esas alinmasi, alinan kararlarin daha
saglkli, uygulanabilir ve ihtiyaglara uygun olmasini saglarken ayni zamanda
sorumlulugun paylasilmasi ile kararlarin uygulanmasi sirecinde karsilasilacak
sorunlara ¢6ziim bulabilmek kolaylasmaktadir.

Yonetisimde isleyisin bir diger oOzelligi kati kurallara bagh olmayan
esnek bir yaklasimin benimsenmesidir (Jessop, 2002: 22). Bu esnek ¢alisma,
hizmetlere iliskin toplumun beklentilerinde meydana gelen degisimlere hizl ve
etkin bir sekilde cevap verilebilmesini saglar. Bu noktada bireylerin hizmetlerin
kalitesine iliskin geribildirimleri 6nem tasimaktadir. Hizmetten yararlananlarin
geribildirimleri ile hizmet sunumu degisen beklenti ve kosullara gore yeniden
uyarlanabilir ve bu siire¢ proaktif ve dinamik bir sekilde takip edilerek hizmet

memnuniyeti saglanabilir.

Son olarak yonetisim katihmcilik, seffaflik, hesap verebilirlik ilkeleri

cercevesinde bir isleyise sahiptir (European Commission, 2001). Bu (g ilke birbirini
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gerekli kilan, biri olmayinca digerinden de bahsedilemeyecek olan temel ilkelerdir
ve hukukun Gstinltgi, ongorilebilirlik, etkinlik, tutarhlik, adillik gibi birtakim
ilkelerle de iliski ve etkilesim icindedirler. Katilimcilik, yerine getirilecek hizmetin
karar ve uygulama asamalarinda kamu, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluglari ile
vatandaslarin katki sunmalarini ve aktif olmalarini; seffaflik, hizmet stirecinin tim
asamalari hakkinda vatandaslarin bilgi sahibi olabilmelerini; hesap verebilirlik ise
alinan kararlar ve yapilan hizmetlerin hukukiligi, yerindeligi ve etkinligi hakkinda
yonetisim surecinde yer alan aktorlerin sorumlu olmalarini ve hizmetten
yararlananlarin onlara hesap sorabilmelerini ifade eder. Katihmcilik ilkesi ile
sunulan hizmetlere iliskin kararlarin alinmasinda farkli g¢ikarlarin uzlastirilarak
ortak c¢ikari amaglayan bir karara ulasilmasi amaclanir. Boylece vatandaslar
kararlarin verilmesine ve uygulanmasina ortak edilerek yapilan hizmetlerin onlar
tarafindan benimsenmesi saglanir. Seffaflik ilkesi ile hizmetlerin karar verme ve
sunum agamalarina iliskin dngorilebilirlik artar ve vatandaglarin isleyise iliskin
glveni tesis edilir. Hesap verebilirlik ilkesi ile de etkin kaynak kullanimi ile kaliteli

hizmet sunumu gergeklesmis olur.
1.3. Yonetisimden Beklenen Sonuglar

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde kamu, 6zel sektor ve sivil
toplum kuruluslarinin birlikteligini gerektiren ve ayni zamanda ortak akli, iletisimi,
etkilesimi, koordinasyonu, isbirligini, esnekligi, katilimcihg, seffafligi, hesap
verebilirligi esas alan bir isleyise sahip olan yonetisim modelinin uygulanmasi ile
genel anlamda yoneten-yonetilen iliskilerinde birtakim sonuglarin elde edilmesi
beklenir. Bu sonuglarin basinda kamu otoritelerinin sunmakla yakimli oldugu
hizmetlerin yerine getirilmesinde kokli bir anlayis farkliliginin ortaya gikmasi
gelmektedir. Yonetisim ile birlikte kamunun diger paydaslarla ortaklasa is yapma,
agsal iliskiler kurma ve ortak gikarlarda uzlasma saglama kiltiri gelistirilmis
olur (Karagor ve Oltulu, 2011: 409-410). Aslinda bu sonug, tek basina politikalar
belirleyen ve hizmet géren kamu otoritesini esas alan klasik yénetim anlayigindan
ne kadar uzaklasildiginin ve birden ¢ok aktérin uzlasmasi ile kararlar alan ve
bunlari birlikte uygulayan ydnetisim anlayisina ne kadar yaklagildiginin da bir

gostergesidir.

Diger taraftan yodnetisim, kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde
katilimciligin, seffafligin ve hesap verebilirligin dikkate alinmasi ile birlikte daha
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demokratik bir kamu hizmeti anlayisinin ortaya ¢ikmasini ve vatandas ile kamu
otoritesi arasinda iletisimi, iliskiyi ve etkilesimi arttirarak yakinlagsmayi saglar
(Sobaci, 2007: 224). Bu durum, bir taraftan kamu otoritelerinin vatandaslarin
taleplerine karsi olan duyarhliklarini arttirirken diger taraftan vatandaslarin kamu
otoritelerine duydugu giiveni de pekistirir. Bu ise kamu diizeninin sirdurulebilirligi
acisindan son derece dnemlidir.

Yonetisimde kararlarin alinmasi ve hizmetlerin sunulmasi slrecinin
vatandaslarin beklenti ve taleplerinin dikkate alinarak sekillenmesi sayesinde
vatandaslarin hizmetlere iliskin  memnuniyeti artar (Toks6z, 2008: 89).
Vatandaslardan alinan olumlu geribildirimler, daha kaliteli ve yaygin hizmet
sunma bakimindan kamu otoritelerini motive eder. Bu ise kurumlari, kamu
hizmetlerini daha iyi nasil sunulabilecegi yoniinde bir arastirmaya sevk eder.
Boylece kurumlar, daha dinamik, esnek ve etkin bir sekilde kamu hizmetlerini

ylritme cabasi icerisine girerler.

Yonetisim silrecinde ozellikle sivil toplum kuruluslarinin yer almasi,
vatandaglarin talep ve beklentilerinin kamu otoritelerine daha adil, sistemli ve
dizenli iletilmesi bakimindan 6nemlidir. Bu, 6zellikle kamu otoritelerine ulasma
noktasinda sikintilar yasayabilecek olan yasli, engelli, tek basina yasayan hassas
kesimlerin kamu hizmetlerinin sunulmasinda 6ncelikle dikkate alinmalarini saglar.
Bu sayede kamu otoritelerine ulasabilirlik ve kamu hizmetlerine erisebilirlik
gerceklesmis olur. Bu da kamu hizmetlerinin daha adil, esit ve kapsayici bir sekilde
yerine getirilmesi anlamina gelir.

2. BiR YONETiSiM MODELi OLARAK VEFA SOSYAL DESTEK GRUPLARI

Turkiye’de Covid-19 salginina iliskin ilk vakanin gorildigi 11.03.2020
tarihinden itibaren salginla miicadele kapsamindan ¢ok dnemli tedbirler ahinmistir.
Bu tedbirlerden biri de vatandaslar igin ulagimin ve dolagimin kisitlanmasidir. Bu
kapsamda igisleri Bakanlig’nin 21.03.2020 tarihli genelgesi ile 65 yas ve (stii ile
kronik rahatsizliklari olan vatandaglarin 21.03.2020 giinii saat 24.00’ten itibaren
ikametlerinden disari cikmalari, acik alan ve parklarda dolagmalari ve toplu ulasim
araclari ile seyahat etmeleri sinirlandirilarak sokaga ¢ikmalari kisitlanmigtir. Bu ilk
sokaga cikma yasagi, Saghk Bakanhgive Bilim Kurulunun tavsiyeleri dogrultusunda,
65 yas ve Ustl vatandaslar ile astim, kronik rahatsizligl olan vatandaslarin
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kendi hayatlarinin ve halk saghginin riske edilmemesi ve vaka sayilarinin artis
gostererek can kayiplarin artmasi sonucunda halk sagligi ve kamu dizeninin
bozulmamasi gerekgesi ile alinmistir. Farkli tarihlerde, farkli zaman araliklari ile
ve farkli kapsamlarda olmak Uzere tekrarlanan sokaga ¢ikma kisitlamalarinda
ozellikle tek basina yasayan ve ihtiyaclarini karsilayabilecek yakini bulunmayan
65 yas ve Ustu ile kronik rahatsizligl olan vatandaslarin magdur olmamalari ve
temel ihtiyaclarinin karsilanmasi amaciyla Vefa Sosyal Destek Gruplari (VSDG)'nin

olusturulmasi éngérilmistir (igisleri Bakanligi, 2020).
2.1. Vefa Sosyal Destek Gruplarinin Yapisi ve Yonetisim

VSDG, Ug ayri yapinin bitlnluginia ifade etmektedir. Bu yapilar; Vefa
Koordinasyon Grubu, Vefa iletisim Merkezi ve Vefa Saha Ekipleridir (Sekil. 1).

Vefa Koordinasyon Grubu
Vali Yard./Kaymakam

il/ilge Jandarma Komutani

e il/ilge Emniyet Midiri

¢ Vali/Kaymakamin Belirledigi Mudurler
e Yerel Yonetim Temsilcisi

AFAD, Kizilay ve diger STK Temsilcisi

Vefa Koordinasyon Grubu
Vali Yard./Kaymakam

e il/ilge Jandarma Komutani

o il/ilge Emniyet Midiirii

¢ Vali/Kaymakamin Belirledigi Mudurler
Yerel Yonetim Temsilcisi

AFAD, Kizilay ve diger STK Temsilcisi

Vefa Koordinasyon Grubu
Vali Yard./Kaymakam

il/ilge Jandarma Komutani
il/ilge Emniyet Midiiri
Vali/Kaymakamin Belirledigi Mudurler
Yerel Yonetim Temsilcisi

AFAD, Kizilay ve diger STK Temsilcisi

Sekil.1: Vefa Sosyal Destek Gruplarinin Yapisi

Kaynak: Yazarlar tarafindan hazirlanmistir.

a) Vefa Koordinasyon Grubu; vali yardimcisi/kaymakamin baskanliginda,
il/ilce jandarma komutani, il/ilce emniyet mudirt, vali/kaymakam tarafindan
belirlenecek kamu kurumlarinin temsilcileri (uygulamada il/ilge miftasa, il/
ilce milli egitim mudurd, il/ilge saglik muadurd, il/ilce Sosyal Yardimlasma ve
Dayanisma Vakfi-SYDV Mudiri) ile yerel yonetim temsil