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idareciler,

bana igten sevgilerini haykiranlar;

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

devlet anlamlarini en son ilmi telakkilere gore tebelllir ettirmeye ¢alismis

A0

ve ¢alisan yiiksek 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 gozl, duyan kulagi, hisseden kalbi konumundasiniz.
Vatandasimiz, devlet deyince ilcesinde kaymakami, vilayetinde valiyi
bilir; onlari sorumlu gorir.

Recep Tayyip ERDOGAN
Cumhurbaskani
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Degerli Okurlarimiz,

Bakanligimizca 88 yildir araliksiz yayin hayatina devam eden Tiirk idare
Dergisi'nin 2016 vyili Aralik dénemine ait 483 ncU sayisiyla yine
beraberiz.

Degerli yazarlarimizin 06zveriyle kaleme aldiklari, Yayin Kurulu
Uyelerimizin ve Hakemlerimizin géris ve 6nerileri dogrultusunda
hazirlanan dort makaleyi okurlarimiz ve akademik camiayla
paylasmanin mutlulugunu yasiyoruz. Ayrica bu sayimizla sizlere yeni
kapak tasarimimizi sunuyor, kendimizi gelistirmeye devam edecegimizin
de mijdesini veriyoruz.

Makaleleri buylk bir 6zenle inceleyip degerlendiren kiymetli yayin
kurulu Gyelerimize, hakemlerimize, tavsiyeleriyle bizi yalniz birakmayan
okurlarimiza, birbirinden nitelikli calismalarini bizlerle paylasan giizide
yazarlarimiza ve derginin hazirlanmasinda emegi gecen bitin
arkadaslarimiza tesekkiir ediyorum.

Yeni sayimizda farkli, zengin icerikli yazilarimizla goriismek dilegiyle...

Mehmet Fazil KARABAS
Strateji Gelistirme Bagkanligi
Daire Baskani
Editor
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Lobicilik ve Kamu Yonetiminde Katim / C. BABAOGLU

LOBICiLIK VE KAMU YONETIMiINDE KATILIM

Cenay BABAOGLU *

0z

Lobicilik kavrami genel olarak Amerika Birlesik Devletleri 6zelinde
gelismis, ardindan 6zellikle uluslararasi iliskiler alaninda siklikla kullanilan bir
yaklasim olmustur. Kamu yonetiminde gelisen sivil katthm anlayisiyla birlikte,
yaklasimin kamu politikalarini etkilemede de belirgin bir sekilde kullanildig
izlenmektedir. Bu noktadan hareketle 6ncelikle lobicilik yaklasimi genel olarak
incelenmis ve kamu yonetimine katihmda etkisi sorgulanmistir. Farkli Glke
orneklerinden c¢ikarimlar ile lobicilik kavraminin kamu yonetimi alaninda pek

tartisiilmayan bir boyutu ortaya konmaya calisiimistir.

Anahtar Kelimeler: Lobicilik, Katihm, Danisman, Halkla lliskiler,
Cagdas Yaklasimlar.

LOBBYING AND PARTICIPATION IN PUBLIC ADMINISTRATION
ABSTRACT

The concept of lobbying generally developed in the United States of
America, and started to be a frequently used approach, especially in the field
of international relations. With the evolving of civic participation in public
administration, it is observed that the approach has been used in a distinct way
to influence public policies. From this point, primarily the lobbying approach was
examined and its impact on participation in public administration was questioned.
Based on different country examples, a dimension of the lobbying approach which
is not discussed in the field of public administration has been tried to put forward.

Keywords: Lobbying, Participation, Advisor, Public Relations,
Modern Approaches.

* Dr., Omer Halisdemir Universitesi, iiBF, Kamu Yénetimi B&liimii / TBMM, cbabaoglu@ohu.edu.tr,
cenay.babaoglu@tbmm.gowv.tr

M.G.T: 10.11.2016 / D.S.T: 26.12.2016 299
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GiRiS

1980’lerde ingiltere’de Thatcher ve ABD’de Reagan liderliginde baslatilan
‘devletin yeniden kesfi hareketi’ ya da ‘yeni kamu isletmeciligi hareketi’; kamu
yonetimlerinin yeniden dizenlenmesi furyasini da beraberinde getirmistir
(Osborne ve Gaebler, 1992; Omiirgdniilsen, 2004). Devletin miisteri/vatandas
odakl bir bakis agisi gelistirmesi gerektigi onermesi, 6zellikle kamu politikalarin
belirlenmesinde ‘musterinin/vatandasin’ taleplerinin gbéz O6niinde tutulmasi
gerektigi sonucunu dogurmustur (Parlak ve Sobaci, 2009 s. 198; Varki, 2008 s. 10).
Bu yaklasim, dogrudan katihmciligi tetiklemekte ve vatandasin politikalarda s6z
sahibiolmasigerekliligine atif yapmaktadir. Dislnce tretim kuruluslari, sivil toplum
orgutleri politika yapim siireglerine katilimi destekleyen mekanizmalar olarak
ortaya ¢tkmistir (Eryilmaz, 2002 s. 22). Vatandasin siireclere de katiim gostermesi
gerekliligi, bazi yontem degisikliklerini de beraberinde getirmektedir. Sivil toplum
orgutlerinin, bireylerin, akademinin ya da dusince tretim kuruluslarinin karar
alicilara ya da karar alicilari etkileyecek baski gruplarina yonelik fikir degistirme
cabalari belirli sistematik cabalarin gelismesini de etkilemektedir.

Lobicilik tam bu noktada 6ne ¢ikan yontemlerden birisidir. Tirkiye
ozelinde genellikle uluslararasi iliskilerin bir alt terimi seklinde kullanilan kavram,
aslinda kamu yonetimi alani icerisinde de etkinlik kazanan bir alt bashktr.
Ozellikle kamu politikalari siireglerine katilim noktasinda lobicilik faaliyetlerinin
etkinligi diinyada ve Tiirkiye 6zelinde artmaktadir. Bu noktadan hareketle ¢alisma

kapsaminda karar alma siireglerinde lobicilik yaklasiminin etkinligi tartisilacaktir.
1. LOBICILIK

Lobicilik faaliyetlerinin dncelikle Amerika Birlesik Devletleri'nde dogdugu
ve gelistigi alan yazinindaki genel bir kabuldiir (Atun, 2012: 1; Sezgin, 2002: 751).
ABD Baskani Grant’a yonelik kaldigi otel lobisindeki etkileme c¢abalarina atifla
isimlendirilen kavram, ozelikle 1960’lardan itibaren daha aktif sekilde siyasi
sureglerde kullaniimaktadir (Austin-Smith ve Wright, 1994: 25; Farnel, 1994: 16;
Yilmaz, 2009:1). Bu anlamda ABD’deki se¢im siirecleri lobicilik faaliyetlerinin en
Ust noktaya ulasthg siyasal faaliyet alani olarak kabul edilebilir (Che ve Gale, 1998:
643: Bennedsen ve Feldman, 2006 s. 631).

Kavram, genel olarak farkli ¢ikar gruplarinin politika yapim siireclerine
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ikna, etkileme ya da baski kurma gibi farkli yontemlerle dahil olmalari ve kendi
0z ¢ikarlari lehinde ya da karsit gorusler aleyhinde karar sireglerini degistirmeye
calismalari olarak 6zetlenebilir (Ari, 2009: 9; Farnel, 1994: 17; Sezgin, 2002:
752; Yilmaz, 2009: 1). Gruplar yasa, diizenleme ya da herhangi bir kamusal
genel miidahale esnasinda dolayli veya dolaysiz yoldan faaliyetler yiratirler ve
ozellikle gindeme getirme ya da karar alma asamasinda etkin olurlar (Farnel,
1994: 17; Bennedsen ve Feldman, 2006: 631). GUnumizde gittikge politika
suireglerinde lobiciligin etkinligi artmaktadir. 1976 ile 1992 yillari arasinda lobicilik
faaliyetleri icin harcanan toplam meblaglari inceleyen Che ve Gale (1998: 642),
onceki donemlere gore iki katlik bir artisi izlemiglerdir. 2000’li yillarin basinda
harcanan mali tutarin ABD’de federal diizeyde 2 milyar dolara ulastigi izlenmistir
(Figueiredo ve Silverman, 2006: 597). Lobicilik faaliyetlerinin ekonomik ve siyasi
boyutu nedeniyle alan yazininda hakkinda pek ¢ok arastirma bulunmaktadir. Bu
arastirmalari dért dalgada degerlendirmek mimkiindiir. ilk asama 1920’lerden
baslayip 1960’lara kadar daha ¢ok ABD’de senato ve lobi faaliyetlerine odaklanip,
teorik gercevelere yonelirken; ikinci dalgada farkli uygulamalarda o6rneklerin
arastirlldigl calismalar 6ne cikmistir. 1980’lere gelindiginde yeni isbirlikleri ve
Ulkeler arasi lobicilik faaliyetleri gibi konular 6ne ¢ikmistir. AB icinde ya da AB
ile ilgili politikalara yonelik lobicilik faaliyetleri ise 1990’lardan sonra en c¢ok
arastirilan temalar olmustur (Woll, 2006: 456-457).

Lobicilik faaliyetlerinde en 6nemli noktalardan biri karar aliciya bilgi
akisinin saglanmasidir. Cikar gruplari genelde bilgi Uzerinden hareket ederler,
yani kendi bilgi dagarciklariyla karar mekanizmalarini etkilemeye calisirlar
(Akdag, Kiigiksenel ve Urhan, 2015: 19; Martimort ve Semenov, 2008: 458).
Hatta iki karsit grup arasindaki bilgi akisi yarisi gift tarafli bilgi Gretimi sayesinde
daha dogru bilgiye ve kararlara ulasmaya olanak saglar. Bu yaris Gretilen bilgiyi
zenginlestirdigi gibi daha yogun bilgi de karar alicinin etkilenme oranini yiikseltir
(Bennedsen ve Feldman, 2006: 632; 649). Universiteler de bu siirecin icinde yer
alirlar. Universiteler kurumsal veya bireysel diisiincelerini savunabilmek icin bilgi
Uretmekte ayrica diger lobi gruplari, kendi alanlarindaki bilginin ve savunduklari
tercihin megruiyetiniarttirmakadinaakademiden faydalanmaktadirlar (Figueiredo
ve Silverman, 2006: 601-602). Clinkii karar alicilar lobicilerin talep ettikleri
bilgilerin sonuglarinin ne olacagini bilmek isterler. Bu sonug ya kendilerine yonelik

faydasinin (yeniden secilme, glic kazanma, vs.) ya da hava kirliliginin azaltilmasi gibi
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somut bir sonucun dogrudan etkisinin ortaya konabilmesi seklinde mimkiinddr.
Sonuglar belirsizlestikge karar alicinin talebe destegi diiser (Austen-Smith, 1993:
799-800). Ayrica ideolojik yakinlik ya da uzaklik karar alicinin fikrini etkilemede
son derece énemlidir. Oncelikle karar alici tim ideolojik yansimalardan ya da
dissal fikirlerden bagimsiz karar alamamaktadir ve ¢ikar grubunun fikri arka plani,
etkileme giiciiniin derecesinde de etkindir. Ote yandan ¢ikar grubunun sadece
ideolojik olarak yakin goérdiigu karar alicilarda etkili olma g¢abasi kutuplasmayi
ve karar mekanizmalarinda ancak tek tarafli etkiyi miimkan kilar ki bu da politik
etkileme gliclinl zayiflatmaktadir. Farkli bir dezavantajli durum ise ¢ikar grubu ile
yasa yapici arasindaki bilgi asimetrisidir. Bu asimetri bazi durumlarda karar alicinin
farkindaliginda sorun olabilecegi gibi bazen de ¢ikar grubunun haklilik duygusuyla
etkinliklerini kisith cercevelerde gergeklestirmesine yol agabilir. Bu yiizden farkli
gruplar arasindaki ishirligi, politika yapim sirecine katkida bulunabilmeyi daha
miimkin kilmaktadir (Mortimort ve Semenov, 2008: 457).

Akdag, Kugliksenel ve Urhan (2015: 19) lobicilik sisteminde yer alan
aktorleri kamu erki, lobi gruplari ve toplumsal aktorler olarak Ugll bir sistemde
tanimlamaktadir. ilk asamada parlamento, biirokrasi ve yargi unsurlari; ikinci
diizeyde STO’lar, meslek kuruluslari, sirketler, danismanlik ofisleri, medya; li¢lincii
diizeyde ise birey ve bireyin yer aldigi diger gruplar olarak siralanmigtir. Sistemdeki
isleyis oncelikle kamu erkinin kararlarinin etkilenmesi amaciyla lobici gruplarin
etkileme faaliyetleri ve lglinci dizeydeki diger gruplarin desteginin saglanmasi
yani kamuoyu olusturulmasi seklinde agiklanabilir. Bu aktorlerde 6zel sektor
temsilcilerinin agirhkl olarak lobicilik faaliyetlerinden faydalandiklarini sdylemek
mimkindir. Ozel sektér ile kamu gilicii arasindaki etkile(n)me déngiisiinde
Farnel (1994: 49) devlet ve 6zel sektér arasindaki iliskilerin bir nétr noktasinda
olmasi gerektigini iddia etmektedir. Aksi taktirde negatif durumda; devlet, 6zel
sektore uygun gelen degerlerden uzaklagsmakta, tam pozitif iliskide ise kamu-6zel
arasindaki ayrim kalkmakta ve dengeli iliski yok olmaktadir. Kamu ile 6zel sektor
arasindaki iliskilerin nétr konumda ve karar alicilar ile 6zel sektor temsilcileri
arasindaki degerlerin ortismesi ve kararlarin alinmasi sirecinde dengeli bir
iliskinin maksimum faydayi saglayacag iddia edilmektedir (Murray, 1985’den
aktaran Farnel, 1994: 49).
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Kamu kurumlari ile is cevrelerinin iliskisinde deger algilari, karsihkli
iliskinin yonu karar mekanizmalarina etkiyi belirler. Yukarida yer alan Sekil 9'da bu
iliski ¢ boyutlu matris tizerinde sekillendirilmistir. Matriste de yer alan etkileme
siireci genel olarak bes asamali olarak gerceklesir. ilk asamada lobici grubun ya da
temsil ettigi grubun amacglarinin belirlenmesi; gézlem ve ¢éziimlemeler yoluyla
etkide bulunulacak asamalarin belirlenmesi; bu asamalara yonelik ara ve ana
hedefler ile zaman planlarinin yapilmasi; yontemlerin belirlenmesi ve son olarak
uygulama ve degerlendirme asamasidir (Farnel, 1994: 51). Yine bes farkli yontem
Gzerinden faaliyetler yuritalebilir (Sezgin, 2002: 755-759):

a) Dogrudan temas: Direk olarak hedef kitlesine bilgi aktarimi ya da
finansal destekler ile etkileme

b) Yerel diizeyde halkin katiiminin sadlanmasi: Konuyla dogrudan
baglantili kamuoyunun destegi saglanarak onlarin karar alicilara ulasmalarinin
mimkiin kiinmasi

c) Ortak lobicilik: Ayni dlslnceyi savunan gruplar arasinda isbirligi

saglanarak birlikte faaliyetlerin ylratilmesi

d) Medya (izerinden lobicilik: Medyanin kamuoyunu etkilemeye yonelik
baskin giicli Uzerinden konu hakkinda yayinlarin yaptiriimasi yoluyla baski

olusturulmasi

e) Karar stireglerinde temsil: Konuyla ilgili yetki sahibi kurullarda yer alan
bireylerin yirittugi faaliyetler ya da konu hakkinda savunucu yaklasan birey ya
da gruplarin ilgili sireglere dahili ile etkinlik yritmesi.

Bu tekniklerin birbirinin yerine ya da karsiti olarak kullaniimalari
gerekmez, i¢ ice de yirutulebilir. Farkh bir yaklasimda ise bu teknikler dogrudan
ve dolayli olarak iki baslik altinda degerlendirilebilir. Direk olarak karar alma
sureglerine etkide bulunma teknikleri dogrudan; medya veya kamuoyu tzerinden
bulunulan faaliyetler de dolayh teknikler olarak siniflanabilir. Dogrudan lobicilik
faaliyetlerinde etkin aktor ile birebir temas kurularak gabalar yurutilirken, dolayh
faaliyetlerde etkin faktore dissal baskilar olusturulmaya calisilir. Bu tir faaliyetler
‘halka dayali lobicilik’ (grass-roots lobbying) olarak isimlendirilmektedir (Ari,
2009: 10; Farnel, 1994: 43).
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Dogrudan lobicilikte daha spesifik odakh faaliyetler daha etkin sonuglar
dogururlar. Woll (2006: 460) 6rnegin yonetim kademelerine yaklastikga etkileme
glclinin de arthgini belirtmektedir. Scharpf’dan (1988) aktardigina goére
Almanya’daki federal yapi bu olanagi saglamakta, baski gruplarinin giiclinii yerel
diizeylerde daha etkili kilmaktadir. Ote yandan giindeme getirme kabiliyetine
odaklanmak da lobicilik maliyetlerini diislirdGgi gibi fayda-maliyet dengesinde
gruplar icin daha etkin sayilabilir (Figueiredo ve Silverman: 2006: 598) Cinki
ozellikle segimlerdeki lobicilik faaliyetleri icin ¢ok ciddi sermaye harcanmakla
beraber bu faaliyetlerin geri donisi her zaman istenildigi sekilde olmamaktadir.
Dolayisiyla etkileme dizeylerinin harcamayla dogrudan baglantili oldugunu
soylemek miimkin degildir (Che ve Gale, 1998: 648). Austen-Smith ve Wright
(1994: 42-43) da lobicilik faaliyetlerin sadece karar aliciya degil, kamuoyuna
yonelik de olmasi gerekliligini, faaliyetlerin fikri savunan kisi sayisinca giiglendigine
vurgu yaparak belirtmektedir.

Ari (2009: 16) de lobi faaliyetlerinde basariyi getiren faktorleri;
kamuoyunca kabul gorme, kisisel yetkinlikler, grubun ekonomik giicii ve grup
Uyelerinin nitelikleri ve toplumsal statileri olarak siralamaktadir. Baski grubunun
etkinligini arttiran bir diger husus da grup ile karar alicinin inang¢ ve dislince
diinyasindaki yakinsamalardir (Austen-Smith, 1993: 800). Aslinda lobicilikle ilgili
yazinda, ¢ikar grubunun kendisiyle ayni fikirde olanlara mi kararsizlara mi karsit
fikirde olanlara mi lobicilik yapmasi gerektigi tartismalidir. 1960’larda karsit
fikirdekilere lobicilik yapma fikri zaman kaybi olarak gorilirken, ayni fikirde
olanlar da zaten ikna edildiginden neden lobicilik yapilsin sorusu sorula gelmistir.
Ancak artik 6nemli olanin karari degistirtmekten ziyade karar aliciya ulasabilmek
oldugu fikri genel kabul gormektedir. Lobicilik ancak bir siirectir ve bu siiregte
asll etkili olan, olabildigince fazla karar aktoriine erisim saglayabilmektir. Lobici
grubun bu siirecte hedef odakli olmasi, dogrudan goériisme saglamayi amaglamasi
ve mimkiin olan en fazla bilgiyle donanmis olmasi, fakat bu bilgiyi karsidakine
mini paketler halinde sunabilmesi gereklidir (Austen-Smith ve Wright, 1994: 26-
33).

2. KARAR ALMA SURECLERINE KATILIMDA LOBICILIK YAKLASIMI

Cevikbas (2008: 79-81) siyasal katihm yollarini sorgularken, referandum,

se¢im, halk vetosu ve halkin denetimi olarak siralamaktir. Halk denetimi
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kapsaminda halkin bilgilendirilmesinin gerekliligi ve bu bilgiye gore sivil eylemlerin
dogabilecegi vurgulanmaktadir (Cevikbas, 2008: 80-81). Kamu y6netiminin
yeniden diizenlenmesi niyetiyle yola ¢ikan yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin en
onemli giktilarindan biri de vatandasin, idarenin yaptiklarindan haberdar olabilme
hakkini, diger bir deyisle seffafligi vurgulamasidir. Bu yaklasimin ‘kamu’nun
yonetime katilma taleplerini tesvik etmesi, katim yollari 6nermesi, katilimin
yonetimin temel 6n sartlarindan biri olarak kabul etmesidir. Yeni kamu isletmeciligi
yaklasimina gore yonetim, katihmci bir model elinde gergeklesmelidir (Osborne
ve Gaebler, 1993: 19-21). Yonetim agisindan 6énemli olan noktanin, vatandasi
pasif katihmdan aktif katilima yoneltmek oldugu da belirtilmelidir. (Eroglu, 2006:
202-203). Yeni kamu isletmeciligi ile baslayan yénetim yapilarindaki uluslararasi
benzesim ¢abalari kiiresellesmenin yayginlastirici gliclyle pek cok gelismekte olan
Glkede katilim mekanizmalarinin dogmasina ve gelismesine de vesile olmustur.
Ancak yeni kamu isletmeciliginin adi gegen Ulkelerde basaril uygulama sonuglarini
tam olarak saglayamamasi yeni arayislari beraberinde getirmistir. Ozellikle katihm
sorunsalina odaklanan yaklasimlarla beraber, uluslararasi 6rgitlerin de yonetim
yapilarina daha fazla midahale ihtimalini de iceren katihmci mekanizmalarini
gelistirmistir. Yonetisim yaklasimi da bu noktada ‘yeni’ bir yonetim anlayisi
olarak ortaya ¢ikmaya baslamistir. Bu yaklasim dogrudan katiimcilik arayislarini
tetiklemekte ve vatandasin idarenin kararlarinda s6z sahibi olmasi gerekliligine
atif yapmaktadir (Eryilmaz, 2002: 22; Frederickson, 1996: 265). Ote yandan genel
veya yerel diizeyde siyasalari etkilemeye ¢alismanin da bir tir katilim oldugu
soylenebilir (Cukurcayir, 2002: 26). Ayrica katilm sirecinin yalnizca katilimci
demokrasi anlayisiyla karsilanamayacagi, ayrica kamu hizmetlerinin sunumu
ve gelistirilmesi asamalarinda da katilimin saglanmasi gerekliligi vurgusu 6ne
cikarilmistir (Elias ve Alkadry 2011’den aktaran Kapucu, 2012: 38).

Bilgi teknolojileri ile kamusal katihmin derecesinin ve Kkalitesinin
arttirllmasi mimkiindir. E-se¢im, referandumda oy, talepler, egilim yoklamalari
gibi uygulamalar ile devlet-vatandas etkilesimi artmaktadir. Vatandasa yonelik
bilgi akisi, siyasal aktor adaylarinin bagimsiz kampanya imkani, dogrudan
vatandasa ulasim imkanlari demokrasiyi gelistirebilecek niteliklerdir (Korac-
Kakabadse ve Korac-Kakabadse, 1999: 214-216). internetin, siyasal olanla sivil
olani yakinlastirma ve demokratik bir toplumun ihtiyaci olan siyasi katilimi
gelistirmeye yonelik potansiyeline yazinda siklikla deginilmektedir (Weber,
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Loumakis ve Bergman, 2003: 28). Parlamenterler lzerinden katilimdan sivil
toplum unsurlarinin yer aldigl daha gergel, daha az hiyerarsik ve demokratik
mesruiyeti daha ylksek bir katihma dogru evrilmek miumkindir ginimuizde.
Sivil toplum orgltleri; birlikte hareket etme, isbirligini gelistirme, diisiik maliyetle
propaganda yapma, lobicilik faaliyetinde bulunma, gindem olusturma gibi
eylemlerini internet Gizerinden yerine getirebilirken; bu katihm olanaklari devlet
agisindan da mesrulastirici ve kapsayici bir rol istlenmektedir (Gokge ve Orselli,
2012: 46; Tosun, 2004: 432-433).

Gelismis Ulkelerde lobicilik faaliyetlerinin karar alma mekanizmalarina
katihm icin geliskin bir yontem oldugu bir gercektir, ancak gelismekte olan
Ulkelerde yolsuzluk mekanizmalariyla baglantili bir yaklasim olarak goriilebildigi
hatta gelismekte olan Ulkelerde yolsuzluga yonelik etkinliklerin politika etkileme
yontemi olarak daha ¢ok tercih edildigi de goézlenebilmektedir (Campos ve
Giovannoni, 2007: 5). Ornegin, Campos ve Giovananni tarafindan gerceklestirilen
arastirmanin 6rneklemine dahilfirmalarin %60’inin karar alicimekanizmalara resmi
olmayan ddemeler yaptiklari gériilmiistiir. ilgili firmalarda lobicilik faaliyetlerinin
daha gok politika yapimina midahale igin, yolsuzluk olarak nitelenecek eylemlerin
ise politika yaptirmak icin kullaniliyor algisi hakimdir ilkinde yasa yapanlara
yonelik faaliyetler varken, ikincide yasayi uygulayanlar icin gerceklesen faaliyetler
siralanmistir. Ote yandan yolsuzluk faaliyetlerine dahil olan gruplarin lobicilik
faaliyetlerine katilmada daha pasif olduklari izlenmistir (Campos ve Giovannoni,
2007: 6-15). Avrupa Birligi icinde lobicilik faaliyetlerin gittikce yogunlasmasi ise
sistemin ¢ok dizlemli olarak kurgulanmis olmasi ve yerel etkinlikten ulus-Ustu
yapilanmaya kadar faaliyet imkaninin olmasina baglanmaktadir (Woll, 2006: 459).

Aslinda lobicilik faaliyetleri kapsaminda bir araya gelen ¢ikar gruplarinin
bir tir politika aglari oldugu unutulmamahdir (Woll, 2006: 459). Ornegin AB
Parlamentosu’nda partilerden bagimsiz pek cok i¢c-gruplar yer almaktadir. Bu
gruplar birer agbag yapilaridir ve bu yapilarin toplantilarinda lobicilerin bilgi
sunumu ile kararlari etkileme olanagi ortaya ¢ikmaktadir (Prummer, 2011: 2).
Prummer, agbaglar olarak niteledigi lobici gruplara yonelik analizinde agin
merkezine yonelik tespitlerin faaliyetleri yonlendirdigini ifade etmis ve ozellikle
agin merkezinde yer alan politikacilara yonelik ag faaliyetleri daha yogun oldugunu
ortaya koymustur (Prummer, 2011: 23). Yine Compos ve Giovannoni’nin (2007: 6-7)
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ornekleminin Ugcte birinin lobicilik faaliyetleri bulundugu belirtmesi, gelismekte
olan (lkelerdeki potansiyelin dahi ciddi bir blylklige eristigini gdstermektedir.
Dolayisiyla lobicilik faaliyetlerinin demokratik bir yontem oldugu ve gelismis
Ulkelerde politikaya katilim anlaminda énemli bir enstriiman oldugunu gozden
kacirmamak gerekir. Ayrica diger politika etkinligine miidahale yontemlerine daha
aktif bir katiima olanak sagladigi da iddia edilebilir. Yine sistemdeki bilgi akisinin
politik glindemlerin belirlenmesinde birincil énemde oldugu ve karar alma
suireglerinde dogru tercihin belirlenmesine yonelik zenginlestirici bir etkisi oldugu
goriulmektedir. Buradan hareketle uygulamaya yonelik etkilerin arttirilmasinin
politikalara yonelik sivil toplum katihmini arttiracagi varsayimi éne sirilebilir.

Pijnenburg (1998: 303-304) ise orgit i¢i gl¢li yonetim yapilari, yeterli
mali kaynak gibi olcltleri tekrar etmistir. Hatta Avrupa’daki baski gruplarinin
lobi etkinliklerini ve sonuglarini inceledigi ¢alismasinda lobi gruplarinin
basarisizliklarini; orglitsel yonetim eksiklikleri, kaynak yetersizligi, bazi Glkeler
arasi yaklasim farkhliklari, AB kurumlarinin tutumu, genis cografi ve fikri alanda
miicadele zorunlulugu gibi etkenlere baglamistir. Ozellikle AB bélgesi icin lobi
faaliyetlerinde ad hoc yapilarin basari saglayabilecegini vurgulayan Pijnenburg,
bu yapilarin gicli ve zayif yanlarini siralamistir. Asagida yer alan Tablo 1 bu
kiyaslamayi icermektedir.

Tablo 1: Lobi Faaliyetlerinde Ad Hoc Yapilarin Giiglii ve Zayif Yonleri

Giiglii Yonler Zayif Yonler

Gayri  resmi  olusumlarin  kararlari

Belirli konulara odaklanabilme yetisi . e
zorlayabilme yetisinin disukligu

Yonetim ve orglitsel sorunlarin potansiyel

Esnek ve degisebilir 6rgiitlenme modeli .
varhigi

Farkh gruplarin farkl siyasi siireglerle

Katihmci gruplara 6zerk alan birakilabilmesi
temasinin olumsuz digsalliklar

Karar alma mekanizmasindaki zayifliklarin,
AB  kurumlarinda  savunucu  glici
dislirebilme potansiyeli

Karar mekanizmalarina gayri  resmi
kanallardan daha hizl ulagabilme yetisi
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Orgiitlenme modelinden kaynakli
kisa sireli amacglarla bir araya gelmis
topluluklarin, AB gibi uzun karar alma
slireglerinde aksama ihtimali

AB’nin ¢ok katmanli ve karmasik yapisina
kolay uyum saglayabilme

Kaynak: Pijnenburg, (1998: 307-308)'den uyarlanmigtir.

Avrupa Birligi'nde lobicilik faaliyetlerine yonelik calismalar o6zellikle
1990'lardan sonra hizla artmistir. Sadece 90’larda bu konu hakkinda ¢ogu ampirik
olmak Uzere yaklasik 300 calisma yayinlanmistir (Woll, 2006: 458). AB icinde
lobicilik faaliyetlerin bu denli yogun ilgi gérmesi Woll (2006: 459) tarafindan
ybnetim sisteminin ¢ok dizlemli olarak kurgulanmis olmasina ve yerel etkinlikten
ulus-Usti yapilanmaya kadar faaliyet imkaninin tanimis olmasina baglanmaktadir.
Farnel (1994: 38-39), ingiltere’de lobicilik faaliyetlerin Londra’dan, Briiksel’e
ve Washington’a kadar uzantili olarak devam ettigini belirtmektedir. Yine
Fransa’da 6zellikle parlamento ve arastirma gruplari Gzerinden ciddi faaliyetlerin
yuritildagini ifade etmektedir. Daha 6nce vurgulandigi tGzere Scharpf (1988)
Almanya’daki federal yapinin ve giiclii yerel yonetimlerin lobicilik faaliyetlerinin
genis etki alanlarinda surdurilebildigini vurgulamistir. Woll’'un (2006: 462-
463) ABD ve AB’deki lobicilik anlayisina yonelik analizleri asagidaki Tablo 2’ye
islenmistir.

Tablo 2: ABD ve AB’de Lobicilik Anlayislarina Yonelik Kargilastirmali Bir Bakis

Amerika Birlegik Devletleri Avrupa Birligi

Aktorler nasil
orgiitleniyorlar?

Konu odakl isbirlikleri ve uzun
soluklu orgutlenmeler

Ulusal veya sektorel isbirlikleri
ile dogrudan Briiksel’de temsil

Kullanilan yéntemler ve
kaynaklar nelerdir?

Yasal temsilcilikler, resmi ya da
gayri resmi danismanhk, medya
ve alan lobiciligi

Merkezde temsil, resmi ya da
gayri
nadir olarak strateji belgeleri

resmi  danismanliklar,

Aktérler hangi asamada
ve ne zaman eylemde
bulunuyorlar?

Politika degisiklik
talepleri ya da engelleme gabalari

olusturma,

Politika olusturma ve degisiklik
AB
karar

talepleri kurumlari

lizerinden, slrecinde

ulusal gabalar
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Kamusal ve bireysel . . . .
. .. .| Aktorler arasi rekabet, bazen | Guvene dayal ve ¢ok duzlemli
aktérler arasindaki iliski T
uzun bazen kisa sureli isbirlikleri | iligkiler
nasildir?

. . . . Daha tedbirli ve konsensus
Aktérler taleplerini nasil | Dogrudan acil ¢ikarlara dayanan .
o saglamaya dayall  yapisal
iletiyorlar? savunucu ¢abalar
cabalar

Kaynak: Woll, (2006: 462-463)’ten uyarlanmistir.

Woll (2006: 464) ABD’nin dogrudan secilmis sistemli yonetim yapisi ve
senatonun yerel aktoérlerle olan iliskileri nedeniyle lobicilik faaliyetlerin odagi ve
merkezi oldugunu belirtmektedir. Ayrica ABD’nin 1876 yilina dayanan ve tarihi
siirecte gelistirdigi yasal ve kurumsal lobicilik faaliyetleri de ABD’deki faaliyetlerin
daha geliskinligine bir sebep olarak gosterilebilir (Farnel, 1994: 41). Yine ABD’de
lobicilik faaliyetlerinin daha dogrudan ve etkili oldugunu, AB’de ise daha ¢ok
konsensus saglama saikiyle hareket edildigine dikkat cekmistir. Yine Avrupa Birligi
kurumlarinda uzmanlk bilgisi Gzerinden ikna yonteminin daha etkin oldugunu,
Ote yandan her iki yapida da lobiciligin daha ¢ok giindeme getirme asamasinda
etkili oldugunu vurgulamistir (Woll, 2006: 462-464).

Campos ve Giovannoni’'nin (2007: 5), Avrupa’daki gelismekte olan 25
llkeden secilen 3954 firma ile gerceklestirdikleri anketlere dayanan arastirmasina
gore firmalarin %25’inin bir lobici kurulusa Uye oldugu tespit edilmistir. Yine
ayni arastirmaya gore, Avrupa’daki genel bir egilimden s6z etmek de mimkin
degildir. Faaliyetler Gilkeden ilkeye gore degiskenlik gdstermektedir. Ornegin
Letonya’da dizenleyici kurullar Gzerinde etkili oldugunu iddia eden firmalarin
orani %60 iken, Macaristan’da %15’tir Hiklimet Uzerinde etkili oldugunu iddia
eden gruplarin orani Hirvatistan’da yine %60 diizeyinde iken, Belarus’ta ancak
%5’tir. Arastirmanin ilging sonuglarindan biri de parlamenter sistemlerdeki
lobicilik faaliyetlerinin diger tlke yonetimlerinden %15 daha fazla olarak ortaya

konmasidir (Campos ve Gioavannoni, 2007: 11-16).
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SONUC

Oncelikle ABD’de gelisen lobicilik kavrami, ardindan uluslararasi
iliskilerdeki yaygin kullanimiyla pek c¢ok (lkede etkileme yontemi olarak
kullanilmaya baslanmis, ardindan ise kamu yonetiminde ve kamu politikalarina
katilim yoniunde bir kullanim alani bulmustur. Avrupa Birligi tlkelerinde 1990’
yillardan itibaren yaygin sekilde yonetimleri etkileyen yaklasim, Avrupa Birligi’nin
genisleme politikalarina paralel olarak Dogu ve Bati Avrupa Ulkelerinde de etkili
bir ydntem seklini almaya baslamistir. Ozellikle karar alma siireclerine yonelik
bir midahaleyi hedefleyen lobicilik yaklagiminin, alternatif uygulamalarin
belirlenmesi ve degerlendirilmesi slreclerinde yer buldugu gézlenmektedir.

2000'li yillarin basindan itibaren katilimci yénetim anlayisinin Turkiye'de
de gelismeye basladigini séylenebilir (Eroglu, 2006: 202-203). Turkiye 6zelinde
kalkinma planlarinda, orta vadeli planda, yillik programlarda kamu, 6zel sektor
ve Universite isbirliginin saglandigl ve katilimci mekanizmalarin olusturuldugu
belirtilmekte (Yerlikaya, 2015: 77-80). Yine hiikimet programlarinda sivil toplum
orgitlerinin gorlslerinin programlarinin belirlenmesinde etkili oldugu iddia
edilmektedir (Yerlikaya, 2015: 82-83).

Ancak Tirkiye 0zelinde merkezi yonetim islem ve eylemlerinde
bilgilendirme asamasinin eksik kaldigi belirtiimektedir (Cevikbas, 2008: 80-81).
841 sivil toplum orgitiyle (STO) gerceklestirilen gériismelere gére STO'lerin
devlet kurumlariyla hangi sebeplerle temas ettikleri soruldugunda zorunluluklarin
etkili oldugu goriilmektedir. ilk sirada izin islemleri, ikinci sirada hukuki islemler,
Uguincl sirada ise denetleme faaliyetleri kurumlarla iliski kurulma sebepleri
olarak gdsterilmektedir (Hirai, 2007: 120). Bununla birlikte TUSEV tarafindan
gerceklestirilen baska bir arastirmada, STO’lerin %55’i, kamu politikalarina etkide
bulunmak icin lobicilik faaliyetlerinde bulunduklarini belirtmislerdir (TUSEV,
2006: 111). ilk lobi faaliyetlerinin Il. Abdiilhamit déneminde Avrupa ilkelerine
yonelik olarak 1924 yilinda kurulan Tirk Teaviin Cemiyeti ile ABD’ye (Yilmaz,
2009) yonelik olarak basladigi kabuliine dayanarak aslinda yaklasimin tarihsel
olarak diger Ulke orneklerine benzer bir slirecten gectigi sdylenebilir. Bununla
beraber, genellikle diger Ulkeler nezdinde yapilan girisimler olarak tanimlanan
lobiciligin, ulusal kamu politikalarini etkilemede ne kadar etkin olduguna yonelik

yeterli galismalarin yapildigini séylemek mimkin degildir.
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1980’lerden sonra gelisen sivil toplum alaniyla baglantili olarak,
Turkiye’de de 0Ozellikle yonetime yol gosterecek yasama siireglerinde katihm
calismalarindan soz edilebilir. Yine yerel yonetimlerde 2004’ten sonra gelisen
katihm mekanizmalarinda lobicilik faaliyetlerinin etkin olmaya basladig iddia
edilebilir. Ote vyandan diger gelismekte olan ilkelerdeki yolsuzluk-lobicilik
ikileminin Turkiye igin de bazi durumlarda gegerli oldugunu sdylemek yanls
olmayacaktir. Son dénemde gelisen profesyonel danismanlik mekanizmalarinin
ilerleyen yillarda profesyonel lobicilik yapilarina dontismesi ihtimali bu alanin
Turkiye’deki gelisimini tesvik edecegi dislinilmektedir. Sosyal medya lzerinden
harekete gegirilen, kamuoyu olusturmaya yonelik eylemlerin bir tir ‘halka
dayali lobicilik” faaliyeti oldugu gercegi, yaklasimin Turkiye’de daha fazla kabul
gorecegini destekleyen bir diger ¢iktidir. Yapilacak gorgil arastirmalarin bu verileri
sinamasiyla Tirkiye 6zeline dair daha iyi degerlendirmeler yapmak mimkin
olacaktir.
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TURKIYE’DE iLYONETiMi: YERELLESEN iL YONETiMi UZERINE KAVRAMSAL
BiR ANALIZ!

Konur Alp DEMIR*

0z
il, merkezi ydnetimin tasra dizeyindeki temel ydnetim birimidir.
Bu sebepten dolayl Uzerinde calisiilmasi gereken 6nemli bir alani meydana
getirmektedir. il sisteminin merkeziyetcilik ilkesinden uzaklasmadan yeni bir
modele kavusturulmasi gerekliligi tzerinden hareketle 6nerilen yerellesen il
sisteminin ana kurgusunun agiklanmaya c¢alisildigi bu makalede il sistemine farkh
bir bakis acisi ile yaklasiimistir. Bu baglamda il sisteminin devletin ve hikiimetin

temsilciliginden uzaklasmadan halka nasil yaklastirilacaginin kurgusu yapilmaya
calisilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: il Yonetimi, Vali, Uniter Devlet, Merkeziyetcilik ilkesi,
Yerellik ilkesi.

PROVINCE ADMINISTRATION IN TURKEY: A THEORETICAL ANALYSIS OF
THE DECENTRALIZED PROVINCE ADMINISTRATION

ABSTRACT

Provinceisthe basicadministrative unitin a givenlocal area of a centralized
administration. Hence it creates a field that needs to be studied. Approaching the
provincial system from a different angle was the main goal of this article, in which
the aim was to shed light on the idea of a centralized provincial system which was
proposed on grounds that the provincial system needed to be upgraded into a new
model without renouncing the principle of centralism. In this regard, our purpose
is to find a way to get the provincial system closer to people’s hearts, without

moving away from the idea of representing the state and the government.

Keywords: Province Administration, Governor, Unitary State, Principle
of Centralization, Principle of Subsidiarity.
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GiRiS

1982 Anayasasi’'nin 126. maddesi'ne gore merkezi yo6netim tasra
diizeyinde kurulus, orgiitlenme ve kademelenme agisindan “il esasi”na gore
yapilanmistir (1982 Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 23.08.2016; Guler, 2011,
s. 240). 1921, 1924 ve 1961 tarihli Anayasalarda da merkezi yonetimin tasra
diizeyinde il esasina gore orgitlenecegi hikmi kabul edilmistir. Bununla birlikte
idari ve siyasi anlamda merkezi yonetim ile il yonetimi arasinda yer alabilecek
herhangi bir bolge teskilatlanmasinin varligi benimsenmemistir. 1921 ve 1924
tarihli Anayasalarda illerin kademeli olarak hangi idari birimlere boéliimlenecegine
ve teskilatlanma diizeyinin 6Glgitlerinin neler olacagina yer verilmesine ragmen,
1961 ve 1982 tarihli Anayasalarda bu konu hakkinda herhangi bir degiskene
atifta bulunulmamistir. Ancak, kamu yonetimi sisteminin idari teskilatlanmasinin
ve birimlerinin kademelenmesinin kanuni diizenleme yolu ile sekillendirilecegi
hikim altina alinmistir (Galer, 2011, s. 240).

Turkiye’de devlet, tilkenin tamaminda kamu hizmetlerini sunulabilmek
amaciyla “merkezi yénetim” ve “yerinden yonetim” olmak {izere iki farkli bicimde
orgutlenmistir. Merkezi yonetimin temel niteligi, karar alma ve uygulama
yetkisinin ve otoritesinin merkezde toplanmasidir. Yerinden yonetim ise bu
durumun farklilasmis halinin somut seklidir. Agiklayici bir ifade ile konu bitinlaga
saglanmaya calisilirsa yerinden yonetim kurgusu ile varilmak istenen hedef kamu
hizmetlerinin sunulmasi asamasinda merkezi yonetime bagli olmayan idari
kuruluslara yer vermektir. Her iki sistemin varligina ragmen uygulamada hig bir
sistem tek basina kullanilmamaktadir. Merkezi yonetim ve yerinden yonetim
ilkeleri kamu hizmetlerinin sunulmasi asamasinda birbirlerini tamamlayan bir
bltlnliuge sahiptir. Konuyu yerli bir asamaya tasimak gerekirse Tirkiye’de bu iki
sistemin de ayni anda kullanilmakta oldugu ifade edilebilmektedir (Polatoglu,
1985, s. 27-28).

icerisinde bulundugumuz yizyilin bir getirisi olan ve diinya genelinde
kesintisiz bir bigimde yasanan degisim, (Sengiil ve Cetinkaya, 2012, s. 52; Yik-
sel, 2004, s. 2) hemen her alanda kendisini gdstermekte ve devlet yonetimleri de
kendilerini glincel gelismelere uyarlamaya ¢alismaktadirlar. Bu baglamda gergek-
lestirilmeye calisilan ilk hedef devleti oldugu goriiniimiinden soyutlayarak daha
fazla hareket kabiliyetine sahip olan bir yapiya kavusturmaktir. Devleti, bu sekil-
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de, yeni bir model kurgusu icerisinde sekillendirmek istegi beraberinde bir takim
soru isaretlerini de ortaya gikartmistir. Bu soru isaretlerinden en koyu olani dev-
letin bu siire¢ sonucunda etkinsizlestirilecegi, glgsiizlestirilecegi ve yipratilacagi
yoniindeki algilamalar veya diistinceler kapsaminda sekillenmektedir. Yiizyilin en
bilinen ve halk arasinda hizl bir bicimde yayilan séylemleri olusturan “demokra-
tiklesme”, “yerellegme”, “sivillesme” ve “6zellesme” gibi idealize edilen kavramlar
devletin hareket kabiliyetini yiikseltebilecek niteliklere sahiptirler. ilgili kavramlari
soyut distinceden somut bir uygulamaya donistiirebilecek nitelikte olan (g
farkh teknik yontem mevcuttur. Bu yontemleri su sekilde siralamak mamkinddr:
Ozellestirmeye agirlik verilmesi, devletin tekelinde bulundurdugu bir takim gérev-
lerini kar amaci tasimayan lglinci sektore devretmesi ve sonuncu olarak da kamu
hizmetlerinin yerinden yonetim kuruluslarina devredilmesidir (Yiksel, 2004, s.
2-3; Arslan, 2010, s. 28).

Bu makalenin mutlak hedefinde adalet, milli savunma ve i¢ glvenlik
gibi bolunemez nitelige sahip kamu hizmetleri disinda kalan hizmetlerin
yerinden yonetim kuruluslarina devredilmesi idealinin merkezi yonetimin tasra
uzantisi olan il yonetimi aracilig ile yapilmasi 6ngérisinin nasil uygulamaya
gecirilebileceginin kurgusal analizi yer almaktadir. Bu amacla, makale, temel
olarak g bolime ayrilmig durumdadir. Birinci bélimde konuya hazirlhk amaciyla
kavramsal giris(ler) yapildiktan sonra, il sisteminin degisiminin zorunlulugu
Uzerinden 6nceden belirlenen hedeflere vurgu yapilmaya c¢alisilacak ve nihai
asamada ise il yonetiminin nasil yerellesecegi konusu ayrintilandirilarak konu
tamamlanacaktir.

1. DEVLETIN TASRA DUZEYINDE ORGUTLENME BIiCiMi: iL
YONETIM BiRiMi VE VALILIK SISTEMi

Uniter devlet yapilanmasi icerisinde merkezi yénetim olusturmus oldugu
kamu politikalarini tlkenin her yerinde dogrudan uygulama imkanina sahip
degildir. Bu sebepten dolay! tasra dizeyinde yetki genisligi ilkesi kapsaminda
faaliyet gosterebilecek gesitli yonetsel birimler kurarak hem kendi politikalarini
tasra dizeyinde uygulatma imkanina sahip olmakta, hem de vatandasa kamu
hizmeti sunabilmektedir. Bu yonetsel birimler merkezi yénetime danismadan
kendisinin adina dogrudan karar alma ve uygulama yetkisine sahiptir. Boylece
tasranin ihtiyaglarinin tespit edildikten sonra bu ihtiyaglarin etkili ve verimli bir
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bicimde nasil karsilanabilecegi sorusunun cevabi verilmis olmaktadir. Clnki
merkezi yonetim yalnizca baskentte konuslanarak Ulkenin her tarafina hakim
olamayacagi gibi, hangi ihtiyaglarin nerede, ne zaman ve nasil sunulacagini gergcek
anlamda tespit etmesi gliclesmektedir (Tamer, 2001, s. 32). Merkezi yonetimin
Glke genelinde orgitlenmesinin en temel basamagini da “valilik sistemi”
olusturmaktadir. Basitlestirerek ifade etmek gerekirse merkezi yénetim, valilik
sistemi araciligi ile Glkenin her tarafinda teskilatlanmakta ve kamu hizmetlerini
Ulkenin genelinde sunabilmektedir. Bir diger ifadeyle valilik sistemi sayesinde
kamu hizmetleri ulasmasi gereken en uzak noktalara kadar gétirilebilmektedir
(Demir vd., 2011, s. 286). Bu noktaya kadar anlatilanlardan “valilik sistemi”nin
niteliginin merkezi yonetimin tasra Orgitlenme bicimi oldugu cikariminin
yapilmasi 6nem tasimaktadir. Tuirk kamu yonetimi sistemi igerisinde valilik
olarak adlandirilan teskilatlanmanin bir diger adlandirma bigimi de “il sistemi”dir.
Valilik veya il sisteminde Ulke topraklari il adi verilen idari yonetim bélimlerine
ayrilmaktadir (Bedik, 2011, s. 29).

il sistemi, merkezi ydnetimin tasrada diizeyindeki en dnemli ve kapsamli
teskilatlanma diizenidir. Bu agidan degerlendirildigi takdirde il sistemi ile merkezi
ybnetim arasinda saglam bir iliskinin varligindan s6z edilebilmektedir. Tasra
diizeyinde orgitlenen il sisteminin yonetsel ve orgiitsel agidan gli¢li olmasi,
merkezi yonetimin de glcli olmasi sonucunu ortaya cikartmaktadir. Sonucu
kavramsal bir analiz ile tekrardan degerlendirmek gerekirse gigli bir merkezi
yonetimin zayif bir il sistemine sahip olmasi veya tersi bir durum olarak giigli
bir il sisteminin zayif bir merkezi yonetim sistemi icerisinde konumlanmasi ve
orgutlenmesi kabul edilebilecek bir diisiince degildir. Bu noktada ifade edilmesi
gereken en dnemli husus il sisteminin gliclii olmasi durumu bagimsiz siyasi bir
ybnetim birimini ortaya cikartmamakta, yalnizca idari bir cercevenin eylemsel
yeterliligine vurgu yapmaktadir. Clinkli Uniter devlet yapilanmasi igerisinde
mutlak glic her zaman igcin merkezi yonetime ait olmaktadir. Merkezi yonetim,
tagra dizeyinde kendi temsilciligini yapan il yonetimine bir takim yetkilerini
devrederken gerekli sartlarin varliginda bu yetkileri ve bu yetkilerden kaynaklanan
yeterlilikleri istedigi zaman geri alabilecegi gercegini de vurgulamak ©6nem
tasimaktadir (Coker, 1995, s. 178).

il sisteminin niteligi itibariyla bir takim temel &zelliklere sahip oldugu
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ifade edilebilmektedir. Bu temel Ozellikler maddeler halinde su sekilde
siralanabilmektedir (Payaslioglu, 1966, s. 13; Parlak ve Sobaci, 2012, s. 94-96):

e il ydnetiminin en (st noktasinda merkezi ydnetimin temsilciligini
yapmakla yetkilendirilmis ve atama yontemi ile géreve getirilmis vali adinda genel
bir yonetici bulunmaktadir.

¢ Vali, il siniri igerisindeki faaliyetleri kapsaminda merkezi yénetime karsi
sorumludur.

¢ Vali, teorik olarak merkezi yénetime ait olan bir takim yetkileri gorevi
kapsaminda kullanmak hakkina sahiptir.

* Merkezi ydnetimin tagra diizeyindeki 6rgutlenme bigimi il ydnetim birimi
temel alinarak olusturulmustur. Bu amagla tasra teskilatlanma bigciminin temel
kurgusu il bélimlenmesine uygun olacak bir bicimde tamamlanmistr.

il yénetim birimi kamu yénetimi sézliigiinde tanimlandigi iizere, “Ulke
ybnetimi bakimindan, tlkenin cografya durumuna, ekonomik kosullarina ve kamu
hizmetlerinin gereklerine gore yasa ile kurulan ve basinda bir valinin bulundugu,
temel yonetim kademesi.” ve “Tizel kisilige sahip bir yerel yonetim birimi.”
(Bozkurt vd., 2008, s. 110) anlamlarina gelmektedir.

Turk kamu yonetimi sisteminde Ulke cografyasi bastan sona kadar il
yonetim birimleri ile donatilmistir. Bu baglamda her il, tasra diizeyinde bitln
bakanliklarin ve diger merkezi 6rgiitlenme birimlerinin ana tssi konumundadir.
il yonetim biriminin bu niteliginden kaynaklanan sebeplerden dolayr merkezi
yonetimin vatandasa hizmet sunma konusundaki en temel yonetsel kademesinin
il yonetim birimi oldugunu ifade etmek (Aksoy ve Polatoglu, 2005, s. 446-447)

sisteminin 6nemini vurgulamak adina 6nem tagimaktadir.

Konuya yasal metinler (izerinden yaklasmak gerekirse il sisteminin
mevcut durumdaki temel kanuni dayanaginin 10 Haziran 1949 tarih ve 5442
sayil il idaresi Kanunu oldugunu ifade etmek gerekmektedir. il sisteminin genel
cercevesini bu temel kanun kapsaminda bir bitiin olarak toparlamak amaciyla
belirtilmesi gereken en 6nemli nitelik, basinda vali adinda genel bir y6neticinin
bulundugu ve valinin emri, denetimi ve sorumlulugu altinda gorev yapan il

idare sube baskanlarindan olusmus bir yonetsel birimin var olmasidir. Vali,
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yonetimi altindaki il ydnetim biriminde devletin, hiikiimetin ve ayri ayri olmak
lizere her bakanin temsilcisi ve bu bakanlarin idari ve siyasi yiriitme aracidir. il
idare sube baskanliklari ise bakanliklarin tasra diizeyindeki orgitlerini meydana
getirmektedirler (Koksal, 1969, s. 109; Parlak ve Sobaci, 2012, s. 94-98).

2. YERELLESEN iL YONETiIMININ iLK ARACI: YETKi GENiSLiGi

Turk kamu yonetiminde il yonetim birimi merkezi yonetimin tasra
uzantisini olusturmaktadir. Bu baglamda degerlendirildigi takdirde il yénetiminin
yalnizca merkezi yonetim ile iliskilendirilmesi ihtiyaci ortaya ¢ikmasina ragmen,
bir yerel yonetim birimi olarak varligini sirdirdigi gercegini de hatirda tutmak
gerekmektedir. Kanun yolu ile yeni bir il kuruldugu durumda ayni sinirlar igerisinde
ve baska hicbir diizenlemeye gerek kalmadan il 6zel idaresi de kendiliginden
kurulmus olmaktadir (Keskin, 2009, s. 347). Bu durum merkezi yonetim ile
yerel yénetimin i¢ ice ge¢cmis bir halini yansithgl gérinimini sergilemesine
ragmen, uygulamada farkhlklar s6z konusudur. Bu noktadaki temel amag il
ybnetimini yerele yaklastirmaktir. Bu amag kapsaminda yetki genisligi ilkesi varhk
kazanmaktadir.

Yetki genigligi ilkesi en genel tanimi ile merkezi yonetimin mutlak bir
bicimde tekelinde tuttugu karar alma ve uygulama yetkisinin tasra diizeyinde
gorev yapan ve dogrudan kendisi tarafindan atanan yetkili memurlara (valilere)
aktarilmasidir. Yetki genisligi ilkesini bir yonetim teknigi (Yilmaz, 2007, s. 1245)
seklinde degerlendirmek daha gergekgi sonuglarin elde edilebilmesi agisindan
6nem tasimaktadir.

Yetki genisliginin, merkezi yonetimin valiye tanimis oldugu kendi kendine
karar alma ve uygulama yetkisini kurgulayan bir yonetim ilkesi olmasindan
dolayi asiri merkeziyetgilik uygulamalarinin bu yontem ile yumusatilabilecegi
ongorilmektedir. Clinkl bu ilke kapsaminda faaliyet gosteren il ydnetimi merkezi
ybnetimin is yikinu azaltmaktadir (Eryilmaz, 2012, s. 112).

3. iL YONETiMIiNi DEGiSIME ZORLAYAN SEBEPLER

Turkiye’de yeni bir il kurulurken 6nceden belirlenmis somut degerler
yoktur. Bir diger ifadeyle il kurulurken hangi 6l¢itlerin temel deger olarak alinacagi
belirlenmis degildir. 1982 Anayasasi’nin 126. maddesi’nin birinci fikrasina gére “...
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merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve
kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli bolimlere
ayrilir” hiilkmi getirilmis olmasina ragmen cografya durumu, ekonomik sartlar
ve kamu hizmetlerinin gereklerinden ne amaglandigi kesin bir dille ifade
edilmis degildir. Ginimuzdeki illerin buyik bir cogunlugu Selguklu ve Osmanh
devletlerinden bir miras olarak ve sorgulanmadan alinan tarihsel gelenek, adet
ve yapilanmalar 6lgiitinde varlik kazanmiglardir (Sanal, 2000, s. 123; 1982
Anayasasl, 23.08.2016).

Turk kamu ydnetimi yapisinin gegmisten bir miras seklinde getirmis
oldugu merkeziyetgilik uygulamalari, Cumhuriyet doneminin yeniden yapilanmasi
asamasinda da kabul gérmuistur. Devlet yonetiminde merkeziyetgilik kavramini
idealize eden bir anlayis sonucunda girisilen model arayislari kapsaminda Kara
Avrupasi’nda 6rnegi bulunan ve merkeziyetgi kimligi deger kazanmis olan Fransiz
idari rejim orneginin modellestirilerek Tlrkiye’ye uyarlanmasi zor olmamistir.
Kara Avrupasi’nda gortlen idari rejim uygulamasi Napoleon Bonapart déneminde
kurgulanmis ve bu sistem “il sistemi” veya “valilik sistemi” olarak adlandiriimistir
(Sanal, 2000, s. 63). Ancak, sistemin her ne kadar tarihi bir degeri olsa da

degismezlik niteligi bulunmamaktadir.

il sistemini degisime zorlayan sebeplerin basinda toplumun yasadigi agir
ekonomik krizler, teror olaylari, sokak hareketleri ve sosyal sorunlar gelmektedir.
Bu gibi toplumu derinden etkileyen sorunlar sonucunda il sistemi sorgulamaya
acllmaktadir. Ayni zamanda bu sorunlarin ortaya ¢ikis sebeplerinin analiz edilmesi
sonucunda elde edilen ilk bulgularin 1sig! altinda ifade edilmesi gereken en
onemli husus toplumun katihmci yénetime uzak kalmis olmasidir. Devletin hizmet
birimleri ile vatandas arasindaki olmasi gereken etkilesimin yoklugu il sisteminin
yeniden modellenmesi gerekliligini de glindeme tasimaktadir (Cukurgayir, 2014,
s. 26).

il sisteminin giiclendiriimesini zorunluluk haline getiren bir diger
husus da vatandaslarin esit bir bicimde hizmet almasi gerekliligidir. il 6lceginde
devleti ve hikiimeti temsil eden valiler kamu hizmeti sunumu asamasinda daha
fazla yetkilendirilmelidirler. Cuinki il sistemi ve il sisteminin ydneticisi olan vali
tarafsiz bir bicimde faaliyet gostermekte ve hicbir siyasi goriisiin veya 6gretinin
temsilciligini yapmamaktadir. Bu durum atama yolu ile géreve gelen valilerin
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dogrudan devleti ve hiikimeti temsil eden profesyonel yonetici olmalarindan
kaynaklanmaktadir. Valilerin temel gorevi tarafsiz, hizli ve karsiliksiz bir bicimde
vatandasa hizmet sunmak ve devlet tarafindan kendisine iletilen diger gorevleri
yerine getirmektir. Profesyonel yonetici olan valilerin stirekli ve yogun bir bicimde
yapilan denetimler sayesinde bu ilkeler disina ¢ikmasi olanaksiz gérilmektedir
(Cukurcayir, 2014, s. 25-26).

4. MERKEZIYETGILIK iLE YERELLESME iLKELERININ BUTUNLESMESI

Kamu yonetimi sisteminde merkeziyet¢i uygulamalarin fazlalasmasi ve
sistemin kendisinin esnetilemeyecek bir 6l¢clide merkeziyetgilik ilkesi kapsaminda
kurgulanmasi kamu yonetimi sisteminin isleyis dizenini olumsuz yodnde
etkilemekte, etkinligini azaltmakta ve verimliligini distirmektedir. Olmasi gereken
etkinlikte, verimlilikte ve esneklikte isletilemeyen bir kamu yonetimi sistemi
gelisen teknolojinin gereklerini karsilayamamasindan kaynaklanan sebeplerden
dolayr hem sanayinin (6zel sektorin) hem de kamu sektorinin 6niinde
engelleyici bir unsur olarak durmaktadir. Bu sorunlarin nihayete erdirilmesinde
asilmasi gereken oncelikli engel kati bir 6rgiit yapisinin varligina son vermektir.
Clnkd bitlin kamu hizmet sunum araglarinin esnetilemeyen kati bir 6rgit yapisi
icerisinde toplanmasi ve bu sistemin de degisime kapali olmasi (Yiksel, 2004, s. 6)
sistemi en iyilestirme asamasinda sorunlara sebebiyet vermektedir.

Merkezi yonetimin sahip oldugu vyetkilerinin g¢evre orgitlenmelere
dagitilmasi kolay bir anlayis c¢ercevesinde degerlendirilemeyecek kadar
kapsamlidir. Clnkii bu hedef temel olarak vyerel yonetimleri dogrudan
ilgilendiriyor gibi goriinmesine karsilik merkezi yonetimin tagrada goérev yapan
temsilcilerine bir takim yetkilerin aktarimini da konu edinmektedir (Malizia ve
Tassa, 2004, s. 6). Devlet olarak adlandirilan tiizel yapi ¢ift boyutlu olmak Ulzere
hareket etmekte ve kendi icerisinden gelen talep, tepki ve sorunlar ile ilgilenmek
zorundadir. Ayni zamanda gevresinde orgiitlenen ve kendisine hiyerarsik agidan
bagh olmayan yonetsel birimlerden gelen talep, sikayet ve tepkilere de cevap
vermek zorunlulugu ve ihtiyaci igerisindedir. Bu zorunlulugu yumusatmak ve
ihtiyaclar karsilamak amaciyla “yerellesme” adinda bir 6rgitlenme ilkesinden
faydalanilmaya calisiimaktadir (Ozel, 2000, s. 25).

Kamu hizmetlerinin sunumu asamasinda hangi hizmet biriminin nerede
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ve ne tilrll bir amaca hizmet edecegi sorusu glindeme gelmektedir. Bu sorunun
kurgusal cevabi yerellik ilkesinin iceriginde yer almaktadir. Bu baglamda yerellik
ilkesi, ihtiya¢ duyulan hizmete, hizmetin sunulacagi yere ve hizmet alicisi kisiye en
yakin olan hizmet biriminin ilgili gérevi yerine getirmesi gerekliligini kurgulayan
bir icerige sahiptir. Bu icerik bir bakima merkezi yonetim ile alt hizmet birimleri
arasinda meydana gelen bir yetki bollisiimiinden meydana gelmektedir. Konu-
muz itibariyla yerellik ilkesinin glindeme tasinmasinin ve hizmette yerellesmenin
Oneminin vurgulanmasinin en 6nemli amaci hizmet sunucusu devlet ile hizmet
alicisi vatandas arasindaki etkilesimin en Ust seviyeye cikartilarak icerisinde bulu-
nulan ylzyilin bir geregi olan degisim siirecinden en fazla payi alabilmektir (Ozer,
2008, s. 31).

Yerellik ilkesinin temel felsefesi vatandaslarin ihtiyaglarinin karsilanmasi
asamasinda devletin bu isi yerinde gergeklestirmesi disiincesi Uzerine
kurulmustur. Bu dustincenin temel kaynagl da devletin yalnizca baskentten
yonetilerek Ulkenin tamamina hizmet gotiirilemeyecegi inancidir (Coker, 2003,
s. 152). Ancak yerellik ilkesinin merkeziyetcilik anlayisinin ve uygulamalarinin
bir alternatifi olarak degerlendiriimesi yanlis anlamlandirmalara sebebiyet
verebilecektir. Clnkl Uniter devlet yapilanmasi igerisinde yerellesmek ihtiyaci
ile merkezilesmek zorunlulugu birbirlerini tamamlayan iki farkli unsuru meydana
getirmektedir (UNDP, 1999, s. 3).

Kamu hizmetlerinin sunum yeterlilikleri yerellik ilkesi kapsaminda yeniden
modellendigi takdirde merkeziyetgi yonetimin bilinen sorunlarindan olan asiri
blrokrasi ve merkeziyetcilik uygulamalarindan uzaklasilmis olunacaktir. Diger
acidan degerlendirmek gerekirse asiri merkeziyetgi uygulamalardan uzaklasiimasi
sonucunda tasra dizeyinde konumlanan hizmet birimlerinin de yonetsel
yeterliliklerinde ve hizmet kalitelerinde artis gdzlemlenebilecektir. Nihai asamada
ise hizmet birimlerinin yerellesmis sekillerinin ortaya c¢ikartilmasina (Siverekli,
2001, s. 125) katki saglanmis olunacaktr.

5. YERELLESMENiIN SON BASAMAGI: iL SISTEMiNiN YERELLESMESi

Yerellesme kavraminin  Turk kamu yénetimi sistemi icerisindeki
bilinirliliginin artis gostermesi sonucunda merkezi yonetimin tasra diizeyinde
orgltlenme bigiminin il sistemi ve yerel yonetim sistemi olarak iki farkli bigimle
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ayristirilmis halinin yerine, bu iki sistemin ortak bir baslk altinda 6rgitlendigi bir
yonetim modelinin varligina ihtiya¢ duyulmustur (Karasu, 2003, s. 82).

Temel mantik cergevesinde degerlendirildigi takdirde yerinden yonetilen
il sistemi tasra dlizeyinde yerel yonetimleri birincil konuma getirmenin kurgusunu
yapmaktadir. Bu sistem ile birlikte tasra orgltlenmesinde yeniden bir yerel
yapilanmanin gergeklestiriimesi amaglanmaktadir. Béylece il sisteminin yasamis
oldugu sorunlarinin da ¢6ztime kavusturulabilecegi ongoriilmektedir. Ancak tiniter
devlet yapilanmasindan taviz vermeden bu hedefin nasil gergeklestirilebilecegi
sorusuna da cevap vermek gerekmektedir. Bu soyut sorunun cevabi il sisteminin
mevcut durumundan daha fazla yerel bir idari birim haline getirilmesi seklinde
somutlasabilmektedir. Bu sayede bilinen yerel idari yonetim algisinin aksine
merkezi yonetimin kontrolinde olacak bir yerinden yonetim modeli ortaya
¢ikartilmis olacaktir (Coker, 2001, s. 9-10).

isim mucitligini Ziya Coker’i yaptigi “Yerinden Yonetilen il Sistemi”nin ana
kurgusu il 6lgeginde yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin valiler tarafindan 6zerk
bir yapilanmaigerisinde yerine getirilmesi diislincesi kapsaminda sekillenmektedir
(Coker, 2003, s. 33-207).

Yerinden yonetilen il sistemi modelinde yiriatmenin basi olan valilerin
il yéneticiligi gérevlerine devam etmeleri éngorilmektedir. il sisteminin
merkezi yonetimin mutlak denetimi altinda faaliyet gostermesi ve sistem
icerisinde atama yolu ile goreve gelen profesyonel yoneticilerin gérev
yapmalari hata payinin azaltilmasi konusunda 6nem tasimakla birlikte,
bu sayede kamunun sinirlh kaynaklarinin israf edilmesinin 6nine de
gecilebilecegdi distnilmektedir (Coker, 2001, s. 10).

Yerinden vyonetilen il sisteminin uygulamaya konulduktan sonraki
muhtemel faydalarini maddeler halinde ve su sekilde siralamak mimkindir
(Coker, 1998, s. 194-195):

e Bu sistem icerisinde vatandaslarin yonetime katilmalari bilinen
yontemlerden daha kolay bir bicimde gergeklesebilecektir. Clnki bu sistem
blrokrasiyi mimkin oldugu kadariyla en aza indirmek hedefini tasimakta
ve vatandas ile yoneticiler arasinda kuvvetli bir etkilesimin varligini zorunlu
kilmaktadir.
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* Bu sistemde merkezi yonetim kendisinin temsilcisi olan vali araciligi ile
yerel kamu hizmetlerini gergeklestire