AMME IDARESI TESKILATININ ANA KAVRAMLARI

Doc. Dr, Ismet GIRITLI

A. Konunun Onemi

Memleketlerin kalkinmasi ve Demokratik rejim icinde idaresi
yolunda cozumu gerekli davalardan birinin de Devlet ve Idare maki-
nesini kKurmak ve verimii sekilde isletmek olduguna siiphe yoktur.

Gerceklestirdigimiz bircok devrimlere ragmen idarede gerekli
reformlar:1 henuz basaramadigimiz ve cagimizin ihtiyaclarina uygun,
hizl1 ve etkili bir sekilde isleyen, halkla bagintilari diizenlenmis
bir idare mekanizmasi kurmak konusuna el atamadigimiz bir ger-
cektir.

Halbuki cagimizda demokrasinin temellerinden birinin de verilen
odevleri surat, ehliyet ve durustlukle yapabilecek bir idare sistemi
kurmak ve gelistirmek oldugu sonucuna varilmistir,

Nitekim «Public - Administration» Amme Idaresi olarak adlan-
dirilan ve Idari teskilat ve personel statiisi prensiplerini ve bilhassa
bu teskilat ve personelin planli, koordine ve verimli bir sekilde
1Islemesi konusunu ele alan ve unlu amme idarecisi Leonard D. White’-
(din da isaret ettigli uzere; esas gayesi: Mevcut kaynaklarin vatan-
daslara hizmet konusunda en verimli sekilde kullanilmasi olan bir
sistemin son yillarda kazandigi onemin sebebi budur *.

Idari siyaset ilmi 6tedenberi tatbik alan1 bulmus olmakla beraber,
Amme Idaresi terimi ancak 17. Yuzyilda kullanilmaya baslanmis,

cagdas anlaminda A.B.D. de Washington ve Hamilton tarafindan
- kullanmldig1 gibi, «Hiikimetin ve idarenin takib ettigi metodlar
duzeltmek, icraatini Ozel tesebbuse daha az benzer hale sokmak,
Teskilatin1 kuvvetlendirmek, personelin vazifelerini vazifesinaslikla
taclandirmak amaci iles Amme Idaresi konusundaki verimli calis-
rnalar Woodrow Wilson'un 1887 de yayinladigi «The Study of Public
Administration» makalesile baslamistir.

[11 Dwight Waldo, The study of Public Administration, Newyork 19355
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Zamanimizda idare kamu hizmetlerini goren buyuk ve teknik
bir teskilat haline geldigine gore, bu makinenin burokratizimi onle-
yecek, vatandaslarin ihtiyaclarini en cabuk ve iyi sekilde karsilaya-
cak bir organizasyon haline gelmesi zarureti teslim edilmis ve bir
takim esaslar teklif edilmistir. Mesela bu esaslardan sadece biri olan
«Scientific Menagement - Ilmi sevki idare» taraftarlarina gore; is
hayatinda uygulanan calisma metodlar1 aynen veya kismen kamu
~ hizmetleri teskilatinda kullanilacak olursa ¢ok verimli sonuclar elde
edilir. Zira zamanimizda bir hizmetin yapilir gibi gosterilmesi ve
hatta sadece su veya bu sekilde yapilmasi yetismez.

Esas olan seviyeli, hizl1 ve verimli calismadir.

Tamamen ayri siyasi felsefeden hareket ettikleri halde, dunya
liderligi yarisimin kazanilmasinin bilhassa milli produktivitelerin
artis oranina baglhh oldugunu anlayan A.B.D. ve Sovyet Rusya,
biribirlerinin idari ve iktisadi teskilat ve tekniklerini incelemekte
ve faydali bulduklar: esaslari benimsemekte tereddut gostermemek-
tedirler.

Nitekim yonetim hareketinin babasi olarak kabul edilen Ameri-
kali Muhendis Frediric W. Taylor’'un ismine 1zafeten «Her taaliyetin
en 1yl sekilde ifasi usulunu bulmak ve verimini artirmak» amacini
guden Taylorizm’in ® Sovyet Rusya’da 1yl bir organizasyon sayesinde
1935 de Donetz havzasinda komur istihsalini fazlas:1 ile artiran bir
kKomur iscisinin adindan dolayr «Stahanovizm» seklinde ortaya
cikmis oldugu malumdur.

Kisaca Amme Idaresi, Idare Hukukundan farkli olarak, Devleti
ve ldareyl sadece bir «Hukuk Devleti» olmak yoniinden degil ve
fakat daha ziyade bir «Hizmet Devleti» yonunden ele almakta,
hukuki yonleri yaninda teknik, sosyolojik ve hatta psikolojik reali-
teler uzerinde durmaktir.

Butun az gelismis memleketlerde goze carpan celisme sudur Ki:
Bu gibi memleketlerde idari teskilat ve personelinin yotersiz ve
verimsizligine karsilik vatandaslar, hiikkimetten ve idareden en kisa
zamanda adeta «mucizeler» beklemekte ve bu suretle siiratli bir idari
reform ve organizasyon ihtiyaci daha da onem kazanmaktadir.

Milletlerarasi tatbikat idari teskilatdaki eksiklik ve aksakligin
ve 1darenin su veya bu sebebten dolay1 «do-nothing Administration -
Bir sey yapmayan idare» halinde diismesinin ekonomik ve sosyal

[2] Frediric W. Taylor, The Principles of Scientific Menagement Newyork,
Harper 1921
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.

kalkinmasini basarmak isteyen memleketlerin basarisizliginin baslica
sebebi oldugunu gostermektedir.

Kirtasiyecilik, sorumluluktan kacinma ve su veyva bu sebeplerden
dolay1 daireden daireye kosusan, Devlet icin onemsiz ve fakat vatan-
aas icin hayati onemi olan bir evraki imzalatmak veya izai almak
ugruna gunlerini, haftalarini ve aylarimi geciren vatandasiarin bu
durumu sadece kotumserlik, bezginlik ve kizginlik yaratmakia kalma-
imakta, memleketin butin is hayatini felce ugratarak kalkinma icin
buyuk bir hendikap teskil etmektedir. Iste bunun icindir ki, Birles-
mis Milletler, bilhassa Teknik Yardim Teskilati vasitasile bu konuyu
1imi sekilde ele almis ve ilgili memleketlerin dikkatini bu cok onemli
gercege cekmistir °,

Yine bu anlamda olmak iuzere, merkezi Bruksel’de bulunan
Milletleraras: Idari Ilimler Enstitiisii idari reform konusunu ciddi ve
genlis bir sekilde ele almis ve incelemis bulunmaktadir *.

Simdil ise sira memleketimizin ilgili ve yetkili cevrelerinin ve
kisilerinin bu meseleye ciddiyetle egilmelerine gelmistir.

Zira bir memleketin vatandaslarinin enerji, ehliyet ve tutumlar:
¢ toplumun ana kaynagini teskil etmekte ve bu kaynagin gozetilmesi
ve gelistirilmesi ekonomik kalkinma icin buyuk bir onem tasimak-
tadir.

Gercekten ekonomik kalkinma probleminin ilmi bir sekilde ele

alinip incelenmesi sonunda bu miessesenin icap ettirdigi uzun bir
faktorler ve sartlar listesi tesbit edilmistir.

Isin fazla tafsilat ve teferruatina girmeden su kadarini sovleyelim
ki, otedenberi bir memleketin kalkinmasinda en esash faktor olarak
alinan tabiat unsurunun yerini asagi yukari 1929 yilindan sonra
sermaye almis ve hatta bugin bile kuvvetini muhafaza eden bir
goruse gore; icerden veya disardan yeterince sermaye bulabilen geri

kalmis memleketlerin, kalkinmalarin1 kolaylikla basarabileceklerine
inanilmiastir.

Fakat ekonomik kalkinma bakimindan luzum ve onemi gitgide
artan bir sekilde kabul ve hatta diger faktor ve sartlara gore ustun-
liigli bile iddia olunan diger bir unsur, ozel tesebbuslerde mutesebbis-
lerin, kamu tesebbiislerinde ve bizzat Devletin kalkinma planlarinin

(3] A Handbook of Public Administration, Current Concepts and Pratice with
special referance to Developing Countries, United Nations 1961, p. 15, 109-112

[4] International review of Administrative Sciences, Vol XXIII, No. 4,
Bruxelles 1957
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gerceklestirilmesinde ise, memurun anlayis, tutum, ehliyet ve kabili-
yvedir °.

Sosyal ve ekonomik kalkinmasini ayni zamanda basarmak iste-
yen bir memleketin kamu idaresinin personeline, saglik, egitim, toprak
reformu, baymdlrllk ve diger alanlarda cok onemli ve muazzam isler
dusmekte ve bu sebepten enerjik ve bilgili kamu yonetimi, kalkinma
hamlesi icinde bulunan memleketlerde, bu kalkinmay1 basarmis ileri
memleketlere nazaran, daha buyuk bir onem tasimaktadir.

Gercekten zamanimizda ekonomik ve sosyal kalkinma icin dogru
bir kamu yoOnetiminin sart oldugu, boyle bir yonetimin ise tarafsiz
bir idari teskilatla saglanacagi ifade edilmis, Birlesmis Milletler
Teknik Idaresinin 6zel bir komiteye hazirlattigl raporda: «Yetkilerini
kotiye kullanan, kamu hizmetlerinde haksizlik ve yolsuzluklara
musaade eden veya goz yumanlarin sihhatli ve istikrarli bir amme
idaresi kuramiyacaklari» acikca ortaya konmustur °.

Iste bu gercekleri ve memleketimizin gecmis yillarinin uygulama
ve realitelerini gozonunde tutan 1961 Anayasamiz ucuncu Kisminin
iIkinei bolumunde «Idare» baslig1 altinda, bagimsiz, tarafsiz, hukuka
saygili ve teminathh bir amme 1daresi ve personelinin gerektirdigi
esaslar1 tesbit ve tanzim etmistir (m. 112 - 125)-

Bir memleketin amme 1daresinin durum ve seviyesini tavin eden
esasli faktor, amme personelinin fedakarhk, ehliyet ve diirustlugi
olup hic¢ bir idari sistemin onu meydana ve harekete getiren memur-
larindan ne daha 1yi, ne de daha fena olmasina imkan yoktur.

Nitekim Amme Idaresi personelinin seviyesi yiikseltildigi tak-
dirde bunlardan alinan verimin cok arttigini, boyle bir kadronun ise
kalkinma proje ve planlarinin yurutulmesinde ve gerceklesmesinde
¢ok faydali oldugunu Milletlerarasi tecriuibeler ve tatbikat gostermekte
ve bu gozlem Amme Idaresi personelinin i1slahi konusunun biitiin
memleketlerde sik sik ele alinmasina sebep olmaktadir.

Birlesmis Milletler Teknik Yardim Idaresi ile Uruguay Hiika-
metinin 1955 yilinda Montevideo’da ortaklasa Amme Idaresi tizerinde
tertip ettikleri Milletleraras: bir seminerin esas amaci da; Bilhassa
[Latin Amerika memleketlerinin cok muhtac bulunduklar: ekonomik
ve sosyal gelisme planlarinin yururliige konulmasi1 ve basariya ulas-

tirilmasi icin zaruri sart bulunan personelin yetistirilmesi ve 1slahi
1Icin gerekli tedbirlerin belirtilmesi olmustur.

—

[5] United Nations, Processes and problems of industrialization in Underdeve-
loped Countries, Newyork 1955, p, 30-38

[6] Standards and techniques of public Administration, report by the special
Committee on public Administration problems Newyork, 1951 P. 9,

ol
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B. Amme ldaresi Teskilatimin Esaslar:;

Amme Idaresi Tegkilati Kamu Hizmetleri Teskilatindan veya
Amme Kudretinin teskilatlandirilmasindan ibarettir. Kamu Hizmet-
lerinin, hukuki yapisini iskeletini kuran ve miitesebbisini meydana
koyan bu teskilat Idare Hukukunun bir nevi anatomisidir.

Amme Idaresi Teskilat1 zaman ve yer sartlarina: memleketin
sosyal yapisina, Devletin siyasal ve ekonomik sartlarina ve imkéan-
larina ve gorulecek olan hizmetin icaplarina gore sekiller alir. Bu
itibarla her zaman ve her yer icin tek bir Amme Idaresi Teskilat
tipi olamiyacagi gibi, bir memleketin biitiin Idare kuruluslarinin ayni
sekilde olmasina imkan voktur.

Bununla beraber Amme Idaresi Teskilatina hakim olan ortak
siyasl ve teknik esaslar goze carpmaktadir. Gercekten «Acaba Kamu
Hizmetlerinin yonetimi ve Amme Kudreti bir Merkezde mi toplanmali
yoksa bu hizmetler ve kudret muhtelif Idari kuruluslar arasinda
dagitilmali midir?» sorusu Idare Hukukunda «Merkeziyet - Merkez-
den Yonetim» ve «Ademi Merkeziyet - Yerinden Yonetim» nazari-
velerini ortaya cikarir. Derhal sunu soyliyelimki Kamu Hizmetlerinin
hukuki yapilar: ne sekil alirsa alsin, bu siyasi nazariyelerden biri
veya bunlarin telifinden cikan bir esas dayanak noktasini teskil eder.

Gercekten Kamu Hizmetlerinin veya Amme Kudretinin diizen-
lenmesinde ve teskilinde mevecut bulunan iki zit temayul Merkezden
Yonetim ve Yerinden Yonetim egilimleri veya daha dogru bir ifade
ile Amme Kudretinin tamamen Merkezde toplanmasi ve her isin
Merkezden yonetimi egilimi ile bu kudretin bolgelere veya Merkezden
ayrl kuruluslara dagitilmasi ve islerin buyuk kisminin bu ayri tesek-
killere gorduriilmesi fikridir. Modern Devletlerde mutlak anlamda
bir birinden ayrilmis ne Merkezden Yonetim ne de Yerinden Yonetim
mevcut olmayip, tek Komiinden ibaret olan Monako Prensliginde bile
her iki sistem kaynastirilmis bulunmaktadir.

Nitekim 1961 tarihli Anayasamiz 112 Maddesinde Idarenin kuru-
lus ve gorevlerinin Merkezden Yonetim ve Yerinden YOnetim esas-
larina dayandigini tasrih etmistir.

I — MERKEZDEN YONETIM

Merkezden Yonetim’de Amme Idaresi Teskilat: aralarinda bir
hiyerarsi bag1i mevcut bulunan memurlar vesair idare adamlarindan
ibaret tek bir merkez ve yvapi seklinde goriliir. Yani, Idare Teskilati

Huk. Fak. Mec, — 3
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hiyerarsi denilen bir hukuki bag ile zincir halinde Merkeze baglanmis.
kisilerden miirekkep tek bir tegkilat halinde meydana cikar.

Tarihte Devletlerin Merkezden Yonetim’den Yerinden YoOnetim'e
gectigini ve sonra tekrar toplandigini goruyoruz.

Osmanli Imparatorlugunda da bir «Yetki Genisligl» csasi cari
oldugu ve Merkez zayifladikca bunun da derebeylik seklinde bir
Yerinden Yonetim’e dogru gittigi ve Ulkenin muhtelif pavcalarinin
Merkez’'den ayr1 ve genis muhtariyete sahip Eyaletler haline geldigi
ve Ikinci Sultan Mahmut devrinden sonra da siki bir Merkezden
Yonetim hareketinin bashiyarak bircok Eyaletlerin Merkezilestirildigi
gorulmektedir.

Fransa, Almanya ve Italya gibi Avrupa memleketlerinde goriilen
bu gelisme seyrinin Amerika Birlesik Devletlerinde dahi goze carptigil
inkar olunamaz. Nitekim cagimizin Uinlii Amerikan Amme ldarecisi
L.eonardo D. White’in isaret ettigi uzere A.B.D. nin degismekte olan
sosyal bunyesi, yillardir yavas yavas gelismekte olan ve 1933 ten
itibaren suratlenmis bulunan Merkezden Yonetim istikametindeki
zna temayulun ornegini vermekte, bunun kacinilmaz bir sonucu olarak
Amme Idaresi Teskilati memleket Olcuisiinde yayilma temayilunii
oostermektedir 7.

Merkezden Yonetim’in faydalary :

Merkezden Yonetim’'in faydalarini asagidaki sekilde siralamak
mumkundur.

— Siyasl kuvvet bu sayede genisler ve kuvvetlenir. Merkezin
salahiyetlerinin genislemesi ve kuvvetlenmesi bugiin bir ihtiyvac halini
almistir. Bir taraftan Milli Mudafaa ihtiyaclar: kuvvetli bir birlige
ihtiyac¢ gostermekte, diger taraftan ekonomik ihtiyaclar kuvvetli bir
Merkez Teskilati ve Merkezin genis mudahalesini icabettirmektedir.

— Amme Hizmetleri icin 1azim gelen Sermaye ve Ihtisas ihtiyaci
na Merkezden Yonetim’i luzumlu kilan bir sebeptir. Ekonomideki
Temerkuz Kanunu Merkezden Yonetim sayesinde hitkmuinu viiritmek
imkanini bulur ve Amme Hizmetlerinin daha ucuz ve rasyonel sekilde
corulmesini saglar. _

— Merkezden Yonetim’de Idare’nin mahalli etki ve baskilara
kars1 tarafsizligi daha kolay saglanabilir. Gercekten Fransa’da ve
bizde oldugu gibi kiicik mintikalarda memurlarin esrafin ve nufuzlu
kisilerin ve zumrelerin baskis1 altinda kaldig1 goriilmuistiir.

[7] ILeonardo D. White, Introduction to Public Adminisration, 1954
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— Askerl Kuvvetlerin ve Teskilatin Merkezilestirilmesi Miilki
Idarede de Merkezden Yonetimi zorunlu kilar. Gercekten Merkezden
Yonetim yalniz askeri kuvvetlere uygulandig: takdirde mahalli kuv-
yetler dagimik ve zayif kalacak ve askeri kuvvet zayilf olan Mulki

Idareler {izerinde miihim bir tesir ve niifuz icra etmeye basliya-
caktir 8.

Merkezden Yonetim’in sakincalary :
Bu sakincalari su suretle 6zetleyebiliriz.

— Merkezden Yonetim kirtasiyeciligi arttirir: Her is Merkezde
toplanacagi ve halledilecegi icin Merkezle isin yapildig1 bolge arasinda
uzZun yazisma ve merasimlere luzum olur ve bu yiizden asir1 bir
Burokratizm ve Kirtasiyecilik meydana cikar. Nitekim A.B.D. de Sevk
ve Idare Ilmi literatiiriinde bu sakincayr karikatiirize etmek iizere
grullanilan cumle sudur: «Cop teneklerinizi bosaltmadan evvel Genel
Merkezden musaade alimz.» Gercekten bu sakinca yiiziinden islerin
icap ettirdigi surat ve isle mesgul olan memurun alakasi kaybolur,
mahalli bakimdan acele olan bir isin 6nemi Biirokratizm aglar: icinde
takilir.

Nitekim bu anlamda olmak uzere Lamennais «Merkezden Yone-
timin Merkeze sara hastaliginin cirpinisiarini, memleketin Merkezden
uzak uclarina ise felclinin hareketsizliligini» getirdigini soylemistir.

Bilhassa teknik ozellikler tasiyan bir kisim hizmetlerin siki bir
Merkezden Yonetim sistemiyle goriilmelerine imkan yoktur. 1957 de
Sovyet Rusya’da vayinlanip butun Hur Dunya’da buyuk ilgi toplayan
Sovyet yazari Vladimir Dudintsev’in «Yalmiz Ekmekle Yasanmaz»
kitabinda bir icadin kabul edilmesi icin Sovyet Biirokratizminin
cikardigr giicliikkler karikatiirize edilerek anlatilmis ve «Demckratik
Merkezden Yonetim Prensibi mucibince, rejimin ihdasindan beri siki
bir Merkezden Yonetim’e tabi tutulan Sovyet Amme Idaresi ve
Fkonomik Teskilat:, Stalin’in 6liimiinden sonra Burokratizm yuzun-
den ugradign bu gibi tenkitler sonucunda 7. Temmuz. 1957 tarihli
hir kanunla bilhassa Sinai ve Ekonomik tesebbiislerde Yerinden
Yonetim Prensibini kabul etmek yoluna gitmistir °.

— Merkezden Yonetim Demokrasi esaslarina da fazla uygun
degildir. Zira mahalli isler dogrudan dogruya Merkezin araclariyla
ve kontrolu altinda goriilecegi icin halk kendini dogrudan dogruya

[R] Onar (8.8.) Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Ist. 1960 s. 471
[9] Bonnefous-Edouard. La reforme Adminisrative, 1958 p. 151-153
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ilgilendiren bu islerden uzaklasmis hisseder. Oysa halk kenuini ilgi-
lendiren mahalli islerle mesgul olmaz, irade ve kudreti bu islere
tesir etmezse bu islerle mesgul olmaya luzum gormez ve bunun
sonucu olarak siyasi vazifelerini ihmal eder.

— Merkezden Yonetim sistemi memurlarin tayininde olumsuz
bir rol oynayabilir. Soyle ki memur, kendisini hizmetle o0devli oldugu
halkla dogrudan dogruya alakali gormedigi icin vatandasi memnun
etmeye calisacagl yerde, Merkeze hoc¢ gorunmekle yetinerek halkin
islerine, dileklerine lazim gelen Oonemi vermiyebilir. Bunun sonucu
olarak vatandasla Hiukimet ve Idare arasinda gitgide artan bir
ucurum hasil olabilir. Fakat Merkezden YoOnetim’in esas sakincasi
bu sistemin meydana getirdigi Burokratizm yuzunden musbet bir
1Isi olmayan sadece evrak havalesi, kaydi, dosyalar konulmasi gibi
hic bir pratik netice ve faydasi bulunmayan ve Butcenin yukiunu
luzumsuz yere arttiran bir sinifi ortaya cikarmasidir.

Bilhassa luzumsuz yazisma (Paperasserie-Red Tape) lari belir-
ten «Burokrasi» tabiri umumiyetle Kkirtasiyecilik, sorumluluk yuk-
lenmekten kacinma, islerin yavas yurutiilmesi gibi menfi bir deger
hukmunu 1fadesi olmakla beraber, bugunku ilmi yayinlarin ¢ogunda
bu terim Amme ve Ozel Sektordeki Teskilat ve Idareyi ifade etmekte,
burokrasinin patolojik tezahiirleri ise «Buroktarizm» tabiri ile vasif-
iandirilmaktadir *°.

— Merkezden Yonetim bazan siyasi nufuz ve etkilere ycl acarak
Amme Hizmeti masraflarinin adilane dagitimina engel olabilir. Soy-
le ki kuvvetlh Millet Vekilleri secmenlerini memnun edebilmek icin
diger yerlerin zararina olarak Hukumeti zorlamak suretiyle kendi
secim cevrelerine bir takim ek menfaatler saglayabilirler.

Kisaca denilebilir k1 butun sakincalarina ragmen tarihi, sosyal,
siyasal ve ekonomik sebeplerin meydana getirdigi Merkezden Yonetim
sistemi muhafaza edilmekte ve bu mahzurlar:1 onleyen veya azaltan
tedbirler meveut bulunmaktadir.

Iste «Tevsii mezuniyet - Yetki Genisligi» kurumu Merkezden
Yonetimin bazi1 onemli ve acele isleri geciktirme sakincasina karsi
dusuniilen ve alinan bir tedbirdir.

Bu tedbir bir mintika veya hizmetin basinda bulunan Merkezin
memuruna karar almak ve uygulamak gibi Amme Kudretinden
dogan yetkilerin taninmasidir. Bu suretle yetkisi sadece karar, emir
ve direktiflerini uygulamaktan ve yuriutmekten ibaret olan kendili-

[10] Abadan (N.) Biirokrasi, Ankara, 1959, s. 88
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ginden karar vermek yetkisine sahip bulunmayan mahalli bir
memurun yetkisi genisletilmis bulunmaktadir. Yetki genisligi
kurumunun uygulanmasina misal olmak iizere I1 Idaresinin basinda
bLulunan Valilerin durumu gosterilebilir. Gercekten Vali Devleti
temsil etmekte ve aym zamanda Hiikimetin de temsileisi sifatiyla
Huktmetin haiz oldugu Amme Kudretini kullanmak, icrai kararlar
almak ve onlar1 resen icra etmek yetkisine sahiptir. Nitekim 1961
Anayasamizin 115. Maddesinin 2. Fikrasi «Illerin Idaresi Yetizi Genis-
l1ig1l esasina dayanir.» hiikmunu ihtiva etmektedir.

Yetki Genisligi Merkezden YoOnetim sisteminden ibaret cldugu
icin karar almak ve onu yiiriitmek yetkisini haiz olan kisi tamamen
Merkez Tegkilat: icinde bulunmakta ve Merkezi temsilen ve merkezin
transfer edilmis yetkisile '* onun namina hareket etmekte ve bu

sebebten dolay1 bu gibi tasarruflar aleyhine acilacak davalarda husu-
met Merkeze teveccuh etmektedir.

MERKEZDEN YONETIM SISTEMININ ESASI VE
GERCEKLESTIRILME ARACI

Hiyerarsi: Bir Teskilat icinde calisan kisiler arasinda mevcut
olan ve ast1 uste baglamak suretiyle bunlar: bir tek sefe daha dogrusu
onun emir ve direktifi altina koyan bir rabitadir. Baska bir ifade
i1le Merkezden Yonetim yonunden Hiyerarsi; merkez memurlar:
arasinda bir derece ve mertebe silsilesinin meveudiyetir ki bunlar
dolayisiyla ast memur ifa ettigi muameleyl, sadece kanunun ken-
disine yukledigi odev itibariyle degil, kanun ile kendi arasina girmis
tistunin emrine uyarak yapar. Bu bakimdan memur, kanunu Hiyerar-
sik ustiiniin gorus ve anlayasina gore ve bu ustunun emir ve direk-
tifleriyle uygulayan bir yuriitme vasitasidir. Merkezden Yonetim
sisteminde Amme kudreti Merkezde toplandig: icin butiin memurlarin
karar almak ve tatbik etmek yetkisini haiz makamlara baglanmasi
ve sadece bu makamlarin emir ve direktiflerini icra etmelerini gerek-
tirir ki bu da Hiyerarsi ile gerceklesir.

Hiyerarsi memurun hareket serbestligini kaldiracag: ve onu bir
otomat haline koyacagi gibi memurun kanunu dogrudan dogruya
uygulamasina imkan vermemesi dolayisiyla halkin memurdan kanun
dairesinde hareket etmesini istemek imkanini da kaldirabilir. Nitekim
memurlarin vatandasin kanuna miistenid iddialarina kars: cok defa

[11] Rivero (J.) Droit Administratif, Dalloz, 2 e Ed., 1962, p. 273
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«Boyle emir aldik» sozleriyle emir ve talimati one surerek hareketini
mazur gostermeye calismalar: da tatbikatta sikayetleri muciptir.

Bununla beraber Merkezden Yonetim yonunden Hiyerarsi bir
zarurettir. Devletin uUzerine aldigr Kamu Hizmetler: buyuk bir bilgi
ve ihtisasa ve ayni zamanda kalabalik bir personele ihtiyac¢ gosterir.
Bu personelin ise ayni derecede anlayis ve i1htisas sahibi olamiyacagi
ortadadir.

Hizmetin, teskilatin dimagil sayabilecegimiz mahdut Kisilerin
anlayis ve direktifleri dairesinde gorulmesi zaruridir: Genis bir saha
uzerinde dagilmis olan bir cok hizmetleri ifa ile mukellef bulunan
Devlet memurlar: tilkenin muhtelif yerlerine dagilmislardir. Bunlarin

~hizmetin icaplarina, ayni sekil ve derecede tatbik edebilmelerini

temin etmek, keyfl hareketlere, indi ve sahsi karar ve muamelelere
meydan vermemek icin memurlar: derecelere ayirmak birbibirlerine
derece derece baglamak suretiyle Merkezle alaka ve irtibat temin
ciunmak lazimdar.

Hiyerarsinin bir luzum ve faydasi da hizmeti gorecek Kkiiciik
memuru ve hizmetin gorulecegi muhit sartlarimi yakin amirin daha
1yl tanimasi ve takdir etmesi ve bu yuizden hizmet icap ve kaidelerini
ona daha 1yl anlatabilmesi imkéanidir.

Hiyerarsinin vatandas bakimindan da arzettigi bir fayda ve
teminat vardir: Hiyerarsi memuru bagladigl kadar ustii de baglar,
ust dogrudan dogruya emirlerini tatbik ve icra edemez, hiyerarsi
dereceleri icinde ve her derecede bulunan memur vasitasiyla tatbik
eder. Bu suretle hizmetin ifasina istirak edenlerin ve bundan dogacak
mesuliyeti Uzerlerine alanlarin sayisi cogalmis ast, tistiin emirlerini
1faya mecbur olmakla beraber, onu ikaz edebilecegi icin, hata ihti-
mali de azalmis olur. .

Hiyerarsinin en onemli hukmiu uste astin muamelelerini tetkik
etmek emir ve direktif vermek, tadil veya islah etmek ve nihayet
iptal etmek yetkisini vermesidir: Bu yetkiye «Hiyerarsi Kudreti»
denir.

Bu emirlerin kanuna hizmet kaidelerine uygun olup olmadigini
niemur ustleriyle miunakasa edemez: Ciinkii memur Kkanuna ve
hizmet kaidelerini kendi goriisiine ve anlayisina gore degil iistiiniin
gorusune ve anlayisina gore tatbik etmek mecburiyetindedir. Hiyerar-
sinin bu unsuru hukuk kaidelerinin tistiinliigli, hukuka uymak mec-
buriyeti ile nasil bagdasir? Ustiin emri ve direktifi kanuna aykiri
olursa ast ne suretle hareket edecektir?

Bu konuda 1961 Anayasamiz, 1924 Anayasasinin 94. Maddesinin
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hilkmi ile Memurin Kanununun 40. Maddesinde yer alan ve eskiden
tereddut konusu olan hilkmii telif eden 125. Maddeyi sevketmistir.

«Kanunsuz emir» kenar bashigini tasiyan bu madde aynen soy-
ledir:

«Kamu hizmetlerinde her hangi bir sifat ve suretle calismakta
-0olan Kimse, ustunden aldigi emri, yonetmelik, tuziik, kanun veya
Anayasa hukumlerine aykiri goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi,
0 emrl verene bildirir. Ancak iistii emrinde israr eder ve bu emri
yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir: Bu halde emri yerine getiren
sorumlu olmaz.

Konusu suc¢ teskil eden emir, hic bir suretle yerine getirilmez;
Yerine getiren kimse sorumluluktan kurtulamaz.

Askeri hizmetlerin gorilmesi ve acele hallerde kamu diizeni ve

kKamu guvenliginin korunmas: icin kanunla gosterilen istisnalar
sakhidir.»

HIYERARSI YETKISININ KULLANILMASINDA TAKIP
EDILECEK USUL

Hiyerarsi murakabaszinin ifasinda takip edilecek bir usul ve
niazara alinacak bazi noktalar vardir:

Hiyerarsik murakaba merkeze bagli idare memurlar: uzerinde
cereyan eder. Binanenaleyh merkez teskilati disinda kalan belediye
ve saire gibi Kamu Idareleri ile Universiteler gibi Hiikmi sahsiyeti
ve Idare Muhtariyeti haiz Kamu Kurumlar:i ve bu mahiyette olan
diger Kamu Tizel Kisileri iizerinde Hiyerarsik murakaba ve Hiye-
rarsik kudreti cereyan etmez.

Bundan baska Merkez Teskilat1 icinde olmakla beraber fonksi-
yonlarinin hususiyeti veya teknik mahiyeti itibariyle Hiyerarsik
murakabeye tabi olmayén kisiler ve muameleler vardir.

— Hakimler uzerinde Hiverarsi ve Hiyerarsik murakabe yoktur.
Rilindigi gibi hakimler kanunlar1 dogrudan dogruya kendi gorus ve
anlayislarina gore tatbik ederler. Idari islerde oldugu gibi hakimle
kkanun arasinda emir ve talimat mahiyetinde ve amirin anlayisini
itade eden bir vasita yoktur ve olamaz. Nitekim 1961 Anayasamizin
132. Maddesinin 1 ve 2 fikralar1 bu hususu acikca ve asagidaki
sekilde ifade etmistir:

«Hakimler gorevlerinde bagimsizdirlar. Anayasaya, Kanuna,
hukuka ve viedani kanaatlerine gore hukum verirler.
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Hic bir organ, makam, merci veya Kisi, yargl yetkisinin kulla-
nilmasinda Mahkemelere ve Hakimlere emir ve talimat veremez;
oenelge gonderemez; tavsiye ve telkinde bulunamaz.»

— Askerler sivil idarelerin ve Hiyerarsinin disinda kalirlar,
Askerler arasinda da siki bir Hiyerarsi ve hiyerarsi murakabesi
vardir. Fakat bu Miilki Idarenin ve Miilki Idare cihazinin diger
Merkez memurlart uzerindeki ‘hiyerarsi salahiyetinden ayri ve
farkhdir.

Gerci Askeri Otoriteler Sivil Otoritelere tabidir. Ve icabinda
sivil ororitelerin kararlarimi yurutmekle odevlidir. Fakat Askeri
makamlar bu kararlar1 yuruturken, hiyerarsiye tabi diger memurlar
gibi hareket tarzlar1 hakkinda sivil makamlardan emir ve direktif
almazlar, kararin icrasi icin gereken tedbirleri kendi Hiyerarsileri
icinde tesbit ederler. Bu bakimdan Jandarma Kuvvetleri ile diger
Askeri Kuvvetlerin durumu arasinda fark vardir. Jandarma Kuvvet-
leri vazifelerini ifa ederken Mulki Makamlarin hiyerarsik emir ve
kKontrollar: altindadar.

— Merkez Teskilat1 icinde bulunan teknik mutehassislarin,
1htisaslar1 dahilinde ve sirf teknik mahiyette olan muameleleri
Hiyerarsik murakabaya tabi degildir. Bu gibi islerin bunyeleri
Hiyerarsinin emir ve direktifleri gibi unsurlarla telif edilemez.

— Universiteler muhtar olmadigi zamanlarda ve vyerlerde de
Universite Profesorlerinin egitim ve 6gretim faaliyetleri tizerinde hic
bir Hiyerarsik murakabe cereyan edemez. Boyle bir murakaba
Yuksek ogretimin mahiyetiyle telif olunamaz.

Hiyerarsiye dahil memurla amirlerinin kararlarina karsi daha
yuksek iist nezdinde itiraz edemiyeceklerine goére Hiyerarsi bakimin-
can yetkisi ihlal edilmis bir memur, ancak kendi iistiine sikayette
bulunur veya istifa etmek suretiyle bu harekete karsi itiraz eder.

Uclincii sahislara gelince: Hiyerarsi idari kararlarda bir usul ve
sekil unsuru olarak gorulur. Bu itibarla Hiyerarsiye riavet edilmek-
sizin yapilan bir tasarruf usul ve sekil bakimindan noksan ve sakat-
tir. Mesela bir Bakan Hiyerarsi tabakalarindan gecirmeksizin hususi
lkalem mudirune yazdirdigl bir yazi ile bir memur hakkinda nakil

kKararin alacak olursa, ilgili memur usul ve sekil unsuru yoniinden
sakat olan bu tasarrufa karsi bir iptal davasi acabilir 2.

[12] Onar (S.S.) Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Ist. 1960, s. 486
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II — YERINDEN YONETIM.

«Yerinden Yonetim - Ademimerkeziyet»: Icrai kararlarin Merkez
Teskilatina ve Hiyerarsisine dahil olmayan bir takim organlar
tarafindan alinmasini gerektiren bir sistemdir. Her ne kadar Sayin
Hocamiz Ord. Prof. Dr. Sidik Sami Onar, Federalizmi Ademimer-
keziyetin (Yerinden Yonetim) bir nevi olarak tasnif etmekte ise de ',
(5. Vedel'in de isaret ettigi gibi, Yerinden Yonetim Federalizm demek
degildir. Zira Yerinden YoOnetim Devlet'ten gayri Kamu tiizel kisi-
lerine vucut vermekle beraber, bu tesekkiillerden hic biri Yasama
ve Yargl yetkilerini haiz olmayip sadece Idari bir karakter tasimak-
tadirlar **.

Federalizm ile Yerinden Yonetim arasinda mahiyet bakimindan
mevcut olan fark; en asagi yetki genisligi ile Yerinden Yonetim
arasinda mevcut olan fark kadardir. Nitekim bu anlamda olmak
uzere M. Waline Yetki Genisligine Yerinden Yonetim benzeri anla-
minda «Pseudo-Décentralisation» Federalizme de asiri Yerinde Yo-
netim anlaminda «Super-Décentralisation» adini vermektedir,

Yerinden Yonetim ulkenin muhtelif bolgelerine uygulanabilecegi
egibl, muayyen bir kisim hizmetlere de uygulanabilir ve bu yonden,
yani tatbik alani itibariyle, Yerinden Yonetim; «Mahalli Yerinden
Yonetim» ve «Hizmet Yerinden Yonetimi» olmak uzere ikiye ayrilir.

Mahalli Yerinden Yonetim: Bir mintikada oturanlarin orada
oturmalar: dolayisiyla meydana gelen ortak ve idari menfaatlerini
korumak ve bu menfaatlerin gerektirdigi isleri gormek hususunda
taninan muhtariyettir. Nitekim Anayasamizin 116. Maddesi Il, Bele-
diye veyva Koy halkinin musterek mahalli ihtiyaclarim1 karsilayan ve
genel karar organlar1 halk tarafindan secilen Kamu tuzel Kkisilerini
«Mahalli Idareler» olarak tarif etmektedir.

Hizmet Yerinden Yonetim ise: Muayyen bir hizmetin Merkez
Teskilatindan ayri ve Hukuki bir varligi haiz Tesekkiller tarafindan
idare edilmesidir. Bir hizmet tasidigir ozelligi veya Teknik yapisi
itibariyle Merkez tarafindan idare edilemiyecegi icin, bu hizmete
hagimsiz bir varlik tanima yoluna gidilmektedir. Kisaca Mahalli
Yerinden Yonetim de Muhtariyet bir mintikada oturanlara tanindig:
halde, Hizmet Yerinden Yonetiminde ise bu muhtariyet hizmetin
kendisine taninmistir. Hizmet Yerinden YoOnetimi prensibi ve siste-

[13] Onar (Q‘:‘n S. g. e, 8. 487
[14] Vedel (G.) Droit Adminisratif, Tome Second 1959, p. 417
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minin dogurdugu Tesekkiiller; Universiteler, Ticaret ve Sanayl Oda-
lar1, Iktisadi Devlet Tesekkiileri gibi Kamu Kurumlaridir.

Mahalli Yerinden Yonetimde Siyasi Diislince ve esaslar ve ihti-
vaclar agir bastigl halde, Hizmet Yerinden YoOnetimde teknik ihti-
vaclar galiptir.

Bu itibarla bunlarin organlarinin kurulusunda demokratik ihti-

yaclar ve miilahazalardan ziyade, hizmetin teknik ihtiyaclar:i ve
ihtisas ustunliigii esas tutulmak gerekir.
Bu bakimdan Fransada idari islahat tedbirleri olarak icabinda
Hususi Sektorden baska Kamu Hizmetlerinin isleyisine de tesmil
edilebilecek bir «Commissariat Général a la Productivité» kuruldugu
gibi, 30. Haziran. 1955 tarihli bir kararname Devletin, teknik ve
ilmi - hizmet ve tesebbiislerinin Yerinden YoOnetim prensibine gore
-dizenlenmesini derpis etmektedir *°.

«Yerinden Yonetim» ile Merkezden Yonetimin bir nevini teskil
eden «Yetki genisligi» arasindaki farka gelince; Yetki Genisligi,
yukarda da izah olundugu uzere, merkez memurlarinin yetkilerinin
genisletilmesinden, bunlarin bazi hallerde kendi baslarina ve fakat
‘merkez namina karar alabilmelerine muisaade olunmasindan ibarettir.
Halbuki Yerinden Yonetim de karar almak salahiveti ilgililere yani
Mahalli Halka veya Hizmetin fertlerine aittir.

Leon Duguit’nin deyimi ile Yetki Genisligi sadece memuriyet ve
‘memur yonunden yani makam ve sahis bakimindan bir yerinden
yonetimdir. Halbuki Yerinden YoOnetim de muhtariyet merkezden
tamamen ayri bir varlik veya tesekkiile taninmakta ve biitiin idari

karar ve muameleler bu bagimsiz varlik ve tesekkiil adina yapil-
maktadir.

Yerinden Yonetimin Sartlary :

Yerinden Yonetim Anayasa veya kanundan dogar. Bu sebepten
‘dolay1 da Yerinden Yonetim kuruluslarinin yetki dereceleri bir kanun-
la tayin ve tesbit edilir. Mahalli olsun Hizmet yerinden Yonetimi olsun
sart ve kriterleri nedir? Bir Yerindn Yonetim kurulusunun ortaya
cilkmasi ne zaman tamamlanmis olur? Marcel Waline Yerinden

Yonetimin olus ve gelisme safhalarini asagidaki kategorilerde topla-
maktadir *°.

[15] Edaurd Bonnefous a. g. e, p. 141-147.
[16] Waline (M.), Traité, 1957 No. 438-440,
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— Yerinden YOnetim sistemine tabi olacak topluluk veya hiz-
mete tuzel Kigiligin taninmasi ile, ortaya, Merkez Amme Idaresi
Tegkilatindan ayr: bir tiizel kisilik cikmis ve bu suretle Merkez Hiyer-
arsisine dahil olmayan bir tesekkiil kurulmus olur.

— Ilgililere kendi menfaatlarini savunma ve dileklerini izhar
etmekle oOdevli ve merkezi otoriteden bagimsiz organlar secmek
yetkisinin taninmasi ile Yerinden Yonetim kurulusu biraz daha te-
kemmul eder.

— Bununla beraber, A- de Laubadére’in de dedigi gibi;: Merkezi
Otoritenin Yerinden Yonetim Kuruluslarimin organlarinin teskiline
katilmasi veyahut da onlar1 tayin etmesi halinde, bu organlar Mer-
keze Hiyerarsik rabita ile bagh olmamak kaydi ile, daha mahdut
anlamda da olsa, Yerinden Yonetim yine de mevcut olmak gerekir.
Zira M. Waline’in gayet isabetle isaret ettigi tizere gtz oniunde tutul-
masl gereken esas sey Merkeze karsi bagimsizligin bulunup bulun-
madigl hususudur *7.

— Yerinden Yonetim Kkuruluslarinin kendi organlarina icrai
karar verebilmek yetkisinin taninmasi Yerinden Yonetim alanindaki
etkililigi arttirir. Her memleketde oldugu gibi Turkiye'in Amme
Idaresi Teskilat: tarihinde de Yerinden Yonetimin yukardaki esaslara
yakin bir olus seyri takip ettigi gorulur. Ancak bizde tuzel kisilik
nazariyesi daha gec meydan ciktig: ve gelistigi icin Yerinden Yonetim
Idarelerimizin olusunda tiizel kisilik en son safhada gorulir.

— Yerinden Yonetimin en onemli baska bir karekter: de az
cok bagimsiz bir biitceye, baska bir ifade ile, Butce Muhtariyetine
sahip olmasidir. Bu da Yerinden Yonetim kuruluslarinin tiuzel kisilik-
lerinin bir sonucudur.

Mali muhtariyete yani bir patrimuana yani kismi bir butce
muhtariyetine sahip olmak degil, fakat bilhassa kaynaklar bulmak
ve masraflari tayin etmek yetkisini sahip bulunmak elle tutulur bir
Yerinden Yonetimin en onemli sartidir. Oysa Anglo-Amerikan mem-
leketlerinden farkli olarak Fransada oldugu gibi Turkiye'de de
Devletten gayri Kamu tiizel kisileri mahdut mali kaynaklar yuziinden
Merkezin dar ve siki1 mali tabiyeti altindadirlar . |

Oysa Mahalli idarelerin, 6dev ve hizmetlerini yapmalarim sag-
livacak yeterlikle gelire sahip olmalari lizumu ortadadir **.

[17] Waline (M.) a. g. €, p. 260

[18] Vedel (G.) s. g. & 19359 D. 418
[19] A Handbook of Public Administration, United Nations, Newyork 1961,

P. 68,
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Yerinden Yonetimin fayda ve sakwncalar: :

Mahalli Yerinden Yonetim ile Hizmet Yerinden Yonetimini
doguran sebepler ve yapilarli ayni olmadigl icin her birinin fayda ve
zakincalarin1 ayri ayri tetkik etmek daha dogru olur:

Mahalli Yerinden Yonetimin faydalarini su sekilde siralamak
mumkKkundur: Yerinden Yonetimin bu nevi DemoKkrasi esaslarina daha
uygundur. Zira, daha evvel ifade edildigi gibi, bu sistem sayesinde
vatandas mahalll islerin idaresine genis bir sekilde istirak etmis
olur. Gercekten kuvvetli mahalll Yerinden Yonetim dinamik demok-
ratik toplumun en esasli unsuru ve yekpare siyasl bir yapl istikame-
tindeki tehlikeli gelismeleri onleyen bir istikrar faktoru olarak kabul
olunmaktadir °.

Mahalli Yerinden Yonetimin «Siyasl» esasa dayanan bu faydasi
yaninda, Merkezden Yonetimin ve onun sonucu olan Hiyerarsinin ve
Burokratizmin dogurdugu sakincalari bertaraf etmek ve islerin daha
siiratle goriilmesini saglamak gibi «Idari» bir faydas:t oldugu kabul
edilmektedir.

Bununla beraber, Mahalli Yerinden Yonetimin bir takim sakin-
calar1 da yok degildir: Gercekten asiri bir Yerinden Yonetim ulkenin
cirlik ve butunlugunu ihlal ederek muhtelif bolgeler arasinda reka-
betlere hatta silahli miicadelelere yol acabilir. Diger taraftan, Amme
Hizmetlerinin ulkenin her noktasinda miisavat dairesinde goriilme-
sine engel olabilir ve nihayet miulki teskilat ile askeri teskilat ara-
sindaki dengenin bozulmasina sebebiyet verebilir.

Hizmet Yerinden Yonetimin arzettigi faydalar: ise su noktalar
etrafinda toplamak mumkundir;

— Hizmetin daha rasyonel, bu itibarla daha cabuk, ivi ve az
masratli sekilde gorulmesini saglar.

— Bagimsiz bir kisilik ve partimuana sahip olan bir faaliyeti
begenen ve benimseyenlerin bu hizmetlere yardim ve bagista bulun-
malarini kolaylastirir,

Buna mukabil Hizmet Yerinden Yonetimin bazi sakincalari da
yok degildir. Bunlarin en onemlileri Devletin biitce ve muhasebe
usullerinden ayrilmis bulunmanin bir sonucu olarak, mahalli idare-
sizliklere ve suiistimallere meydan verebilmesi teskilatin icinde bir
takim kotui geleneklerin ve yeniliklere karsi reaksiyonlarin husule

[20] E. Me. Lean (J.) State and Local Government, American Democracy Iin
Theory and Practice, Princeton, 1953 p. 12
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gelmesi ve ilerleme ve gelismeye set cekmesidir. Fakat biutin bu
sakincalar bu sistemin terki icin yeter bir sebep teskil etmez.

Bu miinasebetle sunu soyliyelim ki: Umumiyetle kabul edilen
bir kanaate gore; Idare yetersiz oldugu takdirde sadece siyasi miies-
seselerin islah edilmesi kafi degildir. Diger taraftan kamu hizmeti
ve teskilatinin da islahi lazimdir. Umumi olarak Amme Idaresi Tes-
kilat ve isleyisine tevcih edilen tenkitler, bu teskilatlarin masrafl,
agir isleyen, verimsiz oldugu noktasinda toplandigina gore, bir Idari
reformun esas gayeleri tasarruf, surat ve etkililik olmahdir. A.B.D.
Amme Idaresi literatiiriinde Idare mekanizmasina daha cok verim
ve tasarruf saglamaya matuf reform hareketlerine «Réorganisation»
ad1 altinda genis bir yer verilmektedir.

Nitekim Turkiye’de de kalkinma planinin temel felsefesi mesa-
besinle olan «Plan Hedefleri ve Stratejisi» adli vesikada «Imkan-
larin tam Kkullanilabilmesi ve iyi sekilde degerlendirilebilmesi icin
Tarimda, Ticarette, Sanayide ve Devlet hizmetlerinde Organizasyonu
1slah edici ve modernlestirici tedbirler alinacagl, «alinacak yeniden
duzenleme tedbirleri ile Devlet Hizmetlerinden daha fazla verim
saglanacagi» belirtilmektedir =:.

Doc. Dr. Ismet GIRITLI

e S — | ——

[21] Plan Hedefleri ve Stratejisi, Devlet Planlama Teskilat: yvayinlar: s, 11,



