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OZET

Kamu yo6netiminde ¢oziilmesi gereken pek ¢ok sorun bulunmaktadir. Bu sorunlardan bazilari israf,
verimsizlik, maliyet, 6lgek sorunu, koordinasyon eksikligi, kaynak yetersizligi, yerel birimlerin hizmet
verme konusunda yetersiz kalmasi verilebilir ve artirabilir. Bu sorunlara ¢oziim bulmak icin gesitli
yollara basvurulmustur. Bu ¢6ziim yollarindan biri de kamu yonetiminde kurumlarin birlestirmesidir.
Kamu y6netiminde kurum birlestirmesi (KYKB), ayni1 ya da benzer alanda faaliyet gosteren iki veya daha
fazla kurumun birlestirilerek hizmetlerin tek elden yiiriitiilmesi anlamina gelmektedir. Calismada kamu
kurum birlestirmelerinin kamu y6netiminin gelistirilmesine olan etkileri ele alinmaktadir.

KYKB'ler diinyada pek ¢ok tiilkede 40 yili askin uygulanmakta ve bu birlestirmeler baz: tilkelerde
zorunlu iken baz: tilkelerde de goniilliik esasina gore olmaktadir. Tiirkiye ise KYKB uygulamasini hayata
geciren tilkelere gore ge¢ adim atmis ancak emin adimlar ile devam etmektedir. Bu baglamda KYKB
uygulamasini uygulayan tilkelerden 6rnekler incelenerek Tiirkiye’de bu uygulamanin kamu yonetimine
olan etkileri kapsaminda ele alinacaktir. Dolayisiyla calismanin kapsami, Ttuirkiye ile birlikte KYKB
uygulamasini uygulayan {ilkeler olarak ifade edilebilir. S6z konusu tilkelerden 6zellikle Japonya'nin
basarili bir uygulama ornegi olarak daha dikkatle incelenmesi gerekmektedir. Ciinkii KYKB
uygulamasinin kamu yonetimi tizerindeki olumlu etkileri bunu basaril1 bir sekilde faaliyete gegiren tilke
ornekleriyle daha iyi analiz edilebilecektir.

KYKB uygulamasi tizerinde elestirel bir analiz yapabilmek icin farkl tilkelerde uygulanan
orneklerin incelenmesi ve karsilagtirmasi ile miimkiin olabilir. Ozellikle yakin zamanda bu uygulamay1
hayata geciren tiilkelerden ornekler gosterilmesi ve bu orneklerin kamu yonetimi tizerindeki olumlu
etkilerini gostermek 6nem tasimaktadir. Bu dogrultuda KYKB uygulamasini agiklamak, farkl tilkelerden
ornekleri karsilastirmak ve ozellikle uygulamanin olumlu ve olumsuz taraflarmin analizini yapmak
gerekmektedir. Bu analizi yapabilmek i¢in alanyazin taramasi yapilacaktir.

KYKB uygulamasinin kamu yo6netimini gelistirilmesi tizerindeki etkileri incelenirken Tiirkiye ile
ilgili kisminda 2006 yilinda SSK, Emekli Sandig1 ve Bag-Kur'un birlesmesiyle ortaya ¢ikan SGK, 2011 ve
2018 yilinda sadelestirilmeye gidilerek bakanliklarda yapilan diizenlemeye ve 2012 yilinda yeni
biiytiksehir modeline gecilerek birimlerde meydana gelen degisimlere yer verilirken yasanan stireclerin
karsilastirmali analizi yapilmaktadir. Calismada bu stiregte yasanan sorunlar ve kamu yonetimine etkileri
incelenecektir. KYKB uygulamasimma gegisin kamu yonetimi tizerindeki etkileri detayll sekilde
degerlendirilecektir. Ayn1 ya da benzer alanda faaliyet gosteren pek¢ok kurumun ortaya ¢ikardig:
sorunlar ve bu sorunlarin kamu yonetimine olumsuz etkileri de calismada analiz edilecektir. KYKB
uygulamasi ile birlikte birlesen kurumlarin misyonlarinin yeniden sekillenecegi, insan kaynaklarin hem
niteliksel hem de niceliksel olarak artacagi, maliyetlerin diisecegi, kurumlarin bazi finansal kaynaklara
daha kolay ulasacagi, vatandaslarin hizmet taleplerine daha hizli cevap verilecegi, tek diize hizmet
sunumunun tesvik edilecegi, hesap verebilirligi artiracagi, kolay erisilebilir ve tam otomasyonlu bir yap1
kurulacag ifade edilmektedir. KYKB uygulamasi ile merkezi bir yapilanmaya gidilmesiyle vatandas
erisiminin yitirilecegi ve uygulama ile birlikte hizmetlerin ¢ok etkin olmayacagi, bununla birlikte yerel
konseylerin olumsuz etkilenecegi calismanin inceleme alaninda bulunan temel problemleri meydana
getirmektedir. Calismada bu temel problemlerin tistesinden gelebilmek adina siirecin nasil yonetilmesi
gerektigi tizerinde de degerlendirme yapilacaktir.

Anahtar Kelimeler:Kamu yo6netiminde kurum birlestirmeleri, kamu yonetiminin gelistirilmesi,
uzmanlasma, tasarruf, etkinlik, verimlilik.
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There are many problems that need to be solved in public administration. Wasting, inefficiency,
cost, scale problem, lack of coordination, inadequacy of resources, inadequate service by local units can
be given as examples of these problems, and they might be increased. One of these solutions is the
merging of institutions in public administration. Consolidation of institutions in public administration
(KYKB) means that two or more institutions operating in the same or similar area are merged to carry out
the services from one institute. The effects of public institution mergers on the development of public
administration are addressed in the study.

The KYKBs have been applied in many countries all around the world for more than 40 years, and
although these mergers are compulsory in some countries, they are also voluntary in some
countries.Turkey has stepped late compared to the countries that have experienced the KYKB application
but continues with sure steps. In this context, examining examples of countries using KYKB will be
covered in this application’s effects on public administration in Turkey. Thus, the scope of this study can
be expressed as countries implement the KYKB application together with Turkey. Among these countries,
especially Japan should be examined more carefully as a successful application example. Because the
positive effects of KYKB implementation on public administration can be better analyzed with the
examples of countries that have successfully implemented it.

In order to make a critical analysis on the application of KYKB, it may be possible to examine and
compare the appliying KYKB in different countries. It is especially important to show examples from
countries that have recently experienced this application and to show the positive effects of these
examples on public administration. In this respect, it is necessary to explain the application of KYKB, to
compare the samples from different countries, and especially to analyze the positive and negative aspects
of implementation. To perform this analysis, a literature review will be done.

While examining the effects of KYKB application on Public Administration Development, the Social
Security Institution, which emerged in 2006 with the merger of the SSK, Pension Fund and Bag-Kur, has
been reorganized in 2011 and 2018 and the ministry has been reorganized in 2012 and the changes in the
units have been introduced to the new model. The problems which are experienced in this process and its
effects on public administration will be examined in this study. The impact on the public administration
of the transition to KYKB implementation will be detailly assessed. In this study, the problems that many
institutions that are operating in the same or similar area and the negative effects of these problems on
the public administration will be analyzed. The objectives of the institues merged with the
implementation of KYKB reshaping, human resources improving in quality and quantity, costs be
ingreduced, institues having easier access to some financial resources, faster responses to civil requests,
flat service offering be ingencouraged, increased accountability, building an easily accessible and fully
automatized structure are said to be possible with the implementation. With the implementation of
KYKSB, the fact that citizen acces will be lost and the services won't be effective with the implementation
due to central restructuring, along with local councils being negatively affected makes up the basic
problems within the study’s research. In this study, it wil lalso be evaluated how the process should be
managed in order to be able to over come these basic problems.

Keywords: Corporate unions in publicadministration, developing of public administration,
specialization, savings, efficiency, productivity.
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Diinyada 1980'lerden bu yana gittikce etkisini artiran hizli bir degisim yasanmakta ve bu degisim
iktisadi, toplumsal, yonetsel ve kiiltiirel alanlarda kendini gostermektedir. Kiiresellesme olarak ifade
edilen bu degisim, kamu veya o6zel biitiin kurumlar1 etkilemekte ve degisime uyum saglamaya
zorlamaktadir. Diinya’daki bu degisimler kamu yonetimi alanini da etkilemekte ve {ilkelerde kamu
yonetiminin hem igleyisini hem de hizmet sunum yontemlerini sorgulamaya ve degisime
yonlendirmektedir (Kirisik, 2013a: 285).

Diinyada kamu yonetiminde yasanan degisimin temel amaci, kamu yonetiminin degisen diinyaya
ve yeni gelismelere uyumunu saglamaktir. Kamu yo6netiminin diinyaya uyum saglayabilmesi icin
oncelikle karsilastigi sorunlarin iistesinden gelmesi gerekmektedir. Kamu yonetiminde karsilasilan
sorunlarin tistesinden gelebilmek icin de pek ok iilke ayni ya da benzer faaliyetler yiiriiten kamu
kurumlarini birlestirme yoluna gitmistir. Kamu yonetiminde kurum birlestirmeleri 40 yili askin bir
stiredir devam etmektedir KYKB baz tilkelerde yasal zorunluluk iken bazi tilkelerde de goniilliik esasina
dayanmaktadir.

Kamu yonetiminde yasanan degisim stirecinde ekonomiklik, etkinlik ve verimlilik olduk¢a 6nemli
bir yer tutmaktadir. KYKB ile bu amaclara ulasilmasi konusunda ciddi gelismeler kaydedilmektedir.
Dolayisiyla kamu yonetiminde yasanan sorunlarin ¢oziimii agisindan KYKB o6nemli firsatlar
sunmaktadir. KYKB konusunda pekcok tilkede akademik calismalar yapilmistir. Ancak Tirkiye'de bu
konu ilgi cekmemistir. Uygulamada yasanan birlestirmeler akademik olarak konuyla ilgilenmeyi gerekli
kilmistir. Konunun akademik olarak incelenmesi, kurum birlestirmesinin tespitinin yapilmasi ve
birlestirme oncesi, esnasi ve sonrasi siirecin saglikli islemesi agisindan 6nemli katkilar saglayacag:
degerlendirilmektedir.

Kamu yonetiminde yerellik ilkesi akademik ¢alismalarda, uluslararas: orgiitlerin yaymlarinda ve
tilke liderlerinin sdylemlerinde oldukca yer almakla birlikte, uygulamada daha farkli bir gértintimiin
etkisini giderek artan bir sekilde hissettirdigi goriilmektedir. Pekgok tilkede ekonomiklik, etkinlik ve
verimlilik adina merkeziyetcilikte giiclenme ve yerelde merkezilesme yasanmaktadir. Bu baglamda
yerellik (subsidiarty) ilkesi, optimum 6lcek kapsaminda degerlendirilmekte, hizmeti en iyi sunabilecek
Olcegin kamu hizmeti sunumunda yetkilendirilmesi olarak anlasilmaktadir (Kirisik, 2013b: 3).

Kamu yonetimi uygulamalarinda KYKB'ye basvurduklar1 gozlemlenen tilkelere 6rnek olarak,
Japonya, Ingiltere, ABD, Belgika, Isve¢, Danimarka, Finlandiya, Yeni Zelanda verilebilir. Bu tilkelerde
kamu kurumlarmin birlestirmesine sebep olan faktorler olarak; rekabet, dogal secim, kaynaklarin
karsilikli bagimlilig, ayni yapida olmak, kamu politikast yapimyi, diger i¢ ve dis faktorler gosterilmektedir
(Mitu ve Tudor, 2013: 570-571; Suzuki ve Sakuwa, 2016: 224).

Tirkiye’de de kamu kurumlar birlestirme cercevesinde 2006 yilinda SSK, Emekli Sandig1 ve Bag-
Kur birlestirilerek, SGK ¢atist altinda toplanmistir. 2011 ve 2018 yilinda bakanlik orgiitlenmesinde de
yeniden yapilandirilmaya gidilmis ve sadelestirilme stireci baslatilarak, bazi bakanliklar birlestirilmistir.
2012 yilinda ise yeni biiyiliksehir modeline gecilmis ve bu model sadece biiyiiksehir belediyelerinin
yapisinda degil, biiytiksehirlerdeki biitiin yerel birimlerde degisikliklere sebep olmustur. Yapilan bu
diizenlemelerin gerekgelerine bakildiginda, eski sistemde bu kurumlarin etkin hizmet verme konusunda
yetersiz kaldiklar1 belirtiimekte ve birlesmeyle birlikte hizmetlerin tek bir merkezden yiiriitiilerek,
koordinasyon eksikliginin ortadan kaldirilacagi ve isbolimii ile uzmanlasmanin saglanacag: ifade
edilmistir. Bu sayede hizmetlerin daha etkin, daha verimli ve daha ekonomik olacag1 vurgulanmustir.

Bu calisma da oncelikle kamu yonetiminde kurumlarmin birlestirmesiyle ilgili kavramsal aciklama,
birlestirmeye sebep olan faktorler ve birlestirmenin olumlu sonuglar: tizerinde durulacaktir. Daha sonra
diinyada kamu kurumlarin birlestiren tilkelerden 6rnekler gosterilecek ve bu tilkelerden Japonya’daki
belediye birlestirmelerin stireci ve faydalar1 hakkinda bilgi verilecektir. Son boliimde ise, Ttirkiye’deki
kamu yonetiminde kurumlarmmin birlestirmesiyle ilgili olarak SGK, bakanhk orgiitiin yeniden
yapilandirilmasi ve yeni biiyiiksehir modeli tizerinde durulacaktir.

1. Kamu Yonetiminde Kurum Birlestirmesi Ve Sebepleri

Yeni kamu yonetimi hegemonyasinin son yillarda doktrin haline gelmesiyle birlikte kamu
yonetimi; reformlarini, ideallerini ve kurumlarin gti¢lii bir sekilde birlestirmistir (Madureira ve Ferraz,
2010: 35). Ozel sektorde isletme birlestirmeleri ile ilgili pek ¢ok calisma bulunurken, kamu yonetiminde
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kurum birlestirmeleri (KYKB) konusu, 1960’1 yillardan itibaren farkli bakis acilariyla arastirma
literatiirtinde yer almaya baslamistir (Mitu ve Tudor, 2013: 568).

Uluslararas: kuruluslarin kavramlastirmalari arasinda agik benzerliklerine ragmen, KYKB ile ilgili
bir kavram birligi yoktur. Literatiirde birka¢ farkli kavram kullanilmaktadir. Bunlar, kombinasyon,
koordinasyon, beraberlik ve isbirligi kavramlaridir (Mitu ve Tudor, 2013: 569). KYKB kisaca, iki veya
daha fazla kurumun daha etkili, daha verimli, daha ekonomik ve daha tutarli olmasi adina birlesmesi
eylemi veya stireci anlamina gelmektedir.

KYKB'nin temel amaglar1 olarak kamu hizmetleri sunumunda kalitenin artirilmasi, sorunlarin daha
derin ve biitiinciil olarak ¢oziilmesi, ayni ya da benzer faaliyetleri ytiriiten kurumlar: bir araya getirerek
daha verimli ¢alismalarinin saglanmasi, birlestirilen kurumda daha az personel, daha az arag gereg, daha
az bina, tek internet sitesi kullanilarak maliyetlerin azaltilmasi, stratejik planlama ve stratejik yonetimin
daha profesyonel gerceklestirilmesi, uzmanlik bilgilerinin artirilmasi, teknoloji kullaniminin artmasi ve
teknoloji seviyesinin yiikseltilmesi gibi pek¢ok sebep gosterilebilir.

Kamu kurumlarinda birlestirmeye sebep olan faktorler su sekilde siralanabilir (Mitu ve Tudor,
2013: 570-571):

e Rekabet: Kamu kurumlarinda rekabet giiclti bir verimlilik ve yenilik kaynagi olarak
gorilmektedir. Bu yaklasima gore, kuruluslar rekabete cevap vermek adma birlesmelere
gitmektedirler.

¢ Dogal Se¢im: Sistem igerisinde rekabet icerisinde bulunulan gesitli kurumlar bulunmakta
ve hayatta kalmak adina dogal olarak birlesme se¢imine gidilmektedir.

e Kaynaklarin Karsilikli Bagimliligi: Dogal secim faktoriiyle yakindan iliskili olan bu
faktore gore, kurumlarin bir araya gelmesinin ana sebebi kurumlarin karsilikli olarak birbirine
bagimliligidir. Cesitli konularda birbirine bagimli olan kurumlarin tek cati altinda birlesmesi
kurum hedeflerinin daha kolay gerceklesmesine katk: sunabilir.

e Ayn1 Yapida Olmak: Kurumlarin aym yapilarda olmasi ve aym uygulamalari
benimsemesi kurumsal birlestirme icin 6nemli bir gerekge olusturmaktadir.

e Kamu Politikas1 Yapimi Paradigmasi: KYKB'nin kamu politikalarindan etkilendigi
goriilmektedir. 1980’lerden itibaren kamu ydnetiminin degisim stirecinde ortaya ¢ikan yeni kamu
politikalar1 kurumlarin birlesmesinde etkili olmustur. Yeni kamu yonetimi yaklasiminda
vurgulanan devletin kiigtiltiilmesi, etkin, verimli ve ekonomik hale getirilmesi, masraflarin
azaltilmasi fikirleri kurum birlestirmelerinde etkili olmustur.

e Diger Dis ve Ic Faktorler: Siirekli degisimler ve calkantili dis cevre gz 6niine alindiginda
kamu kurumlari, dis baskilar, tarih, kilttir, dil, cografya sosyal ve ekonomik iklim gibi dis
faktorler tarafindan yonlendirilebilmektedirler. KYKB’sine finansal, yonetsel ve kurumsal
program kapsamindaki i¢ faktdrlerde sebep olabilir. Bu i¢ faktorler; kurumlarm, trtin ve
hizmetlerine (kalite, gesitlilik ve genisleme) ve cografi pazarlarina odaklanarak, gorevlerini iyi bir
sekilde gerceklestirmelerine ve sosyal sorumluluk perspektifinde yanit vermelerine yardimci
olmaktadirlar.

2. Cesitli Ulkelerde Kamu Yonetiminde Kurum Birlestirmeleri

Pek cok iilkede hastanelerde, tiniversitelerde, bakanliklarda, sosyal giivenlik kurumlarinda ve
belediyelerde birlestirme yoluna gidilmistir. Bu birlestirmelerden en ¢ok basvurulanlarin basinda da
belediye birlestirmeleri gelmektedir.

Belediye birlestirmeleri, gelismis tilkelerde belediye diizeyinde idari reform igin bir arag¢ olarak
yaygin bir sekilde kullamilmaktadir. Tki veya daha fazla belediyenin birlestirilmesi, toplam belediyelerin
sayisini azaltmakta ve Olceklerini cografya ile niifus bakimindan artirmaktadir. Genel olarak,
belediyelerin birlestirilmesinin temel amaci, parcalanmis belediyelerin birlestirmesiyle daha fazla idari
kapasiteye sahip daha verimli ve etkin yerel yonetimler kurmaktir. Gelismekte olan tilkelerde belediye
parcalanmas: sik¢a goriilmektedir. Ancak, gelismis {ilkelerde belediye organlarimin konsolidasyonu
yoluyla birlestirmeler daha yaygindir (Fox ve Gurley-Calvez 2006 ve OECD 2014'den akt: Suzuki ve Ha,
2017: 3)
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Avrupa'da belediye birlestirmeleri sadece goniillii sekilde olmamis, ¢ogu zaman belediyeler bilingli
sekilde birlestirilmis ve bununun icinde cgesitli yasalardan faydalanilmistir. Bu tiir birlestirmeler,
Avrupa’da 1960'l;, 1970'li yillarda yapilmustir. Ingiltere’de 1950'de belediye sayisi, 2.028 iken, 1992'de
484'e diismiis, 2005'te ise 467'ye gerilemistir. Belgika’da 1950’de belediye sayis1 2.669 iken, 1992'de 589'a
diismiis, 2005"te 600 olmustur. Isve¢’te 1950'de 2.281 olan belediye say1s1, 1992'de 286'ya diismiis, 2005'te
290 olmustur (Arikboga, 2007: 4-6). 2007 yerel yonetim reformuyla Danimarka belediyelerini 271'den 98'e
indirmistir. Finlandiya'da, belediyelerin sayis1 1945 yilinda 560 iken 2005'te 416'ya, daha sonra gelen
goniilli birlesme yoluyla 2012'de 320'ye distirmiistiir. Yeni Zelanda hiikiimeti, 1980 yilinda 454 olan
belediye sayisi1 1990'da 86'ya inmistir (Suzuki ve Sakuwa, 2016: 224). ABD'de ise, Indiana eyaletinin
baskenti olan Indianapolis sehri ile Marion ilge yonetimi (county) 1969 yilinda birlestirilmistir (Staley,
2005: 1). ABD, Fransa ve Kanada biiyiiksehir yonetim olcegini genisletmislerdir (Celikyay, 2014: 11).
Buiytiksehir 6lgeginin genislemesi, daha tnce bagka birimler tarafindan yapilan yerel kamu hizmetlerinin
biiyiiksehir biinyesinde birlestirilmesi sonucunu dogurmaktadir.

Japonya ise belediye birlestirmelerini 1999°dan sonra desteklemeye baslamistir. Japon
belediyelerinin sayis1 1999'da 3.229 iken, 2006'da 1.821'e diismiis ve bu say1 2014'te kademeli olarak
azaltilarak 1.718'e duistirtlmiistiir (Suzuki ve Ha, 2017: 11).

3. Tiirkiye'de Kamu Yonetiminde Kurum Birlestirmeleri

Turkiye’de KYKB, diinyadaki pek cok tilkeye gore oldukca gecikmeli olmustur. Tiirkiye'de
gerceklestirilen kurum birlestirmeleri ile ilgili olarak, 2006 yilindaki Sosyal Guivenlik Kurumlarinda
birlestirme, 2011 ve 2018 yilindaki degisiklikler ile birlikte bakanliklarda birlestirme ve 2012 yilinda
yapilan biiytiksehirlerde birlestirme modeli tizerinde durulacaktir.

3.1. Sosyal Giivenlik Kurumlarinda Birlestirme

2003 yilinda “Saglikta Doniisim Programi” adiyla amilan siireg, Tiirk uzmanlar tarafindan
olusturulan bir komisyonda tanimlanan “Tiirkiye: Daha Iyi Erisim ve Etkinlik Igin Saglik Reformu”
baslikli rapora dayanmaktadir. 2003’ten itibaren Saghkta Dontistim Programu ile saghk finansmani tek
elde toplanmis ve 6zel sektoriinde dahil oldugu saghik hizmet sunucularinin Sosyal Giivenlik Kurumu
(SGK)'ndan hizmet alma bicimi olusturulmustur (Erol ve Ozdemir, 2014: 12).

Saglikta Dontistim Programi, sosyal giivenlik sistemi yeniden yapilandirilmistir. Bu gercevede, tic
sosyal gtivenlik kurulusu Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) catis1 altinda birlestirilmistir. Birlestirilen
sosyal gtivenlik kuruluslary;, Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK), Emekli Sandig1, Esnaf ve Sanatkarlar ve
Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu (Bag-Kur)'dur (Erol ve Ozdemir, 2014: 12). 2003
yilinda Saglikta Dontistim Programi adi altinda baslayan ve projenin birinci bashigmi tasiyan SGK, 5502
Sayil1 Kanun ile 2006 yilinda gerceklestirilmistir.

2006 yilinda sosyal gtivenlik kurumlarin birlestirmesini zorunlu kilan faktorler olarak eski sistemde
yasanan sorunlar gosterilmektedir. S6z konusu sorunlar su sekilde siralanmaktadir (Tuncay, 1997: 357-
360 ):

e Sosyal gtivenlik i¢in tahsis edilen kaynaklarin yetersizligi,

e Sosyal Sigortalar tizerine kurulan Tiirk sosyal giivenlik sisteminin yillarca sigortacilik
ilkelerine ters diisen uygulamalarina sahne olmasi,

e Siirekli cikarilan hizmet bor¢lanmasi kanunlari, bu haktan yararlananlara 6denen
primleri kisa bir zaman icinde geri alma sansini bahsederken senelerce calisarak prim 6deyenlere
haksizlik edilmis olmasi,

e Sistemin ciddi anlamda finansman krizi i¢cinde olmas;,

e Hem SSK’da hem de Bag-Kur’da ciddi bir prim tahsil edememe sorunun yasanmasi,

e Sosyal giivenlik kurumlar1 arasinda norm ve standart birliginin olmamasi,

e Yiiksek oranl enflasyon olmasi,

e Aylik alma stiresinin neredeyse prim 6deme stiresinden uzun olmasi,

¢ Sosyal giivenlik kuruluslarinin 6zerk galisamamasi ve ciddi bir ¢rgiitlenme ve yonetim
sorunun yasanmasl,

900



e Ozel sandiklarda kaynak sikintis1 yasanmasi,
e Sosyal giivenlik mevzuatinin sikca degismesi ile birlikte mevzuatin karmasik bir hal
almasi,
e Saglik hizmetlerinin yetersiz ve kalitesiz olmasidir.
Biittin bu sorunlarin {istesinden gelmek ve hizmetlerdeki aksakliklar1 gidermek amaciyla sosyal
guvenlikle ilgili kurumlar birlestirilmistir.

3.2. 2011 ve 2018 Degisiklikleri ile Birlikte Bakanlik Orgiitlenmesinde Yeniden Yapilandirma ve
Birlestirme

2011 yilinda 643 sayili KHK cikarilmistir. Bu KHK ile 1984 yilindan giintimiize kadar bakanliklarin
orgiitlenmesini diizenleyen 3046 sayili Kanunda bazi degisiklikler yapilmistir. Bu kapsamda, devlet
bakani diizenlemesinin kaldirilmis, bakan yardimcilifi olusturulmus, yeni bakanliklarin kurulmus ve
bakanliklarin gérev yapma mantiginda degisiklik yapilmistir (Kayikci, 2013: 34). 643 sayili KHK ile 2011
yilina kadar 24 olan bakanlik sayisi, 21’e indirilmistir.

03.05.2011 tarihinde ¢ikarilan 6223 sayili Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde
Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Tegkilat, Gorev ve Yetkileri ile Kamu
Gorevlilerine iliskin Konularda Yetki Kanunu ile kamu yonetiminin hantal yapisindan kurtarilmast,
kamu hizmetlerinin diizenli, hizli ve etkin bir bicimde yiiriitiilmesine yonelik diizenlemelerin ytrtrlige
konulmasi genel gerek¢ede amaclanmustir (Lamba, 2014: 145).

2011 degisiklikleriyle, devlet bakanlig1 uygulamasimndan vazgecilmis ve devletin tistlendigi biittiin
faaliyetler icin icraci bakanliklar olusturulmustur. Daha ¢nce devlet bakanliklari tarafindan yiiriitiilen
hizmetler igin Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, Avrupa Birligi Bakanlig1, Ekonomi Bakanhigi, Genglik
ve Spor Bakanlig1 ve Kalkinma Bakanlig1 olmak {izere yeni bakanliklar kurulmustur. Ayrica Sanayi ve
Ticaret Bakanligi'nin yerini, Bilim Sanayi ve Teknoloji Bakanlig ile Glimriik ve Ticaret Bakanhigi, Tarim
Bakanligi'min yerini Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi; Ulastirma Bakanligi'nin yerini Ulastirma,
Denizcilik ve Haberlesme Bakanligi almistir (Lamba, 2014: 145). Benzer hizmet ve faaliyetleri veren
Bayindirlik ve Iskan Bakanligr ile Cevre ve Orman Bakanhig ise birlestirilip, Cevre ve S$Sehircilik
Bakanligina doniismiistiir. Cevre ve Orman Bakanligindan ise, yeni bir bakanlik olarak Orman ve Su
Isleri Bakanlig1 kurulmustur (www.memurlar.net).

2011 degisikligi ile bakanlik orgtitiinde yeniden yapilanmaya gidilmesi, kamu yonetiminde bir
sadelestirilme siireci olarak nitelendirilmektedir. Diizenleme sonrasi bazi birbirine benzer hizmetlerin
birlestirmeyle birlikte tek ¢at1 altinda toplanmas: kamu yonetiminin gelistirilmesi agisindan énemlidir.

Turkiye’de 2011'de oldugu gibi 2018 yilinda da bakanlik orgiitlenmesinde yeniden
yapilandirilmaya gidilmis ve bazi bakanlarin ismi degismis baz1 bakanliklarda birlestirilerek 21 olan
bakanlik  sayist  16'ya  indirilmistir. Bu  kapsamda  birlestirilen = bakanliklar  sunlardir
(https:/ /www.memurlar.net, 2018) :

e Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig1 ile Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig: birlestirildi.
Yeni ismi Calisma, Sosyal Hizmetler ve Aile Bakanlig1 oldu.

e Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanlig: ile Kalkinma Bakanlig: birlestirildi. Yeni ismi Sanayi
ve Teknoloji Bakanlig1 oldu,

e Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlig1 ile Orman ve Su Isleri Bakanlig1 birlestirildi. Yeni
ismi Tarim ve Orman Bakanlig1 oldu.

e Gumriik ve Ticaret Bakanlig: ile Ekonomi Bakanlii birlestirildi. Yeni ismi Ticaret
Bakanlig: oldu.

e Disisleri Bakanlig: ile Avrupa Birligi Bakanlig: birlestirildi. Yeni ismi Disisleri Bakanlig:
olarak kald.

Yeni sistemde Maliye Bakanligimin yeni ismi "Hazine ve Maliye Bakanligi" olurken,
Ulastirma Denizcilik ve Haberlesme Bakanliginin yeni ismi ise Ulastirma ve Altyap:r Bakanlig1 oldu.

Bakanliklarda yapilan birlestirmelerle ekonomi alaninda 6 olan ilgili bakanlik sayis1 3'e indirilmistir
(https:/ /www.memurlar.net, 2018). Bu durum ekonomi yonetiminin dagilmamas1 admna yapilan bir
diizenlemedir. ileride ekonomi yonetiminin tek bir bakanlik catisi altinda toplanmasi da s6z konusu
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olabilir. Bilgi teknolojilerinin gelismesi ile yonetim faaliyetinin kolaylagsmasi ekonomi alanindaki
bakanliklarin tek cat1 altinda toplanmasia uygun bir ortam sunmaktadir. Ayrica bakanliklarda sayis: bir
tane olan ve meslek memuru niteligindeki miistesarliklarin kaldirilarak yerine bakanla birlikte gelen ve
giden sayisi birden fazla olan bakan yardimcilarinin atanmasi bakanliklarin yénetimini bakan agisindan
kolaylagtirmigtir. Yine parlamenter sistemde bakanin yapmakta oldugu {ii¢ temel gorev,
cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde bire indirilmistir. Parlamenter sistemde bakanlar; bakanlik
gorevini yliriitme, meclis calismalarina katilma ve se¢cim c¢evresi ile ilgilenme gorevlerini fiilen
yuriitmekteydi. Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde bakanlarin iki goérevi kaldirilmistir. Artik
bakanlar meclis tiyesi olamayacag1 i¢cin meclis ¢alismalarina katilmas: gerekmemektedir. Bakan olan kisi
milletvekili olamayacagl igin segim cevresine karsi sorumlulugu olmayacaktir. Dolayisiyla
Cumhurbaskanligr  hiikiimet sisteminde bakanlar sadece bakanlik gorevlerini yapmaya
odaklanabileceklerdir. Bu durum bakanlik hizmetlerinde olumlu bir gelismeye isaret etmektedir. Biitiin
bu gelismeler ekonomi alanindaki bakanliklarin ilerleyen siireglerde tek bir bakanlik kapsaminda
birlestirilmesine olanak saglamaktadir.

3.3. 2012 Yeni Biiyiiksehir Modeli ile Yerel Yonetimlerde Kurum Birlestirmeleri

12.11.2012 tarihinde kabul edilen 6360 sayili Ondort ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmiyedi flge
Kurulmasi {le Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasima Dair Kanun ile
Turkiye'de biiytiksehirlerde yeni bir yonetim modeline gecis diizenlenmistir. Bu yeni yonetim modeli ile
yerel yonetimlerde kurum birlestirmeleri gerceklestirilmistir. Bu sayede yerel yonetim sayisinda ciddi bir
duisiis kaydedilmistir. Bu gelismeler Avrupa {iilkelerindeki uygulamalara da uyumludur.

Avrupa {ilkelerinin temel sdylemlerinde yerellik (subsidiarity) ilkesine ve yerel yonetimlerin
onemine vurgu yapilsa da uygulamada bu tilkelerde yerel yonetim sayilarinin 6zellikle 1950’den 1992'ye
birlestirmeler yoluyla azaltildigini gormekteyiz. Asagidaki tablo 1’de goriilecegi tizere yerel yonetimlerin
birimi olan belediyelerin Avrupa iilkelerinde birlestirmeler yoluyla azaltildig1 gortilmektedir.

Tablo 1: Baz1 Ulkelerde Belediye Sayilarindaki Degisim

Ulke 1950 1992 1950-1992 Degisim(%) 2005 1992-2005
Degisim (%)
Isvec 2.281 286 (-) 87,5 290 (+) 1,4
Belcika 2.269 589 (-)77,9 600 ()19
Ingiltere 2.028 484 (-)76,1 467 ()35
Avusturya 3.999 2.301 (-) 42,5 2.400 (+)43
Norveg 744 439 (-) 41,0 440 ()0,
Hollanda 1015 647 (-) 36,3 647 0
Ispanya 9.214 8.082 () 12 3 8.109 (+)0,
Fransa 38.814 36.763 ()5, 37.000 ()0,
Yunanistan 5.959 5.922 ()0, 1.031 (-) 82, 6
Bulgaristan 2.178 255 (-) 88 3 264 (+)
Italya 7.781 8.100 ()4, 8.000 ()1,
Tiirkiye 628 2.270 (+) 261 /5 3.225 (+) 42 1

Kaynak: (Arikboga, 2007: 4).

Tablodaki verilere bakildiginda, 1950-1992 tarihleri arasinda 1ta1ya’mn belediye sayist % 4,1,
Turkiye'nin ise belediye sayis1 % 261,5 artarken, diger tilkelerde belediye sayilarmmin ciddi oranda
azaltildig1 goriilmektedir. 1950-2005 aras1 doneme bakildiginda Tiirkiye'nin Avrupa tilkelerinde belediye
birlestirmelerinin tersine hareket ederek belediye sayisini asir1 oranda artirdig goriilmektedir. Siirecin bu
sekilde hatali ilerlemesinde soylem-uygulama analizinin yeterince yapilmayisi da ©onemli bir yer
tutmaktadir. Batili tilkelerdeki soylemlerde ve akademik c¢alismalarda yerel yonetimlere, yerel
demokrasiye, yerel hizmetlerin halka en yakin kuruluslarca ytiriitiilmesine yogun vurgu yapilmasina
ragmen, uygulamada yerel yonetimlerin sayisinin ciddi olctide azaltildig: goriilmektedir. Bu tilkelerde
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belediye sayilarinda birlestirme yoluyla azaltilmanin temel sebebi olarak, hizmetlerin etkin, verimli ve
ekonomik olmasi gosterilmektedir.

Turkiye’de de bilindigi tizere 2002 sonrasi yapilan reformlarda yerellesme {izerine onemli
diizenlemeler gerceklestirilmistir. Ozellikle 2004 ve 2005 yillarinda yapilan yerel yonetim kanunlariyla
yerellesmenin gelistigi bircok kesim tarafindan kabul edilmistir (Belli ve Aydin, 2017: 402). Ancak 6
Aralik 2012 tarihinde Resmi Gazete'de yayinlanan 6360 sayili kanunla birlikte Tiirkiye’de yerellesme ile
birlikte yerelde merkezilesme olarak ifade edebilecegimiz bir gelisme yasanmustir. Merkezi yonetimden
yerel yonetimlere ve tasra teskilatlarina yetki devirleri yapilirken bir taraftan da yerel yonetimlerin
etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik baglaminda biiyiik yerel yonetimler catisi altinda birlestirildigi
goriilmektedir. Dolayisiyla Tiirkiye'de yerellesme ile birlikte birlestirmeler yoluyla ve biiyiiksehir-ilce
belediyesi iliskilerinde biiytiksehir belediyelerinin idari vesayetinde artma (Belli ve Aydin, 2017: 408)
yoluyla yerelde merkezilesme Avrupa tlkelerinden oldukca gecikmeli bir sekilde uygulamaya
konulabilmistir.

6360 sayili Kanun sadece biiyiiksehir belediyelerinin yapisinda degil genel olarak
biiytiksehirlerdeki biitiin yerel yonetim birimlerinde degisikliklere sebep olmustur. Asagidaki tablo 2'de
yeni buiyiiksehir modeliyle yerel yonetim sayilarinda meydana gelen degisiklikler gosterilmistir.

Tablo 2: 6360 Oncesi ve Sonrasinda Toplam Yerel Y6netim Birimleri

Yerel Yonetim | 6360 Oncesi | 6360'1a 6360'1a 6360 Sonrasi
Birimleri (YYB) | Toplam YYB Kurulan YYB Kaldirilan YYB Toplam YYB
Biiyiiksehir 16 14 30
Belediyesi

Buiyiiksehir ilce | 143 25 519
Belediyesi

11 Belediyesi 65 14 51

fice Belediyesi 749 2 349 416

Belde Belediyesi | 1.977 1.635 342

Toplam 2.950 41 1.998 1.358
Belediye

11 Ozel idaresi | 81 30 51

Koy 34.395 16.561 17.834
Mabhalle 19.103 17.637 36.740

Kaynak:(Adigtizel, 2012: 160).

Tablo 1 ve tablo 2'ye bakildiginda 1950’den 2005’e kadar belediye sayisinin artig1, 2012’den sonra
azaldig1 gorilmektedir. Bu durum yeni biiyiiksehir modelinin KYKB yolunu benimsedigini
gostermektedir.

6360 sayili Kanunun gerekgesinde, gelismis tilkelerde kamu yonetimi reformlari i¢in 6n plana ¢ikan
temel ilke ve degerlerin etkinlik, etkililik, verimlilik, ekonomiklik, vatandas odaklilik, hesap verebilirlik,
katilmcilik ve saydamlik oldugu genel olarak ifade edilmektedir. Gerekgede yerel yonetimlerin stirekli
gelistirilmesi ve etkin hizmet tiretme kapasitesine sahip hale getirilmesi gerektigi belirtilmektedir. Bu
baglamda belediyelerde yasanan birlestirmenin kamu yonetimin gelistirilmesine ne gibi katkilar
sagladig1 ortaya konulmaktadir. Bu katkilardan ilki, biiytiksehir sinirlari icinde yer alan yerel yonetimlere
iliskin planlarin tiim biiytiksehir bolgesini kapsayan ve makro politikalar1 belirleyen bir cerceve i¢inde ele
alinmasinin daha faydali olacagidir. Tkinci katk1 belli bir cografi alanda gok sayida yerel yénetimin yetkili
olmasi halinde planlama ve koordinasyonun saglanamamasi sorunun ¢oziilmesi ve dlgek ekonomisinden
yeterince yararlanilamamasi nedeniyle olusan kaynak israfinin énlenmesidir. Ugtincii katki sanayilesme,
ulasim ve gevre gibi artan sorunlarin hizmet tiretme kapasitesi ve yeterli mali kaynag1 kiigiik 6lgekli yerel
yonetimlere gore oldukca yiiksek olan biiyiik olcekli yerel yonetimlerce ¢oziilmesinin ¢ok daha kolay
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olacagidir. Dordiincii katki, biiyiik Olgekli yerel yonetimlerin kaynaklari daha etkin ve yerinde
kullanmasimnin miimkiin olmasidir. Besinci katki hem kiiciik yerlesim birimlerinde hem de niifusun
yogun oldugu biyiiksehirlerde yasanan ciddi yonetim sorunlariin olgegin biiytimesiyle azalmasidir.
Altinci katki, uygun biiytikliikteki giiglii yerel yonetimlerin yerel kamu hizmetlerinin ¢ok daha kaliteli
olmasina imkan saglamasidir (www.sayilikanun.com, 2012).

Sonug Ve Degerlendirme

Gelismis {iilkelerin genelinde kamu yotnetimi reformlari igin ana ilke ve degerler olarak, etkinlik,
verimlilik, ekonomiklik, vatandas odaklilik, hesap verebilirlik, katilimcilik, seffaflik ilkeleri ¢én plana
¢ikmaktadir. Calismanin konusu olan, kamu y6netiminde kurum birlestirmeleri de bu ilke ve degerlere
vurgu yapmakta ve kamu yonetiminin gelistirilmesini amag edinmektedir.

KYKB gelismis tilkelerde uzun zamandan beri uygulanmaktadir. KYKB'nin ortaya g¢ikardigi
faydalar, KYKB uygulanmasinin benimsenmesinde etkili olmustur. KYKB'nin kurumlarin gelistirilmesine
saglamis oldugu olumlu katkilar, birlestirme sonrasi da gozlemlenmistir. Bu nedenle gelismis iilkelerde
cesitli kurumlar tizerinde uygulama stirdtirilmustiir.

Avrupa tilkeleri 1950'den 1992'yve kadar hizli adimlar atarak yerel yonetimlerde birlestirmelere
giderek yerel yonetim sayisinda ciddi bir azaltma yapmislardir. Tiirkiye'de ise, yerel yonetimlere yonelik
birlestirmenin 2012 yil1 sonunda kabul edildigini gormekteyiz. Gecikmeli de olsa atilan adimlarin olumlu
oldugunu ve biiytiksehir olan illerde olumlu sonuglar ortaya cikardigi yapilan arastirmalarda
gorulmektedir (Mutlu, 1).

Tiirkiye'de bilim gevrelerinde KYKB'lerine tepki ya da olumsuz degerlendirme bulunmamaktadir.
Ancak buyiiksehirlerde 6360 sayili Kanun ile yapilan birlestirmelere yonelik genelde olumsuz
degerlendirmeler bulunmaktadir. Bu Kanun ile hizmetlerde etkinligin saglanamayacagi, yerel
demokrasiye uygun olmadigi, maliyetlerde azalma yerine artisa neden olacagi, yerellik ilkesine uygun
olmadig1, hizli hizmet aliminin miimkiin olamayacag gibi elestiriler yoneltilmistir (Mutlu, 3-5). KYKB'ne
yonelik bu ve benzeri elestiriler diger tilkelerde de yapilmaktadir (Algie, 1973: 282-283; Suzuki ve Ha,
2017: 6).

KYKB kamu y6netiminde etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik boyutlarindan faydali sonuglar tireten
bir ozellige sahiptir. Devletlerde kamu hizmetlerinin ytirtitiilmesinde gorevli cok sayida kamu kurum ve
kurulusu bulunmaktadir. Bu kurumlarin sayisinin uzmanlasmanin yiikselmesiyle birlikte artma egilimi
gosterdigi, cesitli kurumlarda bulunan alt faaliyetlerin zamanla ayr1 bir kurum kurularak ayrildig:
goriilmektedir. Kamu hizmetlerinin sayisi oldukca fazlalasan kurumlar tarafindan goriilmeye
baslanmasi, bir taraftan maliyetlerde ytiikselmeye, personel, kamu binasi, kamu arag-gereci sayilarinda
artislara neden olurken, diger taraftan da kamu hizmetlerinin yuritiilmesinde karmasa kendini
gostermektedir. Kamu sektoriintin asir1 sekilde biiytimesi ile birlikte hantallasma, asir1 biirokrasi ve
kirtasiyecilikte artma ortaya g¢ikmaktadir. Ayrica kamu hizmetlerinden hangi kurumun, ne kadar
sorumlu oldugu sorusu vatandaslar acisindan belirsizlesmektedir. Kurumlar arasinda da gorev ve yetki
tartismalar1 yeni problemlere yol acmaktadir. Bu baglamda KYKB yoluyla ayn: ya da benzer faaliyet
yurtitmekte olan kurumlarin birlestirilmesi yasanan bu sorunlarin ¢oztiimiine 6nemli katkilar
sunabilecegi gibi kamu hizmetlerinin yuriitiilmesinde 6nemli rekabetci firsatlar olusturabilir.

Ancak, KYKB her durumda kolaylikla basvurulabilecek bir yontem degildir. KYKB dikkatle
incelenmesi gereken bir konudur. KYKB gereklilik ya da zorunluluk durumunda gergeklestirilmelidir. Bu
gerekliligin ya da zorunlulugun varlig1 yapilacak detayl arastirmalar sonucunda ortaya cikarilmalidir.
KYKB'yi gerekli arastirmalar yapmadan uygulamak olumsuz sonuglarin ortaya ¢tkmasina neden olabilir.
KYKB gerekli hatta zorunlu olsa bile birlestirmenin nasil ve hangi asamalardan gecilerek
gerceklestirilecegi, hangi tiir sorunlarin olusabilecegi, bu sorunlarin nasil ¢oziimlenecegi, KYKB'nin
faydali sonuglarinin ortaya c¢ikmasini saglamak igin nasil hareket edilmesi gerektigi siire¢ baslamadan
once belirlenmisg olmalidir.
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