Bolim 6

Reformlar ve AB Siireci: Kamu Yonetiminde

Modernlesme ve Kurumsal Dontigtim (2000-
2016)

Zekerya Cavus'

Ozet

2000-2016 donemi, Tiirkiye’de kamu yonetimi tarthinde 6nemli modernlesme
ve kurumsal doniigim ¢abalarinin yagandigi bir evredir. Bu boliim, 6zellikle
Avrupa Birligi (AB) iiyelik siireci baglaminda gergeklestirilen kamu yonetimi
reformlarini incelemektedir. Reformlar, merkeziyetgi idari yapidan daha
katilimer, seffaf, hesap verebilir ve verimli bir yonetime gegisi hedeflemistir. Bu
siregte Yeni Kamu Yonetimi (YKY) paradigmast ile Avrupailesme dinamikleri
belirleyici rol oynamustir. AB’nin Kopenhag kriterleri ve miiktesebati (acquis
communautaire) Tiirkiye’nin reform giindemini biiyiik 6l¢tide sekillendirmistir.
Helsinki Zirvesi (1999) sonrasi baglayan adaylik siireci, sekiz harmonizasyon
paketini, 2001 ve 2004 anayasal degisikliklerini ve birgok yasal diizenlemeyi
tetiklemistir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile stratejik
planlama ve performans yonetimi getirilmis, 5393 sayili Belediye Kanunu
ve 5449 sayih Kalkinma Ajanslar1 Kanunu ile yerinden yonetim ve bolgesel
kalkinma giiglendirilmistir. e-Devlet Kapisi, MERNIS ve UYAP gibi dijital
uygulamalar ise kamu hizmetlerinde biirokrasiyi azaltmig ve vatandag odakli
hizmet anlayigim yerlestirmistir.

Teorik agidan boliim, Avrupailesme literatiiriindeki “ayum baskist” ve “kurumsal
uyumsuzluk” kavramlarint YKY’nin temel ilkeleriyle birlestirerek analiz
etmektedir. Reformlarin 2002-2007 arasindaki “altin Cagi’nda temel haklar,
sivil-asker iliskileri ve yerel yonetimler alaninda 6nemli ilerlemeler kaydedilmistir.
Ancak 2008 kiiresel finans krizi, Gezi olaylar1 ve AB-Ttirkiye iliskilerindeki
gerilimler reform ivmesini yavaglatmistir. Bu donemde recentralization egilimleri
artmig, “segici Avrupailesme” olgusu belirginlesmistir.

2000-2016 reformlar1 Tiirkiye’nin idari kapasitesini gii¢clendirmis ve
demokratiklesme siirecine katki sunmustur. Bununla birlikte siyasi ve yapisal
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engeller nedeniyle tam kurumsal doniigiim sinirl kalmigtir. Bu deneyim,
kamu yonetimi reformlarinin bagarisinin giiglii siyasi irade, idari kapasite ve
stirdiirtilebilir dig destege bagli oldugunu ortaya koymaktadir. Reformlar, realist
ve Avrupailesme perspektiflerinden degerlendirildiginde hem ulusal gikarlara
hem de yonetigim standartlarina katkr saglamistir. Bu donem, gelecekteki
reformlar i¢in 6nemli dersler icermektedir. Dijitallesme, yerinden yonetim ve
iyi yonetigim ilkelerinin derinlestirilmesi, Tiirkiye’nin daha etkin ve vatandag
odakl1 bir kamu yonetimi olugturmasi agisindan kritik 6neme sahiptir.

Girisg

2000-2016 donemi, Tirkiye’nin kamu yonetimi tarihinde kokli
modernlesme ve kurumsal doniigiim ¢abalarinin yogunlastigi bir evre
olarak 6ne ¢ikmaktadir. Bu yillar, hem kiiresel Yeni Kamu Yonetimi (YKY)
paradigmalarinin yayginlastigi hem de Tirkiye’nin Avrupa Birligi (AB) ile
iligkilerinin en dinamik oldugu bir baglama denk gelmigtir. 2001 ekonomik
krizi, yapisal uyum programlarini tetiklemis; AB tiyelik perspektifi ise reform
giindemini belirleyen temel dis etken haline gelmistir. Helsinki Zirvesi (1999)
sonrasinda baglayan adaylik siireci, Kopenhag siyasi kriterleri (demokrasi,
hukukun tistiinliigii, insan haklar1 ve azinlik haklarinin korunmasr) ile idari

kriterleri (etkin idari kapasite ve miiktesebata uyum) iizerinden Tirkiye’ye
kapsaml bir doniigiim baskist yaratmugtir.

Tirkiye’nin kamu yonetimi gelenegi, Osmanl imparatorlugu’ndan
miras kalan giiglii merkeziyetci yapt ve Cumhuriyet’in erken donemlerinde
kurumsallagan hiyerarsik, kurallara dayal biirokratik model iizerine inga
edilmigstir. Bu yapi, uzun yillar boyunca istikrar saglasa da, 1980’lerden itibaren
artan kiiresellesme, neoliberal politikalar ve demokratiklesme talepleri karsisinda
verimsizlik, katilik ve hesap verebilirlik eksikligi elestirilerine maruz kalmustir.
1990’larin koalisyon hiikiimetleri doneminde reform girigimleri sinirh kalmus;
2001 krizi ise acil eylem planlar1 ve uluslararas: finansal kurumlarin (IME
Diinya Bankasi) etkileriyle daha sistematik degisiklikleri zorunlu kilmistir. Bu
baglamda AB siireci, reformlara hem mesruiyet hem de ivme kazandirmugtir.

2002-2004 yillar1 arasinda yaganan “reform altin ¢ag1”, sekiz harmonizasyon
paketinin kabulii ve anayasal degisikliklerle (6zellikle 2001 ve 2004
diizenlemeleri) simgelenmektedir. Bu paketler, temel hak ve 6zgiirlikler,
sivil-asker iligkileri ve idari seffaflik alanlarinda 6nemli adimlar atmig; kamu
yonetimi 6zelinde ise yasal altyapiy1 giiglendirmistir. 4982 sayili Bilgi Edinme
Hakk: Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu,
Kamu Gorevlileri Etik Kuruluw’nun kurulmasi ve yerel yonetimleri yeniden
yapilandiran kanunlar (5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5393
sayihi Belediye Kanunu, 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu) bu dénemin
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baslica giktilart arasindadir. Bu diizenlemeler, merkeziyetgi idareden yerinden
yonetime, performansa dayal biit¢elemeden dijital doniigiime uzanan genig
bir yelpazeyi kapsamustir.

Teorik agidan bakildiginda, bu stireg Avrupailegme literatiiriinde “dig tegvik”
(conditionality) ve “sosyalizasyon” mekanizmalar1 izerinden agiklanmaktadhr.
AB normlarinin ulusal kurumlara yayilmasi, sadece yasal uyumla sinirh
kalmamus; idari kapasite ingas, seffaflik, katilimcilik ve iyi yonetigim ilkelerinin
igsellestirilmesini de hedeflemigtir. SIGMA gibi AB-OECD destekli programlar,
Tirkiye’nin reform ilerlemesini izlemis ve kapasite gelistirme Onerileri
sunmugtur. Reformlar, ayn1 zamanda YKY’nin temel unsurlarini (stratejik
planlama, performans yonetimi, desentralizasyon ve vatandag odakli hizmet
sunumu) benimsemistir.

Ancak reform stireci homojen bir ilerleme gostermemigtir. 2008 kiiresel
finansal krizi, 2013 Gezi olaylar ve sonrasinda AB-Ttrkiye iligkilerindeki
gerilimler momentumu yavaglatmugtir. 2010’larin ortalarindan itibaren siyasi
dinamikler, reformlarin siirdiiriilebilirligini etkilemis; bazi alanlarda kismi
ilerlemeler devam etse de genel dontigiim derinlegmemistir. Bu baglamda,
donemin reformlart hem bagarilart hem de sinirliliklariyla degerlendirilmelidir.

Bu kitap boliimii, reformlarin tarihsel arka planini, AB’nin roliinii, ana
yasal ve kurumsal degisiklikleri, yerel yonetimler ile bolgesel kalkinma
ajanslarini, e-devlet uygulamalarini, insan kaynaklar1 ve performans yonetimini,
2008 sonrasi gelismeleri ve genel degerlendirmeyi ele almaktadir. Analiz,
Avrupailesme perspektifini realist yaklagimlarla biitiinlegtirerek reformlarin
ulusal gikarlar, idari kapasite ve demokratiklesme iizerindeki etkisini
incelemektedir. Reformlarin nihai amaci, vatandag odakli, hesap verebilir,
etkin ve verimli bir kamu y6netimi olugturmaktir. Bu ¢ergevede boliim, teorik
tartigmalardan ampirik vaka analizlerine ve elegtirel degerlendirmeye uzanan
sistematik bir yap1 izlemektedir.

1. Avrupailesme, Yeni Kamu Yo6netimi ve Kamu Yonetimi
Reformlari

Kamu yonetimi disiplini, 20. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren kiiresel
Ol¢ekte derin paradigmatik dontigiimler yagamigtir. Bu doniiglimlerin en
belirgin unsurlar1 arasinda, geleneksel Weberyen biirokratik modelden Yeni
Kamu Yonetimi (YKY) yaklagimina gegis ile Avrupa Birligi (AB) entegrasyon
siregleriyle yakindan iligkili Avrupailesme dinamikleri yer almaktadir. Tiirkiye
baglaminda bu iki kavram, 6zellikle 2000’1 yillardan itibaren kamu yonetimi
reformlarinin temelini olugturmustur.
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1.1. Avrupailesme Kavrami ve Teorik Temelleri

Avrupailesme (Europeanization) AB normlarinin, politikalarinin ve kurumsal
diizenlemelerinin ulusal diizeyde yarattigi degisim siirecini ifade etmektedir.
Radaell’ye gore Avrupailesme, “AB politika siirecinde tanimlanan ve konsolide
edilen formel ve informel kurallar, prosediirler, politika paradigmalari, stiller,
‘i§ yapma bi¢imlert’ ile paylagilan inanglar ve normlarin ingasi, yayilmasi ve
kurumsallagmasi stiregleri” olarak tanimlanmaktadir (Radaelli, 2003, s. 30).
Bu siireg, 0zellikle aday iilkelerde istten agag: (top-down) bir etki yaratmakta
ve uyum baskilar1 (adaptational pressures) tiretmektedir. Borzel'in “misfit”
modeli, Avrupa diizeyindeki kurallar ile ulusal yapilar arasindaki kurumsal
uyumsuzlugun (institutional misfit) degisimi tetikledigini vurgulamaktadir.
Bu uyumsuzluk, sosyalizasyon ve 6grenme mekanizmalari aracihgiyla agamalt
kurumsal degisime yol agmaktadir (Borzel, 1999, s. 574-575; Borzel ve Risse,
2000, s. 5).

Avrupailesme literatiiriinde ii¢ temel yaklagim 6ne ¢itkmaktadir:

(1) Kurumsalci perspektif, uyum siirecini kurumlarin aracilik rolii iizerinden
aciklamaktadir.

(2) Sosyalizasyon yaklagimi, normlarin i¢sellestirilmesine odaklanmaktadir.

(3) Iki yonlii etkilesim modeli ise aday iilkelerin de AB’ye etki edebilecegini
belirtmekle birlikte, asimetrik giig iliskisi nedeniyle Tiirkiye gibi aday iilkelerde
tstten agag1 baskinin baskin oldugunu kabul etmektedir ( Grabbe, 2003, s.
309-310).

Tiirkiye’de Avrupailesme siireci, 1999 Helsinki Zirvesi sonrasinda ivme
kazanmig ve Kopenhag Kriterleri’ne uyum kapsaminda anayasal ve idari reform
paketlerini tetiklemistir. Celenk, bu stireci kurumsal degigim baglaminda analiz
etmekte ve AB’nin idari reform {izerindeki etkisinin, merkeziyetci Tiirk idari
gelenegi ile yerel aktorler arasindaki gii¢ dengesini 6nemli 6lgiide degistirdigini
belirtmektedir (Celenk, 2009, s. 41-42).

Tiirkiye baglaminda Avrupailesme, kamu yonetiminde hem yasal hem de
yapisal uyumu zorunlu kilmugtir. AB Tlerleme Raporlari, Tiirk kamu idaresinin
Avrupa Idari Alanr’na (European Administrative Space - EAS) entegrasyonunu
talep etmis; seftaflik, hesap verebilirlik, katilimcilik ve etkinlik ilkelerini 6n
plana ¢ikarmistir. Demir’e gore, 2000’]i yillardan itibaren Tiirk kamu yonetimi
biiyiik Ol¢tide Avrupailesme tizerinden doniistiiriilmiig, ancak bu siire¢ post-
NPM egilimlerle de ig ige ge¢mistir (Demir, 2021, s. 63-65). Bu dogrultuda,
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu stratejik planlama ve
performans denetimi mekanizmalarini getirerek EAS standartlarina 6nemli
oOlgiide yaklagmustir.
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Avrupailesmenin Tiirkiye’deki uygulamalar1 konusunda literatiirde nemli
siurhiliklar da tartigilmaktadir. Merkeziyetci devlet gelenegi ve siyasi irade
degisiklikleri, tam uyumu engellemis; reformlarda “segici Avrupailesme”
(selective Europeanization) olgusu sik¢a gozlemlenmistir. Kogak, AB siirecinin
Tirk kamu yonetimini demokratiklestirme ve verimlilestirme potansiyelini
vurgulamakla birlikte, asimetrik iligkinin tam tyelik perspektifini zorunlu
kildigini belirtmektedir (Kogak, 2009, s. 1-3). Bu ¢er¢evede Avrupailesme,
yalnizca bir digsal baski mekanizmasi olmanin 6tesinde, ulusal modernlesme
projesinin 6nemli bir uzantist olarak da islev gormiistiir.

1.1.Yeni Kamu Yonetimi (YKY) Yaklasimi

Yeni Kamu Yonetimi, 1980’lerden itibaren neoliberal egilimlerle ortaya gikan
ve kamu sektoriinii 6zel sektor yonetim teknikleriyle yeniden yapilandirmay:
hedefleyen bir paradigmadir. Ogzer, YKY’yi “etkin, ekonomik ve verimli kamu
hizmeti sunumu” odakli bir yaklagim olarak tanimlamakta ve geleneksel
Weberyen biirokrasinin katiigini elestirmektedir (Ozer, 2005, s. 3-5).
Temel ilkeleri arasinda devletin kiigiiltiilmesi (downsizing), 6zerk ajanslasma
(agencification), performans yonetimi, miigteri odakhlik, rekabet, 6zellestirme
ve seffaflik yer almaktadir (Ozer, 2005, s. 10). YKY, kamu yonetimini klasik
“yonetim” (management) anlayigindan “yonetigim” (governance) perspektifine
tagimustir.

YKY nin teorik temelleri, kamu tercihi teorisi (public choice theory) ve
Yeni Sag (New Right) ideolojisine dayanmaktadir. Kamu sektoriiniin yapisal
verimsizligini vurgulayan bu yaklagim, piyasa mekanizmalarini (market-type
mechanisms) kamu alanina uyarlamustir. Pollitt ve Bouckaert, YKY reformlarint
Anglo-Sakson iilkelerde (Ingiltere, Yeni Zelanda) 6ncii 6rneklerle agiklamakta
ve kitasal Avrupa’da daha ilimh bir uygulama bigimi gozlendigini belirtmektedir
(Pollitt ve Bouckaert, 2011, s. 8-10). Tiirkiye’de YKY yaklagimi, 200011 yillarda
AB entegrasyon stireciyle birleserek ivme kazanmistir. Dinger ve Yilmaz’in
“Degisim Igin Yonetimde Degigim” baglikli raporu (2003), NPM ilkelerini
dogrudan benimsemis ve stratejik yonetim vurgusu yapmustir (Demir, 2021,
5. 60).

YKY’ye yonelik elestiriler akademik literatiirde 6nemli bir yer tutmaktadr.
Elestirmenler, kamu hizmetlerinin ticarilegmesinin esitlik ve kamu yarari
ilkelerini zedeledigini, kisa vadeli performans odakliligin ise uzun vadeli
stratejik hedefleri ihmal ettigini savunmaktadir (Ozer, 2022 5.235). Post-
NPM yaklagimlar (Neo-Weberyen Devlet, Yeni Kamu Yonetigimi), YKY nin
agiriliklarini dengeleyerek yonetisim ve deger temelli yonetim anlayigina vurgu
yapmaktadir. Tiirkiye’de bu gegis siireci, bagkanlik sistemiyle birlikte gozlenen
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recentralization egilimleriyle 6nemli geligkiler barindirmaktadir (Demir, 2021,
s. 70-75).

1.2. Tiirkiye’de Kamu Yonetimi Reformlari: Avrupailesme ve YKY
Etkilesimi

Tiirkiye’de kamu yonetimi reformlari, Tanzimat doneminden Cumhuriyet’e
uzanan koklii bir modernlegme mirasina dayanmakla birlikte, asil ivmesini
2000’li yillarda Avrupailesme ve YKY dinamiklerinin kesigiminde kazanmuistir.
2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu,
performans esash biitgeleme ve stratejik planlama mekanizmalarini getirerek
YKY’nin temel taglarindan birini olusturmustur (Demir, 2021, s. 66). Ayn1
donemde kabul edilen 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ise seffaflik ve
hesap verebilirlik ilkelerini giiglendirmigtir. Bu reformlar, AB uyum paketleriyle
yakindan paralellik gostermektedir.

Yerel yonetim reformlart da bu dénemde kritik bir rol oynamugtir. 2005
tarihli 5393 sayili Belediye Kanunu ile 5449 sayili Kalkinma Ajanslart Kanunu,
yerellesme ve katilimcilik boyutlarini giiglendirmigtir. Celenk, bu diizenlemeleri
Avrupailesmenin merkeziyet-yerellik dengesini doniistiirdiigiiniin somut kanitt
olarak degerlendirmektedir (Celenk, 2009, s. 50-55). Bununla birlikte, 2012
tarihli 6360 sayili Kanun ile metropolitan belediyelerin sayisinin artirilmast,
recentralization yoniindeki elegtirileri beraberinde getirmistir. Demir,
reformlarin NPM paradigmasindan post-NPM yaklagimlarina dogru evrildigini
ve entegrasyon odakli bir idari yapiya yoneldigini vurgulamaktadir (Demir,
2021, s. 78-80).

Kamu personel rejiminde de belirgin degisiklikler yaganmustir. Performans
yonetimi ve esnek istthdam modelleri YKY ilkelerini yansitirken, AB stireci etik
kurullar ve e-Devlet uygulamalar1 gibi dijital dontistim araglarini tegvik etmistir.
Lamba, Tiirkiye’deki reformlarin genel gerekgelerini YKY perspektifinden
inceleyerek verimlilik arayigini 6ne ¢ikarmaktadir (Lamba, 2014 5.147). Ozer
ise paradigma degisimini analiz ederek, YKY sonras1 Neo-Weberyen egilimlerin
Tiirkiye’de sinirlt kaldigini savunmaktadir (Ozer, 2022 5.223).

Reformlarin sonuglari genel olarak karmagik bir tablo ¢izmektedir. Olumlu
geligmeler arasinda kamu hizmet kalitesinin yiikselmesi, dijitallesme (e-Devlet
Kapist) ve sivil toplum katiliminin artmasi yer alirken; biirokratik direng, siyasi
merkezilesme ve uygulama tutarsizliklar: gibi sorunlar da dikkat ¢ekmektedir.
Kogak, AB siirecinin idari kapasiteyi gliglendirdigini ancak tam iiyelik
perspektifinin zayiflamasinin reform ivmesini azalttigini belirtmektedir (Kogak,
2009, s. 15-20). Giincel donemde bagkanlik sistemiyle birlikte reformlar



Zekerya Cavus | 91

“etkin devlet” modeline yonelmig; bu durum Avrupailesme ile post-NPM
yaklagimlarinin bir sentezini temsil etmektedir.

1.3. Sentez ve Tiirkiye Baglamindaki Teorik Cikarimlar

Avrupailesme ve Yeni Kamu Yo6netimi, Tiirkiye’de kamu yonetimi
reformlarini gekillendiren iki temel eksen niteligindedir. Avrupailegsme digsal
uyum baskis1 yaratirken, YKY igsel verimlilik ve etkinlik arayigini saglamaktadir.
Bu etkilegim, geleneksel biirokrasi unsurlari ile piyasa odakli mekanizmalarin
ve AB normlarinin i¢ ige gectigi “hibrit” bir idari model ortaya ¢ikarmugstir.
Demir’in ifadesiyle reformlar, © dig aktorler (AB), kiiresel trendler ve ig siyasi
gelismeler ” in etkilegiminden dogmaktadir (Demir, 2021, s. 63).

Teorik agidan siireg, Borzelin misfit modeliyle agiklanabilir: AB normlari ile
Tiirk idari yapisi arasindaki uyumsuzluk (merkeziyetgilik kargisinda subsidiarity
ilkesi), adaptasyon baskis1 yaratmistir. Ancak aktor tercihleri ve kurumsal miras,
degisimin niteligini ve derecesini belirlemede kritik rol oynamigtir (Celenk,
2009, s. 45). YKY elestirileri ipginda Tiirkiye’de kamu yarar1 kavraminin
doniigiimii dikkat ¢ekicidir; NPM ile “miigteri” odaklihik 6n plana ¢ikmug,
post-NPM doneminde ise “katilimci yonetigim” vurgusu giiglenmistir.

2. Tiirkiye’nin AB Uyum Paketleri ve Yasal Reformlar
(2001-2007)

Tiirkiye’nin Avrupa Birligi (AB) ile iligkileri, 1963 Ankara Anlagmasr’ndan
itibaren evrilmig, ancak 1999 Helsinki Zirvesi ile yeni bir ivme kazanmuistur.
Bu zirvede Tiirkiye’nin aday iilke statiisiiniin teyit edilmesi, Kopenhag
Siyasi Kriterleri’ne uyum stirecini hizlandirmig ve kapsamli anayasal ile yasal
reformlari tetiklemigtir. 2001-2007 doneminde gergeklestirilen AB Uyum
Paketleri, temel hak ve ozgiirliikler, demokrasi, hukukun tstiinligii ve sivil-
asker iligkileri gibi alanlarda 6nemli dontigiimlere yol agmustir. Bu reformlar,
yalnizca AB miiktesebatina uyumu degil, ayn1 zamanda Tiirkiye’nin i¢ hukuk
sistemini uluslararas: standartlara yaklagtirmayr hedeflemistir (Bagbakanlik
Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, 2007a; Efe ve Han, 2007, s. 152).

1999 Helsinki Zirvesi, Tirkiye-AB iliskilerinde doniim noktasidir. Zirve
karar1 uyarinca hazirlanan Katihm Ortakhigr Belgesi (8 Mart 2001) ve buna
paralel Ulusal Program (19 Mart 2001), siyasi kriterler onceliginde yasal
reformlar1 zorunlu kilmistir. 3 Ekim 2001 tarihli Anayasa degisiklikleri (4709
sayili Kanun), bu siirecin temelini olugturmustur. Anayasanin yaklasik tigte
birini kapsayan bu degisiklikler, diigiince ve ifade 6zgiirliigii, iskence yasagy, kisi
hiirriyeti, 6zel hayatin gizliligi, dernek kurma 6zgiirliigii ve kadin-erkek esitligi
gibi alanlarda giivenceleri artirmistir. Genel sinirlama sebepleri kaldirilarak, her
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hakkin 6zel sinirlama sebepleri getirilmis; Anayasa’nin 90. maddesi uluslararas:
insan haklar1 s6zlesmelerinin tstiinliigiini vurgulamistir (Bagbakanlik Avrupa
Birligi Genel Sekreterligi, 2007a, s. 3-4).

Bu anayasal ¢ergeve, uyum yasa paketleriyle somutlagtiriimagtir. 2002-2004
arasinda sekiz paket kabul edilmig, dokuzuncu reform paketi ise 2006’da
aciklanmigtir. Toplamda 53 yasanin 218 maddesi degistirilmig; yeni Tiirk
Medeni Kanunu (4721 sayili, 1 Ocak 2002) gibi temel yasalar yenilenmistir.

2.1. Birinci ve Ikinci Uyum Paketleri (2002)

Birinci Uyum Paketi (4744 sayili Kanun, 19 Subat 2002), ifade
ozgiirliigiinii genigletmis ve gozalti siirelerini Avrupa standartlarina indirmigtir.
Tiirk Ceza Kanunu (TCK) m. 159°da tahkir cezalar1 1-6 yildan 1-3 yila
diistiriilmiig; m. 312°de “kamu diizeni igin tehlikeli olma” unsuru eklenerek
sug¢ unsuru daraltilmugtir. Terorle Miicadele Kanunu (TMK) m. 7 ve 8de
propaganda sinirlamalart hafifletilmig; Devlet Giivenlik Mahkemeleri (DGM)
Kanunu ve Ceza Muhakemeleri Usulii Kanunu (CMUK) ile gozalti siireleri 7
giinden 4 giine indirilmis, avukat goriigmesi hakki genigletilmistir (Bagbakanhk
Avrupa Birligi Genel Sekreterligi, 2007b, s. 55).

Ikinci Uyum Paketi (4748 sayili Kanun, 9 Nisan 2002), Basin Kanunu,
Siyasi Partiler Kanunu, Dernekler Kanunu, Toplant1 ve Gosteri Yiiriiytigleri
Kanunu ile Jandarma ve Il Idaresi Kanunlarinda degisiklikler getirmistir. Basin
ozgiirliigl giiglendirilmig, derneklegme ve toplanti haklar1 kolaylagtirilmug;
siyasi partilerin kapatilmasi zorlagtirilmugtir. Bu paketler, Kopenhag kriterlerinin
acil gereksinimlerine odaklanmustir (Efe ve Han, 2007, s. 160-162).

2.2.Ugiincii ve Dérdiincii Paketler: Oliim Cezasi ve Kiiltiirel
Haklar

Ugiincii Uyum Paketi (4771 sayih Kanun, 3 Agustos 2002), 6liim cezasin
savag ve yakin savag tehdidi diginda kaldirmug; farkli dil ve lehgelerde yayin ve
ogrenim oniindeki engelleri kaldirmig; cemaat vakiflarinin taginmaz edinimini
liberallestirmistir. Yargilamanin yenilenmesi (ATHM kararlar1 1g1ginda) miimkiin
kilinmig; gogmen kagakgiligi TCK’ya eklenmistir (Bagbakanlik Avrupa Birligi
Genel Sekreterligi, 2007b, s. 58-60).

Dordiincii Uyum Paketi (2 Ocak 2003), igkenceyle miicadele, ifade
ve dernek ozgiirliigiinii gliglendirmisg; Siyasi Partiler Kanunu Anayasa ile
uyumlu hale getirilmig; vakiflar Kanunu’nda gayrimiislim cemaatlere kolayliklar
saglanmistir. Bu paketler, sivil toplumun gii¢lenmesine katki sunmugtur
(Ozdemir ve Ciftlikgi, 2015, s. 133).
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2.3. Besinci ve Altinci Paketler: Yargi ve Ifade Ozgiirliigii

Besinci Uyum Paketi (23 Ocak 2003), ATHM kararlar1 dogrultusunda
yargilamann yenilenmesini genisletmis; Dernekler Kanunu’nda ek diizenlemeler
yapmistir.

Altinci Uyum Paketi (19 Temmuz 2003), diigiince ve ifade 6zgiirliigiini
daha da genisletmis; yasam hakkini korumus; kisi giivenligi ve ATHM
kararlarmni gii¢lendirmistir. TMK m. 8 yiiriirliikten kaldirilmig; radyo-televizyon
yaymlarinda dil 6zgiirliigii desteklenmigtir (Bagbakanlik Avrupa Birligi Genel
Sekreterligi, 2007a, s. 6-7).

2.4. Yedinci ve Sekizinci Paketler: Sivillesme ve Cocuk Haklar:

Yedinci Uyum Paketi (30 Temmuz 2003), askeri mahkemelerin sivil
yetkilerini daraltmig; kamu harcamalarinda seffafligi artirmig; 18 yag altt herkesi
cocuk saymug; dernek ve toplanti 6zgiirliiklerini genigletmistir.

Sekizinci Uyum Paketi (14 Temmuz 2004), kiiltiirel haklar ve yiiriitme
islevselligini giiclendirmistir. Bu paketlerle sivil-asker iligkilerinde sivillesme
ilerlemis; kadin-erkek esitligi ve gocuk haklar alaninda 6nemli adimlar atilmugtir

(Efe ve Han, 2007, s. 168-169).

2.5. Dokuzuncu Reform Paketi ve Genel Degerlendirme
(2006-2007)

9.Reform Paketi (12 Nisan 2006), 6nceki reformlar pekisgtirmis; idari ve
yasal uyumu derinlegtirmistir. 2001-2007 reformlari, insan haklari standartlarint
AB ve Avrupa Konseyi normlarina yaklagtirmig; ifade, orgiitlenme, adil
yargilanma ve miilkiyet haklarinda ilerleme saglamigtir. Yeni TCK (5237
sayili, 2005) ve CMK gibi temel kanunlar da bu siiregte yenilenmistir.

Reformlarin katkilari tartistimazdir: Iskence iddialart azalmus, kiiltiirel haklar
taninmig, demokrasi kurumlar1 giiglenmistir. Ancak uygulama eksikliklersi,
yapisal sorunlar ve pratikteki yetersizlikler elestirilmistir. Ornegin, bazi
ozgiirliiklerde mevzuat uyumu saglanmig olsa da idari kapasite ve yargi
bagimsizligr tam olarak gelistirilememistir (Efe ve Han, 2007, s. 172-173).

3. Kurumsal Déniigtimler: Yerel Yonetimler, Bolgesel Kalkinma ve
e-Devlet

2000’1 yillarin baginda Tiirkiye’de kamu yonetimi alaninda gergeklestirilen
kurumsal doniigiimler; Avrupa Birligi (AB) uyum siireciyle yakindan iligkilidir.
Bu donemde yerel yonetimler, bolgesel kalkinma ve e-devlet uygulamalari,
merkeziyetgi yapin yumusatiimasi, yerinden yonetim ilkelerinin gliglendirilmesi
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ve kamu hizmetlerinin etkinliginin artirilmast amaciyla 6nemli reformlara tabi
tutulmugtur. Bu dontistimler, hem idari verimliligi artirmay1 hem de Kopenhag
siyasi kriterleri dogrultusunda demokratiklesme ve iyi yonetigim standartlarina
uyumu hedeflemigtir (Eryilmaz ve Tuncer, 2013, s. 165-167).

3.1. Yerel Yonetimler Reformu

Tirkiye’de yerel yonetimler reformu, 2000’1 yillarda hiz kazanmig ve
ozellikle 2004-2005 yillarinda ¢ikarilan temel kanunlarla somutlagmigtir.
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu (2004) ve 5393 sayili Belediye
Kanunu (2005), bu siirecin temel taglarin olugturur. Bu kanunlar, belediyelerin
Olgeklerini biiyiitmis, yetki ve sorumluluklarini genigletmis, idari ve mali
ozerkligi yasal giivence altina almuigtir (Urhan, 2007, s. 91-95).

5393 sayili Belediye Kanunu, belediye kurulug niifus kriterini 2.000’den
5.000% gikarmus, i¢ i¢e gegmis kiigiik belediyelerin olusumunu engellemis
ve hizmetlerin etkinligini artirmay1 amaglamugtir. Biiyiiksehir belediyelerinde
ise sinurlar genisletilerek metropoliten yonetim anlayigt benimsenmigtir. Bu
reformlar, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr’na (AYYOS) uyum agisindan
da 6nemli adimlar olarak degerlendirilmektedir. Vesayet denetimi hafifletilmis,
belediye meclisi kararlarinin miilki idare onay: biiyiik ol¢lide kaldirilmigtir
(Dursun, 2007, s. 362-398; Koseoglu, 2018, s. 153-154).

Reformlarin bir diger boyutu, 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu ile il 6zel
idarelerinin yeniden yapilandirilmasidir. Bu diizenlemeler, yerel yonetimlerin
mali kaynaklarini giiglendirmeyi, katilimcr demokrasiyi tegvik etmeyi ve kamu
hizmetlerinde yerinden yonetim ilkesini 6n plana ¢ikarmay hedeflemigtir.
Ancak uygulama agamasinda mali 6zerklik sinirliliklar ve merkezi denetimin
devamu elestirilmistir (Urhan, 2007, s. 90).

2012°de ¢ikarilan 6360 sayili Kanun ile 13 ilde biiyiiksehir belediyesi
kurulmasi ve koylerin mahalle statiisiine doniistiiriilmesi, reform siirecinin
devamu niteligindedir. Bu degisiklik, hizmet biitiinliigiinii artirmig ancak karsal
alanlarda yerel katilim ve kimlik sorunlarini da beraberinde getirmistir (Yilmaz,
2018, s. 26). Yerel yonetim reformlari genel olarak, yeni kamu yonetimi
anlayiginin (governance) Tiirkiye’deki yansimasi olarak goriilmektedir.
Katilmcilik, seffaflik, hesap verebilirlik ve etkinlik ilkeleri 6n plana gikmugtir.

3.2. Bolgesel Kalkinma ve Kalkinma Ajanslar1

Bolgesel kalkinma politikalar, AB uyum siirecinde Tiirkiye’nin oncelikli
alanlarindan biri olmugtur. 2006°da kabul edilen 5449 sayili Kalkinma
Ajanslarinin Kurulugu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile
26 Bolgesel Kalkinma Ajanst (BKA) kurulmugtur. Bu ajanslar, bolgeler arasi
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geligmislik farklarini azaltmayi, yerel potansiyeli harekete gegirmeyi ve AB
yapisal fonlarindan yararlanmayi amaglamaktadir (Eryilmaz ve Tuncer, 2013,
s. 167-170).

AB’nin bolgesel politikalari, 1974’te Avrupa Bolgesel Kalkinma
Fonuwnunkurulmasiyla ivme kazanmistir. Tiirkiye’de BKAlar, bu modelden
esinlenerek, kamu-6zel sektor-STK igbirligini tegvik eden bir yaprya
kavusturulmustur. Ajanslar, Istatistiki Bolge Birimleri Siflandirmasi (IBBS)
diizeyinde faaliyet gostererek bolgesel planlama ve proje destekleme rollerini
istlenmistir (Tutar ve Demiral, 2007, s. 65-67).

Eryilmaz ve Tuncer (2013), BKAlarin AB entegrasyon siirecindeki roliinii
vurgulayarak, bu kurumlarin bolgeler arasi dengesizlikleri gidermede kritik
oldugunu belirtmektedir. Ajanslar, stratejik planlar hazirlamig, KOBTleri
desteklemis ve yenilikgiligi tegvik etmistir. Ancak merkezi denetimin agirlig
ve kaynak yetersizligi gibi sorunlar, etkinliklerini sinirlamugtir (Eryilmaz ve
Tuncer, 2013, s. 178-189).

Bolgesel kalkinma ajanslari, siirdiiriilebilir kalkinma ve rekabetgilik odakl
yaklagimlarla ulusal kalkinma planlarina entegre edilmistir. 2000-2016
doneminde AB uyum paketleri ve Katilim Ortaklig1 Belgesi, bu alandaki
reformlar1 dogrudan etkilemigtir. Ajanslar, yerel aktorlerin katihmiyla tabandan
tavana kalkinma modelini benimsemistir (Akkus, 2024, s. 162-165).

3.3. e-Devlet Uygulamalar1 ve Doniigiim

e-Devlet, Tiirkiye’de kamu yonetimi reformlarinin dijital boyutunu temsil
eder. 2000’li yillarin baginda baglatilan e-Doniisiim Tiirkiye Projesi, MERNIS,
UYAP, TAKBIS gibi sistemlerle altyapiy1 giiglendirmistir. 2008°de hizmete
giren e-Devlet Kapisi (turkiye.gov.tr), tek durakl hizmet portal olarak kamu
hizmetlerini vatandaslara sunmaktadir (Duman ve Aktel, 2021, s. 624).e-Devlet
Kapisrmin kurulmasi ve igletilmesi gorevi, 2006 Bakanlar Kurulu Karari ile
Ulagtirma Bakanlhigrna, teknik altyapr agisindan Tiirksat A.S.’ye verilmistir.
Portal, 2008°den itibaren hizla biiyiimiig, binlerce hizmeti entegre etmistir.
Kullanicr sayis1 milyonlara ulagmig, hizmet memnuniyeti yiiksek seviyelerde
gergeklesmistir (Demirhan, 2014, s. 237). e-Devlet uygulamalari, seffaflik, hiz
ve yolsuzlukla miicadele agisindan 6nemli katk saglamigtir. Kamu kurumlar:
arasi entegrasyon (MERNIS, Adres Kayit Sistemi vb.) sayesinde biirokrasi
azaltilmug, vatandag odakli hizmet anlayig1 yerlegmistir (Duman ve Aktel,

2021, s. 630-635).

AB uyum siirecinde e-devlet, idari kapasiteyi giiglendiren bir arag olarak
goriilmiigtiir. Bilgi toplumu stratejileriyle entegre edilen bu doniigiim, yerel
yonetimlerde de e-belediye uygulamalarini yayginlagtirmistir. 2000-2016



96 | Reforminr ve AB Siireci: Kamu Yonetiminde Modernlesme ve Kurumsal Diniisiim (2000- 2016)

doneminde yerel yonetimler, bolgesel kalkinma ve e-devlet alanlarindaki
kurumsal doniigtimler, Tiirkiye’nin idari yapisint modernlegtirmigtir. Bu
reformlar, AB miiktesebatina uyum, yerinden yonetim, verimlilik ve dijitallesme
ilkelerini bir araya getirmistir. Yerel yonetim reformlar 6zerkligi artirirken,
BKAlar bolgesel dengesizligi hedeflemis, e-Devlet ise hizmet sunumunu
doniistiirmiistiir (Eryilmaz ve Tancer, 2013, s. 185; Duman ve Aktel, 2021,
s. 640). Ancak uygulamada merkeziyetgi egilimlerin devami, mali kaynak
yetersizligi ve koordinasyon sorunlari gibi zorluklar yaganmistir. Gelecekte,
bu doniisiimlerin siirdiiriilebilirligi, dijital altyapinin giiglendirilmesi ve yerel
kapasite gelistirme ile saglanabilecektir (Koseoglu, 2018; Akkus, 2024, s.
167). Bu reformlar, Tiirkiye’nin demokratiklesme ve kalkinma siirecinde
kritik rol oynamig, kamu yonetimini daha etkin, katilimci ve vatandag odakl
hale getirmistir.

4. 2008-2016 Donemi: Krizler, Yavaslama ve Miras

2008-2016 donemi, Tiirkiye’de kamu yonetimi reformlarinin ivme
kaybettigi, kiiresel ve ulusal krizlerin reform giindemini sekillendirdigi ve AB
stirecinin yavaglamasiyla birlikte merkezilesme egilimlerinin yeniden giiglendigi
bir evredir. 2001 krizi sonras1 ve 2002-2007 arasindaki reform dalgasinin
ardindan, 2008 kiiresel finansal krizi reformlarin uygulanmasini olumsuz
etkilemig; i¢ siyasi geligmeler ise AB uyum siirecini sekteye ugratmistir. Bu
donemde, onceki yillarda kabul edilen yasal diizenlemelerin (6rnegin 5018
saytl Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, yerel yonetim kanunlarr)
uygulamasi kismi ilerleme gosterse de, yeni biitiinciil reform girisimleri sinirlt
kalmugtir (Cevikbag, 2011, s. 45-52; OVgﬁn, 2016, s. 159-165).

2008 kiiresel ekonomik krizi, Tiirkiye’de kamu mali disiplinini ve reform
kapasitesini zorlamistir. IMF ve Diinya Bankasi etkileriyle baglayan yapisal
uyum gabalar1, kriz nedeniyle 6nceliklerin degismesine yol agmistir. Kamu
harcamalarinin kontrolii ve verimlilik artig1 6n plana giksa da, desentralizasyon
ve performans yonetimi gibi YKY unsurlarinin derinlestirilmesi ertelenmistir.
European Commission’un ilerleme raporlari, bu donemde kamu yonetiminde
“sinurh ilerleme” kaydedildigini vurgulamugtir (European Commission, 2008,
s. 12-15; European Commission, 2010, s. 18-22). SIGMA raporlar1 da idari
kapasite ingasinda uygulama bogluklarini elestirmistir (SIGMA, 2016).

AB siirecindeki yavaglama, reformlarin temel itici giiclinii zayiflatmistir.
2005°te miizakerelerin baglamasina ragmen, Fransa ve Almanya gibi iilkelerin
muhalefeti, Kibris sorunu ve ig siyasi gerilimler nedeniyle fasil agiliglart sinirh
kalmigtir. 2008-2012 aras1 donemde bazi ilerlemeler (6rnegin yarg: reform
paketleri ve e-devlet uygulamalarinin yayginlagmasi) goriilse de, genel olarak
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Avrupailesme dinamikleri zayiflamigtir. European Commission ilerleme
raporlari, kamu yonetiminde seffaflik, hesap verebilirlik ve liyakat ilkelerinde
yetersiz ilerlemeye dikkat ¢ekmigtir (European Commission, 2012, s. 25-30;

Akyildiz, 2022, s. 68-69).

e-Devlet ve dyjital doniigiim, bu donemde nispeten bagarili alanlardan biri
olmugtur. 2008’de hizmete giren e-Devlet Kapisi, MERNIS ve UYAP gibi
sistemlerin entegrasyonuyla biirokrasiyi azaltmig ve hizmet erigimini artirmustir.
Ancak bu teknolojik ilerlemeler, kurumsal reformlarin genel yavaglamasini
telafi edememigtir. SIGMA degerlendirmeleri, dijital araglarin idari kapasiteyi
giiglendirdigini ancak politika yapim siireglerinde kanit temelli yaklagimlarin

yetersiz kaldigini belirtmistir (SIGMA, 2016; Erdem, 2014, s. 735).

Insan kaynaklari yonetimi agisindan, 657 sayili Devlet Memurlart
Kanunu’nda koklii degigiklikler yapilmamig; performans yonetimi uygulamalari
kismi kalmigtir. Kamu Gorevlileri Etik Kurulu’nun etkinlik diizeyi sinirli olmus;
yolsuzlukla miicadelede GRECO tavsiyelerine tam uyum saglanamamustir.
Akademik literatiir, bu donemde reformlarin “pargali” ve “siyasi konjonktiire
baglh” nitelik tagidigin1 vurgulamaktadir (ngiin, 2016, s. 170-175; Demir,
2020, s. 180-200).

2008-2016 donemi, reform mirast agisindan geligkili bir tablo sunar. Bir
yandan 2000’lerin bagindaki yasal altyap: (yerel yonetim reformlari, stratejik
planlama) korunmus ve kismen uygulanmistir. Diger yandan, AB siirecinin
yavaglamasi ve ig krizler merkezilesmeyi giiglendirmig; Yeni Kamu Yonetimi’nin
temel ilkelerinden (katilmcilik, seftaflik, desentralizasyon) uzaklagilmistir. Bu
miras, post-2016 Cumhurbagkanlig: Hiikiimet Sistemi’ne zemin hazirlamus;
idari yapida yiiriitmenin agirhigin artirmistir (Bilmez, 2023, s. 673; Cevikbas,
2011, s. 55-60).

Sonug

2000-2016 donemi, Tirkiye’de kamu yOnetimi agisindan 6nemli
modernlesme ve kurumsal doniigiim ¢abalarinin yagandig: bir siiregtir. Bu
donemde Avrupa Birligi (AB) tyelik perspektifi, reformlarin temel itici
giicii olmugtur. Helsinki Zirvesi (1999) sonras1 baglayan adaylik siireci,
Kopenhag kriterleri ve AB miiktesebati dogrultusunda anayasal degisiklikler,
harmonizasyon paketleri ve pek ok yasal diizenlemeyi beraberinde getirmitir.
Amag, merkeziyetgi yapidan daha katilimct, seffaf, hesap verebilir ve verimli bir
kamu yonetimine gegmekti. Bu reformlar, hem Yeni Kamu Yonetimi (YKY)
anlayisinin hem de Avrupailegme siirecinin etkisiyle sekillenmistir.

Teorik olarak reformlar, Avrupailesme literatiiriindeki “uyum baskisi” ve
“kurumsal uyumsuzluk” kavramlariyla agiklanabilir. AB normlari, Tiirkiye’de
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yasal uyumun yani sira idari kapasiteyi artirma, iyi yonetigim ilkelerini
yerlestirme ve normlart igsellestirme yoniinde etki yaratmigtir. Ayni donemde
YKY nin performans yonetimi, stratejik planlama, yerinden yonetim ve vatandag
odakl hizmet gibi ilkeleri de reformlara yon vermistir. 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve e-Devlet uygulamalar1 bu
etkilesimin somut 6rnekleridir. Reformlarin 6nemli kazanimlari vardir. 2002-
2007 yillar1 arasindaki “reform altin ¢agi”nda temel hak ve 6zgiirliikler, sivil-
asker iligkileri ve yerel yonetimler alaninda ilerleme kaydedilmistir. e-Devlet
Kapisi, MERNIS ve UYAP gibi dijital uygulamalar biirokrasiyi azaltmis, hizmet
kalitesini yiikseltmistir. Bolgesel Kalkinma Ajanslari ise yerellesmeyi ve bolgeler
aras1 dengesizligin azaltilmasini desteklemistir. Bu gelismeler Tiirkiye’nin
idari kapasitesini gliglendirmig ve demokratiklegme siirecine katki saglamustir.

Ancak reform stireci sorunsuz ilerlememistir. 2008 kiiresel finans krizi,
Gezi olaylar1 ve AB ile iligkilerdeki gerilimler reform ivmesini yavaglatmugtir.
Merkeziyetgi devlet gelenegi, siyasi konjonktiirdeki degigimler ve uygulama
cksiklikleri nedeniyle “segici Avrupailesme” yaganmustir. 6360 sayili Kanun gibi
diizenlemelerle merkezilesme egilimi yeniden giiclenmig, performans yonetimi
ve etik denetim gibi alanlarda istenen ilerleme tam olarak saglanamamustir.
AB Tlerleme Raporlari ve SIGMA degerlendirmeleri de idari kapasitede kismi
ilerlemeye ragmen yargt bagimsizlig1 ve liyakat konusunda yetersizliklere
igaret etmistir.

Genel olarak 2000-2016 donemi reformlari, Tiirkiye’nin kamu yonetimini
modernlestirmis ancak tam bir kurumsal doniigiim gergeklestirememigtir.
Bu deneyim, reform basarisinin yalnizca yasal degisikliklerle degil, giigli
siyasi irade, yeterli idari kapasite ve siirdiiriilebilir dig destekle miimkiin
oldugunu gostermistir. Realist bir bakigla reformlar ulusal kapasiteyi artirmug,
Avrupailesme perspektifinden ise yonetisim standartlarina yaklagimi temsil
etmistir. Bu donem, gelecekteki reformlar i¢in 6nemli dersler sunmaktadir.
Dijitallesmenin derinlestirilmesi, yerinden yonetimin giiglendirilmesi ve iyi
yonetigim ilkelerinin kalict hale getirilmesi gerekmektedir. Post-2016 donemde
Cumhurbagkanhgi Hiikiimet Sistemi’yle birlikte reformlar “etkin devlet”
anlayigryla uyumlu hale getirilmelidir. Sonugta, kamu yonetimi reformlari
Tiirkiye’nin demokratiklesme, kalkinma ve uluslararasi entegrasyon hedefleri
i¢in stratejik Oneme sahiptir. Bu alandaki akademik ¢aligmalarin artmasi, daha
etkili politika tasarimu igin bilimsel temel olugturacaktir.
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