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DOKUZUNCU BASKININ ÖNSÖZÜ 

 

Yerelin güçlenmesi, ulusalda toplum(devlet) güçlenmesini sağlar ve bu 
işbirliğinde merkez-yerel bütünlüğü asıldır. Siyasi erk, merkezde tek karar 
verici ve hizmet planlayan olmamalıdır. Yerel yönetimlerin kapasiteleri gelişti-
rilmediğinde, genelde kamu yönetimine, bağlantılı olarak da toplumun kendi-
sine yabancılaşması ve güvensizlik duyması kaçınılmazdır. Kurumsal- toplum-
sal sorunların çözümünde dayanışma, aktif katılım, diyalog ve özellikle ku-
rumlar arası stratejik işbirliği önem taşımaktadır. Bu terimler şüphesiz sihirli 
sözcükler değildir ancak uzlaşmacı yaklaşımlarda etkilidir ve gereklerini yeri-
ne getirebilecek topluluklar ile anlam kazanmaktadır. Bu bağlamda başta üni-
versitelerimiz olmak üzere, toplumun diğer yapısal unsurlarına uzlaşmacı ve 
çözümleyici olmada aktif rol almak sorumluluğu yüklenmektedir.  

Yerelin başarması gereken önemli konu insan onuruna yakışan, kaliteli ve 
sağlıklı bir yaşam çevresini sağlayacak sorumluluğu oluşturmaktır. Bu sorum-
luluk, yerelden başlayan ve ulusala açılan bir gelişimdir. Bu yapı, kültürel 
çeşitlilikler içinde hoşgörülü, yeni katılımlara açık ve bu yöndeki ilgisini sü-
rekli ayakta tutabilen uzlaşmacı bir topluluk/toplum gerektirir. Şüphesiz yöne-
tim sorumluluğunu istekle üstlenmiş hükümet edenlerin de, halk tarafından 
görevlendirilmişler olarak, toplumun demokratikleşmesinde sorumluluğu bu-
lunmaktadır. Bu kitapta, kamu yönetiminde yeniden yapılanmanın dayandığı, 
çok ortaklı kurullara dayalı yönetim felsefesinin, yerel yönetimlerde ve top-
lumdaki yansımalarına dikkat çekilmektedir. 

Kitabın baskıya hazırlanmasına katkı veren Dokuz Eylül Üniversitesi İk-
tisadi ve İdari Bilimler Fakültesi Kamu Yönetimi Bölümü öğretim üyesi öğ-
rencilerim Doç.Dr.Yunus Emre Özer, Yrd.Doç.Dr. Gökhan Tenikler ve Yrd.-
Doç.Dr.İbrahim Güray Yontar’a; Mahalli İdareler Genel Müdür Yardımcısı 
Süleyman Erban’a ve öğrencim, Çağkan Aydoğdu’ya veri katkıları için teşek-
kür ederim. Kitabın kapağını 1990’lı yıllarda dayandığı felsefeye uygun dü-
zenleyen sevgili arkadaşım Alime MİTAP’a ayrıca müteşekkirim. Kitabın 
basımında titiz bir çalışma çıkaran Siyasal Kitabevi çalışanlarına, Ünal Sevin-
dik şahsında  teşekkür ederim. Kitabın öğrencilerimize ve ilgililere yararlı 
olmasını dilerim. 

 
      Ağustos, 2014, İZMİR 

 

             Prof. Dr. Zerrin Toprak 
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BÖLÜM I 

YEREL YÖNETİMLER VE KAMU HİZMETİ 

 

Ülkelerin tarihi, sosyo-kültürel yapısının yanı sıra iktisadi imkân ve 
araçları, siyasi kültürleri yerel yönetim birimlerinin yapısı ile faaliyetle-
rini etkileyerek belirlemektedir. Demokratik yapının desteklediği ülke 
yerel yönetimleri, diğerlerine oranla çok daha işlevsel etkinliğe sahip 
görünmektedir. Bu bölümde yerel yönetim birimleri genelde hizmet 
etkinlikleri açısından değerlendirilmiş ve günümüzde topluma sunulan 
sosyal refah hizmetleri içindeki rolü tartışılmıştır. 

 
KAMU HİZMETİ KAVRAMI VE NİTELİĞİ 

Kamu hizmeti deyimi, modern çağın bir buluşu değildir ve 19. yüz-
yılın ilk yarısında doktrinde sık sık kullanılmıştır. Bununla beraber, 19. 
yüzyıl sonundan 20. yüzyıl başına ve devam eden yıllarda değişen kamu 
hizmeti anlayışına rağmen yalnızca "tanıma"yı sağlayabilmek için ba-
sitçe bu şekilde ifadelendirilmiştir. 

Kamu Hizmeti Kavramı 

Kamu hizmetleri çeşitli yöntemlerle ve örgütlenmelerle yerine geti-
rilmektedir. Bu örgütlenmeler, kamu hizmetlerinin konusuna ve niteli-
ğine göre değişmektedir. Başlangıçta Devlet, daha çok iç ve dış güven-
liğin sağlanmasına yönelik “klasik” kamu hizmetlerini yerine getirirken, 
zaman içinde soyut bir hürriyet anlayışının insan hayatı için garanti ol-
madığı görüşünden hareket etmiştir. Bu bağlamda haberleşme, ulaşım, 
eğitim, sağlık, sosyal konut ve çevre koruma gibi diğer sosyo-kültürel 
ve ekonomik nitelikli hizmetler de devlet tarafından yüklenilmiştir1. 

Belirtilen gelişim, bir bakıma vatandaşlarda tüm hizmetlerin devlet 
tarafından yapılacağı görüşünü kuvvetlendirmiştir. Sosyal Refah Devleti 
olarak; sefaleti (pislik) konut programları; hastalığı sağlık hizmeti; bil-
gisizliği eğitim reformları; yoksulluğu sosyal güvenlik; tembellik ve 
işsizliği ekonomik sistemi geliştirerek ortadan kaldırmaya çalışan uygu-
                                                      
1  Zerrin TOPRAK (1990); “İl Özel İdarelerinin Görevleri ve Kamusal Hizmet Yak-

laşımı”, Türk İdare Dergisi, Yıl 62, Sayı 387, s. 151-162. 
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lamalara2 yer verilmesi hedefler arasında yer almıştır. Kamu yönetimi-
nin hemen her hizmeti yüklenmesi, kamu harcamalarının artması ile 
vergi yükünün ağırlaşmasına neden olmuştur. Vatandaş her geçen gün 
daha fazla hizmet talep etmekte, ancak kamusal hizmetler için ödediği 
vergilerin artışından da şikayet etmektedir. Bu durumda demokratik bir 
toplumda seçmen isteğini göz ardı edemeyecek olan yönetimin, "mo-
dern devlette" kamu hizmeti kavramını yeniden gözden geçirmesi gere-
ği ortaya çıkmıştır. Genelde kamu hizmetlerinin temel ilkeleri; sürekli-
lik, eşitlik ve etkinlik3 olarak değerlendirilmektedir. 

Türkiye’de Kamu Yönetiminde, tüm kamu hizmetleri için geçerli 
ve zorunlu iki temel koşuldan ilki; "hizmetin kamuya yöneltilmiş ve 
kamuya yararlı olması", diğeri ise "hizmetin kamu kuruluşlarınca ya da 
ilgili kamu kuruluşunun sıkı denetimi altında özel kişilerce yürütülmesi" 
koşuludur.4 Daha ayrıntılı kamu hizmeti tanımı ise, "Devletin veya di-
ğer kamu tüzel kişilerin gözetim ve denetimleri altında genel, kolektif 
ihtiyaçları karşılamak ve kamu yararını sağlamak için kamuya sunulmuş 
sürekli ve düzenli faaliyetler"5 şeklindedir. 

Günümüzde ekonomik gelişmelerin getirdiği küresel baskı, idarenin 
genel ekonomi içindeki “hizmeti bizzat yerine getirme” rolünü gerilet-
miştir. Ancak devlet yönetiminin düzenleyici rolü ortadan kalkmamıştır. 
Esasen istenmemektir. Yine de ekonomik ve sosyal yapının değişkenli-
ği, siyasi faktörler bir hizmet hangi zamanda ve mekanda kamu hizmeti 
sayılacaktır sorusunu da sürekli kılmaktadır. Bu durumda, “kamu hiz-
meti” kullanıldığı yere göre anlamı değişen, esnek bir kavram değerlen-
dirilmesine alınmaktadır. Kavramın açıklanması genelde “kamu yararı” 
ölçütüne dayandırılmaktadır. Kamu yararı kavramı hemen her idari ta-
sarrufta “olmazsa olmaz” bir ilke özelliğini korusa da, uygulamada bek-
lenen sonucu vermemektedir. Türkiye’de kamu yararı kavramı hala 
akademik literatürde, genelde, “belirsiz bir kavram” olarak yorumlan-
maktadır. Bu görüşe katılmak; gerek geliştirilmiş demokratik gösterge-
ler yönüyle, gerekse ölçme değerlendirme göstergelerinin ve pratikleri-
nin kapsamlaştırılması yönüyle,  günümüz koşullarında mümkün değil-
                                                      
2  Esin ÖRÜCÜ (1972); Sosyal Refah Devletinde Bir Sosyal Kamu Hizmeti Ko-

nut, İstanbul, s.9–12. 
3  Acar ÖRNEK (1992); Kamu Yönetimi, İstanbul, s. 59. 
4  A.Şeref GÖZÜBÜYÜK (1978); Türkiye'nin Yönetim Yapısı, Altıncı Baskı, 

Ankara, s.7. 
5 Sıddık Sami ONAR (1966); İdare Hukukunun Umumi Esasları, C.1, Üçüncü 

Baskı, İstanbul, s.1. 
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dir. İdari tasarrufların dayanağı ve hukuki düzenlemelerin temel çıkışı 
olan bir kavramın belirsiz değerlendirilmesine alınması aslında o ülke 
demokrasisini sorgulanabilir bir alana taşımaktadır. Günümüzün getir-
diği bilgi birikimi ile hizmetin etkinliği sürekli geliştirilen “fayda-
maliyet analizleriyle” ölçülebilmektedir. Aksine bir tercihin, “siyasi 
baskılarla” idarenin keyfiliğine yol açacağını söylemek mümkündür. 

Kamu hizmetleri, planlamadan denetime kadar olan bir süreci içer-
mektedir. Kısaca, PÖPAYED olarak adlandırılan bu sürecin aşamaları; 
planlama, örgütlenme, personel alımı, yönlendirme, eşgüdüm ve dene-
timdir. Kamu hizmetinin ayrıcı unsurları sürekli, düzenli, eşitlikçi, ada-
letçi ve kendi kendini yenileyici olmasıdır. Bu bütünlükte toplumun 
(devlet) çıkarları gözetilmektedir. Bu da, bir başka anlatımla devletin 
sürdürülebilirliğidir. Şüphesiz, kamu hizmeti ile bağlantılı kamu yararı-
nı, “toplumsal uzlaşma” ile sağlamak gerekir. Aksi takdirde bir grubun 
diğerine üstün gelen çıkarı ile hukuk devleti felsefesinin gerektirdiği 
demokrasi uygulaması sağlanamayacak, “politik yozlaşma ve rant kol-
lama” öne çıkacaktır. Böyle bir değişim yukarıda da belirtildiği gibi 
kabul edilebilir değildir. Belirtilen bu gelişim de “iç ve dış paydaş katı-
lımı” tanısını önemli hale getirmiştir. Bağlantılı olarak sektörel ve ilgi 
gruplarıyla sağlanabilen stratejik ortaklıklarla gelişen kamuda sürdürü-
lebilirlik için, “bütünleşik yönetim” ve “yönetişim” pratiklerinin önem-
senmesi konusu gündeme taşınmıştır. Yönetişimin yaygınlaştırılması  
ise “e-yönetişim” 6 kurgulamasını sağlamıştır. Nitekim, e-Devlet yapısı-
nın; etkin kamu yönetimi anlayışı çerçevesinde, karar verme süreçleri 
etkinleştirilerek vatandaş ve iş dünyasının ihtiyaçlarına cevap vererek 
ve idari yüklerini azaltarak, birlikte çalışabilir ve bütünleşik hizmetlerin 
sunulacağı, katılımcılık, şeffaflık ve hesap verebilirlik ilkeleri gözetile-
rek, teknik, idari ve yasal düzenlemeleri de içerecek şekilde oluşturul-
ması. temel amaç olarak hedeflenmiştir.  Bu çerçevede;  

i)  Kamuda karar verme süreçlerinin bilgi ve iletişim teknolojileri 
aracılığıyla etkinleştirilmesi, vatandaş ve iş dünyasının ihtiyaç-
larına yönelik e-Devlet hizmetlerinde iş süreçlerinin; idari yük-
lerin azaltılması, mükerrerliklerin giderilmesi ve birlikte çalışa-
bilirliğin sağlanması yönünde iyileştirilmesi, 

                                                      
6  Zerrin TOPRAK (2010);; “E -Yönetişim& E- Devlet” Yönetişim: Kuram, Boyut-

lar, Uygulama, M. Akif Çukurçayır, H.Tuğba Eroğlu, Hülya Eşki Uğuz (edit),-
Konya. 
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ii) Hizmet verimliliğinin artırılması için, hızlı kazanım ve tasarruf 
sağlayacak uygulamalara, temel veri tabanları ile ortak altyapı 
ve hizmetlere öncelik verileceği, 

iii) Kamuya ait bilgi ve iletişim teknolojileri yatırım projeleri, ku-
rumlar arası koordinasyon ve güvenli elektronik ortamlarda bil-
gi paylaşımının bütünleşik bir anlayışla yürütüleceği, 

iv) e-Devlet çıkışlı sunulan hizmetlerin sayısının artırılacağı, 

v) e-Devlete güveni tesis etmek üzere kişisel bilgilerin mahremi-
yeti ve bilgi güvenliğine yönelik hukuki altyapı çalışmalarının 
yürütüleceği ve e-Devlet hizmetlerinin kullanımının yaygınlaş-
tırılacağı orta vadeli programda hedeflenmiştir7. 

Hizmetlerde aksamaların önüne geçmek için “denetim” önemlidir. 
Denetim 21. yüzyılın ayırıcı unsuru olmuştur. Günümüz yönetim strate-
jilerindeki gelişmeler doğrultusunda denetim de, “idare merkezli” ol-
maktan çıkarılarak “toplum merkezli” hale getirilmektedir. Dene-
tim,“bilgi toplumu” içinde ancak başarıyla uygulanabilir. 

Bir bütün olarak değerlendirildiğinde, devletin her türlü faaliyetinin 
kamu hizmeti sayılamayacağı, özellikle Birinci Dünya Savaşı'ndan son-
raki yıllarda devletin ekonomik hayata müdahalesi sonucunda piyasa 
koşullarında kârlılık ve verimlilik esasına göre çalışan yeni tip kamu 
hizmetlerinin varlığı belirtilerek, bu hizmetlerin çoğunun özel hukuk 
hükümlerine göre kurulup işletildiği, bu nedenle de "kamu hizmeti" 
kavramının İdare Hukukunun sınırlarının -dolayısıyla devlet hizmetleri-
nin belirlenmesinde yararlanılan bir ölçüt olarak eski önemini kaybettiği 
8 görüşü giderek güçlenmektedir. 

Genel olarak değerlendirildiğinde, kamu hizmeti ve kamu yararı 
kavramlarından hizmetlerin yürütüldüğü alanlardaki ilişkilerin ne ölçü-
de, İdare Hukukunu ilgilendirdiği yönüyle yararlanılabileceği görüşü 
hâkimdir. Bu bağlamda, kamu hizmetlerini açıklayabilmek için mutlaka 
ölçüt bulmak gerekirse "egemenlik" ya da "kontrol" unsurunun dikkate 
alınması daha doğru bir yaklaşımdır. 

 

 

                                                      
7  Orta Vadeli Program (2010-2012), DPT, s. 17 
8  Lütfi DURAN (1982); İdare Hukuku, İstanbul, s.24-26. 
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