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ONSOz

Bu calismada ilk 6nce siyasi yapi olarak Ulkemizde de benimsenen
uniter devlet modeli ve bu modelin yapisina gore devlet sekilleri ile
karsilastiriimasi konusuna yer verilmistir. Uniter devlet modelinde idari
teskilata hakim olan merkezden ve vyerinden yonetim ilkeleri Uzerinde
durulmaya calisiimistir. Daha sonra yerinden yonetim ilkesinin bir uygulamasi
olarak karsimiza ¢ikan mahalli idareler ve asil olarak mahalli idarelerin bir
dzelligi olan ve taniminda yer alan dzerklik konusuna yer verilmistir. Uniter
devlet modelinde mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesi idari ve mali anlamda
Ozerkligi icerdiginden, Anayasa'da sayllan mahalli idareler idari ve mali

ozerkligin kogullari bakimindan ayri ayri ele alinmigtir.

Yenilenen Anayasa c¢alismalarinin hiz kazandigr ginimuizde, mahalli
idarelerin Ozerkligi ilkesi tartigmalarin yogun oldugu bir alandir. Bu nedenle
tez konusu, anayasa degisikligi tartismalarinin yasandidi bir zamanda
konunun 6neminden dolayi galisiimasi gereken bir alan olarak karsimiza
cikmistir. Bu gergcevede demokratik bir uygulama olan mahalli idarelerin
Ozerkligi ilkesi, uniter devlet modelinin korunmasi ve idarenin butunligunun
saglanmasi cercevesinde ulusal ve uluslararasi mevzuat, yargl kararlari ve

yenilenen Anayasa tartismalarina da deginerek ele alinmistir.

Tez galismam suresince bana destegini esirgemeyen basta degerli
hocam, tez danismanim Sayin Prof. Dr. Ender Ethem ATAY'a ve yuksek
lisans egditimim boyunca her zaman yanimda olan sevgili esime ve degerli

aileme sonsuz tesekkur ederim.
Gonca KOZANOGLU

Ankara, 2012
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GIiRIS

Devlet kavrami Uzerine bugune kadar birgok tanim yapilmigtir. Bunlar
icinde genel kabul géren ise George Jellinek'in "Allgemeine Staatslehre" adli
eserinde yer alan ve "Ug Unsur Teorisi" diye bilinen teoriye gore yapilmig
olan tanimdir. Buna gore devlet kavrami esas olarak uU¢ unsurdan
olusmaktadir. Bunlar, insan toplulugu, toprak ve iktidar unsurudur. insan
toplulugu unsuruna, hukukta millet adi veriimektedir. Millet "birbirlerine
birtakim baglarla baglanmig olan insanlardan olusmusg bir topluluktur.” Toprak
unsuruna ise hukukta llke denmektedir. Ulke "belirli insan toplulugunun
devamli olarak yasayabilecegi ve egemenlik kurabilecegi, belirli sinirlari olan
bir toprak pargasidir.” Devleti olugsturan Gg¢uncu unsur olan iktidar unsuru ise

hukukta egemenlik olarak ifade edilmektedir. Egemenlik "en dstin iktidar

anlamina gelmektedir.’

Devlet sekillerini incelerken bu u¢ unsurun birlikte degerlendirilmesi
gerekmektedir. CUnkl devlet sekilleri her seyden &nce siyasi iktidarin
koydugu kurallarin yer ve kisi bakimindan gecerli oldugu alanlari ifade

etmektedir.?

Gunumuzde yUz seksen civarinda devlet siyasi yapilanmasi
bulunmaktadir. Devleti bu U¢ unsur olusturduguna goére, bunlar olmadan
devletten bahsetmek ya da bunlardan birini digerine Ustlin tutmak mumkun
degildir. Bu unsurlardan yola ¢ikarak devleti, belirli bir Ulke Uzerinde egemen
gucun koydugu kurallara bagli olarak yasayan insanlardan olusan siyasi yapl

olarak tanimlayabiliriz.

Yapisina gore devlet sekilleri anayasa hukukuna gore, "bilesik
(muUrekkep, karma) devlet" ve "Uniter (basit) devlet" olmak Uzere ikiye
ayrilmaktadir. Bilesik devlet, birden fazla devletin birlesmesiyle olusan
devlettir. Bilesik devlet de kendi icinde "devlet birlikleri" ve "devlet

topluluklan" seklinde incelenmektedir. "Devlet birligi, iki ayri devletin,

' Kemal Gozler, Agayasa Hukukunun Genel Esaslari, 2. B., Bursa, Ekin Yaymevi, 2011, s. 133-134.
2 Atilla Nalbant, Uniter Devlet: Bolgesellesmeden Kiiresellesmeye, 1. B., Istanbul, Yap1 Kredi
Yayinlari, 1997, s. 25.



ayriliklarini az gok koruyarak birlesmesinden meydana gelen devlet seklidir. 8
Devlet birlikleri "sahsi birlik" ve "hakiki birlik" olmak Uzere ikiye ayriimaktadir.
Sahsi birlik, iki ya da daha fazla devletin basina tek bir hikimdarin
gecgmesiyle olusan bilesik devlet cesididir. * Hakiki birlik ise birden fazla
devletin igiglerinde bagimsizliklarini koruyarak dis iligkileri bakimindan bir
devlet olusturacak sekilde birlesmelerinden meydana gelir. Hakiki birlik,
kisisel birlikten daha ileri bir asamadir. Sahsi birlik ve hakiki birlik seklindeki

bilesik devletler guinUmuzde kalmamisgtir.

Devlet topluluklari da iki ya da daha fazla devletin bir araya gelmesiyle
olusan bilesik yapil bir devlettir.® Devlet topluluklari, devlet birliklerine gore
bagimsiz devletlerin daha siki igbirligi ile meydana getirdikleri bir bilesik
devlettir. Devlet topluluklari ise "konfederasyon" ve "federasyon" olmak Uzere
ikiye ayriimaktadir. Konfederasyon, birden fazla bagimsiz devletin
uluslararasi hukuki kisiliklerini korumak sartiyla ortak ve sinirli menfaatlerini
gerceklestirmek Uzere, Ozellikle ortak savunmalarini saglamak igin
uluslararasi anlagmayla kurduklari devlet toplulugu g,eklidir.6 Gunumuzde
teknik anlamda konfederal devlet sekli de kalmamigtir. Federasyon ise
"Uluslararasi Kigilige sahip bir merkezi devlet (federal devlet) ile uluslararasi
kisilige sahip olmayan boélgesel devletlerin (federe devletlerin) aralarinda
glivenceli bir yetki paylasimi yaparak olusturduklari bir devlet toplulugudur."”
Gunumuzde bilesik devlet olarak sadece federal devlet kalmistir, 6rnek

olarak Almanya ve ABD verilebilir.

Uniter devlet ise devleti olusturan unsurlarin bdlinmez bir bitiin

oldugu devlet seklidir. Devlet ulke, millet ve egemenlik unsurlarindan

? Hiiseyin Nail Kubali, Anayasa Hukuku Dersleri Genel Esaslar ve Siyasi Rejimler, istanbul,
IL.UHF. Yaym, 1971, s. 160.; Selguk Ozgelik, Esas Teskilat Hukuku Dersleri: Umumi Esaslar, C.
1, Istanbul, 1.U.H.F. Yaymni, 1982, s. 160.

* Seref Goziibiiyiik, Anayasa Hukuku, 15. B., Ankara, Turhan Kitabevi, 2007, s. 21; ilhan Akipek,
Devletler Hukuku, C. 2, Ankara, Bagsnur Matbaasi, 1966, s. 99.

> Mehmet Turhan, Anayasal Devlet, Ankara, Naturel Yayincilik, 2005, s. 64.; Kubali, s. 67; Ozcelik,
s. 165.

® Hasan Tung, Faruk Bilir, Biilent Yavuz, Tiirk Anayasa Hukuku, 3. B., Ankara, Berikan Yayinevi,
2011, s. 67; Akipek, s. 99; Kubali, s. 67.; Ozcelik, s. 167.; Seref iba, Anayasa Hukuku ve Siyasal
Kurumlar, 2. B., Ankara, Turhan Kitabevi, 2008, s. 67.

7 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 193.



olustuguna gore, Uniter devlet, tek bir Ulke sinirlari icerisinde yasayan tek bir
millet Gzerinde tek bir egemenlige sahip devlet demektir. Ornek olarak,

Fransa ve Turkiye verilebilir.

Ayrica uniter ve federal devlet sekilleri arasinda yer alan ve aslinda bir
uniter devlet olarak nitelenen bolgesel devlet seklinden de bahsedilebilir.
"Bélgesel devlet, icinde bblgesel yasama yetkisi dahil bazi énemli yetkilere
sahip 6zerk béblgelerin bulundugu (niter devlete verilen isimdir." Bolgesel
devlet genel yapisi itibariyle bir Uniter devlet oldugu igin, bolgesel devlete
"bolgesellestiriimis Uniter devlet" de denmektedir. ® Guintimiizde bolgesel

devletin baglica 6rnekleri, ispanya ve Italya'dr.

Calismanin konusu, hem siyasi adem-i merkeziyet de denilen federal
devlet seklinin tersi olan Uniter devlet sekliyle ilgili, hem de idari adem-i
merkeziyet bashgr altinda yer alan mahalli idarelerle ilgilidir. Bu nedenle
¢alismanin ilk bolumdnde Uniter devlet sekline, Uniter devlet seklinin diger
devlet sekilleri ile karsilastiriimasina ve uniter devlet modelinde idari tegkilata
hakim olan ilkelere yer verildi. Daha sonra ikinci béliimde ise Tirk idare
Hukuku'nda idari yerinden ydnetim birimleri olan mahalli idareler ve mahalli

idarelerin 6zerkligi ilkesi Uzerinde duruldu.

Bu calismanin konusunun daha iyi anlasilabilmesi i¢in devletin siyasi
ve idari yapisi kavramlarina deginmek gerekmektedir. Devletin siyasi ve idari
yapisi birbirinden farkli kavramlardir. Devletin siyasi yapisi devlet seklinin,
uniter ya da federal devlet sekillerinden hangisi olduguyla ilgilidir. Devletin
idari yapisi ise devletin teskilat yapisiyla ilgilidir. idari yapi, devletin
orgutlenmesine hakim olan merkezden ve yerinden yonetim ilkelerinden
hangisine ne olcude agirhk verildigiyle ilgili bir kavramdir. Yerinden
yonetimler de yerel yerinden yonetim (mahalli idareler) ve hizmet yerinden
yonetim olmak Uzere iki sekilde kargimiza ¢ikmaktadir. Yerinden yonetim
bashgi icinde yer alan ve ¢alismanin da konusunu olusturan mahalli idareler
de dolayisiyla devletin siyasi dedgil, idari yapisina iligkindir.

8 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 215.



Ancak konumuz devletin siyasi yapisiyla da ilgilidir. Zira devletin
siyasi yapisini olusturan ve yapisina gore devlet sekillerinden biri olan Uniter
devlet modeli, konumuz olan mahalli idarelerin bir unsuru olan 6zerklik
kavramini tespitte, sinirlayici bir 6zellik olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu
anlamda, devletin idari yapisi olarak niteledigimiz mahalli idarelerin 6zerkligi
ilkesi ve devletin siyasi yapisi olarak tercih edilen Uniter devlet modelinin

birlikte incelenmesi gerekliligi dogmustur.

Mahalli idarelerin 6zerkliginin siniri olarak, ¢alismanin konusu olan
uniter devletten (devletin bolinmezligi) bagka, idarenin butinlugu ilkelerini
ve butunligu saglayan ara¢ olarak karsimiza c¢ikan idari vesayeti de
sayabiliriz.9 Ancak bunlardan, mahalli idarelerde &6zerkligin siniri olmasi
acisindan konumuz olan uniter devlet Uzerinde durulacak, digerlerine ise

ayrintili olarak girilmeyecektir.

9 Nalbant, s. 213.



BIRINCi BOLUM

UNITER DEVLETTE MAHALLI IDARELER

I. ONITER (TEK YAPILI, TEKIL, BASIT, UNITARY) DEVLET
A. Uniter Devlet Kavrami

Uniter devlet modeli, Fransa'da XVIII. yy. sonlari ve XIX. yy.'da ortaya
cikmis bir devlet seklidir. Fransizca bir kelime olan "unitaire", siyasal planda
birligi hedefleme anlamina gelmektedir. Uniter devlet sadedir, federal devlet
gibi karigik bir yapi gostermez. Bu nedenle Uniter devlete basit devlet de
denmektedir.’® Uniter devlet, devletin lkesi ve milleti ile bdliinmez bir biitiin
oldugu ve yasama, yurutme ve yargi organlarinin tek oldugu devlet seklidir.

Bu nedenle, Uniter devlete tek yapili devlet de denmektedir.

Devletin Gniter yapili olup olmamasi, bir tercih meselesidir ve bu tercih,
kurucu gug¢ ya da meclis tarafindan yasal dizenlemeyle yapilabilir. Ancak
kurucu glg ya da meclis, bu konuda mutlak anlamda bir takdir serbestisine
sahip degildir. Zira bir devletin Uniter yapida olup olamayacagina tarihi,

sosyal, ekonomik, cografi ve kiiltiirel nedenler etki etmektedir."

Nalbant, Uniter devleti dar ve genis anlamda tanimlamaktadir. Dar
tanima gore Uniter devlet, "Devletin varlik kosullari bakimindan tek (ilke, tek
ulus ve bunlara bagl olarak tek bir siyasal ve hukuki &6rgltlenmenin
bulundugu devlet bigimidir." Dar anlamda Uniter devlete, tek ulusa dayanan
Fransa ve Turkiye Uniter devletleri dérnek olarak verilebilir. Bu G¢ unsurdaki
birlik iligkisi anayasa hukukunda, "devletin (lkesi ve ulusuyla tekligi ve
boliinmezligi ilkesi" seklinde ifade edilmektedir. Bu tanim, Fransa'da ortaya

¢cikan Fransiz Devrimi ve Napolyon merkezilesmesinin sonucu olan devlet

10 Atilla Ozer, Anayasa Hukuku Genel ilkeler, 4. B., Ankara, Turhan Kitabevi, 2010, s. 65.
I Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku (Genel Esaslar), 2. B., Istanbul, Beta Yaymevi, 1991, s. 121.



orgutlenmesine dayanir. Dar anlamda Uniter devletin olgutu, devletin tekligi
ve bolinmezligi ilkesinin anayasada yer alip almadigiyla ilgilidir. Ginumuzde
bu ilkeye Bati Avrupa anayasalarinda yer veren ulkeler sunlardir: Fransa
(Any. m. 1)"2ve Turkiye (Any. m. 3) bu ilkeye ayni sekilde yer vermistir. '®
italya (Any. m. 5), ispanya (Any. m. 2) ve Portekiz (Any. m. 3)" ise bu ilkeye
yer vermekle beraber siyasal bolgelerin varligini da tanimistir. 19 Goralduagu

uzere uniter devlet modeli yaygin olarak kullanilan bir devlet seklidir.

Genis anlamda Uniter devlet kavrami ise "tek siyasal érgtlitlenmeye
sahip olan, bagka bir anlatimla tek merkezli devletler igin kullanilir.” Genis
anlamda Uniter devlete ingiliz, Galler, Kuzey irlanda ve iskog uluslarinin bir
arada yasadigl Birlesik Krallik ornek verilebilir. 6 Genis anlamda Uniter
devlette esas Olgit, merkezi iktidarin tek olmasidir. Merkezi iktidarin tek
olmasi ise butlin siyasi nitelikteki karar alma yetkisinin tek bir merkezde
toplanmasi anlamina gelmektedir. Bu durum degisik sekillerde karsimiza
cikabilir. Buna gére siyasi iktidarin tekligi Fransa, Liksemburg, italya,
ispanya, Portekiz, Norveg, Finlandiya ve Turkiye'de oldugu gibi cumhuriyetin
ya da devletin bolinmezligi ilkesi ile tespit edilebilecegi gibi; Birlesik Krallik,
irlanda ve Danimarka'da oldugu gibi acik bir bicimde degil de Ustii kapall bir
sekilde de ortaya ¢ikmig olabilir. Siyasi iktidarin tekligi Ggtncu bir yol olarak,
Yunanistan, isveg ve izlanda'da oldugu gibi yerinden yénetime ya da yerel

Ozerklige vurgu yapilarak da saglanmigs olabilir. 17

Ancak Uniter devletin genis anlami, ispanya 6rneginde oldugu gibi
gercekte ¢ok farkli devlet sekillerini de Uniter devlet olarak adlandirmamiza
neden olacaktir. ispanya'da ulusun ve ilkenin tekligi ve bolinmezligi

anayasada kabul edilmistir; ancak  ulus c¢atisi altinda milliyetler de

12 (Erisim) http://www.adalet.gov.tr/duyurular, Avrupa Birligi Uyesi Bazi Ulkelerin Anayasalari, ET.
05.06.2012, s. 173.

"* Nalbant, s. 64.

'* (Erisim) http://www.adalet.gov.tr/duyurular, ET. 05.06.2012, s. 323, 539, 445. Ayrica Portekiz
Anayasasi'nin 6. maddesindeki "Devletin yapisi iiniterdir..." seklindeki diizenleme ile Portekiz, devlet
seklinin {initer oldugunu diger anayasalardan farkli olarak anayasal bir hiikiim olarak
diizenlemistir.( Daha ayrintili bilgi igin bkz. Avrupa Birligi Uyesi Baz1 Ulkelerin Anayasalari, s. 445.)
" Nalbant, s. 64.

16 Nalbant, s. 63.

17 Nalbant, s. 63.



bulunmaktadir. Hatirlanacag: Uzere, biz de bolgeli devlet olarak vyer

verdigimiz ispanya'yi bir Gniter devlet olarak tanimlamistik.

Uniter devlet devleti olusturan Ulke, millet ve egemenlik unsurlarinin
tek ve bolinmez oldugu; ayrica yasama, yuratme ve yargi yetkilerini kullanan
organlarin da tek oldugu devlet seklidir. Bu nedenle bu unsurlarin

aciklanmasi gerekmektedir.

B. Uniter Devletin Unsurlari
1. Devletin Unsurlarinda Teklik

Uniter devleti, devletin unsurlarinda teklik élgutiyle tanimlamistik. Bu
Olcutl anlayabilmek igin devletin unsurlari olan Ulke, millet ve egemenlik

kavramlarinin daha yakindan incelenmesi gerekmektedir.

a. Ulkenin Tekligi ve Bélinmezligi

Uniter devlet modelinde, devletin (ilke unsuru tektir ve bdliinmez bir
batindur. Buna "ulkenin bolinmezligi" ya da "Ulkenin butunlagd” ilkesi de
denmektedir. Uniter devletin Ulkesi bolgelere, bolgeler illere, iller ilgelere
ayrilabilir. Ancak bu durum, basit bir idari érgitlenmeden ibarettir. Clnku bu
boélimler sadece kendilerine kanunla taninmis, olagan idari yetkilere sahiptir.
Bu bdlumlerin yasama ve yargilama yetkileri yoktur, hepsinde ayni anayasa,
ayni kanunlar yani ayni hukuk kurallari gecerlidir.'® Diger bir ifade ile bu
bolumlerin egemen uUlkeden ayri bir Kkisiligi, siyasi iradesi, hukuk duzeni ve
egemenligi yoktur. Bu nedenle de Uniter devletteki bu bdlimlerin, bilesik

devletlerde oldugu gibi ayrilma hakkindan bahsedilemez.

Bu ilkeyi Anayasalarimiz iginde istisnalarla birlikte de olsa ilk kez
dizenleyen 1876 Anayasasi'dir. Bu istisnalar, ayricalikli eyaletler ve dinsel

18 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 185.



topluluk orgutlenmeleriydi. Bu ilke, daha sonra 1921 ve 1924 Anayasa'larinda
yer almamaktaydi. Ancak sonra 1961 Anayasasi'nda bu ilke, "devletin Glkesi
ve milleti ile bélinmez butinlugd" seklinde formile edilmis, 1971 ve 1973
Anayasa degisiklikleri ile pek ¢cok maddeye eklenmis ve 1982 Anayasasi'nda
da dizenlenmigtir. 1961 ve 1982 Anayasalarinda bu ilkeye higbir istisna
getiriimemistir.’® Bu durumda, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin en bastan beri {niter

devlet modelini korudugunu soylemek mumkundur.

Bu ilke, 1982 Turkiye Cumhuriyeti Anayasasi'nin 3. maddesinin 1.
fikrasinda, "Turkiye Devleti, ulkesi ve milletiyle bolinmez bir batindadr."
seklinde diuzenlenmistir. Bu durum, Anayasa'nin devlet yapisi olarak Uniter
devlet modelini benimsedidi, yani federal ya da konfederal yapiyi kesin bir
bicimde reddettigi anlamina gelmektedir. Ayrica 3. maddede duzenlenen bu
ilke, 4. maddede belirtildigi Uzere dedistirilemez ve dedistiriimesi teklif dahi

edilemez hikimlerdendir.

Devletin Ulkesiyle bolunmezligi ilkesi, devletin tekliginin korunmasini
da icermektedir.?’ Bu durumda, tiniter devlet ilkesini dislayip yerine federal vs.
devlet sekline izin veren bir anayasa degisikligi mumkun degildir. Buna gore
bu ilke sadece yasa koyucuyu dedgil, tali kurucu iktidari (anayasayi degistirme
iktidari) da baglayici niteliktedir.?’

Bu ilke sadece yasa koyucuyu ve tali kurucu iktidari degil, butun kisi ve
kuruluslarn da baglamaktadir. Zira bu ilkeye Baslangig¢'ta oldugu gibi (1. ve 5.
paragraf), Anayasa'nin bircok maddesinde de yer verilmigtir. Devletin amag
ve gorevleri (m. 5), temel hak ve hurriyetlerin kétlye kullaniimamasi (m. 14),
basin ve yayin harriyeti (m. 28/5,7), gencligin korunmasi (m. 58/1), siyasi
partilerin uyacaklari esaslar (m. 68, 69), milletvekillerinin andicmesi (m. 81),
cumhurbaskaninin andicmesi (m. 103) vs. Baslangic ve m. 14 butin temel

hak ve hurriyetler igin gegerli oldugundan, bu ilke butin temel hak ve

' Nalbant, s. 175.

20 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 12. B., Ankara, Yetkin nglnlarl, 2011, s. 94.

2! Biilent Tandr, Necmi Yiizbasioglu, Tiirk Anayasa Hukuku, 9. B., Istanbul, Beta Yayinlari, 2009, s.
103



OzgurlUklerin  kullaniimasinda ve sinirlanmasinda uygulanan temel bir

hikimdur.??

Ulke; ulus, egemenlik ve devlet unsurlariyla i¢ ice gegmis bir yapi
oldugundan, artik siradan bir toprak pargasi olmaktan ¢ikmis, vatan topragi
niteligini kazanmistir.?®> Bu nedenle Anayasa'nin 3. maddesindeki "ilkenin
bolinmez  batanlagu"  ilkesi, ulke  topraklarinin  higbir  sekilde

parcalanamayacagi ve devredilemeyecegi anlamina gelmektedir.

Buna gore, Ulke topraklari yabanci bir devlete teslim edilemez. Zira
devletin ulke topraklarini devretme ya da terk etme yetkisi bulunmamaktadir.
Yine ulke topraklari parcalanarak Uzerinde birden fazla devlet kurulamaz,
ayrica ulke batunuyle bir baska devletin ulkesi haline de getirilemez.g4 Ancak
bu bélinmezlik ilkesinin, daha dnce degindigimiz ispanya érneginde oldugu
gibi bazi Uniter devletlerde, bodlge tipi yapilanmalara engel olmadigini

goérmustuk.

b. Milletin Tekligi ve BélinmezIigi

Uniter devlette, millet unsuru da tektir ve boliinmez bir biitindiir. Buna
"milletin boliinmezIligi" ilkesi de denmektedir. Uniter devlette millet unsuru
dinsel, dilsel, irksal vs. ortak Ozellikler gosteren azinliklar gozetilerek
ayrimlara tabi tutulamaz. Buna "azinliklarin taninmamasi" ilkesi de
denmektedir. Ayrica Uniter devlette millet unsuru, "toplum"lar ya da
"cemaat'ler temelinde de bolinemez ve egemenlik yetkilerinin
kullanilmasinda ayrim yapilamaz. Diger bir ifade ile Uniter devlet sadece
cografi bakimdan federalizme degil, cemaatleri ya da etnik gruplari esas alan
"korporatif federalizm"e de karsidir.?> Bununla millet unsurunu olusturan
insanlar arasinda din, dil, irk ayrimi yapilmaksizin milletin tek bir ¢ati altinda

toplanmasi amaclanmaktadir.

2 Tanor, s. 104.

» Miimtaz Soysal, 100 Soruda Anayasanin Anlamu, 9. B., Istanbul, Gergek Yaymevi, 1992, s. 181.
* Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 5. B., Konya, Mimoza Yayinlari, 2009, s. 57.

2 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 185.
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Anayasa'nin 3. maddesindeki "milletin bolinmezligi" ilkesine gore,
batin Tarkiye Cumhuriyeti vatandagslar esit hak ve yukumlalUklere tabidir.
Ayrica devlet yonetimine katilmak acgisindan da vatandaslar esittir, bu
nedenle kimseye birtakim dzelliklerinden dolayi ayricalik taninamaz ve yasak

getirilemez.?®

c. Egemenligin Tekligi ve BolinmezIigi

Uniter devlette devletin egemenlik unsuru da tek ve bélinmez bir
bitlindir. Buna da "egemenligin bolinmezligi" ilkesi denmektedir. Uniter
devlette yasama, yuritme ve yargi yetkileri, egemenligin tek sahibi devlet
adina kullanilir. Uniter devlette egemenligin kullanim alani, (lkenin tamamidir.
O Ulkede yasayan bltin millet de ayni egemenlige tabidir. 2’ Egemenligin
tekligi ve bolunmezligi, milletin tekligi ve bolunmezligini de igerir. Zira
egemenlik ve ulus kavramlari bir batundur ve buradaki s6z konusu egemenlik,

ulusal egemenliktir.?®

Uniter devlette sinirli da olsa yerinden ydnetim 6rgiitlenmesine de izin
verilmektedir. Yerinden ydnetimler, merkezi idarenin bir pargasi olarak ona
yardimci olmak Gzere yapilandiriimiglardir. Buna goére bu kuruluglar merkezi
idarenin bir parcasidir; ondan bagimsiz degildir.® Bu nedenle de dayanagin
anayasadan alan yerinden yénetim &érgitlenmesi, egemenligin bolinmezligi
ilkesine halel getirmemektedir; diger bir ifade ile egemenligin paylasiimasi

anlamina gelmemektedir.

Bolunmezlik ilkesinin devlet sekli bakimindan dogurdugu hukuki sonug,
tek olan egemenligin Glke ve millet unsurlarindan olusan tek bir devlet yapisi
altinda birlesmesidir. Bu nedenle de bdlinmezlik ilkesi, Gniter devlette birden
fazla egemenligin yan yana olmasini imkansiz kilar. Ayrica devletin tamamen

kendinden Ustteki bir yapiya tabi olmasini, yani federal bir devletin federe

% Atar, s. 57.

7 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 185-186.
28 Nalbant, s. 65.

2 Ozer, s. 65.
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devleti konumunda olmasina karsi cikar.>® Federal devlette, federe devletler
tarafindan kullanilan birden fazla egemenlik vardir. Uniter devlette ise
bélinmezlik ilkesi nedeniyle, devlet tarafindan kullanilan tek bir egemenlik

vardir.

Egemenligin bolunmezligi ilkesinin ¢ok guglu bir bigimde uygulandigi
ulkelerden bir tanesi de Turkiye'dir. "Devletin Ulkesi ve milleti ile boluinmez

batunlugu" ilkesi ile egemenlik kavrami birbirine yakin kavramlardir. 8

Anayasa Mahkemesi bir kararinda (Sosyalist Turkiye Partisini kapatma
karari), bu ilkeyi su sekilde formule etmistir: "...Devlet TEK'tir, Glke TUM'diir,
ulus BiR'dir...Bélinmez bitiinliik ilkesi, devletin bagimsizhigini, ke ve ulus
batunligunun korunmasini da kapsar. Kurulugsundan beri tekil devlet olan
Tarkiye Cumbhuriyetinin, bu tarihsel niteligi Anayasalara yansimis olup,
korunmasi konusunda glgli yaptirimlar getirilmistir. Ozen ve duyarlhlikla
surdurulen yapi, ulusun varlik nedeni olup baska ¢ok uluslu Glkelerin kosullari
ile bir tutulamaz. Bu temel ilkeden o6dun verilemez...Tekil devlet esasina gore

dizenlenen Anayasada federatif devlet sistemi benimsenmemigtir."32

Bu ilke yasalarda da devletin Uniter yapiya sahip oldugu anlamina
gelmektedir. Ornegin, Siyasi Partiler Kanunu'nun 80. maddesi, partilerin bu
ilkeyi degistirmeye c¢alisamayacaklarini belirtir. "Azinhik yaratiimasinin
Oonlenmesi" bashkli 81. maddesi ise siyasi partilerin Ulkede azinliklar
bulundugunu ileri stirmelerini, Tdrk dilinden ve kultirinden bagka dil ve
kultarleri koruma ve gelistirmeyi amaclamalarini yasaklamaktadir. Bolgecilik
ve Irkcilik yasagi da butinlik ilkesini korumaktadir (m. 82). Bu hukamlerden,

bir siyasi partinin federal yapiyi kurmayi amag edinemeyecegini anliyoruz.

30 Soysal, s. 182.

°!' Oktay Uygun, Federal Devlet, 3. B., istanbul, On iki Levha Yayincilik, 2007, s. 98-99.

32 Any. M., T. 30.11.1993, E. 1993/2, K. 1993/3, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
09.06.2012, s. 22.

33 Tandr, Yiizbagioglu, s. 104.



12

2. Devletin Organlarinda Teklik

Uniter devlette yasama, yuriitme ve yargi yetkileri tek elden yGritulir;
yani yasama, ylritme ve yargi organlari tektir. Uniter devlette organlar tek
oldugu gibi anayasa da tektir. Yasama, yUrutme ve yargilama yetkilerinin, bu
yetkileri kullanan organlarin ve anayasanin tek olmasi, Ulkede birligi ve

batdnlugu sagdlar.

Yasama, yurutme ve yargi yetkileri, butin Ulkede gecerlidir. Turkiye
Cumbhuriyeti ilk kuruldugu dénemlerde yasama, yurtutme ve yargi organlarinin
yetkileri Meclis'te, yani tek bir organda toplanmigti. Daha sonra kuvvetler
ayrihdr prensibinin benimsenmesi ile bu Uc¢ yetkinin ayri organlar eliyle

yurutulmesi gerektigi anlagilimistir.

a. Yasama Organinda Teklik

Uniter devlette sadece bir tane yasama organi vardir. Dolayisiyla
yasama yetkisi bir tek organ tarafindan kullaniimaktadir. Bu nedenle, Uniter
devlette mahalli idarelerin kanun ¢ikarma yetkisi yoktur.>* Diger bir ifade ile
(initer devlette, salt bir hukuk ve kanun birligi vardir. *®* Uniter devlet
modelindeki bu mutlak hukuk birligi, isin dogasindan gelmektedir.36 Uniter
devletin temelinde ilk olarak, tek anayasanin varligi ilkesi yatmaktadir. Bu
anayasa, Ulkedeki butin gu¢ merkezlerinin gergevesini ¢cizmektedir ve butun

ulkede gecerlidir.

b. Yurutme Organinda Teklik

Uniter devlette, ylritme organi ve yetkisi de tektir. Uniter devlette

yurGtme organinin baginda parlamenter sistemde, bagbakan ve bakanlardan

3 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 186.
¥ Tezig, s. 121.
% iba, s. 67.
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olusan bakanlar kurulu ile cumhurbagkani (devlet baskani), bagkanlik
sisteminde ise baskan vardir. Uniter devlette yuritme yetkisi bunlara aittir.
Ancak blyik bir tUlkede yuritme ve idare yetkisinin sadece cumhurbaskani,
bagbakan ve bakanlardan olugsan baskent tegkilati eliyle kullaniimasi
imkansizdir. Bu nedenle, ylrutme gorevi i¢cin daha genis bir 6rgutlenmeye

gereksinim duyulmustur. 3’

iste bu nedenle (niter devlette idari teskilat, merkezi idare (baskent ve
tasra teskilatl)) ve mahalli idareler (il 6zel idaresi, belediye ve kdy) olmak
uzere iki sekilde orgutlenmistir. Dolayisiyla da Uniter devlet modelinde idari
teskilata, esasen Anayasa'nin 123. maddesinin 2. fikrasinda ifade edildigi

gibi merkezden ve yerinden yonetim ilkeleri hakimdir.

c. Yargi Organinda Teklik

Uniter devlette, tek bir yargi organi vardir. Dolayisiyla yargilama
yetkisi de bir tek organ tarafindan kullaniimaktadir. Ancak isin dogasi geredgi
uniter devlette de ¢ok sayida ilk derece ve yluksek mahkemelerden olugan

yargl teskilati vardir.®®

C. Uniter Devlet Cesitleri

Uniter devletlerde sadece merkeziyetci bir yapidan sdz
edilemeyecegine gore belirli bolgelere Ozerklik ya da ortak ihtiyaclar
karsilama yetkisi de taninir. Bu durum, Ulkedeki ulus ¢atisi altinda belirli bir
ayirt edici ozelligi olan topluluga kendi kendini idare etme 06zerkliginin
verilmesidir. S6z konusu durum, ikinci seviyede gorunse de taninan 6zerklik

belirli bir seviyeye ulasirsa devletin seklini yeniden tanimlamak ihtiyaci

37 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 186.
38 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 186.
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dogabilir.®®* Bu bakimdan (niter devlet, merkezi Uniter devlet ve yerinden

yonetim uygulamasinin kabul gordugu uniter devlet olarak ikiye ayrilmaktadir.

Ancak doktrindeki bir goérise goére, gunumuizde blyUk bir Gniter
devletin yerinden yonetim ilkesi olmadan, sadece merkezden yOnetim
seklinde orgutlenmesi imkansizdir. Sehirlerdeki kamu hizmetlerinin kdy ve
kasabalarda merkezden yuritlilmesini faydasiz goéren goéris, s6z konusu
ayrima yer vermemigtir. Buna gore, saf bir merkezi Uniter devlet 6rnegi
bulunmadigindan, butin merkezi Uniter devletler yerinden yonetim ilkesine
yer vermektedir. *° Gergekten de bu anlamda, Uniter devletin sadece

yerinden yonetime dayanan seklinden bahsetmek mumkundur.

1. Merkezi Uniter Devlet

Merkezi Uniter devlet, devletin yonetimiyle ilgili batiin yasama, yuritme
ve yargl yetkilerinin tek bir merkezde toplandigi Uniter devlettir. Butin bu
yetkiler, devletin merkezi olan baskentte toplanmistir. Devlet, bagkent diginda
tagrada bir sorun ¢iktiginda sorunu ¢ozmek icin uzmanlasmis gorevlilerini

gonderir. Bu model, giiniimiizde uygulanmamaktadir.*’

Merkezi Uniter devlet, merkezden yoOnetim ilkesini esas almigtir. Bu
durum, Kkirtasiyeciligi artirir, ayrica halkin yerel kamu hizmetlerinin

gorulmesine katimini saglamaz. Bu nedenle de demokratik degildir.

Merkezi Uniter devletin bu sakincalarini gidermek icin yetki genigligi
ilkesi (tevsi-i mezuniyet, adem-i temerklz, deconcentration) ortaya atilmigtir.
Bu ilke, devletin tek bir merkezden ydnetiimesinin yaratacad:r sorunu
gidermek amaciyla yetki ve sorumluluklarin bir Kisminin tagradaki temsilcilere

devredilmesi anlamina gelmektedir.* Yetki genisligi, devletin merkeziyetci

* Nalbant, s. 28.

* Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, C. 1, 1. B., Bursa, Ekin Yayinevi, 2011, s.
483.

! fbrahim O. Kaboglu, Anayasa Hukuku Dersleri Genel Esaslar, 5. B., istanbul, Legal Yaymcilik,
2009, s. 149.

2 Siileyman Sirr1 Terzioglu, Anayasa Hukuku, 2. B., Adana, Karahan Kitabevi, 2011, s. 10-11.
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yapisini bozmaz. Hatta bu durumu Chapus, "vuran ayni gekic olmakla
beraber sapi kisaltiimistir" seklinde ifade etmistir.*® Yetki genisligi, illerin
idaresinde valiler tarafindan uygulanir. Buna goére valiler, anayasa ve
kanunlara uygun olarak sinirli da olsa merkeze danigmadan kendiliginden
hareket edebilecektir. Merkez tarafindan atanan bu kamu gorevlileri, merkeze

hiyerarsik bag ile baghdirlar ve merkez adina hareket ederler.

Aslinda idarenin butlnlagua ilkesi (Any. m. 123) ile devletin batinlugu
(Any. m. 3) kurali birbirinden farklidir. Ancak butanligund yitiren bir idare,
devletin butinligunu de tehlikeye sokar. Ama elbette ki, devletin butunlugu
idarenin butunliGgunden daha farkli bir boyuttaki bolunmezIligi icermektedir.
Bu nedenle Anayasa, ulkenin pargalanmasina da federe devletlere ya da
Ozerk bolgelere ayrilimasina da izin vermez. Buna ragmen idarenin iginde

cesitli kamu tuzel kisileri bulunabilmektedir.**

2. Yerinden Yonetim Uygulamasinin Kabul Gordiugu (Adem-i

Merkeziyetgi) Uniter Devlet

Bir devlette kamu hizmetlerinin gorulmesine merkez yaninda Ozerk
yerinden yonetimler, yani mahalli idareler de katilmaktaysa, buna yerinden
yonetim uygulamasinin kabul gérdugu Uniter devlet denir. Bu yapi, yerel

halkin da yonetime katilmasini sagladigindan demokratiktir.

Yerinden yonetim kuruluglari, devlet tuzel kigiliginden ayri bir kamu
tuzel kisiligine, yonetim ve mali alanda serbestgce hareket etme imkanina
sahiptir. Bu durumda yerinden yonetim kuruluslari, 6zerk bir yapiya sahiptir.
Bu nedenle sorumluluk da yerinden ydnetim kuruluslarina aittir. Ancak bu
durum, devletin tek olma 6zelligini ortadan kaldirmaz. Zira yerinden yonetim

kuruluslan faaliyetlerini, merkezi tek devletin c¢ikardigi kanunlara uygun

43 Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, idare Hukuku Genel Esaslar, C. 1, 8. B., Ankara, Turhan Kitabevi,
2011, s. 151, naklen Chapus, Droit Adminisratif, C. 1, 1996, s. 357.

* Yildizhan Yayla, Anayasalarimizda Yonetim ilkeleri Tevsi-i Mezuniyet ve Tefrik-i Vezaif,
Istanbul, 1.U.S.B.F., Giir- Ay Matbaasi, 1982.
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olarak yiriitirler. ® Bu anlamda 6zerklik, bagmsizik anlamina

gelmemektedir.

Merkezden uzaklagsma (decentralisation) istedi ve bunu yaparken
tercih edilen yol, yerel sartlardan etkilenir. Bunu yaparken politik ideolojiler,
politikacilarin ya da yuksek dereceli memurlarin kigisel kanaatleri ya da
hirslari, se¢menlerin ihtiyaglari ya da baskisi etkili olabilir. Ancak bu
farkhliklara ragmen merkezden uzaklasirken ulasilmak istenen iki amag
vardir. Bunlar, hizmetlerin sunulmasinda etkinligi artirmak ve insanlara

yasamlarini etkileyen kararlarda daha ¢ok s6z hakki vermektir.*®

ingiltere, egemenligin tek bir merkezde toplandi§i Gniter bir devlettir.
Yine de belli bolgelere bir miktar yasama ve yurutme o6zgurligu taninmigtir.
Ornegin, 1922'de Kuzey irlanda'ya pek cok konuda yasama ve yiiriitme
Ozgurlagu - Birlesik Krallik Parlamentosu bu 6zgurlugu geri gekme gucuna
elinde tutsa da (ki 1972'de ¢ekmigtir)- verilmistir. Birlesik Krallik'in her yerinde
kOklIU bir yerel yonetim sistemi de islemektedir; ancak bu durum Uniter devlet
yapisinda bosluk olarak yorumlanmamistir. Clnki ingiltere'de Galler'de ve
Iskogya'da yerel yonetimler tarafindan kullanilan btin gigler, Birlesik Krallik

Parlamentosu tarafindan kendilerine liitfedilmistir ve geri alinabilir.’

Uniter bir devlet olan ingiltere'de buglnkii yerel ydnetim sistemini
olugturan otoriteler, 1872 ve 1888 yillarinda kuruldu. Bu sistem iginde
blayUksehirler, kontluk ilge konseyi denilen tek bir otorite tarafindan
yonetilirken; Ulkenin geri kalani, iki tekerlekli bir yapiya sahiptir. Bunlardan
ustteki yapi kontluk konseylerinden, alttaki yapi ise bdlge konseyleri olarak
tanimlanacak birimlerden olusur. ingiltere'deki bu konseylerin eylemlerinin
limiti, ultra vires olarak belirlenir, yani parlamento tarafindan 6zellikle yetki

verilimedikge konseylerin herhangi bir eylemde bulunma hakki yoktur.*®

45 .
Tezig, s. 122.
46 peter Willmott, Local Government Decentralisation and Community, Policy Studies Institute,
1987, s. 4.
YR.M. Punnett, British Government & Politics, London, Heinemann, 1976, s. 371.
8 Brian Chapman, The British System of Government, London, 1970, s. 235-237.
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ingiltere'de Parlamento tiim Ulke igin kanun cikarir, bu yolla segilmis
yerel konseylere gorevler dayatir ve birtakim gucler bahseder. Ancak bu
konseylerin yasama giicl yoktur; zira ingiliz yerel ydnetiminin esas isi
yuritmedir. Diger bir ifade ile ingiliz yerel ydénetimleri de parlamento
tarafindan ¢ikarilan kanunlarin uygulanmasiyla ilgilenir. Ancak son
zamanlarda yerel yonetimlere vyuklenen hizmetlerin sayisi ¢ok hizli
artmaktadir. Parlamento tarafindan yerel yonetimlere yeni gérevler veren ya
da mevcut gorevlerinin kapsamini genigleten kanunlarin kabul edilmedigi bir
sene gecmedigi ifade edilmektedir. Bazen parlamento daha dnceden yerel
yonetimlere verilmis bir gorevi alip merkezi idareye nakletse de butunine
bakildiginda, yerel yonetimlere verilen gorevlerin sayisi ve dnemi ellerinden

alinanlardan cok daha fazladir.*

Yerinden yonetim uygulamasinin kabul gordigu Uniter devlet, genel
devlet yonetiminin yaninda, o bolgede yasayan halkin musterek iglerini kendi
basina yonetmesini saglayan yerel yonetimleri de icermektedir. Bu nedenle,
bu Uniter devlette idari orgutlenme, hem yetki genigligi ilkesine hem de
yerinden yénetim ilkesine dayanir.*® Tiirkiye'de yerinden ydnetim ilkesi olarak
ifade edilen devletin merkezi yonetim digindaki 6rgutlenmesi, Fransa'da
serbest yonetim ilkesi (serbest idare) olarak ifade edilmektedir.®’ Serbest
yonetim ilkesi Fransa'da, mahalli idarelerin 6zerkligini glvence altina almak
icin benimsenmigtir. Segilmis kurullar, serbest yonetimin kurumsal ilkesidir.
Serbest yonetimin hukuki ve mali araglari yaninda kanun ile belirlenmis
serbest yonetim alani da vardir. 1958 Anayasasi'nin 72. maddesine gore,
uniter bir devlet olan Fransa'da yerel yonetimler; iller, belediyeler, bdlgeler ve
komunler (deniz asiri memleket yonetimi) olmak Uzere dorde ayriimaktadir.
Tarkiye'de ise mahalli idareler; il 6zel idaresi, belediye ve kdy olmak Uzere
uce ayrilmaktadir. Fransa'da yerel yonetimlerin igcinde bélge drgutlenmesinin
de olmasli, Fransa'nin Turkiye'ye gore daha az merkeziyet¢i oldugunu

¥ G.D.H. Cole, Local and Regional Government, Great Britain, 1947, s. 29-30.
50 Nalbant, s. 28.
! Nalbant, s. 28-31.
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gosterir.®® Bu durumda Fransa'da adem-i merkeziyetci yapinin daha agir

bastigini soyleyebiliriz.

Uniter bir devlet olan Fransa'da 1982 ve 2003 yillari arasinda yapilan
yerel yonetim reformlari Fransa'daki glcli merkezi yonetime dayali Uniter
devlet yapisini yerinden yonetim anlayisina g¢evirmistir. Bu degisimlerde
valinin mahalli idareler Uzerindeki vesayet yetkisinin kaldiriimasi, énemli bir
adim olmustur.>® Federe devletlere taninan dzerklik Fransa'da yerel birimlere
taninmamigtir. Ancak Fransa'daki yerel yonetimlerde, yerel yonetimlerin
ayrilmaz bir parcasi olan Ozerklikten daha fazlasinin oldugu séylenebilir. Bu
anlamda Fransa'da, Uniter ve federal devletleri olusturan 6zelliklerden federal

sistemin Ozelliklerinin agir bastigini ileri surenler de bulunmaktadir.®*

Uniter bir devlet olan Tirkiye'de hem yetki genisligi hem de yerinden
yonetim esaslari benimsenmigtir. BOylece merkezi Uniter devletin sakincalari

giderilirken bir yandan da devletin buatunligu saglanmaktadir.

Il. UNITER DEVLET SEKLININ DIGER DEVLET SEKILLERI  iLE
KARSILASTIRILMASI

A. Uniter Devlet - Bolgesel Devlet

Bolgelere taninan ozerkligin anayasa ile guvence altina alindigi
devlete, bolgesel devlet denmektedir. Bolgesel devlette anayasa ile kendisine
Ozerklik verilen 6zerk bolgelere, sadece basit idari yetkiler degil, daha da
onemlisi belirli konularda yasama yetkisi de taninmistir. Bu nedenle, 6zerk
bodlgelerin bir de parlamentosu bulunmaktadir. Boylece 6zerk bolgeler, kendi
bdélgeleri icin ve kendi yetki alanlarina giren konularda (érnegin egitim, kaltdr,
saglik, vs.) parlamentolari araciligi ile kanun g¢ikarabilmektedir. Halbuki Uniter
devletlerde mahalli idarelere, yetki alanlarina giren konularda yasama yetkisi

2 Kaboglu, s. 150-153.

%3 Fikret Toksdz, v.d., Yerel Yonetim Sistemleri, istanbul, Tesev Yayinlari, 2009, s. 58-59.

* Rusen Keles, Fransa ve Ispanya'da Yerinden Yonetim, Ankara, 1994, (Erisim)
http://www.pecya.com/pub/fransa-ve-ispanyada yerinden-yonetim, ET. 10.04.2012, s. 45-46.
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degil, sadece idari yetkiler taninir.*® Bu nedenle de yasama yetkisi ile
donatilan oOzerk bolgeler, mahalli idarelerden farkli olarak siyasal karar

merkezine donusmuslerdir.

Bdlgesel devletlerde 6zerk bdlgelere verilen yetkiler, kanunla dedgil;
anayasa ile verilir. Halbuki Uniter devlette mahalli idarelere taninan yetkiler
genellikle kanunlarla duzenlenir. Yetkinin kanunla degil anayasa ile
dizenlenmis olmasi ise daha blyuk bir givence tanindigi anlamindadir. Zira
anayasay! degistirmek kanunlari degistirmekten daha zordur. Ancak ¢ogu
uniter devlette de yerinden yonetim ilkesinin gergevesi anayasa ile gizilmistir,
hatta mahalli idarelere bazi yetkiler dogrudan anayasa ile taninmigtir. Bu

nedenle de bu durumu, cok kati bir fark olarak géremeyiz.>®

Bolgesel devlet, Uniter devlet icerisinde etnik, dilsel ya da tarihsel
Ozellikleri nedeniyle farklilagsma goOsteren bodlgelere anayasa ile degisik
Olculerde Ozerklik taninmasi sonucu ortaya c¢ikmaktadir. Bu 6zerklik,
bolgelere bazi konularda yasama yetkisi taninmasi ile somutlagmaktadir.
Uniter devlet modelinde mahalli idarelerin 6zerkligi ise, idari anlam
tasimaktadir. Bu nedenle de bdlgesel devlet, Uniter devletin siyasal iktidarin
bdlinmezligi, merkeziyet¢i olma ilkeleri ile bagdasmamaktadir. Bolgesel
devlette bolgelerin yetkileri, Uniter devletteki mahalli idarelerin yetkilerinden
daha coktur. Bolgesel devleti Uniter devletten ayiran en 6nemli fark,

bdlgelerin bazi konularda yasama yetkisine sahip olmasidir.

Bolgeli devlet uygulamasi olarak karsimiza gikan Ispanya'da, anayasa
ile 6zerk bélgelerin halki icin "milliyetler" ifadesinin kullaniimasi, ispanyol
siyasal sisteminin federal ozelliklerinin agir bastigini gdstermektedir. °’
ispanya'da mahalli idareler; bélgesel yodnetim, il ydnetimi ve belediyeler
olmak Uzere (gl bir sekilde drgitlenmistir. ispanya, Uniter bir yapi icinde
genis bir yerinden ydnetim sisteminin uygulandigi bir Ulkedir. *® ispanya
Anayasasi, federal bir devlet éngdérmemekle birlikte, ispanya'da federal

33 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 215.
6 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 215.
T Uygun, s. 127.

58 Toksoz, v.d., s. 77.
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devlete benzer bir gesit Bolge Devletleri veya Ozerk Topluluk Devletleri
gorulmektedir. Ispanya'daki mahalli idareler, hem Devlet'in hem de Ozerk
Topluluk'un kanunlari ile baglidir. Mahalli idarelerin 6zerkligi, glivence olarak
Anayasa'da benimsenmigtir;, ancak Ozerkligin icerigi tam olarak

diizenlenmemistir. >

Ispanya'da mahalli idareler, diger Bati Avrupa devletleriyle
kargilastirildiginda oldukga kuglk bir role sahiptir. Geleneksel idari sistem
icinde, merkezi idarenin emrinde kalarak birkac islevi yerine getirmis ve
giderek daha da énemsiz hale gelmistir.2® ispanya etkili politik birlesmesi (ic
yuz yil dnce gerceklesmesine ragmen, bolgelerinin gesitliligi bakimindan g6z
dolduran bir tlkedir. Ekonomik ugras ve gelir farkhliklari yaninda, bdlgeler
arasinda gugclu kaltirel cesitlilik vardir. Bask, Katalan ve Galicianlarca
konusulan farkli diller, bazi bdlgelerde (Katalonya, Aragon, Valensiya ve
Mallorca) varhgini XVIII. yy.'a kadar surdiren politik kurumlar ya da Bask
ulkesi ve Navarre'nin XX. yy.'a kadar faydalandigi mali imtiyazlar,
vatandaglarina 6zel bir politik kimlik hissini tesvik etmistir. Boylece yeni
Anayasa'nin 1978'de kabull, sadece parlamenter demokrasiyi restore etme
degil, Ispanya'da bélgesel ydnetimin uygulanabilirligi anlamina da

gelmekteydi.®’

Federal ve bolgesel devletlerde, ylritmenin yaninda yasama ve yargi
yetkileri de belirli duzeyde devletle paylasiimaktadir. Bolgesellestiriimis ve
federalizme yaklasmis olan ispanya érneginde de Ozerk Topluluk adi verilen
bolge ybnetimlerine, bu anlamda bir dzerklik verilmektedir. Uniter devletlerde
ise yerel ve bolgesel yonetimler, Uniter devletin butlncul yapisi iginde sinirli

bir &zerklikten yararlandiklarindan, yasama yetkileri yoktur.®?

% Ascension Elvira, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler, Uluslararas1 Yerel
Yonetimler Semineri, Ankara, Tiirk Belediyecilik Dernegi ve Konrad Adenauer Vakfi, 13-17 Temmuz
1995, s. 130.

% Edward C. Page & Michael J. Goldsmith, Central and Local Government Relations, Great
Britain, 1987, s. 136.

1 Robert Bennett, Territory and Administration in Europe, Great Britain, 1989, s. 205-209.

62 Keles, Fransa ve ispanya'da Yerinden Yonetim, s. 83-84.
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Yerel Ozerklik meselesi, Amerikan yerel yoOnetimleri alaninda da
enonemli hatta en kafa bulandirici sorun olarak gortulmektedir. Ancak orada
da yerel yonetimlerin gucli olmasi gerektigine inanilmasina ragmen bu

yonetimlerin zayif oldugu ifade edilmektedir.®®

B. Uniter Devlet - Federal Devlet

Merkezilestirmek, gu¢ ve otoriteyi bir merkeze toplamak iken
merkezilestirmemek, gucu merkezden alip dagitmak ya da bdlmektir.
Merkezilesme ve merkezilesmeme arasindaki ayrimin, federal ve uniter
devletler arasindaki ayrimla ayni anlama gelmedigine dikkat etmek gerekir.
Uniter devletler, merkezilesmemis olarak tanimlanabilecegi gibi federal
devletler de merkezilesmis karar mekanizmasi olarak tanimlanabilir.  Bu
nedenle de Uniter ve federal devlet modellerinden hangisinin daha elverisli bir
ortam sagladidinin tespiti her dlkenin tarihi, gelenekleri, ekonomik,
sosyokdltiirel ve siyasal kosullariyla ilgili bir meseledir. Uniter devlet,
egemenligin merkezi bir devletin organlari araciligiyla, halk adina kullanildigi
bir sistemdir. Bu nedenle Uniter devlette yerinden yodnetim kuruluslarinin
kanun c¢ikarma, devletin varhdini ve cumhuriyetin butinlGginu sorgulama
yetkileri yoktur. CunkU Uniter model, devletin kendisini olusturan alt birimlerle

egemenligi paylasmasi ilkesiyle bagdasmaz.®®

Federal devlet ise egemenligin ulusal topluluklar adina eyalet, state,
land, canton, 6zerk bdlge gibi farkl isimler tasiyan yonetsel birimlerle devlet
arasinda paylasildigi bir sistemdir. Uniter devlette salt idari yerinden yénetim
ilkesi gecerliyken; federal devlette siyasal yerinden yonetim ilkesi gecerlidir.

Ancak Keles, son gelismelerin, bu iki yerinden yonetim ilkesi arasindaki

6 Henry Wells, "Local-Government Autonomy in The United States", Heinonline 23 Rev. Jur.
U.P.R. 34 1953-1954, (Erisim) http://heinonline.org, ET. 26.03.2012, s. 1.

 Robert J. Bennett, Decentralization Local Governments, and Markets, New York, Oxford
University Press, 1990, s. 29-30.

% Rusen Keles, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler, Uluslararasi Yerel Ydnetimler
Semineri, Ankara, Tiirk Belediyecilik Dernegi ve Konrad Adenauer Vakfi, 13-14 Temmuz 1995, s.
15-16.
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farkin giderek azaldigina, aradaki farkin igerikten ziyade, derece farki sekline
dondugune ve ozerk yerel yonetim kavraminin kapsaminin da genisledigine

isaret ettigine dikkat cekmektedir.®®

Federal devleti olusturan federe devletler, Uniter devletteki yerinden
yonetim kuruluglari gibi goérinmektedir. Halbuki federe devlet, normal bir
merkezi devlettir; ancak mahalli idareler merkezi devlete bagli onun vesayeti
altindaki kuruluslardir. ® Federal devlette federe devletler, federasyonun
mudahalesi olmadan kullanabildikleri kendilerine 0zgu vyetkilere sahip
olduklarindan, federal devlette 6zerklik ilkesi hakimdir. Bu ilke, federe
devletleri lniter devletteki mahalli idarelerden ayirmaktadir.®® Bu anlamda
federal devlette, federe devletleri bir devletteki yerinden ydnetim
kuruluslarindan ayiran nokta, federe devletlerin merkezi devlet yénetiminin

formasyonuna katilmalaridir.®®

Ancak federal devlet 6zunde, mahalli idarelerin 6zerkligini otomatik
olarak saglayan bir yapi degildir. Diger bir ifade ile federal devlet yapisinin
benimsenmesi, mabhalli idarelerin mutlaka glclenecedi ya da mali
Ozerkliklerinin mutlaka saglanacagl anlamina gelmemektedir. Hatta mahalli
idarelerin 6zerkliginin, Uniter devletlerde federal devletlere gore daha iyi
saglandigi bile ifade edilmektedir. Bu nedenle Uniter modelde, mahalli

idarelere genis 6zerklik alani saglanmasina da bir engel bulunmamaktadir.”

Federal devletin en temel 6zelligi; bolunmus siyasal iktidarin varhigidir.
Federal devlet ile Uniter devlet arasindaki en onemli fark; federal devlet
yapisinda uniter devletten farkli olarak birden fazla iktidar merkezinin
bulunmasidir. Federal devlette birden fazla iktidar merkezinin bulunmasi,
merkeziyetci olmama ilkesinden kaynaklanmaktadir. Bu iktidar merkezleri,
yetkilerini  birbirlerinden degil; Ustin anayasadan alan, hukuki agidan

birbirlerine esit ve bagimsiz birimlerdir. Uniter devlette ise siyasal iktidar tek

% Keles, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler, s. 17.

67 Ozer, s. 67.

% Tezig, s. 127.

% Kemal Dal, Anayasa Hukuku, Ankara, ILKSAN Matbaasi, 2006, s. 58.
7 Keles, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler, s. 18-21.



23

oldugundan federe devlet goruinumundeki mahalli idareler, yetkilerini bagl

olduklari merkezi iktidardan almaktadirlar.

Uniter devlette, bltiin (lke halkinin iradesi 6n plandadir. Federal
devlette ise federe devletlerin yetkili olduklari konular esas alinarak sadece
federe devletleri olugturan halkin iradesi 6n plandadir. Batun halki ilgilendiren
ve federal devletin yetkisine giren konular i¢in ise, butun uUlke halki yaninda

federe devletlerin halkinin iradeleri ayrica deg“]erlendirilir.71

Uniter devlet yapisinin idari ilkesi, merkeziyetgiliktir. Bu ilke, siyasal
iktidar ile beraber idarenin de "tek" ve "bGtun" olmasi gerektigini savunur.
Merkez ile cevreye dogru yayllmayi saglayan birimler arasindaki iliski,
goérevler ayrimi degil; yukaridan asagiya dogru giden bir yetki paylasimi
ongorur. Yetki paylasiminda yetki, yetkinin verildigi birim i¢in "hukimranlik"
degil; sorumluluk getirir. Mahalli idareleri guglendirmek de bu sekilde

degerlendirilmesi gereken bir siirectir.”?

Buna ragmen, federal devlet yapisinin idari ilkesi, adem-i
merkeziyetgilik - subsidiarite - yerellik ilkesidir. Burada ana birimler arasindaki
iligki, gorev dagilimina dayanir. Her birim, kendisine verilen gorevlerden
dogan gelir kaynaklarina ve serbestge harcama yetkisine, gorev igin gereken
personele ve malvarligina, goreve iliskin karar alma ve kararlari yurutme
glcune sahiptir. Goérev ayrimi, goérevi Ustlenen birim igin o konuda
"hakimranlik" saglar ve baska birimin de o alana karismasina izin vermez.
Uniter bir devlette, merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iligkilerin bu
sekilde tekrardan duzenlenmesi, devletin idari o6rgutlenmesinde ilke
degisikligi anlamina gelir. Buna goére, talep edilen idarede adem-i

merkeziyetciliktir.”®

Uniter devlet yapisi, siyasi ve idari érgitlenmede birligi gerekli kilar.
Birlik, siyasal iktidarin ve kanunlarin tek olmasini ifade eder. Bu nedenle de
uniter devlette, hukuk birligi vardir ve kanunlar herkes icin gecerlidir. Diger bir

71
Uygun, s. 94.

7* Birgiil Ayman Giiler, "Yerel Yonetimleri Giiglendirmek mi? Ademi Merkeziyetgilik mi?" Cagdas

Yerel Yonetimler, C. 9, S. 2, Nisan 2000, s. 29.

® Giiler, "Yerel Yénetimleri Giiglendirmek mi? Ademi Merkeziyetcilik mi?", s. 29.
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ifade ile yasama, yuritme ve yargl organlari tektir ve yetkileri butin ulkeyi
kapsar. Bu durum elbette ki, merkez organlarin sadece belirli bir bolgede
gecerli islem yapmalarina engel degildir. Federal devlet yapisi ise siyasal ve
idari 6rgutlenmede cesitliligi, yani birden fazla siyasal iktidari barindirir. Bu
nedenle de federal devlette birden fazla devlet oldugundan yasama, yuritme

ve yargl organlari da birden fazladir.”*

Federal devlette vatandaslar kendilerini, ulusal ve yerel olmak tzere iki
farkli kimlikle tanimlarlar, bu durum federal siyasi kdltiriin bir ézelligidir.”
Uniter devlette ise ulusal kimligi en Uste koyma disiincesi hakimdir; yerel

kimlik daha sonra gelir.

Federal devlet, bdlgesel kimligin ¢ok glgcli oldugu Ulkelerde ulusal
kimlik yaninda alt kimlikleri de korumak acisindan Uniter devletle
kargilastirildiginda, Uniter devlete gore daha elverigli bir siyasal sistemdir.
Zira bolgesel kimliklerin ulusal kimlikle yaris halinde oldugu, yani sosyal
yapida ciddi fakhlasmanin oldugu bir Ulkede, Uniter devletin demokrasi
araglan yetersiz kalabilir.”® Zaten birden fazla bolgenin siyasal karar alma
surecine katiiminin saglanmasi amaci ile siyasal iktidarin bu merkezler
arasinda paylasiimasi, federal yapinin ¢ikis noktasidir. Ancak bu durumu,
federal devletin Uniter devletten Ustin oldugu seklinde yorumlamamak
gerekir. Cunkl glinimuzde federal yapiyr benimseyen ulkelerin tamaminin,
uniter devletlere gbre daha ileri seviyede demokrasi ve 6zgurluk kultirane
sahip oldugunu sdylemek zordur. Bu amaglara, gesitliligi korumak adina
mabhalli idarelerin 6zerkligini saglayan, insan haklarina saygi duyan bir Uniter

devlet aracihgiyla ulasilabilecegini soylemek mumkundur.

Zira uniter ve federal devlet yapilari birbirleriyle yarisan degil; farkli
sosyal yapilara uygun disen siyasal sistemlerdir. Bu nedenle Uniter ve
federal devlet modelleri, farkli siyasal klltlrlere gore tercih edilmesi gereken

sitemlerdir. Bu anlamda bu devletleri birbirinin alternatifi olarak disinmemek

" Nalbant, s. 28-29.
> Uygun, s. 344.
% Uygun, s. 346.



25

gerekir. Sosyal yapidaki farklilasmanin ¢ok derin yasanmadigi, ulusal kimligin
alt kimliklerden daha gugclu oldugu Ulkelere Uniter devlet yapisi daha uygun
dismektedir. Bu ulkeler Uniter devlet yapisini benimseyerek demokratik,

dzgurlikel, katilimer yontemlerle daha verimli sonuglar alabilirler. 7

Birtakim olasi sorunlara ragmen, federal devletler Uniter devletlere
gore ¢ok uluslu demokrasilerle daha sik iligkilendirilmistir. Dlinyada ¢ok
uluslu pek ¢ok devlet olmasina ragmen, bunlarin pek azi demokratiktir. Ama
var olan ¢ok uluslu demokrasilerin tamami federaldir. Federal devletler ayni
zamanda demokratik yapiya daha uygun oldugundan ¢ok uluslu toplumlarda,
demokrasi genellikle federal yapiyla var olur. (Isvigre, Ispanya, Kanada,
Hindistan gibi) Buna ragmen, federal yapinin bircok  Ulkede savas

problemine yol a¢tigi durumlar da géri]lmektedir.78

Federal bir devlet olan Amerika'da Uniter yapiya kargi federal hatta
konfederal yapidan ve bu devlet sekillerinin altinda yatan zit prensiplerden
cok sik bahsedilmektedir. Bu prensipler genellikle, "merkezilesmeye" karsi
"merkezilesmeme" ya da ulusal guglerin merkezilesmesine karsi bir ulusal ve
birden fazla bolgesel hikimet arasinda guglerin bolinmesi bakimindan

tanimlanmaktadir.”®

Federal Alman yonetimi ise bdlgesel bir idare modeli Uzerine
kurulmustur. Bu modele gore, merkezi idarelerin ¢ogu kanunlarin
yapillmasindan sorumluyken, ulus alti birimler daha Ustteki otoritelerin
cikardiklari kanunlari icra etmekle sorumludur. Ancak yine de bu birimler,
Gordon Smith'in tabiriyle "eriyip birbiriyle kaynasmis" bir idari yapi iginde,
kendileriyle ilgili alanlarda belirli bir 6zerklige sahiptirler. Bu anlamda, Alman
idare modeli kuvvetli bir birliktelikle tanimlanan olduk¢a merkezi bir devlet
degildir. Alman modelinde hukUmetler arasi iligkiler, geleneksel ¢ift yonlu

federalizme zit olarak, hikimetin batin kademelerini etkileyen toplum

"7 Uygun, s. 346.

8 Alfred Stepan, "Federalism and Democracy: Beyond the U. S. Model", Journal of Democracy,
Volume 10, Number 4, October 1999, s. 19.

7 Arthur B. Gunlicks, Local Government in the German Federal System, Durham, Duke
University Press, 1986, s. 200.
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islerinin yerine getiriimesinde sorumlulugu paylasan; devlet, eyalet ve yerel

yonetim arasinda igbirlikgi bir sistem 6ng<’5rmektedir.80

. UNITER DEVLET MODELINDE iDARI TESKILATA HAKIM OLAN
ILKELER

Devletin idari yapisina, tarihi, sosyal, ekonomik ve cografi gibi pek ¢cok
faktor etki eder. Ulkenin idari yapisi ile devlet yapisi arasinda da g¢ok yakin
hatta dogrudan bir iligki bulunmaktadir. Buna goére devlet yapisi olarak
merkeziyetciligi, yani Uniter devlet yapisini benimseyen devletlerde,
merkezden yonetim ilkesi agirlikh ve yerinden yonetim ilkeleri bir arada
uygulanmaktadir. Ancak federal devlet yapisini benimseyen devletlerde,

yerinden ydnetim ilkesi esas alinmaktadir. &’

Her Ulke siyasi, toplumsal ve ekonomik Ozelliklerini dikkate alarak
merkezden ya da yerinden yonetim agirlikh bir idari yapi benimser.
Merkezden ve yerinden yonetim ilkeleri birbirini tamamlayan ilkelerdir, yani iki
ilke ayni anda yan yana uygulanmaktadir. Birbirlerinin karsiti olmayip
tamamlayicisi niteligindeki bu ilkeler, kamu hizmetlerinin yuritiimesinde tek
basina yeterli degildir.82 Diger bir ifade ile Ulkelerin idari yapisina hakim olan
bu ilkelerin higbirisi tek bagina uygulanmamaktadlr.83 Bir Ulkede merkezden
ve yerinden yoOnetim ilkelerinden hangisine agirlik verildigi o6lgulurken,
genelde gelir ve giderler géz 6nlnde tutularak, merkezden ve yerinden

yonetimlerin faaliyet alanlarina bakilmaktadir.®*

Kamu hizmetlerinin gérilmesinde, topluma bir butln olarak sunulmasi
esastir. Ancak hizmetlerin daha verimli yudratulebilmesi ve sonucta

hizmetlerin sunumunda daha basarili olabilmek igin idare, merkezden ve

% Gunlicks, s. 202.

#! Goziibiiyiik, Tan, C. 1, s. 143.; Liitfi Duran, idare Hukuku Ders Notlar, istanbul, 1982, s. 46.
%2 Goziibiiyiik, Tan, C. 1, s. 143.

8 Ender Ethem Atay, idare Hukuku, 2. B., Ankara, Turhan Kitabevi, 2009, s. 192.

84 Atar, s. 55.
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yerinden olmak Uzere iki bicimde <'5rgijtlenmi§tir.85 GCunkd mabhalli idarelerin
merkezden ayri bir varlik oldugunu dustinmek imkansizdir. Merkezi idare,
mabhalli idareleri idare etmek icgin, bir hayli karmasik yapilar gelistirmis ve

prosediirler kabul etmistir.%

Yerinden yOnetim uygulamasinin kabul gordugu Uniter devlet
modelinde idare, merkezden ve yerinden ydOnetim esaslarina gore
orgutlenmigtir. Buna gore devletin tekli yapisi merkezden ve yerinden
yonetim ilkelerinin bir arada uygulanmasina engel dedildir. Yerinden
yonetime dnem veren Uniter devletlerde, mahalli idarelere 6zerklik taninmistir.
Ancak 6zerk mahalli idarelerin devlet yapisi iginde yer almasi, devletin Uniter
olma 6zelligini bozmamaktadir. Cunkl bu durum, higbir zaman bagimsizlik
anlamina gelmemek’[edir.87 Ozerk mahalli idarelerin devletin Uniter yapisi ile

bagdasmadigi seklinde gériisler ileri siriilse de ®

Ozerklik bagimsizlik
anlamina gelmediginden, anayasa ve kanunlar c¢ergevesinde mahalli

idarelerin ézerkligi, Gniter yapiya ters digsmemektedir.

Uniter devletlere iki yy.'dan beri, merkezden ve yerinden yonetim
ilkeleri  hakimdir. Zira ilk yerel yonetim yapisi merkeziyetciligin
gerceklesmesinden sonra ortaya ¢ikmistir. Uniter bir devlet olan Tirkiye'de
de 1961 Anayasasi'ndan itibaren, merkezden ve yerinden ydnetim ilkeleri

8  Uniter devlet yapisini

Anayasalarimizda birlikte = dizenlenmistir.
benimseyen Ulkemizde idari yapilanma, merkezden yonetim ilkesi agirlikli
olmak uzere merkezden ve yerinden yonetim ilkeleri, birlikte esas alinarak
orgutlenmigtir. Ancak son zamanlarda, mahalli idarelerin guglendiriimesi icin
yasal diizenlemeler yapiimaktadir. iste galismanin konusu tam da bu noktada
uniter devlet modeli ile mahalli idarelere taninan 6zerkligin bir arada nasil

uygulanacagi ve gelistirilecegi Uzerinedir.

8 Zerrin Toprak, Yerel Yonetimler, 6. B., Ankara, Nobel Yayinlari, 2006, s. 11.

87, A. Chandler, Local Government Today, Manchester University Press, 1991, s. 77.

% Goziibiiyiik, Anayasa Hukuku, s. 19.

% Ali Akyildiz, "Subsidiarity (Hizmette Halka Yakinlik) ilkesi ve Tiirkiye'nin idari Yapisina Etkileri",
Tiirk Hukuk Diinyasi, Y. 1, S. 2, Ekim 2000, s. 93.

89 Nalbant, s. 20.
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Bu ilkeleri, merkezden ve yerinden yonetim olmak Uzere iki baslik

altinda incelemek mimkin.

A. Merkezden Yoénetim ilkesi (Merkeziyet, Centralisation)
1. Merkezden Yonetimin Tanimi

Merkezden yonetim, devlet yapisi ne olursa olsun butin devletlerin
idari yapilanmasinda uygulanan bir ilkedir ve butin kamu hizmetlerinin devlet
kamu tuzel kisisinin elinde toplanmasi anlamina gelmektedir. Bu sistemde,
kamu hizmetleri tek bir merkezden belirlenir, planlanir ve uygulamaya konulur.
Merkezden yonetim, devlet iglemlerinin tek bir merkezde toplanmasi

anlamina geldiginden, yonetimin birligi ve tekligi ile ifade edilmektedir.%

Merkezden yonetimde, idarenin sunacagl kamu hizmetleri bagkent adi
verilen tek bir merkezden yurutulmektedir. Merkezi idarenin kamu hizmetlerini
yuritmekle gorevli baskentteki vyetkilileri, bagkent tegkilatini olusturur.
Anayasa'ya gore gore bagkent teskilatt Cumhurbagkani, Bakanlar Kurulu ve

Bakanliklardan olusur.

Merkezden yonetimde merkez, kamu hizmetlerinin niteligine gore
bakanliklar halinde érgutlenmistir. Her bakanhigin  memurlari, hem bir batin
olarak hem kendi aralarinda hiyerargiye tabidirler. Bakanliklar ayri
hiyerarsilere sahip olsalar da bakanliklarin ttzel kisilikleri bulunmamaktadir.
Zira tuzel kisi tektir, o da devlettir. Bunlar devlet tuzel kigiliginin temsilcisi

konumundadirlar ve yetkiyi devlet adina kullanirlar. ®'

Baskent tegkilatinda alinan kararlarin ulke c¢apinda uygulanmasini
saglamak icin merkezdeki bakanliklarin yuruttikleri kamu hizmetinin

niteligine gore, baskent diginda orgutlenmesi sonucu olugan tegkilata, tasra

% Atay, idare Hukuku, s. 194.
91 Miikbil Ozyérﬁk, idare Hukuku Ders Notlari, 72 Teksir -Daktilo- Fotokopi, Ankara, 1977, s. 32-
33; Seref Goziibiiylik, Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, 11. B., Ankara, Turhan Kitabevi, 2010, s. 95.
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teskilati denir. Ulkemizde tasra teskilati il, ilge ve bucak yénetiminden olusan

"miilki idare birimleri" ile birkag ili kapsayan "bdlge yénetimleri"nden olusur.%

Baskent disinda kalan ancak bagkente hiyerarsik bag ile bagh olan
diger butan yetkililer tagra teskilatini olusturmaktadir. Bu durumda merkezin
uzantisi konumundaki tagra teskilatindaki gorevliler, merkezin emir ve
talimatlariyla baghidirlar. Diger bir ifade ile merkezden yonetimde merkezdeki
organlar yetkinin asil sahibidir. Tagradaki gorevliler ise ancak yetki genisligi

ilkesine uygun olarak kanunla yetkilendirildiklerinde karar alabilirler.

2. Merkezden Yoénetimin Ozellikleri
a. Tek Bir Kamu Tuzel Kisiligi Vardir

Merkezden ydnetimde, tek bir kamu tuzel kisiligi vardir. O da devlet
kamu tuzel kisisidir. Bir tlkenin bolge, il ya da kdy adi altinda ¢esitli birimlere
ayrilmasi, bunlara tizel kigilik kazandirmaz. Bu durum, sadece cografi
bakimdan sinirlarin belirlenmesi anlamina gelmektedir. % Tirk idare
Hukukunda devlet tiizel kisiligine, "merkezi idare" de denmektedir.** Buna
gore merkezden yonetimde kamu hizmetleri devletten ayri bir kamu tuzel
kisisi tarafindan dedil; dogrudan devlet kamu tuzel kisisi tarafindan

gOrulmektedir.

b. Butun Yetkiler Merkezde Toplanir

Bu ilkeye gore, kamu hizmetlerinin gorulmesinde icrai karar alma ve
kararlari uygulamaya koyma yetkisi, devlet kamu tuzel kigisine aittir. Kamu

hizmetleri ile ilgili her turlu karar almak ve uygulamak yetkisi merkezdeki

%2 Atay, idare Hukuku, s. 195.
93 Atay, Idare Hukuku, s. 193.
% Kemal Gozler, idare Hukuku, C. 1, 2. B., Bursa, Ekin Yaymevi, 2009, s. 144.
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organlara ait oldugundan, sorumluluk da merkezdedir.*® Uniter devletlerde
merkez organ, cumhurbagkani, parlamento ve hikimetken; vali, kaymakam

vs. merkezi idarenin tasradaki gorevlileridir.%

c. Merkezi idarenin Tasra Teskilati Vardir

Merkezi idarenin sinirli sayidaki yetkilileri araciligiyla ¢cok sayidaki
kamu hizmetinin batin dlkeye sunulmasi imkansizdir. Bu nedenle merkezden
yonetimde merkez teskilati yaninda bir de tasra teskilati orgutlenmesi

bulunmaktadir. Bunlar merkeze baglidir ve merkez adina hareket ederler.

d. Gelir ve Giderler Merkezi Butgede Toplanir

Kamu hizmetlerinin yuratilmesi, tek bir merkezde toplandigina goére
hizmetlerin yarutilmesi sonucu ortaya c¢ikan gelir ve giderler de merkezi

biitgede toplanir.”” Gelir ve giderler merkezilestirildiginden tek bitce vardir.%

e. Merkezi idare (Devlet) Bir Buttindiir

Merkezden yonetimde devlet kamu tuzel kisisi bakanliklar,
bakanliklar da bagkent ve tagra teskilati seklinde orgutlense de merkezi idare
(devlet) bir butiindir. *® Cilinkii merkezi idare teskilati icinde yer alan birimler,
birbirlerine hiyerarsik bag ile baghdirlar. Bu hiyerarsik bag, devletin

butinluguna saglar.

% Metin Giinday, idare Hukuku, 10. B., Ankara, imaj Yaynevi, 2011, s. 66.

% Nalbant, s. 32.

7T Ozyoriik, s. 32.

% Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer, Cemil Kaya, Tiirk idare Hukuku, 2. B., Ankara, Seckin
Yaymnevi, 2011, s. 173.

% Gozler, idare Hukuku, s. 145.
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3. Merkezden Yonetimin Yararlan
a. Devletin Birligi ve Batunlugunin Korunmasi

Merkezden yonetim, iilkede birligi ve bitinligi saglar.'® Boylece,
batin ulkenin tek bir gu¢ altinda toplanmasini ve guglu bir devlet yonetimini
mumkun kilar. Tarinte de modern devletlerin kurulmasinda o6nemli rol

107 Merkezden

oynayan merkezden yonetim, devlet yonetiminde birligi saglar.
yonetim, devletin birligini tehlikeye sokan her turlu tehdide karsi etkili bir
bicimde mucadele etmeye imkan saglayarak devletin igteki ve digtaki guclnu

102

artirir. Zira merkezden yonetim, siyasal iktidarin guclenmesini ve

geniglemesini saglar.

b. Hizmetlerin Yuritilmesinde Tasarruf

Merkezden yonetim, hizmetlerin yurutilmesinde tasarruf saglar. Zira
bu sistemde ulkedeki butin kaynaklar merkezde birlestirildiginden, bu
kaynaklar ulkenin her tarafina daha planh bir sekilde dagitilir. Bdylece
hizmetler daha az harcama ile rasyonel bir sekilde yiiriitiimiis olur. '° Bu ilke

ile kamu hizmetleri en hizli, en tarafsiz ve en akilci bir sekilde yerine

getirilir.'%*

c. Idarenin Tarafsiziiginin Saglanmasi

Merkezden yoOnetim, kamu gorevlilerini yerel etkilerden kurtararak

105

idarenin tarafsizligini saglar. GCunkt kamu gorevlileri merkeze karsi

sorumlu olduklarindan, yerel baskilara kars! tarafsiz kalabilirler. %

1% Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 173.

"' Giinday, idare Hukuku, s. 67; Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yénetim Yapisi, s. 95.

12 Atay, idare Hukuku, s. 196.

' Giinday, idare Hukuku, s. 67.

1% Atay, idare Hukuku, s. 197.

19 Tyran Yildirim, Tiirkiye'nin Idari Teskilati, 4. B., Istanbul, Alkim Yaymlari, 2005, s. 41;
Goziibiiytik, Tan, C. 1, s. 144.

19 Tyran Yildirim, Tiirkiye'nin idari Teskilati, s. 41.
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d. Hizmetlerin Yeknesak Bir Sekilde Yurutilmesi

Merkezden yoOnetim, hizmetlerin yeknesak sekilde yurutilmesini

saglar. 1%

Cunkl merkezden yonetim ilkesi ile c¢esitli yorelerin kamu
hizmetlerinden merkezi bltceye katkisi oraninda faydalanmalari énlenmis
olur. Boylece merkezden yonetim ilkesi, hizmetlerin Ulkenin her tarafina esit
goturdlmesini saglayarak uUlkenin cesitli bolgeleri arasindaki farki ortadan

kaldirir ve ulkenin yeterli duzeyde gelismemis bolgelerinin gelismesini saglar.

e. Mali Denetimde Kolaylik

Merkezden yonetimde kamu hizmetlerinin goérilmesi icin ayrilan
biitce tek oldugundan, denetim daha kolaydir.'® Béylece, devletin biitcesinin
merkezin kontrolunde olmasini gerektiren denetim mekanizmasi ile
yolsuzluklar da engellenmig olur. " Ayrica bu ilke, geri kalmis bélgelerin
kalkindirilmasi, egitim, saglik ve ulagsim hizmetlerinin yayginlastirimasina da

hizmet eder.'"°

4. Merkezden Yonetimin Sakincalari

a. Demokratik ilkelere Uygun Olmamasi

Merkezden ydnetim, demokratik ilkelere pek uygun degildir.'"" Cunkii
merkezden yoOnetimin asir derecede uygulanmasi, kamu hizmetlerinden
yararlanacak olanlarin bu hizmetlerle ilgili alinacak kararlara katiimalarini

engeller. Diger bir ifade ile halkin yonetime katilmasinin sinirlarini daraltir.

"7 Giinday, idare Hukuku, s. 67.

"% Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 174.

"% Tyran Yildirim, Tiirkiye'nin idari Teskilaty, s. 41.

"9 y1ldizhan Yayla, idare Hukuku, 2. B., Istanbul, Beta Yaymevi, 2010, s. 234.

"1 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, C. 2, istanbul, Ismail Akgilin Matbaast,
1966, s. 595; Giinday, idare Hukuku, s. 68; Goziibiiyiik, Tan, C. 1, s. 144; Ismet Giritli, Pertev
Bilgen, Tayfun Akgiiner, idare Hukuku, 4. B., Istanbul, Der Yayinlari, 2011, s. 172; Hamza Eroglu,
idare Hukuku, 5. B., Isin Yayncilik, Ankara, 1985, s. 138.



33

b. Burokrasi ve Kirtasiyecilige Yol Agmasi

Merkezden yonetimin en Onemli sakincasi, gereksiz burokrasi ve

kirtasiyecilige yol agmasidir. '

Cunklt merkezden yonetimde karar alma
yetkisi merkezde oldugundan, tagradaki kamu gorevlileri tek basina karar
alamazlar. Bu nedenle de kamu hizmetlerini gorurken her an karar almak
zorunda kalan idare, merkezle yazismak zorunda kalir. Bu durum ise zaman

kaybina ve ayni zamanda da islerin yavaslamasina neden olur.''®

c. Yerel ihtiyaclarin Dikkate Alinamamasi

Merkezden yonetim, kamu hizmetlerinin yerel ihtiyaglara gore
ylritilmesini  zorlagtinr. '* Cilnkii merkezden yénetimde bdlgelerin
ihtiyaglarinin uzaktan tespit edilmesi zordur, bu nedenle de tespit edilen

ihtiyaclar gercektekinden farkli olabilir.

Ayrica merkezden yoOnetim, kamu gorevlilerinin atanmasinda da
olumsuz bir rol oynayabilir. Zira kamu hizmetlerini yurutmek kamu
gorevlisinin gorevi oldugu halde, kamu gorevlileri merkeze iyi gérunmek igin
halkin isteklerine gereken énemi vermeyebilirler.'™ Tiim bu sakincalarina
ragmen merkezden yoOnetim, sistemi koruyan bir islev gdérmektedir. Bu

sakincalari 6nlemek igin, yetki genisligi gibi birtakim araglara bagvurulabilir.

12 Giinday, idare Hukuku, s. 68; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 174; Goziibiiyiik, Tan, C. 1, s. 144;
Giritli, Bilgen, Akgiiner, s. 212; Eroglu, s. 138; Onar, C. 2, s. 594-595.

13 Giinday, idare Hukuku, s. 68; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 174.

"% Onar, C. 2, s. 595; Goziibiiyiik, Tan, C. 1, s. 144.

"> Giritli, Bilgen, Akgiiner, s. 212.
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B. Yerinden Yénetim ilkesi (Adem-i Merkeziyet, Decentralisation)
1. Yerinden Yonetimin Tanimi

Yerinden yoénetim ilkesi, merkezden yonetimin aksine, kamu
hizmetlerinden bir kisminin merkezi idare disinda kalan, yani merkezin
hiyerargisine tabi olmayan kamu tuzel kisileri tarafindan g('jrijlmesidir.116
"Yerinden ybénetim, devlet idaresini kiglk Unitelere bblerek ve yeniden
teskilatlandirilarak idarenin etkili ve verimli hale getirimesi suretiyle
demokratik uygulamalarin gelistiriimesi anlamina gelmektedir. "7 Bir baska
tanima gore, "Yerinden ybdnetim, kamu hizmetlerinin ybnetiminin, merkezden

yénetimden ayri 6zerk kamu hukuku tiizel kisilerine verilmesidir."'®

Merkezden yonetimden farkh olarak yerinden yénetim kuruluslari,
devlet tlzel Kkigiliginden ayrn kamu tlzel Kigiligine sahiptir. Yerinden
yonetimde kamu hizmetlerinin sunulmasi agisindan karar alma ve uygulama
yetkisi, 6zerk yerinden yonetim kuruluglarina aittir. Yerinden yonetim, yer ve

hizmet bakimindan yerinden yonetim olmak Uzere iki ¢esittir.

Yerinden yoOnetim, esasen anayasadan dogar. Ancak yerinden
yonetim kuruluslarinin yetki ve gorevleri, anayasaya dayanarak kanunla
dizenlenmigtir. Bu anlamda yerinden yonetim, merkezden yonetimin
tersidir. ''® Merkezden yénetimin sakincalarini gidermek ve yerinden
yonetimin yararlarini elde etmek icin neredeyse her ulke yerinden yonetim

ilkesini benimsemistir.'?°

Yetkinin merkezi idareden daha alt duzeyde yer alan ydnetim

birimlerine transfer edilmesiyle ortaya cikan yerinden ydnetim ihtiyacinin

"% Giinday, idare Hukuku, s. 70.

""" Halil Kalabalik, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilasirmah Yerel Yonetim Hukuku, 1. B.,
Ankara, Seckin Yayinevi, 2005, s. 476.

"8 Nuri Tortop, Yénetim Bilimi, Ankara, Ankara iktisadi ve Ticari Ilimler Akademisi, No: 180, 1982,
s. 92.

"9 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 177.

20 Mehmet Gokiis, "Tiirkiye'de Merkezi Yonetim Yerel Yonetim iliskilerinin Tarihsel Gelisimi",
Kamu Yénetiminin Yapisal ve Islevsel Sorunlari, Editorler: M. Akif Cukurcayir, Giilise Gokge,
Konya, Cizgi Kitabevi, 2007, s. 289.



35

giderilmesi de zordur. Ornegin federal Ulkelerde, 1970'li ve 1980'li yillardan
itibaren bir yandan federal devletlerden eyaletlere dogru buyuk bir yetki devri
gerceklesirken, bir yandan da federal hikimetler eyaletleri denetlemek igin

pek cok diizenleme yapmaktadir.'?!

Yerinden yonetim kavrami, Uniter ya da federal bir devlette yerel
yonetimlerin merkezi yonetim kargisinda sahip oldugu yetkiler olarak ifade
edilebilir. Yerinden ydnetimler, Uniter devlet modelinde mabhalli idarelerin
yetkilerinin artiriimasi ile federal yapidan farkli 6zerk yonetimler olusturulmasi
arasinda degisen tercihleri barindirir. Bu anlamda yerinden yonetimler,
aslinda federal devlet yapisina giden yolda kurucu unsurlarin sahip oldugu
yetkilerle yakindan ilgilidir. Birinci duruma, Anayasa ile Uniter modeli ve
yerinden ydnetim ilkesini benimseyen Tiirkiye érnek olarak verilebilir. ikinci
duruma ise federal yapidan farkli 6zerk yerel yonetimlerin oldugu; ancak

(initer devlet olarak gosterilen ispanya érnek verilebilir.'?

Uniter devlet modeli ile idarenin bltiinligl ilkesi gergevesinde,
merkezden yonetimle mahalli idarelerin birbirlerini tamamlamalari gerekir.
Cunku Uniter devlet modeli, gugli mahalli idarelerle c¢elismez; aksine
devletsiz mahalli idare, mahalli idaresiz de demokratik bir devlet olmaz.
Anayasa'nin 123. maddesindeki idarenin butinlugu ilkesi, pargalarin birbirini
tamamlamasi gerektigi temeline oturmaktadir. Bu nedenle énemli olan, her iki
par¢ca arasindaki dengenin iyi saglanmasi gerektigidir. ClUnkl gugsuz bir
devletin mahalli idareleri de gugli olamaz. Ancak mabhalli idareleri

gliclendirelim derken merkezi idareyi zayiflatmak da olmaz.'®

12l Kalabalik, s. 476.
22 Atar, 5. 54-55.
123 Rusen Keles, Yerinden Yénetim ve Siyaset, 7. B., Cem Yaynevi, 2011, s. 519.
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2. Yerinden Yénetimin Ozellikleri
a. Mahalli ya da Merkezi idare Diginda Ydritilen Bir Kamu Hizmeti

Yerinden yonetimden bahsedilebilmesi i¢cin oncelikle idarenin yerine
getirmek zorunda oldugu kamu hizmetlerinin, Ulkenin tamamini ya da belirli

bélgedekileri ilgilendiren seklinde bir ayrima tabi tutulmasi gerekmektedir.'?*

b. Tuzel Kisilige Sahip Olmasi

Bir kurulusu yerinden yonetim organi olarak adlandirabilmek igin o
kurulusun devlet kamu tuzel kigisinden ayri bir tuzel kisilige sahip olmasi
gerekmektedir. Yerinden yonetim kuruluslarinin haklarin ve borglarin 6znesi

olabilmesi acisindan, bu durum zorunludur.

c. Ozerklige Sahip Olmasi

Yerinden yonetimlerin sahip oldugu tuzel kisilik, idari ve mali 6zerkligi
de beraberinde getirir.'® Zira kisilik, kendine 6zgii iradeyi ve malvarligini
gerektirir. '° idari 6zerklige sahip olmak yerinden yoénetimlerin, elbette ki
kanunla belirlenen sinirlar gergevesinde, dnceden herhangi bir makamin izin
ya da onayina tabi olmadan karar alabilmesi anlamina gelmektedir. Mali
Ozerklige sahip olmak ise kendilerine ait butgelerinin olmasi anlamina
gelmektedir. Buna go6re yerinden yodnetim kuruluslar, devletten ayri

malvarligina, gelir ve gidere sahiptir.

" Atay, idare Hukuku, s. 205.
12 Atay, idare Hukuku, s. 205-206.
126 Ozyoriik, s. 52.
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d. Personel Bagimsizhgi

Yerinden yonetim kuruluslari, merkezin hiyerargisine tabi olmayan
dogrudan yerinden yonetim kurulusu tarafindan atanan kamu gorevlilerine
sahiptir. Bu anlamda yerinden yodnetim kuruluslarinin kendilerine ait uzman
personele sahip olmasi, en temel dzellikleri arasinda yer almaktadir.’®” Bu
durumda, yerinden yonetim kuruluglarinin merkezi idareye karsi personel
bagimsizligini temin edebilmek, &énemli bir mesele olarak karsimiza
¢cikmaktadir. Bunu saglamanin en garantili yolu ise bu kuruluglarin

yoneticilerinin segimle géreve gelmesidir.'?

Baska bir anlatimla, yerinden yonetim kuruluslarinin gorevlilerine ve
faaliyetlerine, kisacasi tegkilatina kendi organlari egemendir. Yerel
yonetimlerin genel karar organlarini, halk segmektedir. Hizmet yerinden
yonetimlerde ise bir kismi organlarini kendi se¢cmekte, bir kisminin
organlarini dogrudan hukimet atamakta veya kanun baska bir atama sekli

diizenlemektedir. '%°

e. Hiyerarsik Bag Bulunmamasi

Yerinden yonetim kurulusglari ile merkezi idare arasinda hiyerarsik bag
yoktur. Bu nedenle, bu kuruluslar merkezin hiyerargik denetimine tabi degildir.
Merkez bu kuruluslari ancak idari vesayet ile denetleyebilir. Ancak bu
kuruluglar Gzerinde idari vesayet denetimi arttikga, 6zerklikleri azalir, yani
idari vesayet denetimi ile 6zerklik arasinda ters oranti vardir.”*® Yerinden
yonetimler yukarida deginilen 6zelliklere sahip olmasina ragmen idarenin

batlinltgu ilkesi nedeniyle, idare tarafindan idari vesayet ile denetlenmektedir.

127 K alabalik, s. 37.

128 Gozler, idare Hukuku, s. 150, naklen Chapus, Droit administratif general, C. 1, s. 404.
129 Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yénetim Yapisi, s. 98.

139 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 178.
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3. Yerinden Yonetimin Yararlari
a. Demokratik ilkelere Uygunlugu

Yerel yerinden ydnetim demokratik esaslara daha uygundur.'' Hatta
bu nedenle, mahalli idareler bakimindan "demokrasinin okullaridir" ifadesi

kullaniimaktadir. '%?

Cunku karar organlari, o bolgede oturanlar tarafindan
segilir. Boylece o bolgede oturan halk, kendilerini yakindan ilgilendiren kamu

hizmetlerinin ne sekilde gorulecedi hakkinda karar verebilmektedir.

Yerel yonetimler, hizmetlerin sunulmasinda "uUretken ve idari" bir
sistem olarak gorulurken, bireyler sadece yerel bazda kendi yonetimine
gercekten katilabileceginden demokratik yonetim "politik" bir sistem olarak
dusinalebilir. Ozgirliik, esitlik ve refah yerel yénetimin tabiatinda var olan
degerlerdir. Ozglrlik tarihi, merkezin giicliniin kisitlanmasinin tarihidir,
artinlmasinin degil. Yerel yonetim, gucu merkezden alip bodlgeye dagitarak
Ozgurlagu ilerletir, yasamlarini idarede vatandaslara katilim firsatlar
saglayarak esitligi arttirir. BOylece yerel yonetim, merkezi idarenin halkin
ihtiyaclarini etkin bir sekilde karsiladigindan emin olunmasini saglayarak

halkin refah seviyesini yiikseltir.'*®

b. Burokrasi ve Kirtasiyeciligin Azalmasi

Yerinden ydnetim sistemi, biirokrasi ve kirtasiyeciligi azaltir. '3

Boylece merkezden yonetimin ve onun sonucu hiyerarginin ortaya ¢ikardigi

uzun yazigmalardan kaynaklanan gecikmeler de ortadan kaldiriimis olur.

131 Giinday, idare Hukuku, s. 75; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 179; Atay, idare Hukuku, s. 206;
Giritli, Bilgen, Akgiiner, s. 223; Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 98; Onar, C. 2, s. 619.
12 Atay, idare Hukuku, s. 206.

1% Selahattin Yildirim, Local Government and Democracy, [ULA-EMME, 1993, s. 24-30.

134 Giinday, idare Hukuku, s. 75; Akyilmaz , Sezginer, Kaya, s. 179; Atay, idare Hukuku, s. 207;
Onar, C. 2, s. 595; Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 98.
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c. Hizmetlerin Ihtiyaglara Uygun Yur(tilmesi

Yerinden yonetimde kamu hizmetleri yerel ihtiyaglara uygun olarak
yUrUtUIUr.135 Zira bu kuruluslar, sorunlarla birebir karsilastiklarindan, ¢6zim
Onerilerini de yerinde arastirip uygulayacaktir. Bu nedenle de yerinden
yonetim merkezden ydnetime gére daha kolay, hizli ve ekonomiktir.'®® Bu
acidan yerinden yonetim organlarinin, kamu hizmetlerinin sunulmasinda

merkezden yonetime gore daha basarili olduklarini sdylemek mumkundur.

4. Yerinden Yonetimin Sakincalari

a. Devletin ButunliGgunan Sarsilmasi Tehlikesi

Yerinden yoOnetim ilkesinin uygulanmasi sonucunda ortaya
cikabilecek en ciddi sakinca, devletin butinluginin sarsiimasidir.'® Canku
yerinden yoOnetimlerin sahip oldugu idari ve mali 6zerklik, zaman iginde
kotiye kullanilabilmektedir. Hatta bu durum, kamu dizenini tehdit etme,
ayrimcilik ve boéluculige kadar varabilmektedir. Bu nedenle, Uniter devlette
yerinden yonetim ilkesinin ve uygulamada mahalli idarelere taninan 6zerklik

ilkesinin abartiimasi, devletin biitinligii bakimindan tehlike arz edebilir.'*®

b. Partizanca Uygulamalara Yol A¢gmasi

Mahalli idareler demokrasinin okullari sayllmalarina ragmen bu durum,
partizanca uygulamalari da beraberinde getirmektedir. Clnkl karar organlari
secimle isbasina geldiginden, bu kuruluslar tekrar secilebilmek igin ellerindeki

kaynaklari kisa vadede oy getirecek gosterisli yatirrmlarda kullanabilirler.

135 Giinday, idare Hukuku, s. 75; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 179.
16 Gokiis, s. 289.

137 Giinday, idare Hukuku, s. 76.

13 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 179; Atay, idare Hukuku, s. 207.
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Hatta yerinden ydnetim organlari kendilerine oy veren bdlgeye daha fazla
hizmet sunup daha az oy aldiklari bolgeleri ise ihmal etme egiliminde
olabilirler.”™® Secildikleri siyasi partinin cikarlarini gézetmek adina yapilan bu

muamele de bolgeler arasinda esitligi bozmaktadir.

c. Hizmetlerin Yeknesak Bir Sekilde Yurutilememesi

Yerinden yonetimlerde, hizmetlerin yeknesak sekilde gorulmesi
mumkun olmayabilir. Bu kuruluslarin merkezin denetimi diginda kalmasi
halinde, belirli bir bélgede yuratilen kamu hizmetlerinin kalitesinde farkhliklar
ortaya cikabilir. Hatta buna bagli olarak bolgeler arasinda go¢ gibi pek ¢ok
sorun yasanabilir. '*° Bu durum, bolgeler arasi dengenin ve adaletin
bozulmasina neden olabilecegdi gibi var olan dengesizligin daha da atmasina

sebep olabilir.

d. Mali Yetersizlik

Yerinden yonetimlerin sakincalarindan biri de mali yetersizlikten

kaynakl sorunlardir.™

CunkU bu kuruluslar, yeterli mali ve teknik imkana
sahip degilse, kamu hizmetleri goriilirken aksaklik cikabilir.'* Buna goére
mahalli idareler mali agidan yeterli glice sahip olmazlarsa, kamu hizmetlerini
gerektigi sekilde goremeyebilirler. Bu durumda merkezi idarenin yardimi
gindeme gelebilir. Ancak, bu durum da yerinden ydnetimlerde merkezden

yonetimde oldugu gibi, politize olma ve kayirmaciliga yol agabilir. '

9 Giinday, idare Hukuku, s. 76; Ozyoriik, s. 54.
' Atay, idare Hukuku, s. 207.

"I Akyilmaz, Sezginer,Kaya, s. 179.

12 Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yénetim Yapis, s. 98.
143 Atay, idare Hukuku, s. 207.
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e. Mali Denetimdeki Zorluk

Yerinden yonetimler devletten ayri malvarligina ve bultceye sahip
olduklarindan, mali denetimlerinde birtakim zorluklar yasanabilir. Bu durum

da birtakim kétiiye kullanmalara yol agabilir.'**

Anlasilacagi Uzere merkezden yonetim ilkesinin yararlari yerinden
yonetim ilkesinin sakincalarini, yerinden yonetim ilkesinin yararlar ise

merkezden yonetimin ilkesinin sakincalarini olugturmaktadir.

5. Yerinden Yonetimin Tiirleri

Yerinden yonetim, siyasi ve idari yerinden yonetim olmak Uzere ikiye

ayrilmaktadir.'*

a. Siyasi Yerinden Yonetim (Siyasi Adem-i Merkeziyet)

Siyasi yerinden yonetim, devlet egemenlidinin birden fazla gug
tarafindan paylasildidi, devlet teskilati yapisinda da bolinmusligun hakim
oldugu devlet sekli olan federalizm anlamina gelmektedir. Bu devletlerde,
siyasi acgidan bolinmuslik oldugundan birden fazla yasama, ylritme ve

yargi organi vardir.

Siyasi yerinden yonetim, federal devlet seklini ortaya c¢ikarmistir.
Federal devlet, Uniter devlet modelinden farkli ve onun ziddi olan bir siyasal
yapidir. Uniter devlette, vatandasla merkezi idare arasina giren baska bir

egemen gu¢ bulunmamaktadir. Ancak bu yapi, elbette ki merkezi idarenin

144 Giinday, idare Hukuku, s. 76; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 179; Atay, idare Hukuku, s. 207.

15 Halil Nadaroglu, Mahalli idareler, 7. B., istanbul, Beta Yaymevi, 2001, s. 23; Bilal Eryilmaz,
Kamu Yénetimi, 4. B., Ankara, Okutman Yayincilik, 2011, s. 95; Kalabalik, s. 119-120; Akyilmaz,
Sezginer, Kaya, s. 176.



42

pek ¢ok kamu hizmetinin gorulmesini mahalli idarelere birakmasina engel
degildir."*®

Ozerklik, idari ve mali oldugu kadar siyasal da bir kavramdir. Siyasal
yerinden yonetim birimleri; federe devlet, eyalet, kanton gibi Ulkelere goére
degisen isimlerle anilirlar. Bu anlamda federal ya da Uniter devlet yapisina
sahip Ulkelerde, bdlge ya da yerel yonetim birimlerine daha fazla siyasal glg
aktariimasi olarak tanimlanan "devolution" da siyasal yerinden yonetimi
gliclendiren bir kavram olarak ele alinmalidir. Giiniimiizde Fransa, ispanya
veya ingiltere gibi Uniter devlet yapisina sahip ama ¢ok gucli bélgesel
yonetimlerin oldugu ya da sec¢imle bdlge meclislerinin olusturulmasina izin
verilen ulkelerde de siyasal yerinden yonetimden veya en azindan bu

dogrultuda ciddi gelismelerin oldugundan bahsedilebilir.'*’

Federal devletlerde, en Ustte federal devlet, onun altinda siyasal
Ozerklige sahip federe deviletler, onun da altinda federe devletlerin
anayasalari gercevesinde idari ve mali 6zerklige sahip yerel yonetimler
bulunmaktadir. Federe devlet iginde yer alan bu yerel yonetimler, buyuk
oranda federe devletlere ve federal devlete bagimlidir. Federe devletlerin
yasama ve yargl konularinda bagimsizliklari varken; yerel yonetimler bdyle
bir bagimsizliga sahip degildir. Ancak, bazi eyaletler mahalli idarelere,
federal ve federe devlet anayasalarina ve kanunlarina aykiri olmamak
sartiyla, kendi yerel anayasalarini (home charters) olusturma hakki
vermektedir. Bu anlamda yerel yonetimler, egemen bir devletin veya yari
egemen bir eyaletin, belirli bir bolgede yasayan halka kamu hizmeti sunan
ama egemenlik hakki olmayan alt yerel yerinden yénetim birimleridir. Buna
gore yerel yonetimlerin 6zerk karar alma yetkileri, kanunlarla yerel konularla
sinirlh olacak bi¢cimde belirlenmistir ve mutlak karar alma anlamina

gelmemektedir.'*®

1% Eryilmaz, s. 95.

147 Hiiseyin Giil, "Yerinden Yonetim Kavrammin Gelisimi, Tammi, Tiirleri ve Ozellikleri",
Tiirkiye'de Yerel Yonetimler, Recep Bozlagan, Yiiksel Demirkaya, 1. B., Ankara, Nobel Yaymevi,
2008, s. 102.

" Giil, s. 103.
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iste bu nedenle, Uniter devlette drgiitlenme, merkezi idare ve mahalli
idareler olmak Uzere iki sekildedir. Federal devlette ise merkezi idare ile
mabhalli idareler arasinda eyalet yonetimi denen bagka bir idari kademe daha
bulunmaktadir. Uniter devlette bulunmayan bu Ugli yapi nedeniyle federal

devlet, cok daha karisik bir yapi arz etmektedir.*°

Siyasi yerinden yonetim de denilen federal devletin ve tersi bir model
olan uniter devletin anlasilabilmesi igin, buraya kadarki aciklamalarimizda,
devlet sekillerine yer verildi. Bu agiklamalar, genel olarak yerinden yonetimin
siyasi boyutuna iligkin olup bundan sonraki agiklamalarimiz ise yerinden

yonetimin idari boyutuna iliskin olacaktir.

b. idari Yerinden Yénetim (idari Adem-i Merkeziyet)

idari yerinden ydnetim, merkezden yénetimin mahalli nitelikteki
musterek menfaatleri gerektigi kadar koruyamamasi sonucu ortaya gikmis bir

%0 dari yerinden yonetim, birtakim mahalli kamu hizmetleri ile

sistemdir.
iktisadi, ticari, kultirel ve teknik nitelikteki kamu hizmetlerinin merkezi
idarenin hiyerarsisi disinda kalan kamu tiizel kisilerince gérilmesidir. idari
yerinden yonetim ilkesi sonucu ortaya c¢ikan kuruluglar, belirli derecede
dzerklige sahiptir. Ancak "Ozerklik, kendi kendine yeterlik ve yénetimde

serbestlik demektir. Yoksa ézerklik, bagimsiziik ve dokunulmaziik degildir."*’

idari adem-i merkeziyette yerinden ydnetim kuruluslarinin sadece
yurutmeyle ilgili yetkilere sahip olmasi, kamu gucunin esas olarak yasama
ve yarg! yetkilerini elinde tutan merkezi idareye ait oldugu anlamindadir.'®
idari yerinden yénetim, belirli bir hizmet ya da belirli bir bélge esas alinmak
uzere iki sekildedir. Diger bir ifade ile yerinden yonetim, hizmet yerinden

yonetim ve yerel yerinden ydnetim olmak tzere ikiye ayrilmaktadir.

' Eryilmaz, s. 95.
130 K alabalik, s. 120.
B! Eryilmaz, s. 97.
152 Nadaroglu, s. 24.
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Anayasa Mahkemesi'nin bir kararina gére: '>®

"...Yerinden yénetimler, (hizmet adem-i merkeziyeti) (islevsel  yerinden
ybnetimler) ile (mahalli idareler) (yerel yerinden ydnetimler) olmak (lizere iki grupta
toplanmaktadir. Ortak yanlari, her ikisinin de (idari vesayet) denetimine tabi olmalari;
farkliliklar ise, 6zerkligin islevsel yerinden yénetimlerde hizmetin kendisine, yerel
yerinden ybnetimlerde ise, ybére halkinin endi adlarina (irade izhari) igin segtikleri
organlara taninmasidir."
idari yerinden yénetimin en temel iki sekli, calismamizin da konusu

olan yer ydéninden (cografi) yerinden ydnetim ve hizmet yonunden
(fonksiyonel) yerinden yodnetimdir. Ancak yerinden yonetimin, calismanin
konusu olmayan kamu yonetimi Orgutlenmesinin hiyerarsik yapisi iginde

ortaya ¢ikan bicimleri olarak yetki genigligi ve yetki devri ilkeleri de vardir.'®*

(1) Hizmet Yerinden Yonetim (Hizmet Adem-i Merkeziyet, Korporatif Adem-

i Merkeziyet)

Yerinden yonetim ilkesinin belirli bir hizmet esas alinarak
uygulanmasina, hizmet yerinden yonetim denir. Hizmet yerinden yonetim
kuruluglari, mahalli idarelere gore daha yeni kuruluglar olmasina ragmen son
yillarda oldukga gelismistir. Merkezi idare disinda kalan bu kuruluslar,
gOrulen hizmetin niteligine gore bir ayrima tabi tutulmaktadir. Kamu kurumu

niteligindeki meslek kuruluslari, Universiteler bunlara érnek verilebilir.

Mahalli idarelerde idari 6zerklik, o bolgede oturanlara taninmaktayken;
hizmet yerinden yonetimde Ozerklik hizmetin kendisine taninmigtir. Hizmet
yerinden yonetimde daha ¢ok teknik 6zellikler 6n plandayken; mahalli
idarelerde siyasi dusunce, ilkeler ve demokrasi ihtiyaci 6n plandadir. Bu
nedenle de hizmet yerinden yonetim organlarinda, demokratik ihtiyaglardan

ziyade, hizmetin uzmanlik gerektiren teknik 6zellikleri dikkate alinir.™®

'3 Any. M., T. 22.6.1988, E. 1987/18, K. 1988/23, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 8.

14 Gil, s. 96.

155 Tyran Yildirim, Tiirkiye'nin idari Teskilati, s. 40.
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(2) Yerel Yerinden Yonetim (Mahalli Adem-i Merkeziyet, = Mahalli Yerinden
Yonetim, Yerel Yonetimler, Mahalli idareler, Local Governments,

Teritorial)

Yerinden yoOnetim ilkesinin belirli bir bodlge esas alinarak

uygulanmasina ise yerel yerinden yonetim denir.

Kamu tlizel kisisi olarak devlet, Idare Hukukunda Anayasa
Hukukundan bildigimiz yasama, yuriUtme ve yargl organlarindan olugan
orgutlenmeye degil; sadece yurutmeye, yani merkezden ydnetime verilen
isimdir. Ancak, idare tuzel kisileri arasinda, devletten bagka yerinden
yonetimler basligi altinda mahalli idareler de bulunmaktadir.”® Gérildugi
gibi Uniter devlette, devlet tlzel kisiliginden baska, mahalli idareler olarak
ifade edilen baska tlzel kisiler de vardir. Ayrica Uniter devletlerde mahalli
idarelerin bulunmasi, Uniter devletlerin Uniter niteligine ve bu devletlerde

idarenin bitinligl ilkesine ters diismemektedir. ™’

Birgok ulkede kamu hizmetleri bir yandan merkezi idare tarafindan
gorulurken; bir yandan da il 6zel idaresi, belediye ve kdy gibi kamu tuzel
kisilerince gorulmektedir. Ayrica bu kuruluslarin, bazi kural ve yasaklari
koyma yetkisi, ayri gelirleri ve butceleri, devlet gibi kolluk gorevleri vardir.
Devletin yasama ve yurutme organina benzeyen, karar ve yurutme organlari
vardir. Bu nedenle s6z konusu kuruluslarin, yaptiklari gorevler ve yapilari

bakimindan devlete benzedigini sdyleyebiliriz.'*®

Mahalli idare, devletin iginde ve butununden daha kuguk sinirl bir
alandaki meseleleri karara baglayan ve alinan kararlar dogrultusunda hareket
eden otorite anlamina gelir. Mahalli idareler gergek anlamda ikincil (ast)
idareyle es anlamlidir. Uniter bir devlette mahalli idareler, dogrudan merkezi
idarenin altinda yer almaktadir. Federal bir devlet ise ortak bir amacla

birlesmis ama farkh derecelerde bagimsizligi elinde tutan 6zerk bdlumleri

1% {] Han Ozay, Giimsiginda Yonetim, istanbul, Filiz Kitabevi, 2004, s. 126-127.

157 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, s. 189.

158 Nurj Tortop, "Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik", Cagdas Yerel Yonetimler, C. 5, S. 5, Eyliil
1996, s. 5.
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kapsar. Bu nedenle de federal bir devlette mahalli idareler, eyalet seviyesinin
altinda aranmalidir. ABD'de eyaletlerin kendileri degil; eyaletlerin bolumleri

mabhalli idare birimlerini olusturur.'®

Goruldugu uzere, mahalli idareler Uniter devletlerde bulundugu gibi
federal devlet icinde de yer alabilir. Diger bir ifade ile mahalli idarelerin
federal devlet iginde yer almasi sart olmadidi gibi mahalli idareler federal
devlet yapilanmasini da yaratmaz. Bu anlamda, mahalli idarelerin 6zerkligi ile
federal devlet yapisini karigstirmamak gerekir. Zira federal yapi, yerinden
yonetimin siyasi boyutudur. Mahalli idarelerin 6zerk olmasi, onlara iginde
bulundugu devletten ayri bir Kigilik vermez. Bu nedenle de mahalli idareler
igin, eyalet kavraminin kullaniimamasi gerekir. Mahalli idarelerin gorevlerini
yerine getirirken, sadece federal devlet iginde bagarili olabilecekleri
dusuncesine katiimak mumkudn degildir. Mahalli idareler, Uniter devlet yapisi
icinde de merkezden yonetimin ziddi olmadan, onunla igbirligi yaparak kamu
hizmetlerini beraberce yerine getirebilir. Bagka bir anlatimla mahalli idareler
merkezden yonetimin karsitt degil; birbirlerini tamamlayan, birbirlerinden

kopuk olmayan iki unsurdur. '®°

GUnumuzde, mahalli idarelerin devletin buatunligunin bozulmasinda
baskici bir ara¢c olarak gorulmesi, yerel yonetimlerin disinda bir olaydir.
Ulkenin boliinip federal bir devlet yapisina déniismesinin yerel yonetimlerle
bir ilgisi yoktur. Zaten Anayasa'nin 3. maddesinde, Turkiye Devleti'nin tlkesi
ve milleti ile boélinmez bir butin oldugu ifade edilmistir. Bu nedenle de
ulkemiz bakimindan, federal devlet tartismasi s6z konusu degildir ve mahalli
idareler, federal devlet yapisini gagristirmamalidir. Aksine kamu hizmetlerinin

daha iyi sunulmasi icin mahalli idarelerin giiglendirimesi gerekmektedir.'®’

Tarkiye Uniter devlet yapisina sahip bir Ulkedir. Bu yapi, merkezden ve
yerinden yonetim ilkelerinin idarenin buatinltga, idari vesayet ve yerel 6zerklik

ilkeleriyle dengelenmesi Uzerine kurulmustur. Ancak mahalli idarelerin

' Michael P. Barber, Local Government, London, 1969, s. 1-2.

1% Ferman Demirkol, Yerel Yénetimlerin Anayasal Giivenceleri, {stanbul, Kazanc1 Yaynlari, 1994,
s. 10.

1T Demirkol, s. 10.
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kapasite eksiklikleri, o bolgede yasayan halkin sorumluluk almadaki zayifligi
ve yerel kaynaklarin yetersizligi gibi sorunlar, merkeziyetciligi zorunlu hale
getirdiginden, zamanla merkez lehine bir dengesizlik ortaya c¢ikmistir. Bu
durum da merkezi idarenin hantallasan ve degisime cevap veremeyen yapisi
nedeniyle Ustlendigi gorevleri geregi gibi yerine getirememesine, mahalli
idarelerin kaynak ve kapasite sorunlarinin ¢6zimsuz kalmasina ve kamu

hizmetlerinin goriilmesinde aksamalara neden olmustur.'®?

Mahalli idareler, Anayasa'nin 127. maddesine gore, il 6zel idaresi,
belediye ve kdydur. Bunlar, mahalli mugsterek ihtiyacglari karsilayan, genel
karar organlari halk tarafindan secilen, kamu tizel Kkisiligine sahip

kuruluglardir.

Mahalli idarelerin gorev alanlarinin geniglemesi, buna bagli olarak da
yetkilerinin artmasi, merkezden yonetimin aleyhine olarak yorumlanmaktadir.
Bu durum, mahalli idarelerin oOnceden beri neden oldugu endigeyi
artirmaktadir. Uniter devlet modelinde bu endiseleri devlet bitinliginin
bozulmasi, siyasi adem-i merkeziyete yaklasma, hatta federasyon devlet
yapisina gitme seklinde siralayabiliriz. Turkiye'de de s6z konusu endiseler,

kismen de olsa devam etmektedir. '

6. Yerinden Yonetim ile Federal Devlet Arasindaki Farklar (idari Adem-i

Merkeziyet ile Siyasi Adem-i Merkeziyet Arasindaki Farklar)

Kamu tuzel kisiligi, tuzel kisinin kamu gucune sahip olmasini da
gerektirir. Ancak bu noktada, yerinden yénetim ile siyasi yerinden yonetim de

denilen federalizmi birbirinden ayirmak gerekmektedir.'®*

Mabhalli idareler, yasamadan ziyade esasen idari alanda kendi kendini
yonetmedir. Mahalli idareler ile sadece kuguk bir alanda hizmet goren ve

kendisine emanet edilmis gulgleri kullanabilen bir ydnetim sekili

12 Gil, s. 85.
163 yayla, s. 236.
164 Ozyoriik, s. 52.
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kastedilmektedir. Mahalli idareler, bagimsiz ulusal devletlerin hukimetleri gibi
egemen degildir; kanun ¢ikaramaz, gugleri daha genis bir alana yayilan daha

(istteki otorite tarafindan cikarilmis kanunlari uygular.'®®

Mahalli idarelerin yapisi ve gugleri daha Ustteki kanunlara tabidir ve
onlar tarafindan degistirilebilir. Mahalli idareleri federal devletteki eyaletlerden
ayiran tam da budur. Mahalli idarelerin iki onemli karakteristik 6zelligi, ast
olma ve yerel halk iginde kontrol hassasiyeti, dogal bir catisma yaratmaktadir.

Bu catisma, L. J. Sharpe'in mahalli idarelerin "giderilmesi olanaksiz
166

oy

belirsizligi" olarak adlandirdidi durumla benzesmektedir.

Siddik Sami Onar'a gére, federalizm, yerinden yénetimin bir tiiriidir. "¢’
Oysa Vedel Georges'e gore, yerinden yonetim federalizm demek degildir.
Cunkl vyerinden yodnetim kuruluslari devletten ayri tuzel kKigilige sahip
olmasina ragmen bu kuruluslarin yasama ve yargi yetkisi yoktur; sadece idari
yetkileri vardir. ' Gozler'e gore de yerinden ydnetim federalizm demek
degildir. ' Yayla'ya gore ise yerinden yonetim federalizm demek degildir;
ancak yerinden yOnetim sisteminin daha ileri agamasi federalizmdir. Hatta
merkezi idarenin sunmakla yukimlu oldugu kamu hizmetleri azaltilirsa, yani

mahalli idarelere aktarilirsa federalizme dogru bir gidis ba§layabilir.170

Federalizmde yerinden yonetim, federal yapinin bir 6zelligi olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Diger bir ifade ile merkezden ve yerinden yonetim
ilkelerini benimseyen Uniter devletler olabilecedi gibi merkezden ve yerinden
yonetime dayanan federal devletler de bulunabilir. Ancak yerinden yonetimle
federalizm arasinda, merkezden ydnetimle de Uniter devlet arasinda yakin bir

iliski oldugu saptanmustir.’”’

195 Cole, s. 27-28.

1% Edward C. Page, Localism and Centalism in Europe, New York, Oxford University Press, 1991,
s. 1-2.

17 S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslar, C. 1, Istanbul, 1960, s. 486.

168 Giritli, Bilgen, Akgiiner, s. 218, naklen Vedel Georges, Droit Administratif, Tome 2, 1959, s. 417.
1 Gozler, idare Hukuku, s. 151.

10 yayla, s. 237.

171 Atar, s. 55.
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Federalizm, bir devlet sekli iken; yerinden yonetim, idari yetkilere sahip
kamu tuzel kisileridir. Bu anlamda yerinden yonetim, federalizm anlamina
gelmemektedir. Zira yerinden yonetimler Uniter devlet icerisinde yer alan,
kamu tuzel kigiligine sahip ve sadece idari yetkilerle donatilmis kuruluslardir.
Mahalli idarelerin, yasama ve yargi yetkisi sinirli da olsa yoktur; sadece bazi
idari yetkilere sahip idari organlarn vardir. Ancak federalizmde federe
devletler idari yetkiler yaninda yasama ve yargl yetkilerine de sahip

oldugundan her federe devletin yasama, yuritme ve yargi organi vardir.

Federal devlette mabhalli idareler, federal ya da federe devletlerin
anayasalari ile duzenlenmis, yari 6zerk statiye sahip yonetim birimleriyken;

uniter devlette mahalli idareler, kamu tuzel Kisiligine sahip kuruluslardlr.172

Federalizmde, federal devlet ile federe devlet arasindaki iligki
dogrudan anayasayla duzenlenmigtir. Federe devletler ayni federal devlette
oldugu gibi yetkilerin ilk sahibidir.'”® Bu nedenle de federe devletin izni
olmadan yetkileri sinirlandirilamaz. Bu durum, federe devletler igin glivence

olusturmaktadir.

Yerinden yonetim kuruluglarinin ise kendilerinden kaynaklanan
yetkileri bulunmamaktadir, yani bu vyetkiler kendilerine devlet tarafindan
verilmektedir. Yerinden yonetim sisteminde, kanunla yasama organi
tarafindan verilen gérev ve yetkiler yine kanunla geri alinabilir. Buna gore,
uniter devletin yerinden yonetim kuruluslar, federal devletteki federe
devletlerin  sahip oldugu guvencelerle kargilastirlamayacak kadar

*  Uniter devlette, merkezi idare ile yerinden ydnetim

glivencesizdir.
arasindaki yetki paylasimi, elbette ki anayasa c¢ergevesinde kanunla
sonradan verilmistir, yani yerinden yonetim sistemi, federe devlet yapisina

gore ¢ok daha basittir.

Federal devlette, her federe devletin kendine ait anayasasi ve

kanunlari vardir. Yerinden yonetimlerin ise anayasa, kanun, tuzuk yapma

72 Ahmet Ulusoy, Tekin Akdemir, Mahalli idareler, 7. B., Ankara, Seckin Yaymevi, 2012, s. 22.
173 Nalbant, s. 41.
1% Gozler, idare Hukuku, s. 151.
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yetkisi yoktur. Yerinden yonetimler kamu tuzel kisiligine sahip olduklarindan
anayasaya, kanunlara ve tuziklere aykiri olmamak sarti ile sadece
yonetmelik c¢ikarabilirler. Federal devlette federe devletler, federal mecliste
devletin iradesinin olugsmasinda rol oynayabilirler. Ancak egemenligi olmayan

mabhalli idareler i¢in boyle bir durum s6z konusu degildir.

Federal devlet ile yerinden yonetim arasindaki farki, icerik bakimindan
yetki genisligi ile yerinden ydnetim arasindaki farkla agiklayan yazarlar da
bulunmaktadir. Hatta bunu agiklamak tzere, M. Waline'nin yetki genigligine
yerinden yonetim benzeri anlamina gelen "pseudo-decentralisation”, federal
devlet yapisina ise asirt yerinden yonetim anlamina gelen "super-

decentralisation" seklindeki ifadesine yer vermislerdir.'”®

Federal devletin, elbette ki s6z konusu yetkileri haiz federe devletler
uzerinde vesayet yetkisi yokken; uniter devlette, idarenin butunlGgunu
saglamak agisindan merkezi idarenin yerinden yonetimler Gzerinde vesayet

yetkisi bulunmaktadir.

Yerinden ydnetimde, federalizmde olan iligkilerin  higbirisi
bulunmamaktadir. Mahalli idareler ne kadar eski gegmise sahip kuruluglar da
olsa, Uniter devlet modelinde mahalli idareler varligini ve egemenligini
kendinden degil; dogrudan milletten, kamu tlzel kisiliklerini de dogrudan
devletten alir. Bu nedenle de merkezi idare ile mahalli idareler arasinda bir
yetki uyusmazlgi ¢ikarsa, merkezi idare lehine yorum yapilmasi gerektigi
savunulmaktadir. Cunku merkezi idare, Uniter devletin bir organidir ve Uniter

devletin kaynagi da mahalli idareler degildir.'”®

' Giritli, Bilgen, Akgiiner, s. 219.
176 Ozyoriik, s. 53.



IKINCi BOLUM

TURK iDARE HUKUKUNDA MAHALLI iDARELER VE OZERKLIK

I. TURKIYE'DE MAHALLI iDARELERIN ve OZERKLIGIN TARIHi GELiSiMi

Ulkemizde pek ¢ok yerel kamu hizmetinin goriilmesinde gorevli ve
yetkili olan, bu nedenle de demokratik bir nitelige sahip mahalli idareler,
Anayasa'nin 127. maddesindeki tanimdan da anlasilacag: Uzere il (6zel),

belediye ve koy idareleri olmak Uzere g turdar.

Mahalli idarelerin neler oldugu ve temel esaslari, Anayasa'da
duzenlenmigtir. Ancak ayrintili dizenlemeler, her mahalli idare igin ¢ikarilan
farkh kanunlarla yapilmigtir. Mahalli idarelerle ilgili olarak bugine kadar
yapillan duzenlemeler merkezi yaklasimin One c¢ikarilmasi sebebiyle
elegtirildiginden, son donemlerde c¢ikarilan yasalarda merkezi yaklasim
hafifletimeye calisiimistir. Ancak mahalli idarelerin glglendiriimesine ydnelik
yasal duzenleme yaparken g6z 6nunde tutulmasi gereken husus, dozajin iyi
ayarlanmasidir. Aksi takdirde, devletin Uniter yapisina yonelik tehdit endisesi
dogacaktir.'”’Mahalli idarelere iliskin yapilan bu degisikliklerle belediyeler ve
koylerde ciddi degisiklikler olmamakla birlikte, il 6zel idareleri yeniden

yapilandirilarak gijg:lendirilmigtir.178

A. il Ozel idaresinin Tarihi Geligimi

Osmanli imparatorlugu'nda Tanzimat'tan 6nce l(lke, idari agidan
eyaletlere, eyaletler de sancaklara bdolinmustli. Eyaletlerin  basinda

beylerbeyi, sancaklarin basinda ise sancakbeyi bulunmaktaydi. Beylerbeyi,

"7 Atay, idare Hukuku, s. 265.

' Veysel K. Bilgig, "Tiirkiye'de Merkezi Yonetim Yerel Yonetim iliskileri Uzerine Bir
Degerlendirme", Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar I: Reform, Editorler: Hiiseyin Ozgiir,
Muhammet Kosecik, 1. B., Ankara, Nobel Yayinevi, 2005, s. 205.
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eyaletlerde bir yandan hukumdari temsil ederken, bir yandan da sadrazamin
yetkilerini elinde tutmaktaydi, ayrica kadilar araciliiyla kullandigi yargi
yetkisine de sahipti. Bu durum, o dénemde eyaletlerde yetki genisligi ilkesinin

uygulandigi anlamina gelebilir.'”®

Bu donemde Osmanli'nin yapisal 6zellikleri ve haberlesme imkanlari
nedeniyle, eyaletler tamamen merkeze bagli degildi. Ayrica eyaletlerin tuzel
kisiligi de secilmis karar ve yurutme organlari da yoktu. Eyaletlere bagli olan
sancaklarin baginda bulunan sancakbeyleri de beylerbeyinin sahip oldugu
yetkilere sahipti. Ancak sancakbeyleri, beylerbeyine tabi olduklarindan

hiyerarsik olarak daha asagida yer almaktaydi.'®

Tarkiye'de kurulus kanunlarina bakildiginda, en eski ge¢gmise sahip
mahalli idare, kurulus kanunu 1913 yilinda cikarilan il 6zel idareleridir.
Aslinda il 6zel idareleri ile ilgili ilk yasal duzenlemeler, Osmanli Kamu
Yonetiminde 1864 yilinda c¢ikarilan Tegkili Vilayat Nizamnamesi ile
baslamistir. Vilayat Nizamnamesi ile uzun zamandan beri uygulanan "eyalet"
sisteminden, "vilayet" (il) sistemine gecis yapilmistir.'®' Bu Nizamname, 1870
yilina kadar uygulanmis ve daha sonra vyerini Idare-i Umumiye-i Vilayat
Nizamnamesi'ne birakmistir. Bu Nizamname'nin bir dncekinden farki, il genel
meclisinin gdrevlerini genigletmis olmasidir. Ancak bu Nizamnamelerde,
illerin tuzel kisilige sahip olacaklarina dair bir hUkim bulunmamaktaydi. Bu
nedenle illerin ayri gelir kaynagi, bitcesi ve malvarliklari da yoktu. '8
Goruldagu gibi iller, o tarinlerde mahalli idarelerin ginimuzde sahip oldugu

ozellikleri tagimamaktaydi.

illerin dzerk bir yerel ydnetim idaresi haline gelmesi ise yasal olarak ilk
once, 1876 yilinda cikarilan Birinci Mesrutiyet Kanunu Esasi (Anayasa) ile
olmustur. Cunkld s6z konusu Anayasa'da ilin, yetki genisligi ve gorevlerin

ayrimi esaslarina gore idare edileceg@i ve bu durumun kanunla belirlenecegini

' Onar, C. 2, s. 656.
' Nadaroglu, s. 177-178.
81 Nadaroglu, s. 186.
182 Nadaroglu, s. 180.
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duzenleyen bir hikim bulunmaktaydi. Ancak o donemde Osmanl Mebuslar
Meclisi kisa zamanda kapatildigindan, Anayasa'nin uygulanmasi da
ertelenmistir. Bu durumda idari yerinden yénetimin ifadesi olan gérev ayrimi
ilkesi de ikinci Mesrutiyete kadar uygulanamamistir. 1908 yilinda Ikinci
Mesgrutiyet'in ilani ile 1876 Anayasasi da tekrar yururlige girdigi icin Hukimet
de hemen yetki genigligi ve gorev ayrimi ilkelerinin uygulanmasini

saglayacak bir kanun tasarisini meclise sunmustur.'®

1876 Anayasasi, il 0zel idaresi ve belediye idaresini mahalli idare
olarak duzenlemistir. 108. maddesinde, illerin yerinden yonetim ilkesine gore
idare edilecegini; 110. maddesinde ise il genel meclisinin gdrevlerini
dizenlemigtir. 1921 Anayasasi 1876 Anayasasi'ndan farkli olarak, mahalli
idareleri genis 6zerklik esasi Uzerine kurmustur. 1924 Anayasasi ise 1876 ve
1921 Anayasalarinin aksine, mahalli idarelerin gorev ve yetkileri Gzerinde
acglkga durmamis, sadece bunlarin dayanacagi ilkelere ve tizel kisiliklerine
deginmistir. 1924 Anayasasi'ni hazirlayanlar, Turkiye icin "zaaf" sebebi
olacagi dustincesiyle, 1921 Anayasasi'ndaki genis Ozerklik esasina iltifat
etmemislerdir. '®* 1961 Anayasasi ise 1924 Anayasasi'na gére, mahalli
idarelerin ilkeleri ve demokrasiyi gelistirme bakimindan guclu ve 6zerk bir

yapi gelistirmeyi amaclamistir.'®®

il 6zel idarelerinin organik anlamda ilk kanunu, 1913 yilinda gikarilan
idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun-u Muvakkati'dir. Bu Kanun'un adi, 1987
yilinda g¢ikarilan 3360 sayili Kanunla il Ozel idaresi Kanunu olarak
degistirilmistir. Ancak bu Kanun, il 6zel idarelerinin etkili bir mahalli hizmet
birimi  olabilmeleri igin gerekli olan gorev ve gelir dagilimini
saglayamadigindan, 59. Hukumet tarafindan hazirlanan ve meclis genel
kurulunca 22.02.2005 tarihinde kabul edilen 5302 sayili Kanunla 3360 sayili

il Ozel idaresi Kanunu'nda énemli degisiklikler yapilmistir.'® Kanunla bir

'3 Nadaroglu, s. 182.

'8 Seref Goziibiiyiik, Tiirkiye'de Mahalli idareler, Ankara, TODAIE Yayinlar1, 1964, s. 6-7.

185 Mehmet Karaarslan, Ozerklik ve Denetim Acisindan Yerel Yonetimler Reformu, Ankara,
Turhan Kitabevi, 2008, s. 110.

86 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 188.
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yandan mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesi uyarinca, merkezi idarenin il ozel
idareleri Uzerindeki idari vesayet denetiminin coguna son verilmis, bir yandan
da idarenin butunligu ve hukuka uygunlugunu saglayacak yapilar korunmaya

devam etmistir.'®’

B. Belediye idaresinin Tarihi Geligimi

Tanzimat'tan 6nce Osmanli'da belediye, kadi tarafindan temsil
edilmekteydi. Kadi idari, adli ve beledi yetkileri olan ve atama yoluyla géreve
gelen bir devlet memuruydu.'® Osmanli'da kadi yargi gérevlerinin yaninda,
cesitli sehir hizmetlerini Greten kurumlari denetleme yetkisine sahip, pasif bir
denetci  konumundaydi. ¥ Kadiya beledi hizmetlerinin goriilmesinde,
muhtesip adi verilen kisi yardim etmekteydi.'*Belediye zabitasinin gordiigii

isler, 0 ddnemde tamamen muhtesip tarafindan goriilmekteydi. '’

ik belediye teskilati, 16 Agustos 1854 tarihli teblig ile Istanbul'da
kuruldu. "Istanbul Sehremaneti" isimli belediyenin baginda atama ile goéreve

gelen bir "sehremini" (memur) bulunmaktaydi. '

Sehremininin yaninda Bab-I
Ali tarafindan secilen ve padisahin onayiyla géreve gelen Uyelerden olusan
bir sehremaneti meclisi de bulunmaktaydi. Sehremanetinin mali kaynaklari
sinirhydi, bagimsiz gelirleri yoktu ve yetersiz bir kadrosu vardi. En dnemlisi
de gerek sehreminlerin gerek sehremaneti meclisi Uyelerinin, 6zerk statuleri
ve yetkileri yoktu. '™ Sehremini ve sehremaneti meclis (yelerinin atama

yoluyla goéreve gelmeleri, merkeze bagli olmalari, sehremanetinin mali

'8 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 188.

'8 Nadaroglu, s. 198.

' flhan Tekeli, "Cumhuriyet Doneminde (1923-1973) Tiirkiye'de Belediyeciligin Evrimi",
Tiirkiye'de Belediyeciligin Evrimi, Editor: Ergun Tiirkcan, Tiirk Idareciler Dernegi, Bilimsel
Arastirma Dizisi, Birinci Kitap, Ankara, Ayyildiz Matbaasi, 1978, s. 29.

' Nadaroglu, s. 198.

! Eryilmaz, s. 202.

"2 Bekir Parlak, Zahid Sobaci, Kuram ve Uygulamada Kamu Yénetimi Ulusal ve Kiiresel
Perspektifler, 2. B., Istanbul, Alfa Aktiiel Yaymlar1, 2008, s. 109.

'3 fIber Ortayl, "imparatorluk Déneminde Mahalli idarelerin ve Belediyeciligin Evrimi", Tiirkiye'de
Belediyeciligin Evrimi, Editér: Ergun Tiirkcan, Tiirk Idareciler Dernegi, Bilimsel Arastirma Dizisi,
Birinci Kitap, Ankara, Ayyildiz Matbaasi, 1978, s. 18.
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bakimdan merkeze bagli olmasi gibi sebeplerden dolayl Istanbul

Sehremaneti'nin 6zerk oldugundan bahsetmek mimkin degildir.'**

Ancak daha sonra 1868 yilinda gikarilan bir talimatname ile istanbul
disinda da belediye kurulmasi ongorulmustur. Bu sirada yururluge giren 1876
Anayasasi'nin 112. maddesi, hem Istanbul hem de istanbul disinda
kurulacak belediyelerin meclislerinin secimle goreve gelmesini ayrica kurulus,
gbrev ve uyelerinin sec¢im usulunin oOzel bir kanun ile belirlenmesini
dngdrmekteydi. Bunun lzerine Danistayca, istanbul ve istanbul disindaki

kentler icin iki farkl kanun tasarisi hazirlanmistir. 1%

istanbul icin hazirlanan ve kabul edilen "Dersaadet Belediye Kanunu"
ile istanbul belediye teskilati, yine Sehremaneti ile belediye dairelerine
dayandirimigti ve daire sayisi yirmiye cikarilmisti. Ancak istanbul'da bu
Kanun'un uygulanmasi birtakim sorunlari da beraberinde getirdi. Cunku
Kanun'da belediye dairelerine, Sehremaneti karsisinda idari ve mali
bakimdan daha 6zerk bir statli taninmisti.’® Bu Kanun'un yerini 1912 yilinda
"Dersaadet Teskilati Belediyesi Hakkinda Kanunu Muvakkat" almigtir. Bu
Kanun'da da $ehreminin atanma yoluyla goreve gelmesi korunmus; ancak
belediye daireleri kaldirilarak yerlerine dokuz tane belediye subesi

kurulmustur.'®’

istanbul disindaki her kent ve kasabada belediye kurulmasini
ongoren "Vilayet Belediye Kanunu" ise her belediye igin U¢ tane organ
ongormustur. Buna gore "Reis", meclis Uyeleri arasindan atanacak, "Belediye

Meclisi" Gyeleri halk tarafindan secilecek ve "Cemiyeti Belediye" ise o gunku

"% Tiilin Cagdas, "Tiirkiye'de Yerel Yonetimlerde idari Ozerklik", Marmara Universitesi i.i.B.F.
Dergisi, Y. 2011, C. XXX, S. 1, s. 401.

193 parlak, Sobac, s. 111.

"% Tarkan Oktay, "Belediye Kurumunun Tarihsel Gelisimi", Tiirkiye'de Yerel Yonetimler, Recep
Bozlagan, Yiiksel Demirkaya, 1. B., Ankara, Nobel Yaymevi, 2008, s. 141.

197 Nadaroglu, s. 201.
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idari Orgutlenmedeki mahalli idare meclisi ile belediye meclisinin

birlesmesinden olusacakti.'®®

1930 yilinda kabul edilen "1580 sayili Belediye Kanunu", belediyelerin
organik anlamda ilk kanunu olmustur. Cok sayida énemli degisiklige ugrayan
bu Kanun, 2005 yilinda yurarlige giren "5393 sayili Belediye Kanunu"na
kadar varhgini devam ettirmigtir. Gunumuzde belediyelerle ilgili olarak
yapilan son yasal dizenleme ise 59. Hukimet tarafindan ¢ikarilan ve 2005
yilinda ydrirlige giren "5393 sayili Belediye Kanunu"dur. " Bu Kanunla
belediyeler Uzerindeki idari vesayet uygulamalarinin ¢ogu kaldirilarak
belediye idarelerinin daha demokratik, katilimci ve saydam olmalarini

saglayacak hukiimler éngorilmistir.?%

C. Koy idaresinin Tarihi Geligimi

il 6zel idareleri ve belediyeler, Osmanli Devleti'nin Tanzimat'tan dnceki
donemlerinde mahalli idare nitelemesine elverigli olmamasina ragmen koy
idarelerinin Osmanli Devleti'nin kurulugsundan beri bir mahalli idare gelenegini

yansittigi séylenebilir.2°

Kdylerden bir mahalli idare olarak bahseden ilk dizenleme, 1864
yilinda c¢ikarilan "Teskil-i Vilayat Nizamnamesi"dir. Bu Nizamname ilk defa
kdy organlarindan bahsetmis ve her kdyde halk tarafindan secilmis muhtar ile
ihtiyar meclisi Uyelerinin olmasini ongoérmustur. Daha sonra 1870 yilinda
yurirlige giren "idare-i Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi" ile muhtar ve ihtiyar
meclisinin gorevleri genigletiimistir; ancak koylere yine de tlzel Kisilik
taninmamistir. 22 Kéylere tiizel kisilik veren ve onlari tam anlamiyla mahalli

idare birimi haline getiren dizenleme, 1924 yilinda gikarilan "442 sayili Koy

"% Nadaroglu, s. 201.

19 parlak, Sobac, s. 112.

*% Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 235.

2! Nadaroglu, s. 241.

22 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 331-332.
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Kanunu"dur.?®® 1924 Anayasasi'nda ise kdyler, merkezi idare hiyerarsisine
tabi tuzel kisiler olarak tanimlanmaktaydi. Koylerin ilk defa anayasal anlamda
mahalli idare birimi olarak dizenlenmesi ise 1961 Anayasasi ile olmustur. Bu

durum daha sonra 1982 Anayasasi ile de korunmustur.?%*

442 sayili Koy Kanunu ile koylere dnemli gorevler verilmigtir. Ayrica
koy idarelerine, kendilerine ylUklenen hizmetleri yerine getirebilmeleri igin,
bazi kaynaklar da saglanmigtir. Bu Kanun, ginimuiz koy idarelerinin tabi
oldugu ve birtakim degisikliklerle halen yuartrlukteki kanundur. Ancak Koy
Kanunu, zamanla ortaya ¢ikan gelismeler dikkate alinarak yenilenmediginden,

gunumuz ihtiyaglarina cevap veremez oImugtur.205

GUnUmulzde kéy idarelerinin etkisi gittikce zayiflamaktadir. CUnku
koyden buyudk sehirlere yasanan goégle beraber, kdylerin nifusu hizla
azalmaktadir. Bu durum Kkoyleri idari tegkilat iginde daha da geri plana
itmektedir. Yeterli gelir kaynagina da sahip olmayan kdy mahalli idaresinin

ozerkliginden bahsedebilmek zordur.2%

Il. TURK HUKUKUNDA MAHALLI IDARE KAVRAMININ TANIMI VE
OZELLIKLERI

A. Mahalli idarelerin Tanimi

Mahalli idareler, merkezi idare disinda devlet kamu tlzel kisisinden
ayri bir kamu tuzel kisiligi olan, belirli yerlerde oturan halkin "mabhalli
musterek ihtiyag"larini kargilamak Uzere karar organlari halk tarafindan

secilen, belirli derecede 6zerklige sahip kuruluslardir.

*% Nadaroglu, s. 243.

2% Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 332.

2% Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 332.

26 Mehmet Giidiik, "Yerel Ozerklik Agisindan Belediyelerin Mali Yeterliligi", Gazi Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yaymnlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2007, s. 28.
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Mahalli idareler, idari adem-i merkeziyetin esas uygulama alanlaridir.
Bu idareler, belirli bir bolgede oturan halka, birlikte yasamalarindan dogan
birtakim konularda merkeze danismadan karar almak ve bu kararlari
uygulamak konusunda taninan Ozerklik sonucunda dogmus olan
kuruluglardir.?®” Mahalli idareler, Glkenin belirli bir alaninda, ilgili kanunlarla
kendisine verilen yetki, gorev ve sorumluluklar yerine getirmekle gorevli

kamu tlzel kisileridir.

1982 Anayasasi'nin 127. maddesinin 1. fikrasinda mabhalli idareler
soyle tanimlanmaktadir: "Mahalli idareler; il, belediye veya kbéy halkinin
mahalli migterek ihtiyaglarini karsilamak (zere kurulug esaslari kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢gmenler tarafindan
secilerek olugturulan kamu tiizelkigileridir.”" Goruldugu Uzere Anayasa'ya gore
mahalli idareler il, belediye ve koylerde oturan halkin mahalli musterek

ihtiyaclarini kargilamak tzere kurulmustur.

Anayasa'nin 127. maddesi, 6nce mahalli idareleri tanimlamakta, daha
sonra da bu kurumun yapisal ve islevsel niteliklerini dizenleyen birtakim
kurallar dngérmektedir.?’® Mahalli idareler, idari teskilatta yerinden ydénetim
basligi altinda yer alan yerel yerinden yonetim seklinde 6rgutlenmis kamu
tizel kisileridir. "Yerel yerinden yonetim, yerel ydnetimler, mahalli adem-i
merkeziyet" ifadeleri de Anayasa'da "mahalli idareler" olarak ifade edilen

kavramla ayni anlama gelmektedir.

Danistay ise mahalli idareleri bir kararinda soyle tanimlamistir:2%°
"Demokratik toplum diizeninin vazgegilmez organlari olan yerel yonetimler,

merkezi idare disinda 6zerk, yerel gereksinimlere cevap verecek, karar

verme yetkisine sahip, yonetim organlarindan bir kismi secimle olusturulan kamu

tizel kigileridir."

27 Yenal Oncel, Mahalli idareler Maliyesi, Istanbul, Filiz Kitabevi, 1998, s. 7.

% Selguk Yalgindag, Federal Almanya'da ve Tiirkiye'de Yerel Yonetimler: Karsilastirmali Bir
inceleme, Ankara, Friedrich Ebert Vakfi, 1990, s. 3.

2D, 10. D, T. 25.11.1998, E. 1996/5391, K. 1998/6116, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 1.
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B. Mahalli idarelerin Ozellikleri
1. Cografi Alan

Mahalli idareler, belirli bir cografi alanda etkinlik gosterirler. Sinirlari
hukuken c¢izilmis olan mahalli idareler, bu sinirlar igerisinde birtakim hak ve
ayricaliklara sahiptir. Mahalli idareler bu alandaki "mahalli mugterek
ihtiyag"larin karsilanmasi konusunda, gérevli ve yetkilidirler.?'® Diger bir ifade
ile il (6zel), belediye ve kdy idareleri sadece kendi sinirlar iginde faaliyet

gosterirler; bu nedenle de gorev ve yetkileri bu sinirlari agsamaz.

2. Tuzel Kisilik

Mahalli adem-i merkeziyetin uygulanmasi sonucunda, mahalli kamu
hizmetlerini gérmek (izere bir "kamu tiizel kisisi" ortaya cikar.?'’ Bu nedenle
mahalli idareler, devlet tizel kisiligi diginda ayri bir kamu tizel kisiligine

sahiptir. Mahalli idareler mal degil; bir sahis toplulugudur.?'?

Tiizel kisilik 6zelligi, 6zerkligin zorunlu bir unsurudur.?'®* Bu anlamda
kamu tlzel kisiligine sahip olmayan bir kurulug, 6zerk degildir. Buna gore,
mahalli idarelerin tlzel kisiligi haiz olmasi, dzerk olmalarinin da esasini
olusturmaktadir. Anayasa'nin 123. maddesinin 3. fikrasina gore ise "Kamu
tluzel kisiligi, ancak kanunla veya kanunun agikga verdigi yetkiye dayanilarak

kurulur."”

Nitekim Anayasa Mahkemesi de bir kararinda sdyle demistir: 2'*

"Kamu tlzelkisiligine, dolayisiyla ydnetsel o6zerlige sahip olan bu

yonetimlerin hukuksal varliklari, ya dogrudan Anayasa'nin bir maddesinden, ya

219 Ramazan Sengiil, Yerel Yonetimler, 2. B., Kocaeli, Umuttepe Yayinlari, 2011, s. 12.

2 Ozyoriik, s. 52.

212 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 177.

*13 Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yonetim Yapist, s. 97.

24 Any. M., T. 22.6.1988, E. 1978/18, K. 1988/23, (Erisim) http://www.hukukturk.com, ET.
19.02.2012, s. 9-10.
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da yine Anayasa'nin 123. maddesinin Gguncu fikrasinda ifadesini bulan "...kanunla veya

kanunun agikca verdigi yetki..."den kaynaklanir."

Mahalli idarelerin tlzel kisilige sahip olmasi, birtakim sonuglari da
beraberinde getirmektedir. Buna gére kamu tuzel kisilige sahip bu idarelerin
kigilik kavraminin geregi olarak kendilerine 6zgu bir iradeleri de olacaktir. Bu
iradelerin  kurucusu ise kamu hizmetini sunduklari alanda yasayan
secmenlerdir.?’® Mahalli idareler, bu iradelerini agiklayarak birtakim hukuki
islemlerde bulunabilir, haklara sahip olup borg¢ altina girebilecekleri gibi

mahkemelerde davaci ya da davali olabilirler.

3. Sinirli Sayi

Anayasa'nin 127. maddesinde sayilan il (6zel), belediye ve kdy
idareleri kamu idareleridir. Kamu idareleri, Anayasa'ya gore "numerus clasus",
yani sinirl sayidadir. Bundan dolayi, Anayasa'da sayilanlar diginda yeni bir

kamu idaresinin kurulmasi ancak maddenin degistiriimesiyle miimkiindiir.'®

4. Yerel Secilmis Organlar

Mahalli idarelerin karar ve yuratme organlari, merkezi idarenin tagra
teskilatindan farkli olarak atamayla goéreve gelmemektedirler. Bu nedenle de
gorevleriyle ilgili faaliyette bulunurken, merkezi idareden bagimsizdirlar.
Ancak bu bagimsizlik, elbette ki sinirsiz degildir. Buna gére mahalli idareler,
devlet gibi sinirlari igerisinde mutlak gu¢ ve yetkiye sahip kuruluslar

degildirler; aksine devlete tabi kuruluslardir.?'”

Mahalli idareler, belirli bir bdlgede yasayan halkin musterek

ihtiyaclarinin kargilanmasi amaciyla gereken kararlari almak ve politikalar

15 Ozyoriik, s. 52.
216 Ozay, s. 127-128.
207 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 22.
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uretmek Uzere yine ayni halk tarafindan segilerek olusan yerel meclislere
sahiptir.2'® Mahalli idarelerin karar ve yiiriitme organlari, (il 6zel idaresinde
vali hari¢) secimle is basi yapmaktadirlar. Secim, demokratik degerlere sahip

mahalli idarelerin en tipik 6zelligidir.

5. Yerel Personel

Mahalli idareler, merkezi idareden ayri personele sahiptir, yani mahalli
idarelerin kendine 6zgu personeli vardir. Buna gdre mahalli idarelerin diger
kamu gorevlileri, dogrudan mahalli idare tarafindan atanmaktadir. Mahalli
idareler tarafindan istihdam edilen kamu gorevlileri, mahalli idarelerin

denetimi ve gdzetimi altinda calismaktadir.?'®

6. Mahalli Kamu Hizmeti

Mahalli idareler, bazi mahalli kamu hizmetlerini sunmak igin kurulmus
kamu tuzel kisileridir. Mahalli nitelikte kamu hizmeti, mahalli idarelerin kendi
gorev ve yetki alanlarina giren konularda sunulan kamu hizmetidir. Mahalli
idareler s6z konusu hizmetlerin goérulmesinde gorevli ve yetkili olduklarindan

sorumluluk da kendilerine aittir.

Mahalli idarelerin gobrev alanina giren kamu hizmetleri, merkezi
idarenin hizmetlerinden farklidir ve bunlarin neler oldugu da kanunlarla
duzenlenmigtir. Mahalli idarelerin gorevleri, merkezi idarenin ¢ikarmig oldugu
kanunlarla belirlenmektedir, yani mabhalli hizmetler kendiliginden var
olmamaktadir. Bu durum, merkezi idarenin keyfi olarak mahalli idarelerin

gOrev alanina mudahale etmesini 6nler. Zira Ulke ¢apinda yurGUtlilen kamu

*'8 Kalabalik, s. 37.
219 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 288; Sengiil, s. 14.
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hizmetleri ile mahalli kamu hizmetleri ayriminin kanunla yapilmasi mahalli

idareler i¢in guvence olusturmaktadir.??°

7. Vesayet Denetimi

Merkezi idare, idarenin butunligunun saglanmasi, kamu yarari ve
taninan 6zerkligin kotaye kullaniminin 6ntine gegmek gibi amaclarla mahalli
idareleri denetlemektedir.??! Yerinden ydnetim ilkesinin uygulandi§i mahalli
idareler, merkezi idarenin hiyerarsisi diginda ve ona kargi belirli derecede
Ozerklige sahip kamu tuzel kigileri olduklarindan, merkezi idare mabhalli
idareleri althk-Ustlik iligkisi seklinde hiyerarsik denetime tabi tutamaz.
Merkezi idare mahalli idareleri, hizmetler arasinda uyumsuzluk ve celigki
yasanmamasi igin idari vesayet yetkisine dayanarak denetleyebilir. Bununla

birlikte genel idare politikasini da merkezi idare belirlemektedir.??2

Danistay'in bu konuyla ilgili bir karari soyledir: 2

"Mahalli  idareler yerinden  ybnetim ilkesine dayanan  o6zerk
kuruluglardir...Ozerklik genel idarenin mabhalli idareler (zerinde haiz olabilecegi
vesayet denetimine engel olusturmaz; ancak ilgili ya da bagli olma anlamini da
icermez. lgili veya bagl olma keyfiyeti, 6zerkligin éziine dokunacagindan yasa
koyucu, mahalli idareler icin bir irtibati 6zellikle kurmamistir...Anilan Bakanhgin
(icigleri Bakanhginin) yerel yénetimlerle ilgili yasalarda; vesayet denetimine yetkili

kilinmis bulunmasi bu Bakanligin ilgili Bakanlik olarak kabulline cevaz veremez."

8. Ozerklik

Mahalli idareler, merkezi idare karsisinda belirli derecede 6zerklige
sahip kuruluglardir. Bu anlamda mahalli idarelerde oOzerklik ile kastedilen,

0 Sengiil, s. 13-14.

! Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 22.

2 Toprak, s. 11.

3 Gozler, idare Hukuku, s. 154, naklen D. 1. D, T. 05.04.1995, E. 1995/62, K. 1995/60, Kazanci
Ictihat Bilgi Bankasi.
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idari ve mali Ozerkliktir. Zira idari bakimdan orgutlenme anlamina gelen
mahalli idareler, devlet sekli anlaminda kullanilan siyasi 6zerklige sahip

degildirler.

Buna gdre mahalli idareler hem belirli konularda icrai karar alma
yetkisi anlamina gelen idari 6zerklige hem de mali 6zerklige sahiptir. Zira
tuzel kisiligi haiz olmak, malvarligina da sahip olmayi gerektirir. Bu nedenle

de mahalli idareler devletinkinden ayri malvarligi, gelir ve gidere sahiptir.?%*

ll. UNITER DEVLETTE MAHALLI IDARELERIN OZERKLIGI
A. Ozerklik Kavrami (Autonomy)

Ozerk sozcugi, " 'Oz' ve ‘erk’ kelimelerinin biraraya gelmesinden
olugsan ve erk'i (glicii) kendisinde (6ziinde) bulunan demektir; bagimsiz;
muhtar; belli bir konuda belli bir ¢ergeve dabhilinde kendi kendini idare

25 anlamindadir. Ozerklik sozliikte, "bir toplulugun, bir kurulusun ayri

eden
bir yasaya bagh olarak kendi kendini yonetme hakki, muhtariyet, otonomi,
otonomluk" anlamlarina gelmektedir.??® Ozerkligin ingilizce'deki karsiligi olan
"autonomy" s6zcigu ise etimolojik olarak, Yunanca "auto" ve yasa anlamina
gelen "nomos" kelimelerinin birlesmesinden olusmus ve "birisinin kendi

kendine, kendi yasasini koymasi" anlamina gelmektedir.227

Yerel 6zerklik (local autonomy) ve demokrasi kavramlari, Avrupa'da
dogup gelismis olup idari, dini ve siyasi olarak toplumsal gercekligi ilk defa
Antik site geleneginde viicut bulmustur.??® Ozerklik, bir Glkede demokrasinin
gerceklesmesinde, insan hak ve hurriyetlerinin korunmasinda bazi kurumlar

icin asil unsur sayilmakta ve bazi kamu hizmetlerinin bu kurumlar vasitasiyla

24 Ozyorilk, s. 52.

¥ Ejder Y1lmaz, Hukuk Sézliigii, 7. B., Ankara, Yetkin Yayinlari, 2002, s. 961.

26 (Erisim) http://www.tdk.gov.tr, ET. 06.03.2012.

7 Adalet Bayramoglu Alada, "Tiirkiye'de Yerel Yonetimleri Ozerklik Meselesi Uzerinden Yeniden
Diistinmek", Cagdas Yerel Yonetimler, C. 17, S. 4, Ekim 2008, s. 6-7.

28 Alada, s. 10.
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goOrulmesi Ulke c¢ikarlari igin 6nemli sayllmaktadir. Bu anlamda 6zerklik, bazi
kurumlarin kendi hizmetlerini kendi sorumluluklari altinda ve ulke ¢ikarlari
dogrultusunda, diizenleme hakkidir.??® Ozerklik, merkezden yonetimin ve
burokrasinin sakincalarini gidermek ya da azaltmak icin dusunulen bir
yonetim bigimidir.?*° Zira hatirlanacagi lizere kamu hizmetlerinin tek elden
merkezi idare tarafindan yurutilmesi, hizmetlerin gorulmesinde aksamalara

neden olabilmekteydi.

Ozerklik, merkezi idare ve mahalli idareler arasinda uzun zamandan
beri var olan bir konudur. Gergekten de merkezi idare ve mahalli idareler
arasindaki iliskiyi ya da daha genel olarak mahalli idarelerin politik sartlarini,
yerel 6zerklik kavramina dnemli gondermeler yapmadan tartismak neredeyse
imkansizdir.2®' Bu nedenle 6zerklik konusuna girmeden énce, buraya kadarki
aciklamalarimizda merkezden ve yerinden yonetim iligkilerine deginmeye

calistik.

Ozerklik, mahalli idarelerin merkezi idareye hiyerarsik bag ile bagl
olmasi anlamina gelmedigi gibi mahalli idarelerin merkezi idareden bagimsiz
siyasi bir giic oldugu anlamina da gelmez.?*? Bu nedenle &zerklik, mahalli
idarelere devlet tuzel kigiligi diginda bagdimsiz bir siyasi gu¢ olma vasfi

vermez.

Nitekim Akyllmaz, Sezginer ve Kaya'ya gore Ozerklik, "Yerinden
yonetim kuruluglarinin belli alanlarda veya konularda kanunla kendilerine
taninan oranda sahip olduklari hareket serbestisidir." idari agidan mahalli

idareler siyasi 6zerklige sahip olamazlar; ¢glinku 6zerklik sadece icrai karar

229 Tortop, "Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik", s. 3.

29 Nuri Tortop, v.d., Mahalli idareler, 2. B., Ankara, Nobel Yayinlari, 2008, s. 103; Ahmet Ozer,
"Yo6netim Tekniklerinde Fransa'da Gergeklestirilen Reformlar ve Ulkemizde Il Sistemimizde ve Yerel
Yonetimlerde Ahenkli ve Koordineli Yeniden Diizenleme Ihtiyac1", 1. Ulusal idare Hukuku
Kongresi, Kamu Yonetimi, C. 2, Ankara, 1-4 Mayis 1990, s. 734; Tortop, "Yerel Yonetimler ve Mali
Ozerklik", s. 1.

I Pratchett, s. 358.

2 Sengiil, s. 15.
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alma acisindan sz konusudur. Buna gore, mahalli idarelerin yasama ve

yargi alanlarinda hareket serbestisinden bahsedilemez.?*

Alada ise yerel yonetim ve Ozerklik kavramlarini bir arada
degerlendirmis ve Ozerkligin "merkezi devletin yerele birakmis oldugu
inisiyatif - eylem alani ve gérece ézgdrlestirilmis bir kurumsal durumu”, akla
getirebilecegdini ifade etmistir. Alada'ya gore, " 'Yerel yénetim 6zerkligi' iktidar
ve eylem alaninin, merkezden yerele dogru bir yetki aktarimini icermekle
birlikte, bu iliskisel durumun normatif dayanagini olugturan 'demokratiklik’
niteligini kazanmasi, yerel toplumun da bu O&zerklik durumunu zihinsel,
kiltiirel ve siyasal yapabilirlik boyutlariyla ickin hale getirebilmesiyle

miimkiindir, &3

Keles ise Ozerkligi "Bir yerel toplulugun, yerel nitelikte olan igleri
kendi bagsina, kendi organlari eliyle gbrebilmesi ve buna olanak verecek
kaynaklara sahip olabilmesidir.”, seklinde tanimlamistir. Keles bu tanimda,
Ozerkligin iki yonu olduguna deginmektedir. Ona goére 6zerkligin birinci yona,
mahalli idarelerin merkezi idareyle olan iligkileriyle ilgilidir ve mabhalli
idarelerin merkezi idareden tamamen bagimsiz olmasi disinilemez. ikinci
yonu ise mahalli idarelerin halkla olan iligkileriyle, yani secilmis organlarin
halki temsil edebilmeleriyle ilgilidir.**®> Bir baska tanima gére ise mahalli
idarelerin 6zerkligi, tuzel kisilige sahip mahalli idarelerin idari ve mali alanda

sahip olduklari karar ve hareket serbestisidir.?*®

Clark ise 6zerkligi, inisiyatif ve dokunulmazlik olmak Uzere iki temel
glgle tanimlamigtir. Dolayisiyla 6zerkligin bu iki glgle birlikte mahalli
idarelerin iglevleri, eylemleri ve mesru davraniglari bakimindan, yerel karar
alma yetkisinin kapsamini da tanimlayacagini ifade etmistir. Bu anlamda

karar alma yetkisi ve 6zerkligin birbirlerine ¢ok yakindan baglh kavramlar

>3 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 288.

>4 Alada, s. 5-6.

235 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 52.

36 fsmail Hakki Ulkmen, Mahalli idareler Maliyesi, Ankara, Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayini, 1960,
s. 7.
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olduklarini belirtmistir. Ornegin, eger yerel inisiyatif sikica sinirlandirilir ve
yerel guglerin tatbik edildigi sartlar ayni sekilde tayin edilirse o zaman yerel
karar alma yetkisi agir sekilde kisittanmig olacaktir. Eger dokunulmazlik da
kisitlanmissa, yerel karar alma yetkisi iki kat fazla sinirlanacaktir. Boyle bir

durumda 6zerkligin gerceklesmesi, cok zor olacaktir. 237

Clark makalesinin devaminda, yerel 6zerkligi tanimlamada kullandigi
bu iki gucun birlesmesinden dort c¢esit Ozerklik elde edildiginden
bahsetmektedir. Birinci tir o6zerklik, inisiyatife ve dokunulmazliga sahip
olunan durumdur, dordincu turun ziddidir ve oOzerkligin tam olarak
saglanabildigi tarddr. Ikinci tir ozerklik, inisiyatifin oldugu, ancak
dokunulmazhgin olmadigi durumdur. Bu tur 6zerklikte, inisiyatif yani yerel
karar alma yetkisi mahalli idarelerindir. Ancak her karar, daha ylksek
makamlar tarafindan godzden geciriimeye, degisiklige ya da tamamen
reddedilmeye maruz kalabilir. Uglinct tir 6zerklik, inisiyatifin olmadigt,
ancak dokunulmazhgin oldugu durumdur. Bu O&zerklikte ise tam tersine
mahalli idarelerin inisiyatif glcU yoktur. Mahalli idarelerin gundemleri,
duizenlemeleri ya da eylemleri devletin daha Ust makamlari tarafindan
belirlenir. Durum bdyle olsa da, bu tur Ozerklikte yerel dokunulmazlik,
gorevler bir kez belirlendikten sonra, mahalli idarelerin gézden gegciriime ya
da denetlenme korkusu olmaksizin c¢aligmasina izin verir. Dodrduncu tur
Ozerklik ise inisiyatifin de dokunulmazligin da olmadigi durumdur, bu turde

dzerklikten bahsedilemez.?*®

Gorulduga tzere hukukumuzda ézerklik kavraminin, ne anayasal ne
de yasal duzeyde bir tanimi yapilmistir. Ancak bu durum, 6zerkligin mahalli

idarelerin taniminin bir pargasi oldugu gercegini etkilememektedir.

Nitekim "6zerklik" kavrami Alman idari teskilatinin da ayrilmaz bir
parcasl kabul edilmesine ragmen, anayasa ve yasalarda bu konuyla ilgili
dizenlemelerde bir tanim yapilmamistir. Ancak Alman doktrininde kabul

»7 Gordon L. Clark, "A Theory of Local Autonomy"”, Annals of the Association of American
Geographers, Volume 74, Number 2, 1984, s. 198-199.
2 Clark, s. 199.
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edilen tanima gore 6zerklik, "Federal devlet ya da federe devlet hiyerarsisine
dahil olmayan kamu tlizel kigilerinin kendilerine birakilan kamu hizmetlerini
kendi sorumluluklari altinda ve higbir kurumdan emir ve direktif almadan

serbestge yerine getirmeleridir. ">

Yerel o6zerklik, belirli bir bolgedeki her sey uUzerinde olmasa da, en
azindan belirli alanlar (izerindeki egemenlik meselesidir. ingiltere gibi Gniter
devletlerde egemenlik sadece bir otoriteye verildiginden, yerel ozerkligi
problem haline getirmektedir. Yerel politikalari, yerel yonetimlerin parlamento
izin verdigi icin o anki sekli ve gucuyle var oldugunu kabul etmeden tartigmak
imkansizdir. Federal sistemlerde bile egemenlik sikgca ve dikkatle
kisitlanmaktadir, Oyle ki yerel yonetimler daha yuksek otoriteler kaynak
gosterilerek buyuk oranda zayiflatilir. Diger bir ifade ile Uniter ve federal
devletlerin ikisinde de mahalli idareler, sadece daha yuksek bir otoritenin bazi
glu¢ ve sorumluluklarini devretmesi sonucu ortaya c¢ikar. Bu gug¢ ve
sorumluluklar, egemen gucun aklina estigi sekilde geri cekilebilir veya

degistirilebilir. 4°

Egemenlik meselesi, yerel Ozerkligi goreceli bir kavram haline
sokmaktadir. Yerel Ozerklik, butin bir bolge uUzerinde degilse de, mahalli
meseleler Uzerinde bir miktar kontroli beraberinde getirdigi igin, merkezi
idare ile mahalli idareler arasinda belirli alanlarda kimin otorite sahibi olacagi

konusunda daima bir gerilim olacaktir. 2!

Bu tanimlardan da yola c¢ikarak mahalli idarelerin 6zerkliginden
bahsedebilmek icin asagida deginilen Ug¢ kosulun bulunmasi gerektigini
sdyleyebiliriz. 2*?> Ancak burada &nemli olan, &zerk bir mahalli idarenin

varhigindan bahsedilebilmesi igin bu kosullarin bir arada bulunmasinin

> Biilent Kent, "Almanya'da Yerel Ozerklik", Prof. Dr. Turgut Akintiirk'e Armagan, istanbul,
Beta Yayinevi, 2008, s. 423, naklen J. Hans Wolff, Otto Bachof, Rolf Stober, Verwaltungrecht II,
Miinchen: C.H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung, 1987, &86, Rn. 34.

0 Lawrence Pratchett, "Local Autonomy, Local Democracy and the 'New Localism' ", Political
Studies, Volume 52, Issue 2, June 2004, s. 362.

241 Pratchett, s. 362.

242 Tortop, v.d., s. 106-107.
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gerektigidir. Ozerkligin anlasilabilmesi adina bu kosullarin (izerinde durulmasi

gerekmektedir.

B. Ozerkligin Kosullari

Ozerk kuruluglar, karar alma ve aldiklari kararlari uygulama yetkisine
sahiptirler. Karar alma o6zgurlugunin gerceklesmesi igin ise karar
organlarinin serbest bir sekilde olugsmasi gerekir. Ancak o6zerklik, sadece
Ozerk kuruluslarin segimle olusan organlarinin karar almasi ve bu kararlari
uygulama vyetkisine sahip olmasi demek degildir. Ayrica mahalli idareler,
merkezi idarenin baskisi olmadan harcama yapma yetkisi anlamina gelen

mali 6zerklige de sahip olmalidir.?*®

244

1. icrai (Kesin ve Yiiriitiilebilir)®*** Karar Alma ve Uygulama®*® Yetkisi

Mahalli idarelerin kendi gorev alanlariyla ilgili konularda merkeze
danigmadan icrai karar alabilmesi gerekmektedir. Diger bir ifade ile mahalli

"24®ne sahip olmalidir. Ozerk bir mahalli idareden

idareler "karar alma 6zerkligi
bahsedebilmek i¢cin mahalli idarelerin herhangi bir makamdan 6n izin ya da
onay almadan kesin karar alabilme®*’ ve bunlari uygulama yetkisine sahip

olmasi gerekir.

2. Organlarin Segimle igsbagina Gelmesi

Mabhalli idarelerin 6zerkliginin saglanabilmesi ve en O6nemlisi karar

alma 06zglrlGgunin gerceklesebilmesi icin karar ve ylritme organlarinin

23 Tortop, "Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik", s. 3.
# Kalabalik, s. 260.

245 Karaarslan, s. 137.

2 Gozler, idare Hukuku, s. 364.

247 Tortop, v.d., s. 106.
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serbest bir gsekilde olusturulmasi gerekmektedir. Bu nedenle de Ozerk
kuruluslar, higbir baski altinda kalmadan oncelikle kendi karar ve yurutme
organlarini olusturabilmelidir. Diger bir ifade ile mahalli idareler "personel

ozerkligi"®**®ne de sahip olmalidir.

Mahalli idarelerin sorumlu personeli, merkezi idare karsisinda
bagdimsiz olmalidir. Eger merkezi idare, mahalli idarelerin personelini diledigi
gibi atamak ya da azletmek yetkisine sahip olursa, mahalli idareler merkezi
idarenin bir cesit yetki genisligine sahip yiriitme organi konumuna diiser.?*
Bu durum, mahalli idarelerin merkezin baskici tutumu altinda kalmamasi igin
gereklidir. Mahalli idarelerin bagimsizhiginin saglanabilmesi ise demokrasinin
geregi olarak en o6nemli organlarinin segimle is basina gelmesi ile

mumkuinddr.

Mahalli idarelerin organlarinin halk tarafindan segilerek goéreve
gelmesi, 6zerkligin en dnemli kosullarindan biridir.2° Ancak bu durumun bir
istisnasi olarak, Turkiye'de belediyelerde ve koylerde yuritme organi olan
belediye bagkani ve muhtar, halk tarafindan secilerek goreve gelmesine
ragmen il 6zel idaresinin yuritme organi olan vali merkezi idare tarafindan

atama ile goreve gelmektedir.

Mabhalli idarelerin karar organlarinin segimle géreve gelmesi, kendi
islerini disaridan herhangi bir mudahale olmadan kendi organlari araciligiyla
gormeleri ve tuzel kisilige sahip olmalari, bu kuruluslara demokratik ve 6zerk

bir nitelik kazandirmaktadir.?®’'

8 Gozler, idare Hukuku, s. 364.

** Nuri Tortop, Mahalli idareler, 5. B., Ankara, Yarg: Yaymlari, 1994, s. 23.
20 Tortop, Mahalli idareler, s. 107.

1 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 52.
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3. Mali imkanlara Sahip Olma

Bir kamu kurulugunun 6zerk olabilmesi igin organlarinin serbest bir
secimle olusmasi ve kararlarin da bu organlar tarafindan alinmasi yeterli
degildir. Zira 0&zerklikten bahsedebilmek icin merkezi idarenin baskisi
olmadan kullanilabilen harcama yetkisinin varligi sarttir.?*? Diger bir ifade ile

mahalli idarelerin "mali 6zerklige" de sahip olmasi gerekmektedir.

Mahalli idarelerin 6zerkligini saglayan bu kosul, "karakteristik unsur"
olarak karsimiza cikmaktadir.?*® Zira mahalli idareler mali imkanlari olmazsa
higbir faaliyette bulunamaz, bdylece de o&zerklikleri tehlikeye duser. Bu
durumda mahalli idareler, kendilerine saglanan mali imkanlar Olglsunde
Ozerktir, diyebiliriz. 254 Mahalli idarelerin mali imkanlara sahip olmasi,
merkezin kendilerine verdigi gorev ve vyetkileri gerektigi gibi yerine
getirebilmeleri igin sarttir. Mahalli idarelerin 6zerkliginden bahsedebilmek igin

mali imkanlarini kendi ihtiyaglarina gore ayarlayabilmeleri gerekir.?>®

C. Uniter Devlette Ozerkligin Kapsami

Ozerklik, hem federal hem de lniter devlette gegerli bir érgiitlenme
ilkesidir. Ancak federal devlette 6zerklik ilkesi anayasa, yasama, yurutme ve
yargl alanlarinda 6zerklik anlamina gelmektedir. Bu nedenle federal devlette
Ozerklik, siyasi anlamdadir. Buna goére, federal yapida federal devlet ile
federe devletler arasinda federal anayasaya dayanarak vyapilan yetki

paylasimi, siyasi nitelik taglyan, siyasi 6zerklik anlamina gelmektedir.

Uniter devlette ise mahalli idarelerin 6zerkligi ile kastedilen siyasi

degil; sadece idari ve mali anlamda 6zerkliktir. Uniter devlette manhalli

22 Ramazan Yildirim, idare Hukuku Dersleri I, 4. B., Konya, Mimoza Yayinlari, 2012, s. 35.

3 Begiim Isbir, "Temsili Demokrasi Anlayisina Gore Yerel Yonetimlerde Ozerklik", Prof. Dr. Bilge
Umar'a Armagan, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 11, Ozel S.,2009, Ayri
Basim, [zmir, 2010, s. 1587.

254 Tortop, v.d., s. 107.

3 Tortop, Mahalli idareler, s. 23.
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idarelere Ozerklik taninmasiyla mahalli idareler merkezi idare kargisinda

sadece yurutmeye iliskin olarak belirli dlgide serbestiye sahip olur.

Mahalli idarelerin siyasi alanda &zerkligi bulunmamaktadir. *® Bu
nedenle idare Hukukunda kullanilan ézerklik, esas olarak (¢ tiirliidiir. Bunlar
bilimsel, mali ve idari 6zerkliktir. Bu Ug tur 6zerkligin ayni anda tek bir kamu
kiside toplanmasi sart degildir. Kamu kurulugsunun Ustlendigi gbreve gore
bunlardan biri ya da ikisi eksik olabilir. Bilimsel 6zerklik, Gniversitelerde
oldugu gibi yuksekogrenim kamu hizmeti sunan kamu tuzel kigilerine taninan
akademik ozerkliktir. 7 Konumuz mahalli idarelerin 6zerkligiyle ilgili
oldugundan, hizmet yerinden yonetim kurulusu olan Universitelerin sahip
oldugu bilimsel 6zerklik konumuz disindadir. Bu nedenle, sadece mali ve

ozellikle idari 6zerklik GUzerinde durulacaktir.

Yerinden yonetimin temel tasi, idari ve mali Ozerkliktir. Avrupa
Konseyi, yerel ozerklik ilkesini mahalli idarelerin varligini ve gelecegini
etkileyen en o6nemli ilke olarak kabul etmektedir. 2% Ozerkligin kosullari
dikkate alindiginda, mahalli idarelerin karar organlarinin segimle goreve
gelmesi, bu organlara icrai karar alma ve uygulama yetkisi taninmasi
Ozerkligin idari boyutuyla, yani idari 6zerklikle ilgilidir. Mali imkanlara sahip
olma kosulu ise anlagilacagi uUzere O6zerkligin mali boyutuyla, yani mali
Ozerklikle ilgilidir. Bu kosullar dikkate alinarak idari ve mali 0Ozerklik

acgiklanmaya calisilacaktir.

2% Goziibiiyiik, Tiirkiye'de Mahalli idareler, s. 2.
27 Ramazan Yildirim, s. 34.
28 Giil, s. 110.
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1. Mahalli idarelerin idari Ozerkligi (The Administrative Autonomy  of

The Local Governments)
a. idari Ozerkligin Tanimi ve Kosullari

idari &zerklik manhalli idarelerin vazgecilmez 6zelliklerindendir. 259
Mahalli idarelerin idari 6zerkligi ilk 6nce, karar organlarinin halk tarafindan
secilerek goreve gelmesi ve gorevden uzaklastiriimalari durumunda ise
yargisal gilivenceye sahip olmalari anlamina gelmektedir. idari 6zerkligin
"ikinci ayag!" ise mahalli idarelerin kendi gérev alanlarina giren konularda
icrai karar alma ve s6z konusu kararlari uygulama yetkisine sahip olmasidir.
Ayrica mahalli idarelerin eylem, islem ve organlarinin yerindelik denetimine
tabi tutulamayacagi, sadece hukukilik denetimi ile denetlenebilecegi

anlamina da gelmektedir.?®°

idari &zerklik, mahalli idarelerin icrai yani "kesin ve ydritilebilir"
nitelikte karar alma yetkisine sahip olmasi anlamina gelir. Bu nedenle, gercek
anlamda idari 6zerklikten bahsedebilmek i¢cin mahalli idarelere icrai karar
alma yetkisinin taninmis olmasi gerekir. Buradaki kesinlik, elbette ki idari
kesinliktir. Zira karar alindiktan sonra haklarinin ihlal edildigini ileri strenler
mahkemeye basvurabilecektir. Diger bir ifade ile bu kesinlik ve yurutulebilirlik,
gerek kararin alinmasindan dnce gerek daha sonra herhangi bir makam ya
da merciinin iznine ya da onayina tabi olmadan, hukuk dinyasinda sonug¢
dogurabilecek nitelikte karar alma 6zgiirligi anlamina gelmektedir.?®’ Buna
gore idari 6zerklik, mahalli idarelerin gorev alanlariyla ilgili olarak tek bagina
merkeze danigsmadan karar alabilme ve uygulayabilme o6zgurligu olarak

ifade edilebilir.

Mahalli idarelere taninan bu "karar ve hareket serbestisi", mahalli

idarelerin idari 6zerkliginin zorunlu bir sonucudur. Cunku, mahalli idarelerin

29 Kalabalik, s. 260.
260 Karaarslan, s. 124.
26! Kalabalik, s. 260.



73

halki ilgilendiren konularda, kendi iradesine dayanarak ve sorumlulugu da
kendine ait olmak uzere karar alma yetkisine ve yeterli mali imkana sahip

olmasi "karar ve hareket serbestisi"nin geregidir.?%?

Mahalli idarelerin o bodlgede yasayan halkin ihtiyaglariyla uyumlu,
verimli ve etkili kamu hizmeti sunabilmesi, mahalli idarelerin sahip oldugu
idari ve mali 6zerklikle yakindan ilgilidir. idari 6zerklikle kamu hizmetlerinin
sunumuyla ilgili sorumluluk, halka daha yakin olan mabhalli idarelere
devredilmektedir. Boylece, bolge halki demokratik haklarini kullanirken daha
O0zgur olacaktir. Bolge halkinin kendini dogrudan ilgilendiren konularda daha
fazla s6z hakkina sahip olmasi ise hizmeti sunan vyerel yodneticilerin

denetlenmesini ve daha sorumlu davranmasini saglar.%®

Mabhalli idarelerin 6zerkligi ilkesi ile ilgili olarak Anayasa'da herhangi
bir vurgu olmamasina ragmen gerek 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu'nun 3.
maddesinde il 0zel idarelerinin, gerek 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 3.
maddesinde belediyelerin ve gerek 5216 sayili Buyuksehir Belediyesi
Kanunu'nun 3. maddesinde buyuksehir belediyelerinin, "idari ve mali
Ozerklige" sahip oldugu vurgulanmaktadir. Boylece de mahalli idarelerin
yasal 6zerklik seviyesi eskisine oranla oldukga artiriimistir.?®* Yakin zamana
kadar mahalli idareler igcinde, 6zerklik agisindan belediyeler 6n plandaydi.
Ancak 2005 yilinda 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu'nun yirirlige girmesi
ile il 6zel idareleri de 6zerkliklerinin artmasi bakimindan énemli bir aktor

haline gelmistir.2%°

Mabhalli idarelerin idari 6zerkligi, idari 6zerkligin kosullari olan, karar
organlarinin segimle olugmasi ve icrai karar alma ve uygulama yetkisine

sahip olup olmama unsurlari bakimindan sirasiyla incelenmeye ¢aligilacaktir.

262 K alabalik, s. 260.

53 Ahmet Ulusoy, Tekin Akdemir, " Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik: Tiirkiye ve OECD
Ulkelerinin Karsilastirmali Analizi", (Kisaltma: "Mali Ozerklik..."), Bahkesir Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, C. 12, S. 21, Haziran 2009, s. 264.

%4 Bayram Coskun, Basak Koyuncu, "Yerel Yonetimler ve Yerel Ozerklik: Modeller ve
Uygulamalar”", Kamu Yoénetiminde Cagdas Yaklasimlar, Editorler: Asim Balci, Ahmet Nohutcu,
Namik Kemal Oztiirk, Bayram Coskun, 2. B., Ankara, Seckin Yayinevi, 2008, s. 379.

265 Coskun, Koyuncu, s. 378.
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b. 2004 Yili Sonrasinda (Reform Sonrasinda) Tirkiye'de ~ Mahalli idarelerin

idari Ozerkligi®®®

266 Cumhuriyetin kurulusundan beri gerek mahalli idarelerin gerek merkezi idarenin érgiitlenmesine
iligkin pek ¢ok ¢aligma yapilmistir. Bu ¢aligmalar1 Neumark Raporu, Barker Raporu, Martin ve Cush
Raporu, Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP), Ulusal Kalkinma Planlar1 ve
Yeniden Orgiitlenme, Idari Reform Danisma Kurulu Raporu, Kamu Yonetimi Arastirma Projesi
(KAYA) ve son olarak Mahalli idareler Reform Tasarisi ile Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi
seklinde sayabiliriz.

Bu calismalardan idare acisindan 6nemli bir yeri olan ve "MEHTAP" olarak bilinen Merkezi
Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi'ne deginmek gerckmektedir. MEHTAP arastirmasi, Bakanlar
Kurulunun 13.12.1962 tarih ve 6/209 sayili kararnamesi ile ongoriilmiistiir. Bu aragtirmanin amaci
Kararnamede, "merkezi hiikiimet gorevlerinin dagilis tarzini tespit etmek ve bu dagilisin amme
hizmetlerinin en miiessir tarzda ifasina imkan verip vermedigini incelemek", seklinde dngoriilmiistiir.
Bu proje, Devlet Planlama Teskilatiin istegi ile TODAIE tarafindan merkezi idare teskilatinin
kurulug ve gorevlerini incelemek amaci ile yiiriitilmiigtiir. Bir yil siiren ¢aligmalar, 24 Nisan 1962'de
baglamis ve raporun Bagbakanliga 24 Nisan 1963'te sunulmasi ile sona ermistir. Sunulan rapordaki
dort temel tavsiye kisaca soyleydi: Idareyi gelistirme ve diizeltmeyi her bir bakanlik temel gorevi
saymali ve buna gore gayret gostermelidir, bakanliklarin kuruluslar: ile ilgili genel esaslar tespit
edilmeli, diger esaslarin tespiti ise kendilere birakilmalidir, idari usuller mevzuatta gosterilmelidir ve
biitiin devlet kuruluslari ¢aligmalarinda halkla yakin iliski i¢ginde olmalidir. Nabi Dinger, Turan Ersoy,
Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP) Tavsiyelerinin Uygulanma
Durumunu Degerlendirme Arastirmasi, Ankara, TODAIE Yayinlari, Seving Matbaasi, 1974, s. 2-
14.

"KAYA" olarak bilinen Kamu Yd&netimi Arastirma Projesi de Devlet Planlama Teskilatinin istegi ile
TODAIE tarafindan Tiirk kamu ynetiminin yeniden organize edilmesi amaci ile yiiriitiilen bir
projedir. KAYA'nin amaci ise merkez ve tasra teskilatlart ile mahalli idareleri gordiikleri kamu
hizmetlerinin etkinlik ve verimlilikleri bakimindan ele almak ve aym1 zamanda bu idarelerin hem
teskilat yapilarina hem de isleyislerine iligkin tavsiyelerde bulunmakti. Aykut Polatoglu, Kamu
Yonetimi: Genel ilkeler ve Tiirkiye Uygulamasi, Ankara, ODTU Yayincilik, 2003, s. 161-162.

Son zamanlarda ise mahalli idarelerin reform gereksinimlerinden ¢ok bahsedilmekteydi. Bu
dogrultuda hazirlanan Mahalli Idareler Reform Tasaris1 2001'de TBMM'ye sunuldu. Ancak Tasari, 3
Kasim 2002 milletvekili genel se¢imleri ile TBMM'in 21. Doéneminin sona ermesiyle kadiik oldu.
2003 yilina gelindiginde ise 2003 yilinda baslatilan "Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma"
calismalar1 dogrultusunda iki yeni reform tasarisi hazirlanmistir. Bunlardan biri Mahalli idareler
Kanun Tasarilariydi. Tasar1 Belediye Kanunu Tasarisi, Biiyiiksehir Belediye Kanunu Tasaris1 ve 1l
Ozel Idare Kanunu Tasaris1 olmak iizere ii¢ kitaptan olusmaktaydi. Kamu Yonetiminde Yeniden
Yapilanma 3 Mahalli idareler Kanun Tasarilari, Ankara, T.C. Basbakanlik, Ocak 2004. Tasar1
daha sonra 5393 say1li Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve 5302 sayili il
Ozel idaresi Kanunu seklinde kanunlasarak yiiriirliige girmistir. Digeri ise Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarisidir. Bu tasari, kamu hizmetlerinin verimli bir sekilde yerine getirilebilmesi igin
merkezi idare ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin belirlenmesini, merkezi idare
teskilatinin yeniden yapilandirilmasini ve kamu hizmetlerinin temel ilke ve esaslarinin diizenlenmesini
amaglamaktadir. Tasariin genel gerekcesinde bu tasariya duyulan ihtiyag su sekilde ifade edilmistir:
"Kiiresellesme ve sanayi toplumu sartlarindan bilgi toplumuna gegis seklinde Ozetlenebilecek olan
diinyadaki gelismeler ile halkimizin artan ve ¢esitlenen talepleri, etkinligin artirilmasi ve katilimcilik
ekseninde kamu yénetiminde kapsamli bir yeniden yapilanma ihtiyacin giindeme getirmistir. Esasen
tilkemizde kamu yonetiminde yeniden yapilanma ¢abalari uzun bir ge¢mise sahiptir. 1930'lu yillarda
baslayan bu yéndeki ¢alismalar, 1950'li yillarda devam etmis, 1960 sonrasi "Merkezi Hiikiimet
Teskilati Arastirma Projesi” (MEHTAP) basta olmak iizere cesitli ¢cabalar ile siirdiiriilmiis, 1988
yilinda 6. Plan hazirliklart kapsaminda, ilk kez AB've uyumu ve vatandas odakli olmayr giindeme
getiren Kamu Yonetimi Arastirmasi (KAYA) projesi ile belli bir olgunluga ulasmistir. Cesitli plan ve
programlarda oldugu gibi 2001-2005 donemini kapsayan 8. Plan kapsaminda da yonetimde yeniden
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(1) Il Ozel idarelerinin Idari Ozerkligi

5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu'nun 3/a maddesi, il 6zel idaresini,
"Il halkinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak tizere kurulan
ve karar organlari seg¢menler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali
ézerklige sahip kamu tiizel kigisi"dir, seklinde tanimlamistir. il 6zel idaresinin
organlari ise "il genel meclisi”, "il encimeni" ve "vali" olmak Uzere U¢ tanedir.
(m. 3/b) il 6zel idaresinin organlari, kanundaki siraya uyularak idari 6zerkligin

kosullari agisindan acgiklanacaktir.

i. Organlarinin Segimle Belirlenmesi

Bir mahalli idare olan il 6zel idaresinin idari 6zerklige sahip olabilmesi
icin karar organlarinin serbest bir secimle halk tarafindan segilerek olusmasi
gerekir. Ulkemizde il dzel idaresinin karar organi olan il genel meclisi, halk

tarafindan bes yil igin secilmektedir.

il 6zel idaresinin ilk organi olan il genel meclisi, 5302 sayili Kanun'un
9. maddesinde duzenlenmigtir. Buna gore il genel meclisi, il 6zel idaresinin
karar organidir ve ildeki seg¢menler tarafindan secilmis Uyelerden
olugsmaktadir. Boylece idari 6zerkligin sartlarindan biri olan mahalli idarelerin
karar organlarinin segimle goreve gelmesi sarti da gergeklesmis olmaktadir.

Ayrica bu diizenlemenin, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'nin?®’ 3.

yapiulanma ihtiyact dile getirilmis ve bu amagla ozel ihtisas komisyonlarinca ¢alismalar yapilmistir.
Ancak, tiim bu ¢abalar cesitli nedenlerle bagarisiz kalmis ve kamu yonetiminde arzu edilen kaliteye
ulasilamamigtir...Bu genel ¢erceve iginde hazirlanan Kamu Yonetimi Temel Kanunu tasarisi yeni ve
kapsaml bir perspektif icinde kamu yonetiminde yeniden yapilanma siirecini baslatmak ve bu siirece
rehberlik etmek iizere hazirlanmistir. Kamu yonetimi zihniyeti, yaklasim ve yodnetimleri ile
organizasyon yapisinda koklii degisiklikler ongoren bu Kanun tasarisi; kapsamli bir ¢erceve ve uzun
vadeli bir perspektif icinde, merkezi idare ve mahalli idarelerde "iyi yonetisim" ilkelerini hayata
gecirmeyi hedeflemektedir.” Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma 2 Kamu Yoénetimi Temel
Kanunu Tasarisi, (Kisaltma: Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1), Ankara, T.C. Basbakanlik,
Ekim 2003, Genel Gerekge, s. 67-68. Tasarinin birgok maddesi TBMM Genel Kurulu'nda kabul
edilmesine ragmen, bazi maddeler {izerindeki goriismeler heniiz tamamlanmadigindan tasar1 halen
kanunlagamamustir.

?67 Bundan sonraki agiklamalarda Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1, Sart olarak kisaltilmistir.
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maddesinin 2. fikrasinda bahsedilen "serbestce secilmis Uyelerden olusan

meclislere" de uygun oldugu sdylenebilir.?%®

5302 saylli Kanun'dan o6nceki eski 3360 sayili il Ozel idaresi
Kanunu'na gore, il genel meclisinin bagkani valiydi. Ancak yeni il Ozel idaresi
Kanunu oOnceki yapiyr degistirmigtir. Arttk 5302 sayilli Kanun'un 11.
maddesinin 1. fikrasina gére, "il genel meclisi, se¢im sonuglarinin ilanini
izleyen beginci gtin kendiliginden toplanir... Meclis, bu toplantida, lyeleri
arasindan ve gizli oyla meclis baskanini, meclis birinci ve ikinci bagkan
vekillerini, ikisi yedek olmak lizere dort katip Uyeyi ilk iki yil icin gbrev yapmak
lizere seger..." Goruldugu Uzere, vali artik il 6zel idaresinin karar organi olan
il genel meclisinin baskani degildir. il genel meclisine artik liyelerin sectigi kisi
baskanlik edecektir. Boylece karar organlarinin secimle olugsmasini 6ngoren

idari 6zerklik ilkesi de gerceklesmis olmaktadir.

Eski Kanun'daki secimle gelen il genel meclisinin basina atamayla
gelen valinin bagkanlk etmesi seklindeki dizenleme, doktrinde ¢ok
tartisiimaktaydi. Hakh bir gorise goére, valinin il genel meclisinin bagkani
olma uygulamasina son veren s6z konusu degisiklik, il 6zel idarelerinin
Ozerkligi acisindan 6nemli bir adimdir. Boylece il 6zel idaresinin 6zerkligini

zedeleyen bu duruma getirilen elestiriler de artik son bulmustur.?®®

Anayasa Mahkemesi'nin bir kararindaki karsi oy yazisinda bu durum
.270

soyle ifade edilmigtir:
"Il Genel Meclisi'nin, 6zel idarenin karar organi ve segmence secilmis

Uyelerden olusmasi kabul edilerek valinin il genel meclisi baskani olma sifati

sona ermistir. il genel meclisi kararinin da valinin onayindan gegme zorunlulugu
kaldirilarak Ozel idarenin ézerkligi yoniinde amaca uygun Onemli bir degisiklik

yapimigtir."

268 Cagdas, s. 408.
9 Cagdas, s. 408.
70 Any. M., T. 18.01.2007, E. 2005/32, K. 2007/3, (Erisim) http://www.hukukturk.com, ET.
30.03.2012, s. 56.



77

Ancak Il Ozel Idaresi Kanunu'nun 23. maddesinde, bu durumla
bagdasmayan bir diizenleme mevcuttur. Buna goére "Il genel meclisinin;
a)Danigtay tarafindan feshi veya meclis toplantilarinin ertelenmesi, b)Yedek
tyelerin getiriimesinden sonra da meclis lye tam sayisinin yarisindan agagi
dismesi, c)Gegici olarak gbérevden uzaklastirimasi, d)Meclis (ye tam
sayisinin yaridan fazlasinin tutuklanmasi, durumlarinda, meclis caligabilir
duruma gelinceye veya yeni meclis se¢imi yapilincaya kadar il genel meclisi
gorevi, encimenin memur dyeleri tarafindan ydrdtdlir.” S6z konusu
degisikligi il 6zel idarelerinin 6zerkligi agisindan énemli bir adim olarak géren
ayni goruse gore, 23. maddede sayilan durumlarda, karar organi il genel
meclisi yerine yine bu maddede bahsedilen memur tyelerin il 6zel idaresiyle
ilgili karar alacagi seklindeki duzenleme, idari 6zerklikle bagdasan bir durum
degildir.?"

Hatta bir gorise gore, il 6zel idaresinin karar organi olan il genel
meclisi yerine encumenin memur Uyelerince karar alinmasi yerel ozerklikle
bagdasmadigi gibi bu durum ciddi sakincalar da dogurabilir. Bu goérugse gore,
merkezi idare istedigi karari almak igin meclisi gérevden uzaklastirip meclis
yerine karar alma yetkisi olan encimenin memur Uyeleri aracihgiyla istedigi

kararlari almasi ihtimal dahilindedir.?”?

Gecgekten de il 6zel idaresinin karar organi olarak gérev yapan il
genel meclisinin baginda, atama yoluyla goreve gelen valinin bulunmasi
durumunun 5302 sayili yeni Kanunla kaldiriimig olmasi, karar organlarinin
secimle olusmasi gerektigi kosuluna vurgu yapan idari 6zerklik agisindan

olumlu bir gelisme olmustur.

Ancak doktrindeki bir gorus ayni duzenlemeyi farkli bir agidan su
sekilde elestirmektedir: "Valiyi hem il 6zel idaresinin basi ve tiizel kisiliginin
temsilcisi ve il 6zel idaresi teskilatinin en (st amiri olarak belirleyip (m. 29,30),

hem de genel karar organindan tamamen dislamak kendi iginde tutarsiz ve

' Cagdas, s. 408.
272 Karaarslan, s. 131.
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celiskili bir yaklasimdir." Cunkl "bu sistemde il genel meclisinin segilmis bir
bagkaninin olacagi da éngoérldiginden, segilmig il genel meclisi baskani ile
il 6zel idaresinin bagi olarak belirlenen atanmis vali arasinda c¢atisma
potansiyeli ve il 6zel idaresi ybnetiminde 'iki baslilik' riski her zaman

bulunacaktir."?"

Hatta bu gortuse gore, Kanun'da valinin meclis toplantilarina katilip
katilamayacag! hakkinda herhangi bir duzenleme bulunmadigindan, valinin il
genel meclisi toplantilarina katilabilecegi bile stiphelidir. Bu nedenle de yeni il
Ozel Idaresi Kanunu'nun, vali ile il genel meclisi arasindaki bagi timiyle

kopardigini savunmaktadir.?’

5302 sayili Kanun'un 13. maddesine gore, "Gindem, meclis baskani
tarafindan belirlenir...Valinin 6nerdigi hususlar giindeme alinir..." Boylece
5302 sayili yeni Kanun, bir yandan valinin il genel meclisinin baskani olmasi
durumuna son vermig, bir yandan ise valinin meclis Uzerinde bir agirligi
oldugu ve meclisin faaliyetlerinde valinin 6nerilerinin etkili oldugu izlenimi
vermektedir.?”® Buna gore, yeni Kanun'da meclisin giindeminin olusmasinda
valinin 6nerilerinin gundemi belirleyeceg@i belirtilerek, merkezi idarenin
temsilcisi olan valinin meclisteki mevcut konumu devam ettiriimeye

caligiilmaktadir.

Atamayla igbasi yapan bir kisi olan valinin secgimle igbasi yapan bir
organ olan il genel meclisi Uzerindeki etkisinin surdurtlmesi, il 6zel idaresinin
idari 6zerkligini zedelemektedir. Bu durum ayrica Sart'ta benimsenen 6zerk

yerel yonetim kavrami ile de bagdasmamaktadir.?”®

il 6zel idaresinin ikinci organi olan il encimeni, 5302 sayili Kanun'un

25. maddesinde dizenlenmistir. Buna gore, il encimenin bagsi validir ve il

*7 Ali Ulusoy, "Yerel Yonetimlere iliskin Yeni Yasal Diizenlemelerin Degerlendirilmesi", Damstay
137. Y1l Sempozyumu, Ankara, 11 Mayis 2005, s. 8-9, (Erisim) http:// www.law.ankara.edu.tr, ET.
22.02.2012.

™ Ulusoy, s. 8-9.

5 Cagdas, s. 409.

76 Cagdas, s. 409.
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genel meclisinin her yil kendi Uyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla sececegi
bes uye ile biri mali hizmetler birim amiri olmak Uzere valinin her yil birim

amirleri arasindan segecegi bes uyeden olusur.

il enclimeni, il dzel idaresinin bir diger karar organidir.?”” Bu nedenle
de il encimeninin basinda atanmig valinin olmasi ve uyelerinin bir kismi il
genel meclisi tarafindan segilirken, bir kisminin atanmig vali tarafindan
secgilmesi, il encimeninin idari 6zerkligini ciddi sekilde zedelemektedir. Zira
bu durum, il encumeninin merkezin kontrolinde oldugunu gostermektedir.
Ancak 3360 sayili eski Kanun'da "il daimi encumeni" karar organi olarak
dizenlenmigken, 5302 sayili yeni Kanun'da il encimeninin ydrutme organi
olarak duzenlenmig olmasinin, idari ozerklik agisindan yapilan elestirileri
hafiflettigi de ifade edilmektedir.?”® Baska bir goriis ise il enclimeninin karar
mi ylUratme organi olarak mi goérev yaptigi konusunda, encumenin
ustlendikleri gorev ve yetkilerin niteliklerinden dolayi, karar organi olma

ozelliginin agir bastigini ifade etmektedir.?”

Gergekten de il encimeninin il genel meclisi tarafindan segilen bes
uyesi diginda kalan Uyeleri, atama yoluyla gelen vali ve vali tarafindan
secilen bes birim amirinden olustugundan, bu durum mahalli idarelerin
ozerkligi ilkesinin kapsaminda yer alan idari 6zerkligin unsurunu olusturan,
organlarinin segimle olugmasi kosuluna aykirilik teskil etmektedir. Bu
dizenleme ile "6zerkligin en 6nemli kosullarindan birisi, organlarinin segimle

isbasina gelmesi™® kosulu gerceklesememis olmaktadir.

il 6zel idaresinin (glincli organi olan vali, 5302 sayili Kanun'un 29.
maddesinde, "Vali, il 6zel idaresinin basi ve tiizel kigiliginin temsilcisidir."”
seklinde tanimlanmistir. Bu tanimdan anlasilacagi Uzere, merkezi idarenin

temsilcisi ayni zamanda da il 6zel idaresinin yuritme organi olan (hatta bir

77 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 303. (Aksi goriis i¢in bkz., Eryilmaz, s. 160; Ulusoy, Akdemir,
Mahalli idareler, s. 191.)

8 Cagdas, s. 409.

279 Karaarslan, s. 132-133.

280 Tortop, v.d., s. 107.
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1

gorise gore ?' bazi gérevierinden dolayl karar organi olan) vali, il

encumeninin de basidir. (m. 25)

Bu durumda yeni il Ozel Iidaresi Kanunu, eski il Ozel idaresi
Kanunu'ndaki ifadeyi degdistirmeden tekrar etmektedir. Buna gore 6zerk bir
kurulug olan il 6zel idaresinin yuritme organi olan vali halk tarafindan
secilerek degil; merkezi idare tarafindan atanarak goreve gelmektedir. Ancak
bir mahalli idare olan il 6zel idarelerinin 6zerk olabilmesi i¢in karar ve yuratme

organlarinin halk tarafindan segilerek géreve gelmesi gerekmektedir.

Bu durumu elestiren Tortop, Aykag, Yayman ve Ozer'e gore,
"Yiriitme organinin bagi olan valinin, atama yolu ile isbasina gelmis olmasi, il
6zel idarelerini belediye ve kéylerden daha az ézerklige sahip kilmaktadir. |f
6zel idareleri bu ydnden merkezi idarenin en ¢ok etkisinde bulunan

kuruluslardir."%

Yine bu durumu elestiren Ulusoy, il Ozel idaresi Kanunu'nun 30.
maddesinde sayilan valinin il 6zel idaresi personelini atamak, sartsiz
bagislari kabul etmek, il halkinin huzur, esenlik, saglik ve mutlulugu igin
gereken onlemleri almak ve kanunlarla il 6zel idaresine verilen ve il genel
meclisi veya il enciUmeni kararini gerektirmeyen gorevleri yapmak ve yetkileri
kullanmak gibi yetkilerini, "tipik karar alma yetkileri” olarak nitelemigtir. Zira
Ulusoy'a gore, "karar alma yetkisi, (st bir makamin izin veya onayina tabi
olmadan hukuki etki ve sonug¢ doguracak sekilde tamamlanmig islem yapma
yetkisini ifade etmektedir." Ulusoy'a gore, bu yetkiler sebebiyle Kanun, valiyi
karar alma organi olarak tayin etmistir; ancak Anayasa'nin 127. maddesine
gore, mahalli idarelerin karar organlari segimle goreve gelmelidir. Bu nedenle
atanmis valinin mabhalli idarenin karar organi olarak benimsenmesi,

Anayasa'ya aykiridir.?®

281 Ulusoy, s. 9.
282 Tortop, v.d., s. 107.
283 Ulusoy, s. 9.
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Doktrindeki bir diger goruse gore, atanmig bir kisi olan valinin il 6zel
idaresinin yuratme organi ve bagi olmasi, mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesi ile
ortismemektedir. Hatta bu durum, Sart'ta benimsenen "6zerk yerel yonetim"
ifadesi ile de bagdasmamaktadir. Zira Sart, mahalli idarelerin segimle olusan

organlara sahip olmasi gerektiginden bahsetmektedir.?*

Ancak bu durumun aksini savunan Nadaroglu'na goére, "1982
Anayasasi'nin 127. maddesinde mahalli idarelerin sadece karar organlarinin
secimle isbasina gelmesi ilkesi kabul olunmugtur. Bu durumda yiritme
organi olan valinin merkez tarafindan atanmasi Anayasa'ya aykiri
dismemektedir.” 285 Nadaroglu, il 6zel idaresinin yurutme organi oldugundan,
valinin atama yolu ile géreve gelmesini Anayasa'ya aykiri bulmamakta; ancak
atama yolu ile isbasina gelen hatta merkezin bir memuru olan valinin genis
yetkilere sahip olmasini, mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesine aykiri

bulmaktadir.?®®

Gergekten de bu durumun sakincalarini gidermek igin ya valinin il
Ozel idaresi icindeki gorevine son verilmelidir, yani vali il 6zel idaresinin bir

287

organi olmaktan c¢ikariimaldir=" ya valinin karar alma yetkileri kaldiriimali ve

sadece yurutme organi olarak (ancak bu durumun da sakincalarina

288

deginilmis) belirlenmeli ya da valinin atama yerine secgimle isbasina

gelmesi®® yolu tercih edilmelidir.
ii. icrai Karar Alma ve Uygulama YetKkisi

Mahalli idarelerin icrai, yani "kesin ve yurutulebilir" nitelikte karar

alma yetkisine sahip olmasi anlamina gelen idari 6zerklige gore, mahalli

4 Cagdas, s. 409.

*% Nadaroglu, s. 187.

*%6 Nadaroglu, s. 187.

287 Ulusoy, s. 9; Karaarslan, s. 128.

% Ulusoy, s. 9.

** Turan Yildirrm, Mahalli idarelerin Se¢ilmis Organlarinin Organhk Sifatimi Kaybetmeleri, 1.
B., Istanbul, Alkim Yaymevi, 2000, s. 24.
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idareler herhangi bir makam ya da merciinin iznine ya da onayina tabi
olmadan hukuk dinyasinda sonu¢ dogurabilecek nitelikte karar alma
ozglrligine sahip olmaldir.?® Buna ek olarak, mahalli idarelerin eylem,
islem ve organlari Uzerinde yerindelik denetimi yapilamamalidir. Bu anlamda,
mahalli idarelerin eylem, iglem ve organlarinin sadece hukuka uygun olup
olmadidi agisindan denetimi anlamina gelen, hukuka uygunluk denetimine

tabi olmasi gerekmektedir.

5302 sayili yeni Kanun'un 15. maddesine godre, il genel meclisi
kararlarinin kesinlesmesi i¢in alinan kararlarin tam metni, en geg¢ bes gin
icerisinde valiye gonderilir. Vali hukuka aykiri gordugu kararlari, yedi gun
icinde gerekgesini de belirterek yeniden gorusulmesi igin, il genel meclisine
iade edebilir. il genel meclisinin Israr yetkisi bulunmamaktadir. Valiye
gonderilmeyen meclis kararlari yururlige girmez. Yeniden gorusulmesi

istenilmeyen kararlar kesinlesir.

il Ozel idaresi Kanunu'nda ongdriilen il genel meclisi kararlarinin
valiye gonderilmesi sarti, il genel meclisi kararlarinin kesinlesmesi igin
getirilmigtir. Buna gore, kararlarin valiye gonderilmemesi, il genel meclisinin
kararlarini hukuka aykiri hale getirmez.?®! Bu durum Kanun'da da belirtildigi
gibi sadece kararlarin yururlige girmesine engel olur, yani kararlarin
uygulanmasiyla ilgilidir. BOyle olmakla birlikte s6z konusu sart, il genel
meclisinin  valiye  gonderiimeyen  kararlarinin  ydrurlige  girmesini
engelleyeceginden, bu kararlar hukuk dinyasinda sonu¢ doguramayacaktir.
Bu nedenle s6z konusu durum, mahalli idarelerin herhangi bir makamin
onayina tabi olmadan karar alabilmelerini dngoren idari ozerklik ilkesiyle

bagdasmamaktadir.

Goralduagu gibi, il genel meclisi kararlari valinin onayina tabi degildir.
S6z konusu dizenleme ile vesayet denetimi kaldirilmistir. Ancak bir goértse

gore, Kanun'un meclis kararinin olusmasi ig¢in valinin onayini sart

20 Kalabalik, s. 260.
»! Kalabalik, s. 141-142.
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kogmamasina ragmen, kararin yururlUge girmesi igin valiye gonderilmesini
sart kosmasi, cgeligkili bir durumdur. Bu nedenle ayni gorise goére, "Valiye
génderilmeyen meclis kararlari yiirtrltige girmez.” ifadesi yanhgtir, kararlar
valiyi bilgilendirmek icin gdénderilmelidir. Zira bdyle bir yorumun kanun

koyucunun amacina daha uygun diisecegi ifade edilmistir.?%

il Ozel Idaresi Kanunu'ndaki degisiklikle, valinin vesayet makami
olarak meclis kararlarindaki onay yetkisi kaldirilmigtir. Ancak il genel
meclisince alinan kararlarin tam metninin, en ge¢ bes gun iginde valiye
gonderilmesi, aksi taktirde yurirlige girmemesi seklindeki duzenleme, bir
bakima gizli vesayet olarak degerlendirilmektedir.?®® Séz konusu diizenleme
ile il genel meclisi kararlari Uzerinde hukukilik denetimi yapan valiye, bu

kararlarin kesinlesmesini dnleme yetkisi taninmistir.2%

5302 sayili Kanun'un 15. maddesinin 2. fikrasi Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmeden 6nce, yeniden gorusulmesi istenilmeyen kararlar
ile yeniden gorusulmesi istenip de salt ¢ogunlukla israr edilen kararlarin
kesinlesecegdi seklindeydi. Ancak Anayasa Mahkemesi'nin iptal karari ile il
genel meclisine taninan israr yetkisi kaldirimistir. Boylece, valinin yeniden
goOrusulmesini istemedigi kararlar kesinlesecek, yeniden gorusulmek Uzere
geri gonderdikleri ise; arttk meclis tarafindan srar edilip geri

gonderilemeyeceginden kesinlesemeyecektir.

Kanun'un 15. maddenin 3. fikrasina gore ise vali il genel meclisinin
Israrli ile kesinlesen kararlar aleyhine idari yargiya basvurabiliyordu. Ancak bu
hikim de s6z konusu karar ile iptal edilmistir. Clnku 2. fikranin iptal edilmesi
ile artik il genel meclisinin, valinin yeniden gorusulmesini istedigi kararlara
karsi direnme hakki kaldiriimistir. Boylece de valinin il genel meclisinin

yeniden gorusulmesini istedigi kararlari geri gondermesi s6z konusu kararlari

2 Cagdas, s. 410.

*% Zerrin Toprak, "Tiirkiye'de Yerel Yonetimler - Yapilanma Merkez - Yerel Yonetim iliskileri", s. 15,
(Erisim) http://kisi.deu.edu.tr/zerrin.toprak, ET. 10.01.2012.

** Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 300.
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onlemek igin yeterli olacaktir. Ayrica valiye bir de dava hakki verilmesine

zaten gerek kalmamistir.?®®

S6z konusu Anayasa Mahkemesi karari soyledir: 2%

"Anayasa'nin 123. maddesinde, idarenin, kurulug ve gérevleriyle bir bitiin
oldudu, kurulus ve gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden ydnetim esaslarina
dayandidi; 127. maddesinin 5. fikrasinda da, merkezi  idarenin, mahalli idareler
Uzerinde, mahalli hizmetlerin idarenin butiinlGga ilkesine uygun sekilde
yurattlmesi, kamu goérevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi
ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahip oldugu hikmu yer almistir. Maddenin
ikinci fikrasinda yer alan, "...yeniden gorusulmesi istenip de il genel meclisi Uye
tam sayisinin  salt gogunluguyla israr edilen kararlar kesinlesir." bicimindeki kuralla,
merkezi idarece Anayasa'nin 127. maddesinde ¢izilen gergeve igcinde  kullaniimasi
gereken vesayet yetkisinin zayiflatildigi sonucuna varilmistir.  Agiklanan edenlerle,
15. maddenin ikinci fikrasinin "...ile yeniden gortstlmesi istenip de il genel meclisi
Uye tam sayisinin salt ¢ogunluguyla 1srar edilen Kkararlar..." ibaresi ile Uguncl
fikrasinin "Vali, meclisin israri ile kesinlesen Kkararlar aleyhine idari yargiya
bagvurabilir." ibaresi, Anayasa'nin 123 ve 127. maddelerine aykiridir. Iptali
gerekir."

Doktrinde bir goruse goére, Anayasa Mahkemesi'nin 15. maddeye
iliskin iptal karari ile eski Kanun'dan daha da geriye gidilmistir. Zira eski Il
Ozel idaresi Kanunu'nun 135. maddesine gére, il genel meclisinin aldig
kararlari, valinin iptal etme ya da onaylamama yetkisi yoktu. Vali sadece
tutanak tarihinden itibaren yirmi gun icinde Danigtay'a itiraz edebiliyordu.
Danistay da iki ay icinde nihai kararini veriyordu. Boylece valiye dolayli
yoldan mutlak bir idari vesayet yetkisi kazandiriimigtir, yani Anayasa

Mahkemesi'nin iptal karari ile agir bir vesayet yetkisi olan "onama" yetkisi geri

293 Gozler, idare Hukuku, s. 227. 5302 sayili Kanun'un 15. maddesinin 3. fikrasindaki, valinin il
genel meclisi kararlari iizerindeki vesayet yetkisi, Anayasa Mahkemesi'nin T. 4.2.2010, E. 2008/27, K.
2012/9 sayil1 karari ile iptal edilmeden 6nce, yargiya bagvurma yetkisiydi.

2 Any. M., T. 18/1/2007, E. 2005/32, K. 2007/3, (Erisim) http://www.hukuturk.com.tr, ET.
15.02.2012, s. 35.



85

gelmistir. Bu nedenle bu goruse gore, kanun koyucu ya yeni bir dizenleme

yapmali ya da en azindan eski diizeni saglayacak bir yapi olusturmalidir.?%’

n

5302 sayili Kanun'un 15. maddesinin 2. fikrasinda yer alan, "...ile

yeniden goérustlmesi istenip de ile genel meclisi lye tam sayisinin salt

n

cogunluguyla israr edilen kararlar " ibaresi, Anayasa Mahkemesi'nin s6z
konusu karari ile iptal edilmis ve iptal karari da 29.12.2008 tarihinde
yururlige girmistir. Gergekten de bu durumda il genel meclisinin kural olarak
bitin kararlar, 5302 sayili Kanun'dan énce yirlrliikte olan eski il Ozel
idaresi Kanunu'ndaki gibi valinin onayina tabi tutulmus olmaktadir.?®® Béylece
5302 sayili yeni il Ozel idaresi Kanunu'nun 15. maddesinin valilere verdigi
"kararin yeniden goriistiimesini isteme yetkisi"®® seklindeki vesayet yetkisi,
Anayasa Mahkemesi'nin bu karar ile filen "onama" seklindeki vesayet

yetkisine déntsmiistir.3%°

Yeni il Ozel idaresi Kanunu'nun 27. maddesinin 6. fikrasinda, il
encumeni kararlariyla ilgili yeni bir dizenleme yer almaktadir. Buna goére vali,
il encimeninin kararlarinin kanun, tazik, yonetmelik ve il genel meclisi
kararlarina aykiriligini tespit ederse, encumen kararinin bir sonraki toplantida
tekrar goriistiimesini isteyebilir.®°! Encimenin kararinda israr etmesi halinde,
karar kesinlesir. Bu durumda, valiye kesinlesen encumen Kkararinin
uygulanmasini durdurarak yuratmeyi durdurma talebi ile birlikte on gun iginde
idari yargilya basvurma hakki taninmistir. Vali tarafindan yapilan bu bagvuru
hakkinda, Danistay altmis gun icinde karar verir. Bu yolla, valiye yargi
denetimini harekete gecirecek sekilde bir vesayet yetkisi verildiginden

bahsedebiliriz.

7 Karaarslan, s. 141-142.

% Giinday, idare Hukuku, s. 90.

* Valinin il genel meclisi tarafindan alinan kararlar1 yeniden gériisiilmesi igin il genel meclisine iade
etmesi seklindeki yetkisi, vesayet yetkisidir.

% Gozler, idare Hukuku, s. 226.

! Valinin kararin yeniden goriisiilmesini isteme yetkisi, Anayasa Hukukundaki Cumhurbaskanina
kanunlar {izerinde taninan "geciktirici ve zorlastirici veto yetkisi"ne benzemektedir. Ciinki vali
hukuka aykir1 buldugu karart il genel meclisine gonderince bu kararin kesinlesmesi gecikmis olur. Bu
durumda artik yeniden kabul edilebilmesi de zorlagmis olur. Zira karar ilk defa kabul edilirken karar
yeter sayisi, "toplantiya katilanlarin salt gogunlugu" iken; yeniden goriismede karar yeter sayisi, "liye
tamsayisinin salt gogunlugu"dur. Gozler, idare Hukuku, s. 225.
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S0z konusu diuzenleme ile valiye iki tur vesayet yetkisi taninmaktadir.
Bunlardan ilki, kararin kesinlesmesinden Once encumen kararini geri
gOndererek kesinlesmesini ertelemek; digeri ise kararin kesinlegip yururlige
girmesinden sonra bagvuracag! idari yargl mercileri bir karar verinceye kadar

kesinlesen enciimen kararinin uygulanmasini durdurmaktir. 3%

5302 sayili Kanun'un 51. maddesi, il 6zel idaresinin karar organi olan
il genel meclisinin bltgce gelirlerinin %10'nu asan borglanma kararlarini
icisleri Bakanliginin onayina tabi tutmustur. (m. 51/1-e) Bu diizenleme ile
merkezi idareye mabhalli idarenin islemleri Uzerinde sonradan taninan bu

vesayet yetkisi onamadir.

Bir gorlise gore, onama yetkisi ¢ok agir bir vesayet yetkisidir ve
vesayete tabi mahalli idarelerin ézerkligini ciddi sekilde sinirlandirmaktadir.3%
Bagka bir goruse goére ise mahalli idarelerin islemleri Uzerinde merkezi
idareye taninan onama yetkisi, mahalli idarelerin kendi 6zerk iradeleri ile
kararlar alma ve uygulama yetkisini sinirlandirmamakta; sadece mahalli
idarelerin aldiklari kararlarin yuarurlige girmesini, yani  uygulanmasini
sinirlandirmaktadir. Bu goris, mahalli idarenin karari ile merkezi idarenin

onama islemini birbirinden ayri islemler olarak gérmektedir.>**

5302 sayili Kanun'un 53. maddesi, il 6zel idaresinin butce ici igletme
kurmasini, Igisleri Bakanliginin iznine baglamistir. Bu diizenleme ile merkezi
idareye mahalli idarenin iglemi Uzerinde islemin yapilmasindan dnce idari
vesayet yetkisi tanindigindan, il 6zel idaresi vesayet makami olan Igisleri
Bakanligindan 6n izin almadan islem tesis edemez. Bu dizenleme ile il 6zel
idaresinin herhangi bir makam ya da merciinin iznine ya da onayina tabi
olmadan hukuk dunyasinda sonu¢ dogurabilecek nitelikte karar alma
Ozgurlagu kisitlandigindan, il 6zel idaresinin idari 6zerkligi sinirlandiriimistir.

Bu nedenle bu sekilde merkezi idareye mahalli idarelerin iglemleri Uzerinde

2 Giinday, idare Hukuku, s. 92.
393 Gozler, idare Hukuku, s. 222.
3% Giinday, idare Hukuku, s. 91.
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Onceden taninan vesayet yetkisinin, ancak ¢ok istisnai durumlarda ve kamu

yararini gok yakindan ilgilendiren hallerde taninmasi gerekir.>%

(2) Belediyelerin idari Ozerkligi

5393 sayili yeni Belediye Kanunu ile hem 5272 sayil Belediye
Kanunu ile getirilen temel esaslar korunmus, hem de bu Kanun'un
uygulanmasi sirasinda ortaya ¢ikan aksakliklar giderilmeye calisiimigtir. Yine
Kanun bir yandan, Sart'in mahalli idarelere yonelik yaklagimini, buna bagli
olarak da mahalli idarelerin temel 6zellikleri olan demokrasi, 6zerklik, katilm,
etkinlik gibi ilkeleri benimsemigtir. Diger yandan Kanun, Anayasa'da yer alan
Uniter yapinin, idarenin batanligundn, merkezden ve yerinden yonetim

ilkelerinin korunmasi amacina dayandiriimistir.3%

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 3/a maddesi belediyeyi, "Belde
sakinlerinin mahalli miigterek nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak lizere kurulan
ve karar organlari se¢menler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve mali

6zerklige sahip kamu tiizel kisisi"dir, seklinde tanimlamistir.

Ancak Kanun'da ifade edilen ve yerinden yonetim ilkesinin bir geregi
olan Ozerklikten anlasilmasi gereken, mabhalli idarelerin kanunlarla
kendilerine verilen gorev ve yetkileri, sorumluluklari da kendilerine ait olmak

lizere kendi organlarinin karariyla yerine getirmeleridir.%%’

Belediyenin organlari "belediye meclisi", "belediye encimeni" ve
"belediye baskani" olmak Uzere Ug¢ tanedir. (m. 3/b) Belediyenin organlari,
kanundaki siraya uyularak idari 6zerkligin kosullari agisindan agiklanmaya

caligilacaktir.

% Giinday, idare Hukuku, s. 89.
3% Atay, Idare Hukuku, s. 292.
37 Atay, idare Hukuku, s. 292.
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i. Organlarinin Seg¢imle Belirlenmesi

Bir mahalli idare olan belediyenin idari 6zerklige sahip olabilmesi i¢in
karar organlarinin serbest bir secimle halk tarafindan secilerek olugsmasi
gerekir. 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 17. maddesine gére de belediye
meclisi, belediyenin karar organidir ve segilmis Uyelerden olusur. Bu
duzenleme, karar organlarinin segimle goreve gelmesini Ongodren idari

Ozerklik ilkesi ile de uyumludur.

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 33. maddesine gore, "Belediye
enciimeni, belediye baskaninin baskanliginda; a)il belediyelerinde ve niifusu
ylzbinin Uzerindeki belediyelerde, belediye meclisinin kendi (yeleri
arasindan secgecedi lg¢ lye, mali hizmetler birim amiri ve belediye bagkaninin
birim amirleri arasindan secgecegi iki Uye olmak lizere yedi kisiden; b)Diger
belediyelerde ise, belediye meclisinin kendi (yeleri arasindan segecegdi iki
Uye, mali hizmetler birim amiri ve belediye baskaninin birim amirleri

arasindan segecedi bir liye olmak lizere beg kisiden olugur."

5393 sayili Kanun'un 33. maddesinin gerekgesinde de yeni dizenleme
ile enciimenin idari bir organ olarak diizenlendigi belirtimektedir.2°® Nitekim
Anayasa Mahkemesi de 2007 tarihli bir kararinda, yasada karar verir/alir
seklinde ifadeye yer verilmesinin encimenin karar organi oldugu anlamina
gelmeyecedini, soz konusu kararin belediye meclisi kararlarinin yurttulmesi

niteliginde icrai bir karar oldugunu ifade etmistir.3%

Maddenin  gerekgesinde encumenin yuritme organi oldugu
vurgulanmasina ragmen, encumenin gorev ve yetkilerini duzenleyen 5393
saylh Kanun'un 34. maddesinden de anlasildigi Gzere, encimeninin gorus
bildirme gorevleri yaninda, icrai karar niteliginde birtakim gorev ve yetkileri de

bulunmaktadir. Bu nedenle, encumenin belediye meclisinin kendi Uyeleri

% Erdogan Dedeoglu, Gerekgeli - Aciklamah ve ikinci Mevzuat ilaveli 5393 Sayih Belediye
Kanunu, istanbul, Adalet Yaymevi, 2009, m. 33.

3% Any. M., T. 24.01.2007, E. 2005/95, K. 2007/5, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 33.
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arasindan secilen Uyeler yaninda, belediye bagkaninin birim amirleri
arasindan segtigi gorevlilerden de olusmasi, Anayasa'nin 127. maddesinin 1.

fikrasindaki diizenleme ile pek bagdasmamaktadir.®'°

Bu anlamda karar organi niteliginde olan belediye encimeninin
uyelerinin belediye baskani tarafindan atanmasini 6ngdren s6z konusu
dizenleme, mahalli idarelerin Ozerkligi ilkesi kapsaminda yer alan karar
organlarinin segimle olusmasi kosulunu igeren idari Ozerklik ilkesiyle de

bagdasmamaktadir.

5393 sayili Kanun'un 37. maddesindeki diuzenlemeye goére belediye
baskani, belediyenin basi, tlzel kisiliginin temsilcisidir ve se¢imle goreve gelir.
Belediye baskani, belediye meclisinin ve belediye encumenin de baskanidir.
(m. 19, 33) Belediye bagkani, belediyenin yuritme organidir. Belediyenin
karar organi olan belediye meclisi gibi yuritme organi olan belediye baskani

da segimle igbasiI yapmaktadir.

Ancak 5393 sayili Kanun'un 46. maddesi ise "Belediye baskanliginin
herhangi bir nedenle bosalmasi ve yeni belediye baskani veya bagkan vekili
secgiminin yapilamamasi durumunda, seg¢im yapilincaya kadar belediye
baskanligina biiyiiksehir ve il belediyelerinde Igisleri Bakani, diger
belediyelerde vali tarafindan gbéreviendirme yapilir. Géreviendirilecek kisinin
belediye baskani segilme yeterliligine sahip olmasi sarttir.”, seklindedir. S6z
konusu diuzenlemeyi elestirerek atamayla gelen bir baskanin sakincalarina
dikkat ¢eken Karaarslan'a gore, merkezden atama yerine onceki secimde
karar organlarindan birine secilmis birisinin, Danistayca birtakim Olgutlere
gore tespit edilmesi daha uygun olacaktir. Gergekten de sz konusu

dizenleme, Anayasa'nin 127. maddesinin mahalli idarelerin karar

1 Metin Giinday, il Ozel idareleri ve Belediyeler, Ankara, imaj Yaynevi, 2005, s. 41; Akyilmaz,
Sezginer, Kaya, s. 322; Nadaroglu, s. 223; Ulusoy, s. 6. (Belediye enciimeninin belediyenin karar
degil, yiirtitme organi oldugunu ifade eden goriis i¢in bkz., Atay, Idare Hukuku, s. 293)
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organlarinin segimle goreve gelmesini ongoren hikmune aykirli olmamakla

birlikte idari 6zerklikle bagdasmamaktadir.®'’

ii. Icrai Karar Aima ve Uygulama Yetkisi

5393 sayili Kanun'un 23. maddesine gore, belediye baskani hukuka
aykiri gérdugu meclis kararlarini yeniden gorugulmesi igcin bes gun igcinde
meclise iade edebilir. Yeniden gorusilmesi istenmeyen kararlar ile yeniden
gorusulmesi istenip de belediye meclisi Uye tam sayisinin salt gogunluguyla
Israr edilen kararlar kesinlesmektedir. Ancak Kanun, belediye bagkanina
meclisin Israri ile kesinlesen kararlar aleyhine on gun iginde idari yargiya
basvurma hakki tanimigtir. Ayrica kararlar kesinlestigi tarinten itibaren en geg
yedi gun igcinde mahallin en buyuk mdualki idare amirine gonderilir,

gonderilmeyen kararlar ise yirirlige girmez.®'? (m. 23/1, 2, 3, 4)

Kanun'daki ifadeden de anlasilacagr uzere, belediye meclisi
kararlarinin vesayet makami olan mulki amire gonderilmesi, kararin
kesinlesmesinden sonra olmaktadir. Buradaki gonderme, kararin
kesinlesmesi igin degil; yururlige girmesi igin 6ngoérilen bir sarttir. Bu
anlamda belediyelerin, herhangi bir makamdan izin ya da onay almadan
karar alabilmesi anlamina gelen icrai karar alma yetkisini igeren idari

Ozerklige sahip oldugundan bahsedilebilir.

S6z konusu dizenlemenin idari 6zerklige aykiri olmadidi belirtiimekle

beraber diizenleme, kirtasiyecilige yol acacagdi®'® ve belediyeler {izerinde

3 Karaarslan, s. 135.

?12 5393 sayili Kanun'un 23. maddesinin 5. fikrasindaki, "Miilki idare amiri hukuka aykiri gordiigii
kararlar aleyhine idari yargiya bagvurabilir." hiikmii, Anayasa Mahkemesi'nin T. 4.2.2010, E. 2008/27,
K. 2012/9 sayili karari ile iptal edilmistir. (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET. 12.07.2012. S6z
konusu fikra iptal edilmeden &nce vesayet makami olan miilki idare amirlerinin belediye meclisi
kararlari iizerinde sahip oldugu vesayet yetkisi, yargiya bagvurma yetkisiydi.

313 Karaarslan, s. 145.
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idari vesayetin devam ettiginin gOstergesi oldugu gerekgeleriyle

elestiriimektedir.3'

Ancak 5393 sayili Kanun'da sayilan belediye sinirlarinin belirlenmesi
(m. 6), belediye sinirlari icinde mahalle kurulmasi (m. 9), belde adinin
degistiriimesi (m. 10) gibi konulardaki belediye meclisi kararlari Gzerinde,
merkezi idarenin idari vesayet yetkisi devam etmektedir.'® Zira 6. maddede,
belediye sinirlarinin kesinlesmesi valinin onayina; 9. maddede, belediye
sinirlari icinde mahalle kurulmasi, kaldiriimasi, birlestiriimesi ya da bolunmesi
yonundeki belediye meclisi kararlari valinin onayina; 10. maddede, bir
beldenin adinin degistirilmesi Igisleri Bakanhiginin onayina; 81. maddede
"cadde, sokak, meydan, park, tesis ve benzerlerine ad verilmesi ve beldeyi
taniticc amblem, flama ve benzerlerinin tespitine iliskin" belediye meclisi

kararlari mulki idare amirinin onayina tabi tutulmustur.

S6z konusu ifadelerden de anlagilacagi Uzere, Kanun'un merkezi
idareye mahalli idarenin iglemleri Uzerinde sonradan tanidigi bu vesayet
yetkisi, onamadir. Bu o6rneklerde oldugu gibi Kanun'un mahalli idarenin
islemleri Uzerinde merkezi idareye onama yetkisi tanidigi hallerde, islem
mahalli idare tarafindan tamamlandiginda hukuken olugsmustur, merkezi idare

tarafindan onaylandiginda ise yirirlik kazanmaktadir.®'®

5393 sayili Kanun'un 74. maddesi, belediyelerin uluslararasi tesekkul
ve organizasyonlara kurucu ya da Uye olabilmesini, bunlar ile ortak
faaliyetlerde bulunabilmesini ve kardes kent iliskisi kurabilmesini, Igisleri
Bakanlhiginin iznine baglamistir. Merkezi idareye belediyenin islemi tUzerinde
taninan bu vesayet yetkisi, islemin yapiimasindan once oldugundan 6n izindir.
Bu Ornekte goruldigu gibi merkezi idareye taninan sz konusu vesayet
yetkisi ile belediyenin kendi Ozerk iradesi ile islem yapma vyetkisi

sinirlanmigtir.  Bu  denetim  agir  bir vesayet yetkisi olarak

3 Cagdas, s. 411.
313 Cagdas, s. 411; Karaarslan, s. 145.
316 Atay, Idare Hukuku, s. 182.
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nitelendirilebileceginden, bu yetkiye ancak ¢ok istisnai hallerde bagvurulmasi

gerekir.®"’

(3) BlyUlksehir Belediyelerinin idari Ozerkligi

5216 sayili BulylUksehir Belediyesi Kanunu'nun 3/a maddesi,
buyuksehir belediyesini, "En az ¢ ilge veya ilk kademe belediyesini
kapsayan, bu belediyeler arasinda koordinasyonu saglayan; kanunlarla
verilen gérev ve sorumluluklari yerine getiren, yetkileri kullanan; idari ve mali
6zerklige sahip ve karar organlari segmenler tarafindan secilerek olusturulan

kamu tiizel kisisi'dir, seklinde tanimlamistir. 58

idareler arasi iligkilerde buyiiksehir belediye meclisine ve baskanina
koordine amacl vesayet vyetkileri veren Kanun'a gére ' buyiiksehir
belediyesinin organlari "buyuksehir belediye meclisi", "buyuksehir belediye
encumeni" ve "buyuksehir belediye bagkani" olmak Gzere Ug¢ tanedir. (m. 3/b)
Blylksehir belediyesi tanimindaki "ilce belediyesi": "Biyiiksehir belediyesi
sinirlari icinde kalan ilge belediyesini", "ilk kademe belediyesi": "Biiyiiksehir
belediye sinirlari iginde ilge kurulmaksizin olusturulan ve buyuksehir ilge
belediyeleriyle ayni yetki, imtiyaz ve sorumluluklara sahip belediyeyi", ifade
eder. (m. 3/c,d)

37 Giinday, idare Hukuku, s. 89.

3% Anayasa Mahkemesi bir kararinda, " 'Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri icin ézel yonetim
bicimleri getirebilir.’ denilmek suretiyle il 6zel idaresi, belediye ve kdy disinda farkl bir yerel yonetim
bi¢cimi olan biiyiiksehir belediyesi kurulmasina imkan saglamistiv. Buna iliskin gerekcede,
'Sehirlesmenin hizla gelistigi memleketimizde, biiyiik sehirlerin problemlerini yiiriirliikte bulunan ve
yillarca once ¢ikarimis kanunlarla ¢oziimlemek imkdnsiz hale gelmistir. Nitekim, biiyiik
sehirlerimizin ulasim, kanalizasyon gibi, problemlerini ¢evredeki belediyelerle birlikte ¢oziimlemek
zorunlulugu ile karsilasiimast bunu kanmitlamaktadir. Son zamanlarda ¢evredeki yerlesim yerlerinin
ana belediyelere baglanmasi uygulamasi da bu ihtivactan dogmustur. Iste bu zorunluluklar karsisinda,
hizmetlerin daha iyi gériilebilmesini saglamak amaciyla biiyiik yerlesim yerleri icin ézel yonetim
bicimlerinin kanunla getirilebilmesi imkaninin Anayasa ile taninmasi yoluna gidilmistir.' ", ifadelerine
yer vermistir. Any. M., T. 25.01.2007, E. 2004/79, K. 2007/6, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr,
ET. 15.07.2012, s. 36.

319 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 299.
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5216 sayih Kanun'un getirdigi sistem, ilce belediyelerinin sinirlari
icinde yapilabilen ya da etkileri bu belediyelerin sinirlarini agsmayan mahalli
musterek ihtiyaglarin ilce belediyelerince gorulmesidir. Buna ragmen
buyuksehir Olgceginde planlama gerektiren ya da mali agidan buyuksehir
belediyesince gorulmesi gereken hizmetlerin ise buyuksehir belediyelerine

birakiimasi esasi benimsenmistir.32°

Buyuksehir belediyesinin organlari, kanundaki siraya uyularak idari

Ozerkligin kosullari agisindan agiklanmaya calisilacaktir.

i. Organlarinin Seg¢imle Belirlenmesi

Bir mahalli idare olan belediyenin idari 6zerklige sahip olabilmesi igin
karar organlarinin serbest bir secimle halk tarafindan secilerek olugsmasi
gerekir. 5216 sayili Blyuksehir Belediyesi Kanunu'nun 12. maddesine goére
blyuksehir belediye meclisi, buyuksehir belediyesinin karar organidir ve
secilmis Uyelerden olusur. Bu dizenleme, karar organlarinin segimle goreve

gelmesini ongoren idari 6zerklik ilkesiyle de uyumludur.

5216 saylli Kanun'un 16. maddesine gore buyuksehir belediye
encumeni, belediye baskaninin baskanlginda, belediye meclisinin kendi
dyeleri arasindan bir yil i¢in gizli oyla segecegi bes Uye ile biri genel sekreter,
biri mali hizmetler birim amiri olmak Uzere belediye bagkaninin her yil birim

amirleri arasindan segecegi bes Uyeden olusur.

BlyuUksehir belediye encumeni, blyuksehir belediyesinin bir diger
karar organdir. ®' Bu nedenle de biiyiiksehir belediye enciimeninin Gyelerinin

bir kisminin belediye baskani tarafindan atanmasi, Anayasa'nin 127.

20 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 301.
32! Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 340. (Aksi goriis icin bkz., Tortop, v.d., s. 270; Ulusoy, Akdemir,
Mabhalli idareler, s. 297.)
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maddesinde ©Ongorilen mahalli idarelerin karar organlarinin segimle

olusacag kuralina ve idari 6zerklik ilkesine aykiridir.3??

5216 sayili Kanun'un 17. maddesinde duzenlenen buyuksehir
belediye bagkani, buyuksehir belediyesinin basi ve tuzel Kkigiliginin de
temsilcisidir. Buyuksehir belediye baskani, buyuksehir belediye meclisinin ve
bayUksehir belediye encumenin de baskanidir. (m. 12/b, 16) Buyuksehir
icindeki diger belediyelerin baskanlari, buyuksehir belediye meclisinin dogal
dyesidir. (m. 12/2) BuylUksehir belediye bagkani, blyuksehir belediyesinin
yurutme organidir. Belediyenin karar organi olan belediye meclisi gibi
yuritme organi olan belediye baskani da segimle isbasi yapmaktadir.
Buyuksehir belediye bagkani, buyuksehir belediyesi sinirlar igindeki

secmenler tarafindan dogrudan segilir. (m. 17)

Ancak Belediye Kanunu'nun 46. maddesinde belediye bagkani
icin dngorilen durum, buylksehir belediye bagkani igin de s6z konusu
oldugundan, belediye baskani atanmasi sakincasi burada da karsimiza

cikmaktadir.3?®

ii. icrai Karar Alma ve Uygulama YetKkisi

5216 sayili Buyuksehir Belediyesi Kanunu'nun 14. maddesinde,
belediye meclisi kararlarinin kesinlesmesi duzenlenmistir. Buna gore
blylksehir belediye baskani, hukuka aykiri buldugu belediye meclisi
kararlarini, yedi gun iginde yeniden gorusulmesi i¢in meclise iade edebilir. (m.
14/1) Bulyuksehir belediye bagkani tarafindan yeniden goérisulmesi
istenmeyen kararlar ile yeniden gorusulmesi istenip de buyuksehir belediye
meclisi Uye tam sayisinin salt gogunluguyla 1srar edilen kararlar kesinlegir. (m.
14/2) Ancak buyuksehir belediye bagkani, meclisin israri ile kesinlesen

kararlara kargi idari yargiya bagvurabilir. (m. 14/3)

322 Akyillmaz, Sezginer, Kaya, s. 340; Karaarslan, s. 136; Ramazan Yildirim, s. 126.
323 Karaarslan, s. 137.
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14. maddenin 4. fikrasinda ise buyuksehir belediye meclisi ve ilge
belediye meclisi kararlarinin, kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi gun
icinde mahallin en buyuk mulki idare amirine gonderilecegi, mulki idare
amirine gonderilmeyen kararlarin ise yurirlige girmeyecegdi belirtiimektedir.
Kanun'dan da anlasilacagl uUzere buyuksehir ve ilce belediye meclisi
kararlarinin vesayet makami olan mdualki amire gonderilmesi, kararin
kesinlesmesinden sonra olmaktadir. Buradaki gonderme, kararin
kesinlesmesi icin degil; yururlige girmesi i¢in 6ngoérilen bir sarttir. Bu
anlamda buyuksehir ve ilge belediye meclislerinin, herhangi bir makamdan
izin ya da onay almadan karar alabilme anlamina gelen icrai karar alma

yetkisini igeren idari 6zerklige sahip oldugundan bahsedilebilir.

Ancak bu durumun da merkezi idarenin mahalli idareler Uzerinde
idari  vesayet denetiminin devam  ettiginin  gdstergesi  oldugu

belirtiimektedir.3%*

Diger bir ifade ile 14. maddenin, buylksehir belediye
baskanlarina ilge ve ilk kademe belediye meclisi kararlarini veto etme yetkisi
verdigi, ayrica bu kararlar Uzerinde dis idari denetim yetkisi de tanidigi

sdylenebilir.%?°

14. maddenin son fikrasinda ise buyuksehir kapsamindaki ilge ve ilk
kademe belediye meclisleri tarafindan alinan imara iliskin kararlarin, kararin
gelisinden itibaren ¢ ay icinde blytksehir belediye meclisi tarafindan nazim
imar planina uygunlugu yonunden incelenerek aynen ya da degistirilerek
kabul edildikten sonra bulyuksehir belediye baskanina gonderileceqi

duzenlenmigtir.

Anayasa Mahkemesi'nin bu durumu ilge ve ik kademe

belediyelerinin 6zerkligine aykiri bulmadigi karari séyledir:3%°

" dari vesayet mahalli idareler (izerinde merkezi idareye taninan bir yetki

olduguna goére bir mahalli idare olan blylksehir belediyesine taninan bu yetkinin

3 Cagdas, s. 411.

% Atay, idare Hukuku, s. 331.

326 Any. M., T. 25.01.2007, E. 2004/79, K. 2007/6, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
15.07.2012, s. 40.
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vesayet icerisinde degerlendiriimesi mumkun degildir... Buyuksehir belediyelerinin
kurulmasindaki Anayasal amag gdzetildiginde, uygulama imar planlarini nazim imar
planina uygun olarak degistrme veya aynen onaylama bigciminde buUytksehir
belediyesine verilen bu yetki, ilce ve alt kademe belediyelerinin 6zerkligine midahale

anlamina gelmez."

Buyuksehir belediyelerine ait gorevler, 5216 sayili Buyuksehir
Belediyesi Kanunu'nun 7. maddesinin 1. fikrasinda belediyelerden farkh
olarak ayrintili bir sekilde duzenlenmistir. Bunun nedeni, buyuksehir
belediyeleri ile ilge belediyeleri arasinda cikabilecek gorev ve yetki
gatismalarinin odnune gegmektir.327 Zira buyuksehir kapsamindaki belediyeler
arasinda hizmetlerin ydruatilmesi bakimindan uyum ve koordinasyon
blayUksehir belediyeleri tarafindan saglanir. Ayrica buyuksehir, ilge ve ilk
kademe belediyeleri arasinda hizmetlerin yuratilmesi ile ilgili ihtilaf ¢ikmasi
durumunda, buyuksehir belediye meclisi yonlendirici ve dizenleyici kararlar

almaya yetkilidir. (m. 27/1)

Anayasa Mahkemesi bir kararinda bu konuyu soyle
328

degerlendirmistir:
"Anayasa'nin 127. maddesine dayanan blyuksehir belediyelerinde, gorev ve
hizmetlerin koordinasyon igerisinde yuratilmesi amaglanmaktadir. Bunun igin, gérev
ve hizmetlerin Anayasa'nin ayni maddesinde s6ziu  edilen yerinden yonetim
ilkesi ve mahalli musterek ihtiyacin boyutlariyla baglantili olarak, buyuksehir
capinda planlama ve koordinasyon gerektiren  veya mali bakimdan buyiksehir
tarafindan yapilmasi gereken gdrev ve hizmetlerin buylksehir belediyesince
yapilmasi kacginilmaz gbézikmektedir. Bunun icin de, ilce veya ilk kademe
belediyelerinin bazi goérev ve yetkileriyle 6zerkliklerinde kismen sinirlandirma
yapilmasi blyUk yerlesim merkezleri igin 0Ongorilen buyuksehir belediyesi
kurulmasina bagli dogal bir sonug olarak degerlendiriimektedir. Buytksehir
belediyesi sinirlari igerisindeki belediyelerin, diger belediyelerin sahip olduklari tim
yetki ve gorevleri aynen korumalari buylksehir belediyesi kurulmasindaki amagla
bagdasmaz. O nedenle, mahalli migsterek ihtiyacin boyutuyla orantili olarak ilge ve

ilk kademe belediyelerinin blylksehir belediyesi ile butlnlik igerisinde yonetiimesi,

27 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 301.
2% Any. M., T. 25.01.2007, E. 2004/79, K. 2007/6, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
15.07.2012, s. 37.
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basta imar, altyapi ve ulasim olmak Uzere 6nemli sorunlarinin bir merkezden

¢6zimlenmesi bunlarin ézerkliklerinin kaybi anlamina gelmez."

Ayrica blyuksehir belediyeleri 7. maddenin 1. fikrasinda belirtilen
yetkilerini, imar planina uygun olarak kullanmak ve ilgili belediyeye bildirmek
zorundadir. Buyuksehir belediyeleri bu gorevierden uygun gorduklerini
belediye meclisi karar ile ilge ve ilk kademe belediyelerine devredebilir,
birlikte yapabilirler. (m. 7/2) ilce ve ilk kademe belediyelerinin ayri bir tizel
kisiligi bulundugundan buyuksehir belediyesi ile bunlar arasinda hiyerarsi
iliskisi yoktur. Bu nedenle buyuksehir belediyesinin s6z konusu belediyelere
yetki devrinde bulunmasi, hem Anayasa'nin 7. maddesi hem de idare
Hukukunun ilkelerine uygun degildir. Zira yetki devri ayni tuzel Kisilik

icerisinde mimkiindir.3?°

Blyuksehir belediye meclisinin bir diger temel gorevi ise butceyle
ilgilidir. Buna gore buyuksehir belediye butcesi ile ilge ve ilk kademe
belediyelerinden gelen butgeler, buyuksehir belediye meclisine sunulur.
Blyuksehir belediye meclisi de yatirnm ve hizmetler arasinda buatunlak

saglayacak bigimde aynen ya da degistirerek kabul eder. (m. 25/1)

Ancak buyuksehir belediyeleri ile ilce ve ilk kademe belediyeleri
arasindaki iligkilerdeki en onemli konu, buyuksehir belediye meclisinin ilgce ve
ilk kademe belediyelerinin butcelerini kabul etmesidir. Cunkd 5216 sayili
Belediye Kanunu ve 5393 sayili Buylksehir Belediyesi Kanunu ile birlikte
buyuksehir ve ilge belediyelerinin butcelerinin  kesinlesebilmesi igin
bltcelerinin vali tarafindan onaylanmasi usult kaldirilmistir. Artik bltgenin
kesinlesebilmesi igin usuliine uygun meclis karari yeterlidir.330 Bu duzenleme
ile belediyeler Uzerindeki agir vesayet uygulamalarindan biri daha kaldiriimis
olmaktadir. Bdylece reform galismalariyla mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin

saglanmaya caligildigi1 sdylenebilir.

29 Atay, idare Hukuku, s. 329; Ramazan Yildirim, s. 126.
330 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 323.
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Buna gore; blyuksehir belediye meclisi, ilce ve ilk kademe
belediyelerinin butgelerini kabul ederken, but¢e metnindeki kanun, tuzik ve
yonetmeliklere aykiri madde ve ibareleri gikarmaya veya degistirmeye;
belediyenin tahsile yetkili olmadigi gelirleri ¢ikarmaya, kanuni sinirlar
Uzerinde veya altinda belirlenmis olan vergi ve harg¢larin oran ve miktarlarini
kanunda ongoérilen sinirlarina gekmeye; kesinlesmis belediye borglar igin
butgceye konulmasi gerekip de konulmamig 6denegi eklemeye; ortak yatirm
programina alinan yatirnimlar icin gerekli 6denegi eklemeye yetkilidir. (m. 25/3)
Ancak maddenin devaminda, buyuksehir belediye meclisince ilge ve ilk
kademe belediye butgelerinde yapilan degisikliklere karsi on gun iginde

Danistay'a itiraz edilebilecegi de dizenlenmistir. (m. 25/4)

iice belediyelerine ait gérevler ise 5216 sayili Bllyiiksehir Belediyesi
Kanunu'nun 7. maddesinin 3. fikrasinda sayilmistir. Ayrica ilge ve ilk kademe
belediyelerine ait gorevlerin bir kismi istekte bulunduklari ve bedeli kendileri
tarafindan o6dendigi takdirde, bulylksehir belediye meclisinin karar ile

ortaklasa ya da sadece buyuksehir belediyesi tarafindan yuratalebilir.(m. 27/4)

2. Mahalli idarelerin Mali Ozerkligi (The Fiscal Autonomy of The Local

Governments)
a. Mali Ozerkligin Tanimi ve Kosullar

Mahalli idarelerde etkinlik, sosyal adalet ve tarafsizlik, bu idarelerin
gorevlerini yerine getirebilecek seviyede gelir kaynaklarina sahip olmasiyla
saglanabilir. Mahalli idarelerin mali kaynaklarinin yetersizligi, merkezi
idarenin daha fazla midahale etmesine ve dzerkliklerinin sinirlanmasina yol
acmaktadir. Hatta mali agidan yetersizlik, mahalli idarelerin bazi hizmetlerinin
merkezi idare tarafindan durdurulmasini saglayan bir ara¢ olabilmektedir.
Ayrica mahalli idareler mali acidan yetersiz olunca, kendi gbrev alanlarina
giren bazi kamu hizmetlerinin gorlilmesini merkezi idareye devretme

egiliminde olmaktadirlar. Ozellikle saglik, egitim, kolluk gibi hizmet



99

alanlarinda bu egilim g('jrijlmektedir.331 Bu nedenlerden dolayi, mali 6zerklik

kavraminin ne oldugunun tespit edilmesi 6nem tagimaktadir.

Mali 6zerklik kavraminin mabhalli idareler igin anlamini, Alman
Federal Anayasa Mahkemesi ve doktrindeki hakim gorus soyle ifade etmigtir,
mahalli idarelerin kendi bolgeleriyle ilgili kamu hizmetlerini kendi
sorumluluklari altinda yerine getirebilmeleri ancak mali o6zerklikle
gerceklesebilir. Buna gore, eger mahalli idareler mali 6zerklige sahip degilse,

anayasal giivence kagit tizerinde kalir ve higbir anlami yoktur.3%2

Mali 6zerklik, mahalli idarelerin merkezi idareye muhta¢ olmadan,
kendilerine verilen gorev ve sorumluluklari yerine getirebilecek kadar
serbest¢ce harcayabilecekleri yeterli gelir kaynaklarina sahip olmasidir. 333
Anlagilacagi Uzere, mahalli idarelerin mali 6zerklige sahip olabilmesi i¢in mali
kaynaklara sahip olmasi yetmemekte, bu kaynaklari merkezi idarenin

mudahalesi olmadan harcama yetkisine de sahip olmalari gerekmektedir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki gelir paylasimi
sorununun makul, rasyonel ve adil bir sekilde ¢dzimlenmesi, mahalli
idarelerin varliklarini devam ettirebilmelerinin vazgecilmez ve temel nitelikte
mali kosuludur. 334 Merkezi idare ile mahalli idareler arasinda gelirlerin,
giderlerin ve gorevlerin paylagilmasinda birtakim ilkeler g6z Onunde
tutulmaktadir. Bu idareler arasindaki kamu hizmetlerinin ve kamu gelirlerinin
dagihmi "mali tevzin" ya da "mali denklestirme" olarak ifade edilmektedir.
Gorevlerin paylagiimasinda temel ilke, gorevin hizmeti en iyi sunacak idareye
birakilmasidir. Gelirlerin paylasiimasindaki temel ilke ise Anayasa'da da

belirtildigi gibi mahalli idarelere gorevleriyle orantih gelir kaynagi

31 Tortop, "Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik", s. 7.

332 Kent, "Almanya'da Yerel Ozerklik", s. 432, naklen BVerfGE 1, 167 (175), Klaus Stern, Das
Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band I, Miinchen: C.H. Beck'sche Verlagsbuchhandlung,
1984, s. 1152; Ralf Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, Stutgart, Berlin, Koln:
Verlag W. Kohlhammner, 1996, s. 82.

333 Fatih Yiiksel, "Yerel Ozerklik Kavrami Uzerine Bir inceleme", Yerel Yonetimler Uzerine Giincel
Yazilar — I: Reform, Editorler: Hiiseyin Ozgiir, Muhammet Kosecik, Ankara, Nobel Yayinevi, 2005,
s. 283.

34 Nadaroglu, s. 79.
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birakilmasidir. Ancak, ulkemizde kanunlarimiz yerel nitelikli gérevleri mahalli
idarelere birakmakla birlikte mahalli idarelere gorevleriyle orantilh gelir

kaynagi saglanmasi istenilen diizeyde degildir.3%

Mahalli idarelerin mali ozerklige sahip oldugundan bahsedebilmek
icin mahalli idarelerin vergilendirme, harcama yapma, butge hazirlama,
borglanma ve kamu hizmetlerini yerine getirme gibi hak ve yetkilere sahip
olmalari gerekir. Ancak mahalli idarelerin 6zerk olmalari, bagimsiz olmalari

anlamina gelmemektedir.%®

Mali 6zerkligin kosullarini dort baslik altinda sayabiliriz. Bunlar "mali
kaynaklarin ¢cogunlugunun 6z gelirlerden olugmasi”, "6z gelirlerin oranlarini
belirleyebilme", "merkezi yonetim yardimlarinin sartsiz verilmesi" ve

"gelirlerini serbestce harcayabilme"dir.3%’

Mali kaynaklarin ¢ogunlugunun, mahalli idarelerin diledikleri gibi
kapsam, vergi matrahi ve oranlarini belirleyebildikleri ve toplayabildikleri
kaynaklar seklinde ifade edilen 6z gelirlerden olusmasi, mali 6zerkligin en
temel kosulu olarak kabul edilir. Clinkld merkezi idarenin yerel vergiyle ilgili
konulari en ince ayrintisina kadar planlamasi, mahalli idarelerin 6zerkligini
azaltan bir durumdur. Halbuki bununla ilgili bazi konularin mahalli idarelere
birakiimasi, mahalli idarelerin dzerkligini gticlendirir. Oz gelirlere drnek olarak
yerel vergi gelirleri, serefiyeler, harcamalara katilma paylari ve harglar
verilebilir. Gelirlerinin kaynaginin daha ziyade 06z gelirlerden olusmasi,
mahalli idarelerin merkezi idareye olan bagimhligini azaltmaktadir. Ayrica bu
durum, segcilmis kisilerin sorumluluk Ustlenmelerini de kolaylastirmaktadir.
Mahalli idarelerin 6z kaynak gelirlerinin disik olmasi, merkezi idarenin tarafh

davranmasina neden olabilmekte, bunun sonucu olarak da kamu

33 Nuri Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi (Gorev ve Kaynak Béliisiimii), 1. B., Ankara, TODAIE
Yaynlari, 1996, s. 27-31.

336 Ulusoy, Akdemir," Mali Ozerklik...", s. 267.

37 Yiiksel, s. 284.
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hizmetlerinin gorulmesinde aksamalar yasanmakta ve Ozerklik tehlikeye

dismektedir.3%®

Mali 6zerkligin bir diger kosulu ise mahalli idarelerin yerel vergi, harg
ve hizmet kargiliklar gibi gelirlerden olusan 6z gelirlerin oranlarini serbestce
belirleyebilmeleridir. Bu durum, mahalli idarelerin o6zerkliklerinin saglanmasi
ve mahalli idareleri merkezin asiri baski ve denetiminden korumak igin sarttir.
GunklU mahalli idarelerin zamanla artan ihtiyaclarini karsilayabilmeleri, ancak
gelirlerinin de ayni dogrultuda artmasiyla mumkundir. Mali ozerkligin
saglanmasi igin mahalli idarelere yerel vergi oranlarini belirleme yetkisi
yaninda, kendi sinirlari iginde bulunan devlet gelirleri GUzerine yluzde ekleme,
mabhalli idare hizmetlerinin yol actigi rantlara el koyma yetkisinin de mahalli

idarelere verilmesi gerekir.*

Mali Ozerkligin bir diger kosulu ise mahalli idarelere 6z kaynak
gelirleriyle beraber, herhangi bir sart kosmadan ulusal gelirden pay verilmesi
ve yardimlar yapilmasidir. Bu durum, Ulke ¢apinda mahalli idareler arasinda
esitligi saglamak icin gereklidir. Ancak, bu yardimlarin harcama yerlerinin
belirtilerek verilmesi, mali 6zerklige 6nemli bir engel olusturmaktadir. Bu
nedenle yapilacak yardimlarin belirli bir sart ongoérerek degil de blok
yardimlar seklinde yapilmasi, yani harcama yerinin neresi olacaginin mahalli

idarelere birakilmasi, mali 6zerkligi gliglendirecektir.3*°

Mahalli idarelerin 6zerkliginin saglanabilmesi icin bu kosullara ek
olarak, mahalli idarelerin ellerindeki mali kaynaklar ihtiyaca gore
harcayabilme yetkisinin de bulunmasi gerekir. Aksi halde mahalli idarelerin
gelirlerinin gcogunlugunu oranlarini belirledikleri 6z kaynaklar olustursa dahi
merkezi idarenin asir denetimi nedeniyle, bu kaynaklari harcama yetkilerinin

olmamasi, mahalli idarelerin 6zerkligini engeller.®*’

338 yiiksel, s. 284.
39 yiiksel, s. 285.
340 Yiiksel, s. 285.
34 Yiksel, s. 285.
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Goraldugu Uzere, mahalli idareleri merkezi idarenin asiri baskisindan
kurtarip mahalli idarelerin 6zerkligini saglayabilmek bakimindan, mali 6zerklik

onemli bir yer tutmaktadir.

Mali 6zerkligin, taninan ozerkligin boyutuna goére birtakim olumlu ve
olumsuz yonleri bulunmaktadir. Mahalli idarelerin mali  6zerkligi
saglandiginda kamu hizmetleri merkezi idarenin mudahalesi olmadan
belirleneceginden, insanlar kendi isteklerini gozeterek hizmet sunan ve daha
fazla sorumluluk Ustlenen idare sinirlari igerisinde yasamak isteyeceklerdir.
Bu durum da mabhalli idareleri birbirleri ve merkezi idareyle daha kaliteli ve
ihtiyaclara cevap veren kamu hizmeti sunma yarisina sokacaktir. Boyle bir
durum, sonug olarak toplumun refahini olumlu yénde etkileyeceginden, fayda
olarak sayilabilir. Ancak mahalli idarelere asiri mali Ozerklik ve gelir
kapasitesini artirabilme imkani saglanmasi, yerel yoneticilerin popdulist
politikalar izlemesine neden olabileceginden bu durum, mali o6zerkligin

olumsuz yonii olarak sayiimaktadir.34?

b. Uniter Devlette Mali Ozerklik

Mahalli idarelere idari ve mali 6zerklik verilmesi, anayasa ya da
kanunla ilgili bir sorundur. Mahalli idarelere daha az ya da daha ¢ok mali
ozerklik verilmesi, federal ya da Uniter yapilara gore farklilik géstermektedir.
Mahalli idarelerin mali 6zerkligi benimsenen sisteme goére, hatta Ulkeden
ulkeye farkliik gostermektedir. Mahalli idarelerin mali 6zerkligi, federal ve
uniter devletler arasinda farkhlik gosterdigi gibi ayni devlet yapisina sahip
ulkeler arasinda da fark bulunmaktadir. Ancak mabhalli idarelerin mali
Ozerkligini belirleyen en 6nemli faktér, benimsenen devlet yapisi ya da Ulkede,
merkezden ve vyerinden yodnetim ilkelerinden hangisine daha agirlik

verildigidir. ®** Ayrica merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki yetki

2 Ulusoy, Akdemir, "Mali Ozerklik...", s. 265-266.
33 Kalabalik, s. 474-475, naklen W. Howen-Van Den Elshout, Mahalli Idareler icin Merkezde
Yiiriitiilen Hizmetler, Ceviren: Selcuk Yalgindag, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1972, s. 90.
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dagihminda, mabhalli idarelere dusen payin genigligi ve icerigi de mabhalli

idarelerin mali 6zerkligi bakimindan énemlidir.

Uniter devletlerde mahalli idareler, merkezi idare tarafindan kanunla
belirlenir. Mahalli idarelerin mali yetkileri, merkezi idarenin yurattugu maliye
politikalarinin bir sorunudur ve anayasa ile de glvence altina alinmamistir.
Federal devletlerde ise mahalli idareler daha c¢ok federe devletlerin
(eyaletlerin) yetki ve sorumlulugu altindadir. Federal devlette mahalli
idarelerin mali Ozerklikleri, eyaletten eyalete degisir. Bu nedenle federe
devletler ile mahalli idareler arasindaki iligkiler, federe devletlerin yetki ve

sorumluluklari anayasalarla diizenlenmistir.3**

Federal devletlerde mahalli idarelerin anayasa ile saglanmis 6zerk
yapilari nedeni ile harcamalarin dnemli bir kismi yerel dizeyde yaplilirken,
uniter devletlerde mahalli idarelerin yapacagi harcamalar merkezin
denetimine ve istegine baghdir. Ancak bu durum, kesin bir yargi degildir.
Cunku federal devletlerde mahalli idarelerin harcama fonksiyonlari merkezi
bir karar mekanizmasina bagli olabilecegi gibi Uniter devletlerde ise daha

ozerk yerel ydnetim modelleri gelistirilebilir.>*°

c. Turkiye'de Mahalli idarelerin Mali Ozerkligi

Kamu yonetiminde mali 6zerklik, mahalli idarelerin kendilerine ait gelir
ve giderler ile ayri bir but¢ceye sahip olmasi anlamindadir. Bu anlamda,
Tarkiye'de mahalli idarelerin kanunlarla tespit edilmis kendilerine ait gelirleri

ve giderleri vardir. Mahalli idarelerin sahip olduklari bu gelirler ve giderler,

¥ Kalabalik, s. 477.

* Hakan Yilmaz, M. Ferhat Emil, Baki Kerimoglu, Yerel Yonetimler Maliyesi: Temel ilkeler ile
Mevzuat ve Uygulama Acisindan Tiirk Yerel Yonetim Yapilanmasinda Mali Yonetim ve
Kaynak Kullanim Sistemi, Ankara, Mali Hizmetler Dernegi, Yayin No: 10, 2012, s. 70.
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kendilerinin ayri olarak hazirladiklari yillik mahalli idare butgesinde ve kesin

hesaplarda gésterilir.*°

Mahalli idarelerin gelir yapilarinin incelenmesinde, 6z gelirlerinin yapisi
ve gelisimi, bu kuruluglarin mali 6zerklikleri bakimindan 6nem tagimaktadir.
Cunkl bu idarelerin toplam gelirleri icinde 0z gelirlerinin artmasi mali
bakimdan guglenmelerini, bu da mahalli idarelerin mali 6zerkliklerinin artarak

daha 6zerk olmalarini saglamaktadir.®*’

Turkiye'de mabhalli idarelerin gormekle yUkumlu olduklart kamu
hizmetlerini gerektigi sekilde yerine getirilebilmeleri icin, iki dnemli konu
karsimiza cikmaktadir. Bunlardan biri, mabhalli idarelerin yeterli gelir
kaynaklarina sahip olmalaridir. Bu durum, zorunluluk haline getirilerek
Anayasa'nin 127. maddesinin 6. fikrasinda, bu idarelere gérevleri ile orantili
gelir kaynaklari saglanir seklinde belirtiimistir. Ayrica Sart'in 9. maddesinde
de yerel makamlarin mali kaynaklarinin anayasa ve kanunla belirlenen
sorumluluklarla orantili olacagi belirtiimistir. Diger konu ise mahalli idarelerin
merkezi idareye bagli olmadan sahip oldugu 6z gelirleri arttikga mali
ozerkliklerinin  saglanacagidir.>*® Anayasa'nin 127. maddesindeki bu ifade,
temel bir mali yonetim ilkesi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Merkezi idare ile
mabhalli idareler arasinda var olan ve gunumuze kadar gelen en énemli sorun,
ulusal kaynaklarin merkezi idare ve mahalli idareler arasinda
paylastiriimasinda temel Olgutlerin dikkate alinmamasidir. Bdyle bir durumda,
Anayasa'nin 127. maddesindeki ilkenin tam olarak uygulandigindan da

bahsedemeyiz.?*

Mali 6zerklik, yerel 6zerkligin bir pargasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Mahalli idarelerin mali Ozerkligi Anayasa'da ¢ok oOzel bir gekilde

6 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 39.

7 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 247.

* Ozhan Cetinkaya, Tolga Demirbas, "Belediye Gelirlerinin Analizi ve Mali Ozerklik Agisindan
Degerlendirilmesi", Istanbul Universitesi I.I.B.F. Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, 53. Seri, Y.
2010, s. 3.

9 Baki Kerimoglu, "Merkezi Yonetim ile Yerel Yonetimler Arasinda Kaynak Paylasimi: il Ozel
Idaresi ve Belediye Gelirleri Kanun Tasarisimin Degerlendirilmesi”, Yerel Yénetim ve Denetim
Dergisi, C. 10, S. 7, Temmuz 2005, s. 23.
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korunmamaktadir. Bu maddi hukuk eksikligi, ictihatlarla  da
dengelenmemektedir. Bu eksiklik, Sart dikkate alindiginda daha da belirgin
hale gelmektedir. Clnku Turkiye, s6z konusu Sart'in "Yerel Makamlarin Mali

Kaynaklarl" baslkl 9. maddesinin 4., 6. ve 7. fikralarina serh koymugtur.350

Ulkemizde mahalli idarelerin, idari ve mali o&zerklikleri vardr.
Anayasa'nin 73. maddesine gore vergi, resim, har¢ gibi mali yukumlalukler
ancak kanunla konulur, degistirilir ya da kaldirilir.®>' Kanun gikarma yetkisi de
Anayasa'ya gb6re TBMM'ye ait oldugundan, mahalli idarelerin siyasi
Ozerklikleri bulunmamaktadir. Ayrica mahalli idarelerin, kanunun cizdigi
sinirlar icinde vergi belirleme yetkisi de yoktur. Bu nedenle merkezi idare
mahalli idarelerin paylarini belirlemede genis yetkilere sahip olmaktadir. %2
Diger bir ifade ile mahalli idarelerin kendi meclisleri aracihdiyla vergi koyma
yetkisi bulunmamaktadir. Bu durum, Turkiye'de mabhalli idarelerin siyasi

ozerklige sahip olmamalarinin dogal bir sonucudur.>*®

Mali 6zerkligin en 6nemli gdstergelerinden biri de mabhalli idarelerin
gelirlerinin toplam kamu gelirlerine oranidir. Bu oran, ulusal kaynaklarin
merkezi idare ile mahalli idareler arasinda nasil paylasildigini gostermesi
acisindan onemlidir. Bu nedenle bir Glkedeki mahalli idarelerin gelirlerinin
yuksek olmasi, o ulkede mali 6zerkligin seviyesinin de yuksek olduguna
isaret edebilir. Ancak mahalli idarelerin gelirlerinin toplam kamu gelirlerine

orani mali 6zerkligin seviyesini digmede tek basina yeterli degildir.>**

Bu nedenle mahalli idarelerin vergilendirme yetkisi temel alinarak
mahalli idarelerin mali 6zerkligine iliskin bir degerlendirme daha
yapilimaktadir. Buna gore, mahalli idarelere merkezi idareden bagimsiz vergi

koyma ve oran belirleme yetkisi veren vergilendirme yetkisi, bu anlamda

30 Biilent Kent, Die Finanzhoheit der Gemeinden in deutsch - tiirkischen Vergleich, Berlin, Logos
Verlag, 2005, s. 198.

*! Bu yetki, Anayasa'nin 73. maddesinin son fikrasinda belirtilen hallerde Bakanlar Kuruluna da
verilebilir. (Daha ayrintili bilgi i¢in bkz., Any. m. 73/4)

2 Kerimoglu, s. 23.

3 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 240.

34 Ulusoy, Akdemir, "Mali Ozerklik..." s. 13. (Daha ayrmtili bilgi igin bkz., Ulusoy, Akdemir, "Mali
Ozerklik..." s. 14-16.
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siyasi Ozerklikle de paralellik gostermektedir. Ancak yerel vergilendirmedeki
bu bagimsizlik, mutlak bir bagimsizlik olmadigindan idari etkinlik, bir ya da
birka¢ vergi ile sinirh olmaktadir. Diger bir ifade ile vergilendirme yetkisinin
esas sahibi olan merkezi idare, bu yetkisini belirli sinirlara uygun olarak
mahalli idarelere devretmektedir. Boylece mabhalli idareler, sorumlulugu
kendilerine ait olmak Uzere vergileme ile ilgili islemleri yapma, kanunlarin
¢izdigi sinirlar iginde yerel vergilerin matrah ve oranini belirleme ve yerel

vergileri toplama yetkilerine sahip olmaktadir.>*®

(1) Il Ozel idarelerinin Mali Ozerkligi

5302 sayili Kanunla il 6zel idarelerinin gorevleri 6nemli seviyede
artinlmistir. Buna baglh olarak yeni gorevlerin finansmani icin, 2008 yilinda
5779 sayih il Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanunla yapilan dizenlemeyle, yardim
tura gelirler artinlmig; ancak il 6zel idarelerinin 6z gelirlerini artirmaya yonelik

diizenlemeler heniiz yapilmamistir.3%®

il 6zel idaresinin gelirlerinin neler oldugu temel olarak, 5302 sayili
Kanun'un 42. maddesinde sayiimistir. Bununla birlikte diger mevzuatlarda da
il dzel idarelerine birtakim gelirler saglanmistir. il dzel idarelerinin gelir
kaynaklarini 6z gelirler, idareler arasi transferler araciligiyla elde edilen

gelirler ve borglanma gelirleri olarak (¢ grupta toplayabiliriz.>*’

5302 sayili I Ozel idaresi Kanunu'nun 42. maddesinde sayilan 6z
gelirler, kanunlarla gosterilen il 6zel idaresi vergi, resim, har¢ ve katilma
paylari; tasinir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve bagka suretle
degerlendiriimesinden elde edilecek gelirler; il genel meclisi tarafindan

belirlenecek tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsiligi UGcretler; faiz ve

¥ Ulusoy, Akdemir, "Mali Ozerklik..." s. 16. (Daha ayrmtili bilgi i¢in bkz., Ulusoy, Akdemir, "Mali
Ozerklik..." s. 16-18.

356 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 202.

357 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 202.
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ceza gelirleri; bagislar; her tarla girisim, istirak ve faaliyetler karsihgi

saglanacak gelirler ve diger gelirlerdir.®*®

il dzel idarelerinin 6z gelirlerini artirmalari, gérmekle yikimli olduklari
hizmetlerin kalitesi ve devamlilidi icin énemlidir. Turkiye genelinde batin il
Ozel idarelerinin toplam gelirleri iginde merkezi idareden aldigi vergi payi ve
diger yardim ve transferlerin orani ylzde yetmiginin Uzerindeyken, 0z
gelirlerinin orani ise yuzde yirmilerdedir. Bu durum il 6zel idarelerinin aslinda

merkeze bagl bir kurulus oldugunu gdstermektedir.*®

II 6zel idarelerinin iki temel gelir kayna@i, merkezi idareden yapilan
transferler ile mal yonetim gelirleridir. Merkezi idare genel bltce gelirlerinden
il 6zel idarelerine aktarilan miktar, tamamen merkezi idarenin yetkisindedir.
Mal yonetim gelirleri ise bazi hukuki dizenleme ve sozlesmelere gore
toplanmaktadir. Bu durumda il 6zel idarelerinin, kaynak yaratma ya da var
olan kaynaklari artirma konusunda serbest oldugundan bahsedemeyiz.
Ayrica il Ozel idarelerine birtakim vergileri toplama konusunda da yetki
verilmemigtir. Halbuki, il 0zel idarelerinin gorevleri yeni duzenlemelerle
artinimistir. Bu nedenle il 6zel idarelerinin bu gorevlerini gerektigi sekilde
yerine getirebilmesi igin, merkezi idare tarafindan toplanan bazi vergi
kalemleri ya da bunlarin belirli bir orani, Anayasa'nin 127. maddesindeki

ilkeye uygun olarak il 6zel idarelerine aktariimalidir.>®°

5302 sayili Kanun'un butgenin hazirlanmasi ve kabulinin duzenlendigi
45. maddesine gore, bltce tasarisi vali tarafindan hazirlanir ve Eylil ayi
basinda il encimenine sunulur. Encimen butceyi inceler, gorusleriyle birlikte
Kasim ayinin birinci giiniinden énce il genel meclisine sunar. il genel meclisi
bltce tasarisini yil bagindan énce aynen veya degistirerek kabul eder. Ancak,
meclis butce denkligini bozacak bicimde gider artirici ve gelir azaltici

degisiklikler yapamaz.

% Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 202.
3% Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 256.
360 y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 256.
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Burada dikkat edilmesi gereken husus, Igisleri Bakanhgi'nin bitge
uzerindeki vesayet yetkisine son verilmis olmasidir.®®" Ciinkii eski 1l Ozel
idaresi Kanunu, il ézel idaresi biitcesini icisleri Bakani'nin onayina tabi
tutmustu. 5302 sayili Kanun ise bu onama usulunu kaldirmigtir. Boylece |l
Ozel idaresine gelir toplama ve harcama izni veren butce Uzerinde, merkezi
idarenin vesayet yetkisi kaldirilmis ve il 6zel idaresinin mali 6zerkligi yonunde

de onemli bir adim atiimistir.

Merkezi idareden vyapilan transferlerin nasil kullanilacaginin belirli
sartlara baglanmamasi, mahalli idarelerin mali 6zerkligini saglamlagtiran bir
durumdur. Turkiye'de mahalli idareler, mali 6zerklige sahiptir. Ancak il 6zel
idarelerinin gelirlerinin yillar dikkate alinirsa ortalama ytzde yetmisini merkezi
idareden yapilan transferler olusturmaktadir. Bu durum il &zel idarelerini
merkezi idareye bagimh hale getirdiginden, mali 6zerkliklerini zayiflatan bir

durum olarak diisiinilebilir.¢?

(2) Belediyelerin ve Buyiiksehir Belediyelerinin Mali Ozerkligi

Ulkemizde 1981 yilinda 2380 sayili Belediyelere ve il Ozel idarelerine
Genel Butge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun ile yapilan
degisikliklerle belediyelere birtakim gelirlerden pay verilmesi yontemi
kaldinimig, genel butge vergi gelirlerinden pay veriimesi yontemi
benimsenmistir. Ayrica 5237 sayili Belediye Gelirleri Kanunu kaldiriimis,
yerine 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu getirilmistir. 1985 yilinda emlak
vergisinin genel butgce vergi gelirlerinden c¢ikarllarak mahalli idarelere
birakilmasi, 1993'te ise ¢evre temizlik vergisinin uygulamaya konup belediye

gelirleri kapsamina alinmasi ile belediye gelirlerinde artis saglanmistir. Buna

3! Goziibiiyiik, Tiirkiye'nin Yénetim Yapisi, s. 190.
362 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 39.
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ragmen belediyelerin mali 6zerkligi bakimindan dnemli olan 6z gelirleri artiran

diizenlemeler hayata gegirilememistir.>®®

Belediyelerin ve buyuksehir belediyelerinin gelir kaynaklarini 6z gelirler,
idareler arasi transferler araciligiyla elde edilen gelirler ve borglanma olarak

lic grupta toplayabiliriz.>®*

Belediyelerin 6z gelirleri, 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu ile
belediyelere birakilan 6z gelir niteligindeki vergiler, harglar ve harcamalara
katilma paylari; 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 59. maddesine gore elde
edilen tasinir ve tasinmaz mallarin kira, satis ve baska suretle
degerlendiriimesinden elde edilecek gelirler; belediye meclisi tarafindan
belirlenecek tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsihgi Ucretler, faiz ve
ceza gelirleri, her turlG girisim, istirak ve faaliyetler karsihgl saglanacak
gelirlerinden olusmaktadir. 365 Belediyelerin 6z gelir kaynaklari arasinda
onemli bir yeri olan belediye vergileri 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu'na
gore, ilan ve reklam vergisi; edlence vergisi, haberlesme vergisi; elektrik,
havagaz tlketim vergisi; yangin sigorta vergisi; ¢evre temizlik vergisidir.
Ayrica belediyelerin 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu'na gore; tahsil ettikleri

emlak vergisi de belediyeler icin 6nemli vergi geliri kaynagidir.%®

il 6zel idarelerinde oldugu gibi, belediyelerin 6z gelirleri konusu da
belediyelerin merkezden aktarilan vergi paylarina ve duzenli gelirleri
disindaki diger gelirlere ne duzeyde bagh oldugunu anlamak i¢in dnemlidir.
Belediyelerin toplam gelirlerinin yaklasik yuzde altmisi diger gelirlerden,
yuzde kirki ise 0z gelirlerden olusmaktadir. Vergilerin 6z gelirler icindeki payi
ise, yuzde otuz civarindadir. Bu oranin dusuk c¢ikmasi, kaynak yapisinin
glcli olmamasina da neden olmaktadir. Emlak vergisi ve g¢evre temizlik
vergisi ise belediyelerin 6z gelirlerinin ¢cok daha dusuk seviyede kalmasini

engellemigtir. Emlak vergilerinin belediyelerce tahsil edilmedigi yillarda, 6z

363 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 252.
%4 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 252.
363 Cetinkaya, Demirbas, s. 4.

3% Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 253.
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vergi gelirlerindeki dususun ¢ok ciddi seviyelere ulagsmasi da bu durumu
kanitlamaktadir. Hatta bu durumu bertaraf etmek icin, cevre temizlik vergisi
1998 vyilindan sonra 6nemli bir kalem haline gelmistir. %" 5393 sayili
Kanun'un yurarlige girmesi ile emlak vergisi gelirleri tamamen belediyelere
birakilmistir. Artik Temmuz 2005'ten itibaren emlak vergisi gelirlerinden il

Ozel idarelerine ve blyuksehir belediyelerine pay verilmemektedir.

Turkiye genelinde butin belediyelerin toplam gelirleri icinde merkezi
idareden aldigi pay, Tirkiye istatistik Kurumu verilerine gére, son on yillik
donemde ortalama yuzde kirk bestir. Belediye gelirlerinin geri kalan kismi ise
belediyelerin yerel gelir kaynaklarindan topladiklari gelirlerdir. Belediyelerin
mali ozerkliklerinin saglanmasinin kosullarindan biri de 0z gelirlerinin
artirimasidir. Oz gelirlerinin artirimasi, belediyelerin sunmakla yUkimli
oldugu kamu hizmetinin kalitesi ve devamliligi igin de 6nem tasimaktadir.>®
Bu nedenle Turkiye'de mahalli idarelerin mali 6zerkliklerinin saglanmasi igin

0z gelirlerinin arttiriimasi gerekmektedir.

5393 sayili Kanun'un butgenin hazirlanmasi ve kabulinun duzenlendigi
62. maddesine gore, butce tasarisi belediye baskani tarafindan hazirlanir ve
Eylil ayinin birinci giinlinden dnce enclimene sunulur ve Igisleri Bakanligina

gonderilir.

Belediye butgesi, diger belediye meclisi kararlari gibi, 5393 sayil
Kanun'un 23. maddesinde dngorulen usule gore kesinlesir. Diger bir ifade ile

kesinlesmesi icin kaymakam ya da valinin onayina gerek yoktur.*®°

Buyuksehir belediye butcesi ise belediye saymani ve belediye bas
amirlerinin  yardimiyla  blylksehir  belediye  baskani  tarafindan
hazirlanmaktadir. 5216 ve 5393 sayil Kanunlarla blyUksehir ve ilge
belediyelerinin butgelerinin kesinlesebilmesi igin vali tarafindan onaylanmasi

yontemine son verilmigtir. Artik butgenin kesinlesebilmesi igin meclis karari

367 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 250-251.
368 Y1lmaz, Emil, Kerimogluy, s. 252.
3% Gozler, idare Hukuku, s. 478.
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yeterli gériilmektedir.®”® Belediyelere gelir toplama ve harcama izni veren
butce Uzerinde merkezi idarenin vesayet yetkisinin olmamasi, belediyelerin

mali 6zerkliginin saglanmasi agisindan énemlidir.

Mahalli idarelere, daha 6nce belirtildigi gibi ilgili kanunlarda sayilan 6z
gelirleri diginda merkezi idare tarafindan gelir transferi yapiimaktadir. idareler
arasi transferlerin ayagini olusturan bagis ve yardimlar, merkezi idarenin
belirli bir sarta bagh ya da bagh olmaksizin mahalli idarelere yaptigi
transferler anlamina gelmektedir.*”' Ancak Sart'in 9. maddesinin 7. fikrasina
gOre ise mumkun oldugu olgude, yerel makamlara yapilan hibeler belli
projelerin finansmanina tahsis edilme kosulu tagimamalidir. Ayrica, hibe
veriimesi yerel makamlarin kendi yetki alanlari i¢inde kendi politikalarina
iligkin olarak takdir hakkl kullanmadaki temel OzgurlUklerine halel

getirmemelidir.

Genel butgce vergi gelirlerinden mahalli idarelere her ay kanunla
belirlenen oranda yapilan transferler, buyuksehir belediyelerine gelirin
toplandigi yerin ylizde yetmisi ve nifusun ylzde otuzu, diger belediyelere ve
il 6zel idarelerine ise Ulke genelinde toplanan vergi miktarina gore
hesaplanmaktadir. Bu transferler sarta bagli olmadiklarindan mahalli

idarelerin 6zerkligini de etkilememektedir.®’?

Ancak mabhalli idarelerin idareler arasi transferler araciligiyla elde
ettikleri gelir grubunda, merkezi idare tek tarafli olarak bu transferlerde
degisiklik yapabilmektedir. Halbuki Sart'in 9. maddesinin 6. fikrasina gore,
yeniden dagitilan kaynaklarin yerel makamlara tahsisinin nasil yapilacagi
konusunun, s0z konusu idarelere uygun bir sekilde danigiimasi
gerekmektedir.®*Ancak Tiirkiye, Sart'in "Yerel Makamlarin Mali Kaynaklari"

baslikh 9. maddesinin s6z konusu 6. ve 7. fikralarini onaylamamisgtir.

70 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 323.
7! Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 313.
372 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 260.

33 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 38.
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(3) Koy Idarelerinin Mali Ozerkligi

Anayasa'da bir mahalli idare olarak sayilan koy idarelerine, 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda mahalli idare olarak yer
verilmemistir.>"* Boylece, koy idareleri Anayasa'da sayilan bir mahalli idare
olmasina ragmen, merkezi idareden bir pay alamamaktadir. Buna gore
koylerin gelirleri, KOy Kanunu'nda usulen sayilan imece, salma, resim ve harg
hasilati, asker ailelerine yardim ile bakaya gelirlerden olugsmaktadir.
Ulkemizde, genel bltge vergi gelirlerinden belirli oranda pay alan ve birtakim
yerel vergi gelirlerini toplama imkani olan belediye ve il 6zel idareleri bile
yeterli mali imkanlara sahip degilken, bu sekilde sembolik gelirleri olan kdyler
icin mali imkandan bahsetmek zordur. Koy idarelerinin gugli gelir
kaynaklarina sahip olmamasi ise kanunla kendilerine yuklenen gorevleri
yerine getirmelerini zorlagtirarak koy idarelerine ait hizmetlerin merkeze
kaymasina neden olmaktadir.>”® Bu nedenle mali acidan yeterli giice sahip

olmayan koylerin mali 6zerklige sahip oldugundan bahsetmek bir hayli gugtar.

Gelir kaynaklarinin merkezde toplanmasi ve mahalli idarelere ait
gorevlerin gogunun merkez tarafindan gortlmesi, kamu hizmetlerinin verimli
bir sekilde sunulmasini Onlemektedir. Bu durum, kamu hizmetlerinin
gorulmesini daha masrafli hale getirerek kaynaklarin paylasiimasinda da
verimsizlige yol agmaktadir. Bu nedenle yapilmasi gereken, mahalli idarelerin
ihtiyaclarini g6z o6nunde bulundurup mahalli idarelere gorevleriyle orantili
gelir kaynagi saglanmasidir. Boylece hem kaynaklarin paylasilmasinda, hem

de hizmetlerin sunulmasinda verim artirilmis olacaktir.3”

3 Y1lmaz, Emil, Kerimoglu, s. 42.
7 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 345.
76 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 346.
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IV. ANAYASA'DA MAHALLI IDARELERIN OZERKLIiGI  ILKESI

Anayasa'da "mahalli idarelerin Ozerkligi ilkesi" geklinde bir ilkeden
bahsedilmemektedir. Ancak Anayasa'nin 127. maddesinde sayilan hikumler,
genel olarak "mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesini" ifade etmektedir.®”” Nitekim

Anayasa Mahkemesi de bir kararinda bu durumu soyle ifade etmistir:>"®

"Anayasa'da merkezi idare - yerel ydnetim ayriminin yapilmasi, yerel
yonetimlerin organlarinin secimle géreve gelmesinin 6ngoérilmesi, segimlerinin
sureli olmasi, kararlarini kendi organlari eliyle almasi ve uygulatmasi, kendilerine

6zgu bitgelerinin olmasi gibi yetki ve ayricaliklar taninmis olmasi, bu idarelerin

dzerkliklerinin - somutlasmis  halidir.” Anayasa'da sayillan ve Anayasa
Mahkemesi kararinda da ifade edildigi gibi mahalli idarelerin 6zerkligini
gosteren mahalli idarelere iligkin ilkeleri soyle siralayabiliriz (Anayasa
m. 127):

Mabhalli idareler; kamu tizel kisiligine sahip kuruluglardir. (m. 127/1)

Mahalli idareler; karar organlari se¢menler tarafindan segilerek
olusturulan kuruluglardir. (m. 127/1) Mahalli idarelerin segimleri, bes yilda
bir yapilir. (m. 127/3)

Mahalli idareler; kurulug, goérev ve yetkileri yerinden yodnetim

esaslarina  gore kanunla duzenlenen kuruluglardir. (m. 127/2)

Kanunla blyuk yerlesim birimleri igin 06zel yonetim bigimleri

ongorulebilir. (m. 127/3)

Mahalli  idarelerin  secilmis  organlarinin, organlik  sifatini
kazanmalarinaya da kaybetmelerine iligkin denetim yargi yolu ile olur.
Ancak gorevleri nedeniyle bir sugtan dolayr hakkinda sorusturma ya da
kovusturma agcilan mahalli idare organlarini ya da Uyelerini igisleri Bakani,
gegici olarak kesin hilkme kadar gérevden uzaklastirabilir. (m. 127/4)

37 Gozler, idare Hukuku, s. 364.
7 Any. M., T. 18.1.2007, E. 2005/32, K. 2007/3, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
30.03.2012, s. 30.
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Mahalli idareler GUzerinde merkezi idare, idarenin butunlugunu

saglamak amaciyla idari vesayet yetkisine sahiptir. (m. 127/5)

Uniter devlette mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin bir siniri olarak ele
alinan idari vesayet yetkisi, mahalli idarelerin organlari ve iglemleri Gzerinde
karsimiza c¢ikmaktadir. Mahalli idarelerin organlarinin organlik sifatini
kazanmalari ya da kaybetmeleri Uzerindeki idari vesayet yetkisi, bu
organlardaki kisilerin se¢imi, atanmasi, sec¢imlerinin onanmasi, gegici olarak
gorevlerine son verilmesi ya da gorevlerine son verilmesi seklinde ortaya
cikabilir. Ancak goruldugu gibi Anayasa'nin 127. maddesinin 1. fikrasina gore,
mahalli idarelerin karar organlari seg¢menler tarafindan secilerek
olusturuldugundan, mahalli idarelerin organlarinin secilmesinde merkezi
idarenin herhangi bir yetkisi bulunmamaktadir. Yine Anayasa'nin 127.
maddesinin 4. fikrasina gore, mahalli idarelerin secilmis organlarinin,
organlik sifatini kazanmalarina iligkin itirazlarin ¢dézUmu ve kaybetmeleri
konusundaki denetim yargl yolu ile olacagindan, bu konuda karar verme
yetkisi sadece yargl organlarina aittir. Bu nedenle, merkezi idare mahalli
idarelerin organlarinin gorevlerine son verilmesinde de yetkili degildir. Bu
durumda Anayasa'nin, 127. maddesinin 4. fikrasinin 2. cUimlesinden de
anlasilacagl Uzere, mahalli idarelerin secilmis organlari Uzerinde merkezi
idareye tanidigi tek yetki, bu organlari gegcici bir onlem olarak gorevden

uzaklastirma yetkisidir.3”®

Mahalli idareler kendi aralarinda, Bakanlar Kurulu'nun izni ile birlik
kurabilirler. (m. 127/6)

Bu noktada, Anayasa'nin 127. maddesinin 1. fikrasinda sinirli olarak
sayllan mahalli idarelerin kendi aralarinda kurduklari mahalli idare birliklerine
de deginiimesi gerekmektedir. Anayasa'nin konuyla ilgili duzenlemesi
soyledir: "Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin gorulmesi amaci ile,

kendi aralarinda Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari, goérevleri,

" Giinday, idare Hukuku, s. 87-88.
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yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri

kanunla duzenlenir."

Turk mahalli idare sisteminde mahalli musterek ihtiyaglari kargilamak
uzere sayillan mahalli idareler il 6zel, belediye ve koy idareleridir. Diger bir
ifade ile mahalli idare olgusunu bu Ug¢ birim olusturur. Bu nedenle mahalli
idare birlikleri, ne mahalli idarelerin yerine gecgebilen kuruluslardir ne de o
bolgedeki tek otoritedir. Mahalli idare birlikleri sadece musterek ihtiyacglari
karsilamak amaciyla olusturulan ikincil nitelikli kuruluslardir. Buna gore
mabhalli idare birliklerini soyle tanimlamak mumkuan: "Yerel ybnetim birlikleri
tek baslarina kendilerinden beklenilen hizmetleri yerine getiremeyen yerel
ybnetim birimlerinin gli¢ ve olanaklarini bir araya getirerek olusturduklari

érgtitlerdir. "

Mahalli idare birlikleri ile ilgili en kapsamli dizenleme, yururlikten
kaldirilan 1580 sayili Belediye Kanunu'nun 133-148 maddeleri hUkamleriydi.
Bu Kanun'u yururlikten kaldiran 5393 sayili Belediye Kanunu'nun ise 18.
maddesinde konuyla ilgili iki hUkim yer almaktadir. Buna gore diger mahalli
idarelerle birlik kurulmasina, kurulmus birliklere katiimaya veya ayrilmaya
belediye meclisi karar verir. (m. 18/0) Ayrica yurt icindeki ve Igisleri
Bakanhginin izniyle yurt digindaki belediyeler ve mahalli idare birlikleri ile
isbirligi yapilmasina karar vermek de belediye meclisinin gorev ve yetkileri
arasindadir. (m. 18/p) il dzel idarelerine iliskin benzer hilkkim ise 5302 sayili |l
Ozel idaresi Kanunu'nun 10. maddesinin m ve n bentlerinde diizenlenerek il
genel meclisinin gorev ve yetkileri arasinda sayiimigtir. Ayrica 442 sayili Koy
Kanunu'nun 47. ve 48. maddelerinde de iki ve daha fazla kdyun aralarindaki
isleri ¢ozmek igcin hikimete haber verip izin alarak birlik kurabilecekleri

gOsterilmisgtir.

30 Metin Kazanci, "Yerel Yonetim Birlikleri", XII Iskan ve Sehircilik Haftasi Konferanslar
(Haziran 1979-Ocak 1980), Yerel Yonetimlerde Giincel Sorunlar, Ankara, S.B.F. Basin ve Yayin
Yiiksek Okulu Basimevi, 1981, s. 59.
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Gunumuzde mabhalli idare birlikleri ile ilgili temel kanun, 5355 sayili
Mahalli idare Birlikleri Kanunu'dur. 3 Anayasa'nin 127. maddesinin son
fikrasinda da belirtildigi gibi 5355 sayili Kanun'un 4. maddesinin 1. fikrasina
gbre, mahalli idare birlikleri, birlik tUzugunun kesinlesmesinden sonra
Bakanlar Kurulunun izni ile kurulur ve tizel kigilik kazanir. Anlagilacagi Uzere,

382 mabhalli idarelerin birlik kurmasi, Bakanlar Kurulunun

1982 Anayasasi'nda
iznine baglanmigtir. Bu durumu, mabhalli idarelerin ozerkligi ilkesi ile

bagdastirmak zor gérunmektedir.

Yine Anayasa'nin 127. maddesinin son fikrasi ve 5355 sayili
Kanun'un 4. maddesinin son fikrasina gore, mahalli idarelerin butin
goOrevilerini kapsayacak sekilde genel amacgh veya amaci acikga
belirlenmemis birlik kurulamaz. Buna gore mabhalli idare birlikleri, mahalli
idarelerin  yurGttukleri belirli  kamu hizmetlerinin  gorilmesi amaci ile

kurulabilecektir.

Buna gore mahalli idare birliklerini, birden fazla mahalli idarenin (il
Ozel idaresi, belediye ve koy), yurtitmekle gorevli olduklari hizmetlerden
bazilarini birlikte gérmek igin kendi aralarinda kurduklari, kendilerine ait
blatgceleri olan kamu tizel Kkigiligini haiz o6zerk kuruluglar, seklinde
tanimlayabiliriz. %82 Birligin birlik meclisi, birlik enciimeni ve birlik baskani

olmak Uzere mahalli idarelerde oldugu gibi G¢ organi vardir. (m. 7) Kanun'da

*#! Bu Kanun, 26.05.2005 tarihinde kabul edilip 11.06.2005 tarihinde 25842 sayili Resmi Gazete'de
yayinlanarak yiiriirliige girmistir. (Erisim) http://www.mevzuat.adalet.gov.tr, ET. 16.07.2012.

21982 Anayasasi'min bu hiikmii 1961 Anayasasi'min ilgili hikkmiinden farkli olarak mahalli
idarelerin birlik kurmasinit Bakanlar Kurulunun iznine baglamstir. Zira 1961 Anayasasi'nin ilgili 116.
madde hitkmii, "Mahalli idarelerin kendi aralarinda birlik kurmalari, gérevleri, yetkileri, maliye ve
kolluk isleri merkezi idare ile bag ve ilgileri kanunla diizenlenir.", seklindeydi. Ornegin, 05.07.2012
tarihli 28344 sayili Resmi Gazete'de yayinlanan, 06.06.2012 tarihli 2012/3310 sayili Bakanlar Kurulu
karar1 ile Antalya ili Finike Ilgesinde Finike Belediyeleri Hal Birligi (FINHAL) kurulmasina izin
verilmistir. (Erigim) http://www.resmigazete.gov.tr, ET. 05.07.2012.

3% Mahalli idare birligi kurabilmek i¢in birden fazla yani en az iki mahalli idarenin bir araya gelmesi
zorunludur, ancak birlik kuracak mahalli idarelerin ayni tiirde olmasi sart degildir. Ornegin;
belediyeler kendi aralarinda, il 6zel idareleri kendi aralarinda ya da koyler kendi aralarinda birlik
kurabilecegi gibi, belediye, il 6zel idaresi ve kdy; belediye ve il 6zel idaresi; belediye ve kdy ya da il
ozel idaresi ve koy idareleri de kendi arasinda birlik kurabilirler. Ornegin; Tiirkiye Belediyeler Birligi
iilkesel dlgekte, Dogu Karadeniz Belediyeler Birligi ise bolgesel dlgekte sadece belediyeler arasinda
kurulan bir birliktir. Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 366. Alanya Cevresi Turizmi Gelistirme
ve Alt Yapr Isletme Birligi'nin iiyeleri arasinda ise Il Ozel Idaresi, Alanya Belediyesi, Seki K&yii
Mubhtarlig1 vs. bulunmaktadir. (Erisim) http://www.altab.gov.tr, ET. 05.07.2012.
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ongorillen istisnalar haric mahalli idare birligi organlari segimle gelir. 3%

"Birlik meclisi, birligin karar organidir ve birlik Uyesi mahalli idarelerin
meclislerinin kendi Uyeleri veya belediye meclis uyeligine segilmeyi haiz
kigiler arasindan, birlik tuzugunde belirlenen sayida ve gizli oyla sececekleri
uyelerden olusur." (m. 8) "Birlik encumeni, birlik baskani ile sayisi yediyi
gegmemek Uzere birlik tizUgunde gosterilecek sayida meclis Uyesinden
olusur." (m. 12) "Birlik baskani, birlik idaresinin basi ve tlzel Kkisiliginin

temsilcisidir." (m. 14)

icigleri Bakanli§i tarafindan 5355 sayill Kanun'a gére hazirlanan
Mahalli Idareler Tip Tiz(gi'nin 13. ve 14. maddesinde birlik meclisi
kararlarinin kesinlesmesi duzenlenmigtir. Buna gore, birlik meclisince alinan
kararlar birlik bagskanina gonderilir. Birlik baskani ise hukuka aykiri gérdugu
meclis kararlarini geri gonderir. Meclis kararinda i1srar ederse ya da bes gun
icinde baskan karari mulki idare amirine gonderirse veya bu sure iginde
herhangi bir islem yapmazsa kararlar kesinlegir. Tuzuk degisikligine iligkin
kararlar ise valinin ya da igisleri Bakanhginin onayi ile kesinlesir ve yirirlige
girer. Bir il dahilinde kurulan birliklerin tizuk degigikligine iliskin meclis
kararlarinin onay mercii vali, birden fazla il dahilinde faaliyet gdsteren
birliklerin tiiziik degisikligine iliskin meclis kararlarinin onay mercii icisleri

Bakanhgidir.

Kesinlesen meclis kararlari ilgisine gore valiye ya da kaymakama
gonderilmekle yurarluge girer. Birlik meclisi kararlari, bir ilge dahilinde faaliyet
gOsteren birliklerde kaymakama, birden fazla ilge dahilinde faaliyet gosteren
birliklerde valiye ve birden fazla ilde faaliyet gdsteren birliklerde birlik

merkezinin oldugdu ilin valisine gonderilir. Birlik meclisi tarafindan kabul edilen

3 Koylere hizmet gétiirme birlikleri, bu durumun istisnasi olarak gosterilebilir. Ciinkii kdylere hizmet
gotiirme birliklerinin bagkani 5355 sayili Kanun'un 18. maddesine gore, merkez ilgelerde vali veya
gorevlendirecegi vali yardimcisi, diger ilgelerde ise kaymakamdir. Ayrica kdylere hizmet gdtiirme
birliginin meclisi ve enciimeni birlik baskaninin bagkanliginda segilen iiyelerden olusur. Atamayla
goreve gelen vali ya da kaymakamin birlige ayn1 zamanda meclise ve enciimene de baskanlik
etmesinin, mahalli idarelerin o6zerkligi ilkesine uygunlugu tartigilabilir. Zira mahalli idarelerin
ozerkliginden bahsedebilmek i¢in, organlarinin se¢imle goreve gelmesi gerekmektedir.
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birlik butcesi de birlik meclisinin diger kararlari gibi Tuzik'un 13. ve 14.

madde hukumlerine gore kesinlesir ve yurarluge girer.

Tirkiye'de mahalli idareler reform calismalari kapsaminda cikarilan il
Ozel idaresi ve Belediye Kanunu'ndan sonra Mahalli idare Birlikleri
Kanunu'nun  g¢ikarilmasi  mabhalli  idareler reform  ¢alismalarinin

tamamlanmasina yonelik dnemli bir adim olarak kabul edilmigtir. 385

Mahalli idarelerde oldugu gibi kendilerine ait gelirleri ve giderleri, yani
butgeleri olan mahalli idare birliklerinin en 6nemli sorunu, mali kaynaklarinin
yetersizligidir. Yeterli kaynaga sahip olmayan birliklerin giderleri, birlige uye

mahalli idarelerce 6denen katilma paylari ile karsilanmaktadir.3®

Mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklari sadglanir.
(m.127/6)%

5 Yusuf Gékhan Yolcu, "Tirkiye'de Mahalli idare Birlikleri ve Isparta Mahalli idare Birliklerinin
Yapisal Analizi", Siileyman Demirel Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yaymlanmams
Yiiksek Lisans Tezi, 2006, s. 30.

386 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 372-376. Bu anlamda mahalli idare birliklerinin mali
acidan 6zerkliklerinin saglanmasi giiclesmektedir.

71982 Anayasa Tasaris1'nin Danisma Meclisi'nde gériisiilmesi sirasinda "Mabhalli Idareler”
baglikli 155. madde goriismelerinde (1982 Anayasasi'nda 127. madde olmustur.) bu maddeyle ilgili
olarak verilen Onergeler, tasarida yer almayan ve mali 6zerklikle ilgili olan "Bu idarelere gorevleriyle
orantili gelir kaynagi saglanir." ifadesinin metne eklenmesi lizerine yogunlagsmistir. Bu hiikiim, 1982
Anayasa tasarisinin ilk metninde yer almamaktaydi. Ancak anayasa goriismeleri sirasinda, daha 6nce
1961 Anayasasinda var olan bu hiilkmiin unutulmusg olabilecegi diisiincesiyle iade edilmesi i¢gin dnerge
verilmistir. Onergede hiikmiin Anayasa'ya konmas1 gerekliligi Serafettin Yarkin tarafindan su sekilde
ifade edilmistir: "Mahalli idarelerin, gérevlerini gelirleriyle yeterince yapamadiklar: ve hatta bir¢ok
hallerde memurlarinin maasini dahi ddeyemedikleri bilinen bir husustur. Mahalli idarelerin varligin
kabul ettigimize ve bunun yasatilmasin diisiindiigiimiize gore, mahalli idarelerin gorevleriyle ilgili
gelir kaynaklarina sahip olmalarimin Anayasal bir teminat altinda, hiikiim olarak ifadesinde de
zaruret goriiyoruz. Hem kanunlaria mahalli idarelere birtakim gelir kaynaklarinin saglanmasi, hem
de Genel Biit¢eden kaynaklar saglanmasi konusunun Anayasal bir giivence altinda muhafaza
edilmesinde zaruret vardir." Ali Mazhar Haznedar ise 6nergesinde soyle demigtir: "Mahalli idareler,
benim kanimca, demokrasinin besikleridir. Demokrasi orada gelisir ve mahalli idareleri gii¢lii olan
tilkelerde demokrasi gelenekleri de, aligkanliklar: da giiclenmistir. O nedenle mutlaka mahalli
idareleri giiclendirmek gerekir. ...mahalli idareler Anayasanin ongérdiigii amaca doniik ve diigiiniilen
sisteme uygun olarak faaliyetlerini siirdiirememislerdir. Bunun sonucu olarak, kendi imkanlariyla
hareket etme yerine, her seyi merkezi hiikiimetten beklemek ve istemek aliskanligina yonelmislerdir,
ekonomik bakimdan hiikiimete bagimli  hale gelmislerdir. Dolayisiyla iktidara yakin olup
olmadiklarina gére farkli muameleler devri baslamis, partizanlik biitiin siddetiyle demokrasinin
temellerini sarsar hale gelmistir. Bu durum, bazen halkin oylarina da inikas etmis, menfaatiyle
idealleri, inan¢ ve kanaatlerini bagdastirmak zaruretini hisseder olmuglardwr. Sonug¢ olarak
demokrasinin yozlasmasinda bu tutum ve davranisin payr olmustur...” Akif Erginay, bu hiikiim
konulmadig siirece mahalli idarelerin kendileri i¢in kaynak yaratamayacagina, Cahit Tutum ise eger
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Anayasa'nin 127. maddesinde benimsenen bu ilkeler, daha sonra

deginilecek olan Sart'ta kabul edilen ilkelerle de biiyiik oranda paraleldir.®

Ayrica Anayasa Mahkemesi'nin de Anayasa'nin 127. maddesindeki "yerinden

yonetim ilkesi"ni 6zerklik ilkesi olarak yorumladigi bir karari soyledir:3®

"Anayasanin 127. maddesinin 2. fikrasinda s0zi edilen 'yerinden
yonetim ilkesi', aslinda 6zerklik kurumunun anayasal bir temele oturtulmasi
anlamindadir...Bu ilke, yerel ydnetimlerin tlzel kisilige sahip olmalari, gorevli

organlarini segme hakkinin verilmesi, ve bu organlara karar verme yetkisinin

taninmasi gibi (¢ ana 6geden olugur."390

Hatta kararin devaminda, 127. maddenin 2. fikrasinda 6ngorilen
yerinden yonetim ilkesinin, yerel yonetimlerin oOzerkligini pekistirdigi

belirtiimektedir.

V. MAHKEME KARARLARINA GORE OZERKLIK

Oncelikle Anayasa Mahkemesi'nin 6zerklikle ilgili kararlarina deginecek

olursak:

Anayasa Mahkemesi bir kararinda 6zerkligi sdyle tanimlamistir:>®
"Genel anlamdaki tanimiyla 6zerklik, sosyal bir toplulugun ya da tizelkisiligin

kendilerini  yoneten kurallarin  timint  ya da bir bdlimUnu  bizzat

saptayabilmeleriveya anayasa ve yasalarin gizdigi sinirlar iginde hareket edebilme

6zgurligu ve yetkisidir."

mabhalli idarelere gorev yiikleniyorsa gorevleriyle orantili kaynak da bulunmasi gerektigine isaret
etmistir. S6z konusu gerekcelerle sunulan mahalli idarelere gelir kaynagi saglanmasi hakkindaki
Onergeler daha sonra kabul edilmis ve hiikim Anayasa'ya eklenmistir. (Erisim)
http://www.tbmm.gov.tr/tutanak dergisi, ET. 10.06.2012, Danigsma Meclisi, 9. C., 145. Birlesim, s.
694-697.

3 Goziibiiyiik, Tan, C. 1, s. 219.

3 Gozler, idare Hukuku, s. 367.

% Any. M., T. 22.6.1988, E. 1987/18, K. 1988/23, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
30.03.2012, s. 9.

¥ Any. M., T. 22.6.1988, E. 1987/18, K. 1988/23, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
30.03.2012, 5. 9.
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Anayasa Mahkemesi ayni kararinda "yerel yonetimler agisindan

Ozerkligi" ise soyle tanimlamistir:

"Yerel ydnetimler agisindan 6zerklik ise, anayasa ve yasalarin belirledigi

kamu hizmetlerinin énemli bir bolimdndn vyurttaslarin yararina olarak, yerel

yonetimlerin sorumlulugu altinda yerine getiriimesi yetkisidir."

Anayasa Mahkemesi il Ozel idaresi Kanunu hakkindaki séz konusu
kararinda, il Ozel idaresi Kanunu'na eklenen mahalli misterek ihtiyaclarin
kapsam ve sinirinin Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenecegi seklindeki

hakumle ilgili olarak séyle demistir:

"Bu gereksinimleri yerel planda karsilama olanak ve onceliklerini takdir
yetkisinin o ybrede yasayan halkin yasalara dayal olarak olusturduklari organlara
birakilmasi, hem 6zerklik ilkesine, hem de demokratik yasam bigimine daha uygun
bir yoldur...Bakanlar Kuruluna, "il dzel idarelerinin gorevli oldugu mahalli ve miisterek
ihtiyaclarin kapsami ve siniri..."n1 saptama yetkisinin verilmesi, Anayasa'nin 127.
maddesinin 2. fikrasinda yer alan ve daha aciklanan "yerinden yonetim ilkesi" ile,

bir bagka ifadeyle "6zerklik" kavramiyla bagdastirilamaz."

Anayasa Mahkemesi baska bir kararinda ise Anayasa'nin 127.
maddesinde belirtilen yerinden yonetim ilkesinin yerel yonetimlerin 6zerkligini

vurguladigina isaret etmekle yetinmistir.3%2

Danistay'in 6zerklik ilkesine yer verdigi kararlarina deginecek olursak:

Danistay 1. Dairesi, 2886 sayili Devlet ihale Kanunu'nun 10., 44., 63. ve
84. maddelerinde yer alan ilgili ya da bagli bulunulan bakanligin onayini
gerektiren is ve eylemler yoninden, il 6zel idareleri ve belediyelerin, igisleri
Bakanliginin bagl ya da ilgili kuruluglari olmadigi hakkindaki bir kararinda

ozerklikle ilgili séyle demistir:>%

2 Any. M., T. 26.06.2002, E. 2001/377, K. 2002/59, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
02.04.2012, s. 6.
¥ D. 1. D, T. 05.04.1995, E. 1995/62, K. 1995/60, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 1.
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"Bilindigi Uzere, mahalli idareler, yerinden ydnetim ilkesine dayanan
O6zerk kuruluglardir; buna "mahalli idare &zerkligi" denildigi de malum
dur... Ozerklik, genel idarenin manhalli idareler lzerinde haiz olabilecegdi vesayet
denetimine engel olusturamaz; ancak ilgili ya da bagll olma anlamini  da
icermez...llgili veya bagli olma keyfiyeti, 6zerkligin 6ziine  dokunacagindan
yasakoyucu, mahalli idariler icin bu irtibati 6zellikle kurmamistir. Bu hususun bir
takim genellemelerden gidilerek baglanabilmesi de olanakl degildir."

Danigtay 10. Dairesi ise bir kararinda mahalli idarelerin 6zerkligi

ilkesiyle ilgili olarak sdyle demistir:3%*

"Demokratik toplum dizeninin vazgegilmez organlari olan yerel ydnetimler,
merkezi idare diginda Ozerk, yerel gereksinimlere cevap verecek, karar verme
yetkisine sahip, yonetim organlarinin bir kismi segimle olusturulan  kamu  tlzel
kisileridir. Ozerklik, merkezi yonetim - yerinden yénetim iliskisinde dengenin  iki
yonetimden birinin aleyhine bozulmasini dnlemeye yodneliktir. Anayasa yerel

yonetimlere 6zerklik tanimak suretiyle bu dengeyi korumaya galismistir."

VI. AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK $SARTI'NA GORE
MAHALLI iDARELERIN OZERKLIGI ILKESI

A. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti

Sart'in  hazirlanmasina yonelik ilk calismalar, Avrupa Konseyi
banyesinde 1980'li yillarin basinda baslamistir. Konu hem Avrupa Yerel
Yonetimlerden Sorumlu Bakanlar Konferansi'nda hem de 1988 yilindan beri
Bolge ve Yerel Uzmanlar Komitesi ismini alan Bolge ve Yerel Sorunlar
Yonetim Komitesi ile Yerel ve Bolgesel Ydnetimler Surekli Konferansi'nda
pek cok kez goérusulmuistir. Sonugta hazirlanan taslak, 8-10 Kasim 1984
tarihlerinde Roma'da duzenlenen 6. Yerel Yonetimlerden Sorumlu Bakanlar
Konferansi glindeminin ilk sirasini olusturmustur. Turkiye, Sart'in etkisinin

uluslararasi hukuk baglaminda "tavsiye karar" seklinde olmasini

D, 10. D, T. 25.11.1998, E. 1996/5391, K. 1998/6116, (Erisim) http://www.hukuturk.com.tr, ET.
04.04.2012,s. 1.
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dusundugunden, konferanstaki gorusmeler sirasinda bu yonde tavir almistir.
Ancak Sart'in "sozlesme" seklinde yudrurluge girmesini isteyen Avrupa
Konseyi Uyesi ulkeler cogunlukta oldugundan, Sart, 15 Ekim 1985'te

sozlesme olarak Uye Ulkelerin imzasina acilmistir.3%

Sart, demokrasinin gelismesi, yonetimde etkinlik saglanmasi ve temel
bir konumda yer alan mahalli idarelerin haklarinin korunabilmesi igin bir
glvence olusturmustur. Cunku Sart, taraf olan devletleri, mahalli idarelerin
siyasal, yonetsel ve mali agilardan bagimsizliklarini guvence altina almaya

zorlayan diizenlemeler icermektedir.3%

Sart, U¢ ana bolim altinda incelenebilir. Birinci bolimde, 6zerk yerel
yonetimin dayandigi temel ilkeler ve 6zerk yerel yonetimin anayasal ve yasal
bir temele dayanmasi gerektigi esaslari yer almaktadir. Bu bolumde yerinden
yonetim kavrami tanimlanarak mahalli idarelerin goérev ve yetki alanlarinin
tespitinde kullaniimasi gereken yontemler belirtiimigtir. Ayrica merkezi
idarenin mahalli idareler Uzerindeki denetiminin azaltilmasi ve mahalli
idarelere gorevlerinin  6nemiyle orantili gelir kaynaklarinin saglanmasi
gerektigi yer almaktadir. ikinci bélimde, Sarti kabul etmis olan (lkelerin
yukimlGlik ve sorumluluklar ile ilgili hikimler yer almaktadir. ilkelerin
birbirini butinlemekte oldugu dikkate alinarak zorunlu olarak kabul edilmesi
gereken maddeler tek tek sayllmistir. Sart''in son boéliminde ise Sart'in

uygulanmasina ve yuruttilmesine iliskin hUkUmler yer almaktadir.%%’

B. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Tiirkiye

Turkiye Sart' 21 Kasim 1988 tarihinde imzalanmig, daha sonra 21
Mayis 1991 tarihinde 20377 sayil Resmi Gazete yayinlanan, 3723 sayili

* Enis Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Kargisinda Tiirkiye: Anayasa ve ilgili
Yasalarda Durum", (Kisaltma: "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti.."), Cagdas Yerel
Yonetimler, C. 5, S. 1, Ocak 1996, s. 3.

% Rusen Keles, "Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tiirkiye", Cagdas Yerel
Yonetimler, C. 4, S. 6, Kasim 1995, s. 4.

37 Keles, "Yerel Yénetimler Ozerklik Sart: Karsisinda Avrupa ve Tiirkiye", s. 4-5.
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"Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin  Onaylanmasinin  Uygun
Bulunduguna Dair Kanun" ile onaylamigtir. Kanun ile parlamento tarafindan
onaylanan Sart, Bakanlar Kurulunun 92/3398 sayili uygun bulma karari ile
yurirliige girmistir.>%

Avrupa Konseyi uyesi olan Turkiye Sart'i imzalamig ve bazi ¢gekincelerle
birlikte onaylamigtir. Bu nedenle ¢ekince konulmayan unsurlar agisindan
Sart'in hikimleri, Anayasa'nin 90. maddesine gore Tirk i¢c Hukuku'nun bir
parcasidir.>®® Diger bir ifade ile s6z konusu Sart kanun hiikmiindedir ve
Sart'in onaylanan maddeleri hakkinda Anayasa'ya aykirilik iddiasi ile

Anayasa Mahkemesi'ne basvurulamaz.

Sarti onaylayan her tlke, Sart'in 12. maddesinde sayilan paragraflardan
en az 10 tanesi zorunlu olmak Uzere en az 20 paragrafl ile kendisini
baglamay! taahhut edecektir. 3723 sayili Kanun'a goére, Turkiye Sart'in

asagidaki maddeleri kabul etmistir.

Bunlar 2. madde, 3. maddenin 1. ve 2. fikralari, 4. maddenin 1., 2., 4.
ve 5. fikralari, 5. madde, 6. maddenin 2. fikrasi, 7. maddenin 1. ve 2. fikralari,
8. maddenin 1. ve 2. fikralari, 9. maddenin 1., 2. ve 3. fikralari, 10. maddenin
1. fikrasidir.

Anayasa'nin 127. maddesindeki mahalli idarelerle ilgili ilkelerin ¢ogu,
Sart'ta da vardir. Buna ragmen yasa koyucu mahalli idarelerin i¢ yapilarinin
kendi organlarinca belirlenmesi, vesayetin kapsaminin daraltiimasi, mali
konularda hareket serbestisi taninmasi, uluslararasi alanda igbirligi
yapmalarinin onundeki engellerin kaldirilmasi ve yargi yoluna basvurma

hakkinin genisletiimesi diizenlemelerine ¢cekince koymustur.*®

¥ RG. 3.10.1992, S. 21364, (Erisim) http://www.resmigazete.gov.tr.

% Akyildiz, s. 87.

490 Rusen Keles, "Belediyeciligimizde Son Gelismeler ve Yerel Ozerklik", Cagdas Yerel Yonetimler,
C. 1,S.2,Mart 1992, s. 14.
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Sart'in maddelerini Turkiye agisindan zorunlu olarak kabul edilen, iradi
olarak kabul edilen ve gekince konulan maddeler olmak Uzere U¢ bdlumde

incelemek mimkiindiir.*°!

Sart'in zorunlu olan ve Turkiye'nin de kabul ettigi 2. maddesi soyledir:
"Ozerk yerel ybnetimler ilkesi ulusal mevzuatla ve uygun oldugu durumlarda
anayasa ile taninacaktir." Maddeye gore, Ozerk yerel yonetim ilkesinin
kanunlarda yer almasi zorunludur. Ancak "uygun oldugu durumlarda" ifadesi
yumusatma amaci tasidigindan, "6zerk yerel yonetimler ilkesi" anayasaya

imkan varsa konulacaktir.*%?

Anayasa'nin 127. maddesinde yerel 6zerklik ifadesi kullaniimamakla
beraber, 2. fikradaki "Mahalli idarelerin kurulug ve gobrevieri ile yetkileri
yerinden ybénetim ilkesine uygun olarak kanunla dlzenlenir.”, ifadesindeki
yerinden yonetim ilkesinin yerel O6zerklik anlaminda olup olmadigi
tartisilabilir. *®® Ancak Sarta uygun olarak ilkemizde de, 5302 sayili
Kanun'da il 6zel idareleri, 5393 sayili Kanun'da belediyeler ve 5216 sayili
Kanun'da buylksehir belediyeleri idari ve mali 6zerklige sahip kamu tuzel

Kisisi olarak tanimlanmigtir.

Sart'in zorunlu ve Tirkiye'nin de kabul ettigi "Ozerk Yerel Yonetim
Kavrami" bashkh 3. maddesinin 1. fikrasinda yerel &zerklik soyle
tanimlanmustir: "Ozerk yerel ybnetim kavrami, yerel makamlarin, kanunlarla
belirlenen sinirlar ¢ergevesinde, kamu iglerinin énemli bir bélimind kendi
sorumluluklari altinda ve yerel niifusun ¢ikarlari dogrultusunda diizenleme ve
yénetme hakki ve imkani anlamini tagir." Genel yetki olarak da bilinen bu
kurala gore, yetki alanlarinin disinda birakilmamis ve baska birimlere de
verilmemis olan her konuda mahalli idarelerin tam bir takdir hakkina sahip

olmasi, 6zerkligin ayrilmaz bir unsurudur.*%*

“! Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr...'
402 yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1...'
3 Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1..."
4% Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 55.

,S. 4.
, 8. 4.
,S. 4.
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"Cagdas yerel yobnetim, ézerk yerel ydnetimdir." Buradaki ozerklik
ifadesi ile anlatilmak istenen elbette ki idari 6zerkliktir. Bu nedenle de mahalli
idarelerin temel yetki ve sorumluluklari, Anayasa ve kanunlarla belirlenmistir
ve yasama Yyetkisi de ulusal parlamentodadir. Bu nedenle o6zerk vyerel
yonetim modelinin, Tarkiye'nin bolgesel gelismislik farklarina ve sorunlarina
uygun olmadigi tezi ileri sirllse de, bu tez mabhalli idarelerin devletin

ayrilmaz bir parcasi oldugu gercegine aykiridir.*%

Ayni maddenin 2. fikrasinda ise bu hakkin, dogrudan, esit ve genel
oya dayanan gizli sec¢im sistemine gore serbestge secilmis Uyelerden olusan
ve kendilerine kargi sorumlu yuritme organlarina sahip olabilen meclisler
veya kurul toplantilari tarafindan kullanilacagi dizenlenmistir. (m. 3/2) Sart'ta
belirtilen "meclisler veya kurul" ifadelerinden sadece karar organlarinin
secimle goreve gelmesi gerektigi, yuritme organlarinin ise (belediye baskani
gibi) atamayla goreve gelebilecekleri anlasiimaktadir. Bazi Avrupa
ulkelerinde, ornegin Hollanda'da belediye bagkani secimle deqgil, igisleri

bakaninin teklifi (izerine kralice tarafindan atanmaktadir.*%

Bilindigi gibi Anayasa'nin 127. maddesinin 1. fikrasina gore de mahalli
idarelerin karar organlari segimle goreve gelmektedir. Anayasa'daki bu
hakim Sart ile uyumludur. Ayrica segimlerin serbest, esit, gizli, tek dereceli,
genel oy, acik sayim ve dokum esaslarina gore, yarginin yonetimi ve
denetimi altinda yapilacagini duzenleyen Anayasa'nin 67. maddesinin 2.

fikrasi ve Sart ile uyumludur.

Sart'in "Ozerk Yerel Yonetimin Kapsami" baslikli 4. maddesi ise yerel
Ozerkligin kapsamini duzenlemigtir. Buna gore, "Yerel ybnetimlerin temel
yetki ve sorumluluklari anayasa ya da kanun ile belirlenecektir. Bununla
beraber, bu hiikim yerel ybnetimlere kanuna uygun olarak belirli amaglar igin
yetki ve sorumluluklar verilmesine engel teskil etmeyecektir.” (m. 4/1) Ayrica,

"Yerel ybnetimler, kanun tarafindan belirlenen sinirlar igerisinde, yetki

5 Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1...",

s. 5.
4 Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1...", s. 5.
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alanlarinin disinda birakilmig olmayan veya baska herhangi bir makamin
géreviendiriimemis oldugu tiim konularda faaliyette bulunmak acgisindan tam
takdir hakkina sahip olacaklardir.” (m. 4/2)

Bu dluzenlemenin, Anayasa'nin 6. maddesindeki "Hicbir kimse veya
organ, kaynagini Anayasa'dan almayan bir devlet yetkisini kullanamaz.” ,

hiikmiine aykiri oldugu ileri stiriilebilir.**”

Zorunlu olmamasina ragmen Turkiye'nin de ¢ekince koymayarak
kabul ettigi Sart'in 4. maddesinin 3. fikrasinda, ismen olmasa da "hizmette
yerellik ilkesi" *® ya da "hizmette halka vyakinlik ilkesi" *® olarak
cevirebilecegimiz subsidiarite ilkesine yer verilmektedir. Avrupa dillerindeki
karsih@i "principle of subsidiarity" olan ilke, toplumsal veya siyasal alanlarda
eylem onceliginin bireye en yakin alt birimlerde olmasi, Ust birimlerin ise
ancak yardim igin muddahale edebilmesi anlamina geldiginden "bireye
yakinhk" anlaminda dilimize en uygun olarak "yerellik ilkesi" seklinde
cevrilebilir. #'°  Bu ilke, kamu hizmetlerinin gorilmesinde onceligi alt

basamaklardaki kuruluglara birakmayi1 ongérmektedir.

ilk olarak Maastrich'te imzalanan AB Anlasmasi'nin 3/b maddesinde
genel bir hukuk prensibi olarak yer alan subsidiarite ilkesi, 6zerklik
kavramiyla yakin iliski igindedir.*'" Subsidiarite ilkesine gére, kamu otoritesi
halka ne kadar yakin olursa, alinan kararlarin halkin ihtiyaglarina cevap
verme orani da o kadar yuksek olur. Bu ilke, kararlarin dogru alinmasina ve
kamu hizmetlerinin daha iyi gérulmesine imkan verir. Eger bir hizmet ancak

daha Ust birim tarafindan géruldiginde en iyi sekilde sunulacaksa,

7 Yeter, "Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart1...", s. 7.

4% Konrad Adenaur Vakfi (Ceviri), Hizmette Yerellik (Subsidiyarite) ilkesinin Tanimi ve Simrlar,
Mabhalli Idareler Genel Miidiirliigii Yayin No:1, Ankara, 1995.

49 Rusen Keles, "Hizmette Halka Yakilik ilkesi ve Yerel Yonetimler", Cagdas Yerel Yonetimler, C.
4,8S. 1, Ocak 1995, s. 3-14.

410 Bilal Canatan, Yerellik ilkesi, Ankara, Galeri Kiiltiir Yayinlari, 2001, s. 1-2.

1 Akyildiz, s. 98.
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hizmetlerin gorulmesi onlara birakilabilir. Aksi halde hizmetler en alt birim

tarafindan sunulmalidir. Subsidiarite ilkesinin geregi de zaten budur.*'?

ilke Uniter devlet yapisi iginde de uygulanabilir niteliktedir, yani ilke ile
federal devlet yapisi arasinda zorunlu bir iligki bulunmamaktadir. Turkiye de
uniter devlet yapisini koruyarak Sart'in gereklerini yerine getirme yolunu
secmigtir. Nitekim Avrupa Konseyi'nin tyesi olan kirk yedi ulkeden kirk ikisi
Uniter devlettir. Bu Ulkelerin buylk bir ¢cogunlugu da Sart'in bu ilkesini
onaylamistir. Hatta Sart'' 2004 yilina kadar onaylamaktan kaginan birkag
devletten ikisi olan Isvicre ve Belcika federal devletlerdir.*® Baska bir goruse
gore ise ilke, egemenlik kavramina ters dusmektedir; ¢clUnkd egemenlik
kuramina gore egemen gug en ustin kamu gucudur ve herhangi bir dis glce
de bagimlh degildir. Bu nedenle Uniter devlette egemen olan merkezi idare

karsisinda alt birimlerin dzerkligi anlamini kaybeder.*'

Bununla birlikte Avrupa Birligi'ne ait olan bu ilkenin Turkiye'de
uygulanmasinin  6nunde bazi  zorluklar olmasina karsin, ilkenin
uygulanmasinin bazi olumlu sonuglari da ortaya ¢ikaracagi ifade edilmektedir.
Bu ilkenin Turkiye'de uygulanmasinin bazi zararli sonuglar doguracag! ve
glnuimuzde Tdurkiye'nin siyasal, yoOnetsel ve toplumsal gergekleriyle

ortiismedigi yoniinde goriisler de bulunmaktadir.*™®

Subsidiarite ilkesi, "usulline uygun olarak onaylanmis" bir uluslararasi
anlasma iginde bulundugundan, hukukumuz agisindan da gegerli bir ilkedir.
Ancak ilkeyi duzenleyen maddedeki ifade "kamu hizmetleri genellikle ve
tercinen vatandasa en yakin olan birimler tarafindan yerine getirilecektir.",

seklindedir. Bu nedenle ilke, normatif bir unsur tasimamaktadir.*®

I Tortop, Yerel Yonetimler Maliyesi (Gorev ve Kaynak Boliisiimii), s. 50.

1 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset ,s. 511.

4 Canatan, s. 50.

1> yusuf Karakilgik, Ayse Ozcan, "Yerellik (Subsidiarite) ilkesinin Tiirk Yerel Yénetim Dizgesinde
Uygulanabilirliginin Irdelenmesi", Cagdas Yerel Yonetimler, C. 14, S. 4, Ekim 2005, s. 5-30.

415 Akyildiz, s.89.
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Subsidiarite ilkesinin 6zelliklerinden birisi, yerel 6zerkligin garantisi
sayllmasidir. Yerel 6zerkligin de 6tesinde bir anlami olan subsidiarite ilkesi,
yerel yonetimlerin Ozerkliklerinin korunmasinda 6nemli bir dayanak olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Subsidiarite ilkesi, yerel 6zerklik ilkesinde yetkilerin
kim tarafindan ve nasil kullanilacagini belirleyerek ilkenin uygulanmasini
kolaylastirmaktadir. Ancak federal yapiyi benimsemis Ulkelerle Uniter yapiya
sahip Ulkelerin ilkeyi farkli anlama ve uygulama egilimi icerisinde oldugu da

g6z ardi edilmemelidir.*"’

Yerellik ilkesine getirilen elestiriler, halkin yonetime katiimasina
imkan verdiginden demokrasiyi gelistirme gorevini Ustlenmesinin yaninda,
yerel tiranhgin ve despotizmin de ortaya ¢ikmasina sebep olacak bir etki
dogurabilecedi seklindedir. Elegtiriler ayrica, Uniter devlet yapisinda bazi
¢ozulmeler vyaratabilecegi gibi federal yapiya kayma sonucunu da
dogurabilecegi Uzerinde yogunlagsmaktadir. Burada vurgulanan bir diger
husus ise merkezi yonetimin bazi hizmetleri, yerel yonetimlere goére ¢ok daha
iyi yapabilecegidir.*'®

Sart'in  zorunlu ve Turkiye'nin de kabul ettigi "Yerel Yonetim
Sinirlarinin Korunmasi" baslikl 5. maddesi ise yerel yonetimlerin sinirlarinda,
mevzuatin elverdigi durumlarda ve referandum yoluyla ilgili yerel topluluklara

danigilmadan degisiklik yapilamayacagini duzenlemektedir.

Sart'in zorunlu olmamasina ragmen Turkiye tarafindan kabul edilen bir
diger maddesi, yerel yonetimlerde goérevli personelin g¢alisma kosullarinin
liyakat ve yetenege gore belirlenmesi ve bu nedenle yeterli egitim, Ucret ve
mesleki ilerleme olanaklari saglanmasi seklindeki dizenlemedir. (m. 6/2)
Sart'in zorunlu olmamasina ragmen, Turkiye'nin de kabul ettigi diger maddesi

ise secilmig temsilcilerin gorevlerini yurutmesi sirasinda yapacaklari

7 Biinyamin Bezci, Bayram Coskun, "Avrupa Birligi ve Siibzidiarite Ilkesi: ilkenin AB'de
Uygulanmas1 ve Tiirkiye Uzerine Bir Degerlendirme", Cagdas Yerel Yonetimler, C. 16, S. 3,
Temmuz 2007, s. 7.

% Sedef Zeyrekli, Rengiil Ekizceleroglu, " Avrupa Birligi Baglaminda Hizmette Yerellik
(Subsidiarite) lkesi ve Ilkenin Tiirkiye Agisindan Ele Alinis1", Cagdas Yerel Yonetimler, C. 16, S. 3,
Temmuz 2007, s. 18.
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masraflarin, kazang¢ kayiplarinin ve sigorta primlerinin 6denmesini

icermektedir. (m. 7/2)

Sart'in "Yerel Makamlarin Faaliyetlerinin idari Denetimi" baslikli 8.
maddesine gore, "Yerel makamlarin her tirlli idari denetimi ancak kanunla
veya anayasa ile belirlenmis durumlarda ve yéntemlerle gerceklestirilebilir.”
(m. 8/1) "Yerel makamlarin faaliyetlerinin idari denetimi normal olarak sadece
kanunla ve anayasal ilkelerle uygunluk saglamak amaciyla yapilacaktir.
Bununla beraber, lst makamlar yerel makamlari yetkili kildiklari islerin
geregine gére yapilip yapilmadigini idari denetime tabi tutabileceklerdir.” (m.
8/2)

Sart'in Tarkiye'nin de zorunlu kabul ettigi 8. maddesinin 2. fikrasinda,
idari vesayet kural olarak hukuka uygunluk denetimi ile sinirlandiriimistir.
Sart'a gore, yerindelik denetimi sadece, merkezi idareye ait olup da mahalli

idarelere gérdiriilen kamu hizmetlerinin denetimi icin sz konusu olabilir.*'°

Sart'in "Yerel Makamlarin Mali Kaynaklari" baslikli 9. maddesi, mali
ozerklikle ilgili bir dizenlemedir. Zorunlu olarak Turkiye'nin de kabul ettigi ilk
uc fikra soyledir: "Ulusal ekonomik politika ¢ergevesinde, yerel makamlara
kendi yetkileri dahilinde serbestce kullanabilecekleri yeterli mali kaynaklar
saglanacaktir." (m. 9/1) "Yerel makamlarin mali kaynaklari, anayasa ve
kanunla belirlenen sorumluluklarla orantili olacaktir." (m. 9/2, Any. m. 127/6)
"Yerel makamlarin mali kaynaklarinin en azindan bir bdélimdi oranlarini
kendilerinin koydugu sinirlar dahilinde belirleyebilecekleri yerel vergi ve
harglardan saglanacaktir.” (m. 9/3) Anayasa'nin 127. maddesinin 6. fikrasina
gore, mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir kaynaklari saglanir. Buna
gore mahalli idarelere, karsiligi kendilerine saglanmayan yeni gorevier
yt','lklenmeye(:ektir.420 Mali sorunlar, Turkiye'deki mahalli idarelerin en énemli

sorunlari olarak hep 6n planda yer almaktadir. Bu nedenle de Sart'in

9 Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1...", s. 6.
420 Keles, "Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tiirkiye", s. 15.
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ilkelerinden biri olan mali 6zerklik ilkesi, Ulkemiz bakimindan dnemli bir yer

tutmaktadir.*?!

Zorunlu olarak Turkiye'nin de kabul etti§i son madde ise mahalli
idarelerin yetkilerini kullanirken ortak gorevlerini yerine getirebilmek amaciyla,
diger mahalli idarelerle isbirligi yapabilecedini ve kanunlar ¢ergevesinde birlik
kurabilecegini duzenlemektedir. (m. 10/1) Ancak Anayasa'nin 127.
maddesindeki mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin gérulmesi amaci ile
birlik kurulmasini Bakanlar Kurulunun iznine baglayan hukum bu agidan
elestirilebilir. *?? Tarkiye bu maddenin 1. fikrasini onaylamis; ancak mahalli
idarelere uluslararasi mahalli idare birliklerine Gye olma ve katiima hakki
veren 2. fikraya, ayrica mahalli idarelere kanunla éngdrilen kosullarda baska
devletlerin mahalli idareleri ile igbirligi yapma hakki veren 3. fikraya g¢ekince

koymustur.

Anlasgilacagi Uzere Sart, mahalli idarelerin yetki ve korunmalari
agisindan tam bir 6zerklik saglama amaci glutmektedir. Bu anlamda Sart'in
icerigine gore ilk olarak, mahalli idarelerin temel yetki ve sorumluluklari,
anayasa veya kanunlarla belirlenir. Ancak bu kural, mahalli idarelere kanuna
uygun sekilde belirli amaglar igin yetki ve sorumluluk vermeye de mani
olmamalidir. Buna ek olarak mahalli idareler yetki alanlarinin disinda
birakilmamis olan ve diger idarelere veriimemis olan her konuda kanunun
¢izdigi sinirlar icinde tam takdir hakkina sahip olmalidir. Ayrica mabhalli
idarelere verilen yetkiler, tam ve sadece kendilerinin olmalidir. Bu yetkilerin
kanunlarda dizenlenenler haricinde merkez tarafindan kisitlanmasi
onlenmelidir. Sart, ancak bu Ug¢ kosulla yerel 6zerkligin saglanacagina vurgu

yaparak Sart' imzalayan ulkelerin anayasalarina gonderme yapmaktadir.

421
422

Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1...", s. 9-10.
Yeter, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartt...", s. 10.
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Ulkemizde de 5302, 5216 ve 5393 sayili Kanunlarla Sart'a uygun yapilan pek

cok degisiklikle, bu ti¢ kosulun biyiik dlclide saglandigi sdylenebilir.*3

Tarkiye Sart'' Anayasa ile uygulanabilirli§i bakimlarindan ve yapi
olarak da zorlanmadan uygulayabilecek bir Ulkedir. ClUnklu Turkiye ¢ekince
koydugu bazi maddeleri bile uygulamada zaten gergeklestirmektedir. Ayrica
Sart'in koydugu kurallar ulasilmasi istenen birer amag¢ niteligindedir. Bu
nedenle de gerekli olan, Anayasa'nin ve kanunlarin ¢izdigi sinirlara uygun

olarak Sart'in 6ngérdugu ilkelerin hedeflenmesidir.***

Tarkiye Sart'in bazi hikumlerini kabul ederken, bazi hukimlerine
birtakim konularda $art'in  kurallariyla kendini baglamak istememesi
anlamina gelen birtakim c¢ekinceler koymustur. Bu cekincelerin Ggu, mali
kaynaklari ilgilendiren maddeler hakkindadir. Gelir kaynaklarinin hizmet
harcamalarindaki ve maloluglardaki artiglar izlemesi gerektigi (m. 9/4),
mahalli idarelere devletgce dagitilacak kaynaklarin tahsisinde kendilerine
danisiimasi zorunlulugu (m. 9/6) ve devlet yardimlarinin 6zel amacgh yardim
olmamasina, mahalli idareleri denetleme ve 6zgurligu kisittama araci olarak
kullaniimamasi seklindeki kurallar (m. 9/7) bu c¢ekincelerin basinda

gelmektedir.*?®

Mabhalli idarelerin kendilerini ilgilendiren konulardaki planlama ve karar
alma sureglerinde kendilerine danisilmasi (m. 4/6), mahalli idarelerin i¢ idari
orgutlenmelerini kendilerinin serbestce belirlemesi (m. 6/1), secimle gbreve
gelen Kigilerin gorevleriyle bagdasmayan iglerinin neler oldugunun kanuna ve
temel hukuk ilkelerine goére belirlenmesi (m. 7/3) konulari ise Turkiye'nin

cekince koydugu diger konulardir.

Bir diger c¢ekince konulan kural ise vesayete ancak vesayetle

korunmak istenen cikarlarin 6nemiyle orantii olmasi durumunda izin

23 M. Fatih Bilal Alodals, v.d., "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve Tiirkiye'de Belediyelerde
Ozerklik", Selguk Universitesi Karaman I.i.B.F. Dergisi, Yerel Ekonomiler Ozel Sayisi, Mayis
2007, s. 9-10.

2 Alodalt, v.d., s. 10.

2 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 58.
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verilebilecegine iligkin kuraldir. (m. 8/3) Bunun yaninda Turkiye, mahalli
idarelerin ortak ¢ikarlarinin korunmasi igin, birliklere Uye olma, diger mahalli
idarelerle isbirligi ve uluslararasi birliklere katilabilme 6zgurltklerini guvence
altina alan maddeye de c¢ekince koymustur. (m. 10/2,3) Ayrica Turkiye,
Anayasa'nin ve kanunlarin tanidigi haklari koruyabilmek amaciyla mahalli
idarelerin yargi yoluna basvurma hakkina sahip olmasini dngéren maddeye

de c¢ekince koymustur. (m. 11)

Tarkiye'nin Sart'in birgok ilkesini kabul etmesine ragmen s6z konusu
maddelere c¢ekince koymasi, yerel demokrasinin gelisiminde bir eksiklik
olarak gorulebilir. Bu gekincelerin bir kismina sebep olarak devletin ekonomik
ve sosyokulttrel kosullari gosterilmektedir. Ancak Sart'in temel ilkelerinin bir
bolimi zaten Anayasa ve kanunlarla benimsenmistir. “® Ayrica son
zamanlarda, Sart'taki bu hukimler dogrultusunda mahalli idarelerle ilgili

olarak reform niteliginde pek ¢ok kanun tasarisi hazirlanmistir. *?

426 Keles, "Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tiirkiye", s. 18.

#7 3 Kasim 2002 secimlerinden sonra kurulan 59. Hiikiimet olan AKP Hiikiimeti, "Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Tasarisi"n1 hazirladi. Tasarinin birgok maddesi TBMM Genel Kurulu'nda kabul
edilmistir. Bununla birlikte bazi maddeler {izerindeki goériismeler heniiz tamamlanmamistir. Halen
kanunlasamamasina ragmen, bu noktada 5227 sayili "Kamu Y&netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas1 Hakkinda Kanun Tasarisi"nin konuyla ilgili hiikkiimlerine ve madde gerekgelerine
deginilmesi gerekmektedir. Tasari'min 5. maddesinin ¢ bendindeki "Gérev, yetki ve sorumluluklar,
hizmetten yararlananlara en uygun ve en yakin birime verilir.”, seklindeki diizenleme, Sart'n 4.
maddesinin 3. fikrasindaki "Kamu sorumluluklari genellikle ve tercihen vatandasa en yakin olan
yénetimler tarafindan kullanilacaktir...”, ifadesi dogrultusundadir. Boylece Tasari ile hizmette halka
yakinlik anlamina gelen subsidiarite ilkesi gerceklestirilmeye calisilmistir. Tasarinin s6z konusu
madde gerekgesi ise sOyledir: "Kamu hizmetleri, hizmetten yararlananlara en uygun ve en yakin
birimlerden sunularak yerel ihtiyaglara duyarlilik artirlacak ve kisilerin bir kamu hizmetini
alabilmesi icin ek maliyetlere katlanmasi 6nlenecektir. Hizmetlerin en yakin birimin iistiindeki baska
birimler tarafindan yiiriitiilmesinde hizmetin ekonomikligi ve etkinligi gibi faktorler dikkate
alinacaktir.” Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Madde Gerekgeleri, s. 101. Tasari'nin 7.
madde gerekgesinde, 7. ve 8. maddelerin merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki gorev, yetki ve
sorumluluk paylasimint yeni kamu yonetimi anlayisina uygun bir sekilde daha farkli bir yaklagimla
ele aldig1, bu nedenle s6z konusu maddelerin bu Kanun'un en hayati maddeleri oldugu belirtilmistir.
Ayrica gerekcede, bu paylasimda kamu yonetiminin biitlinliigii ilkesinin dikkate alindigi, merkezi
idare ile mahalli idarelerin birbiri yerine ikame edilecek kurumlar olmadigi; aksine devletin
yiiriitmeye iliskin ve birbirini tamamlayan kurumlar1 oldugu belirtilmistir. Tasari'min 7. maddesinde
merkezi idare tarafindan yiiriitillecek gorev ve hizmetler sayilmak suretiyle sinirlandirilirken; 8.
maddesinde ise mahalli miisterek ihtiyaglara iligkin her tiirlii gérev, yetki ve sorumlulugun mahalli
idareler tarafindan yerine getirilecegi diizenlenmistir. Madde gerekgesinde bdyle bir diizenlemenin
Sart'tan yola ¢ikilarak yapildigi ve buna gore 7. maddede sayilanlar disinda kalan mahalli miisterek
nitelikteki tiim kamu hizmetlerinin mahalli idarelerce goriilecegi belirtilmistir. Gerek¢enin devaminda
ise "..Ancak, mahalli idareler, gorvev, yetki ve sorumluluk alanmina giren hizmetleri Anayasada
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VIl. UNIiTER DEVLETTE MAHALLIi iDARELERIN OZERKLIiGi iLKESINiN
SINIRI*?®

Ozerklik, kendisine 6zerklik taninan kuruluslarin icrai nitelikte kararlar
almasini ve Ulke cikarlarina daha uygun kamu hizmetleri sunmasini
saglamak igin getirilmistir. Bu nedenle de genel cikarlara ve kanunlara

uygunlugun ilerisine gegilmemesi gerekir.429

Ozerklik bazi makam ya da kigilere niifuz ve otorite saglamak igin
getiriimemistir. Ozerklik, kamu hizmetlerinin daha hizli, kolay, ucuz ve verimli

yurutilmesini saglamak igin bir aragtir. Bu anlamda o&zerkligi, Uretkenligi

ifadesini bulan idarenin biitiinliigii ilkesine; ayrica kalkinma planinin ilke ve hedeflerine, kanunlarla
belirlenen esas ve usullere, kendi stratejilerine, amag ve hedeflerine, performans dlciilerine ve
standartlara uygun olarak goreceklerdir.", ifadesine yer verilmistir. Buna goére merkezi idare
tarafindan yiriitiilecegi belirtilen gérev ve hizmetler diginda kalanlar mahalli idareler tarafindan
yiriitillecektir.  Bu durum, Sart'in 6zerk yerel yonetim kavramini, "...yerel yénetimlerin yasalarla
belirlenen sinirlar ¢ercevesinde, kamu islerinin onemli bir béliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve
yerel niifusun ¢ikarlar: dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani..." olarak tanimlayan 3.
maddesinin 1. fikrasina da uygundur. Ayrica Tasari'nin 7. madde gerek¢esinde de merkezi idarenin
gorevlerinin tadadi olarak sayilip bunlar diginda kalanlarin mahalli idarelerin gorev alanina girdigi
seklindeki diizenlemenin Sart'in bir geregi oldugu ifade edilmistir. Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasarisi, Madde Gerekgeleri, s. 105-106. Ayrica Tasari'nin 9. maddesinin son fikrasindaki "Mahalli
idarelerin gorev, yetki ve sorumluluk alanlarina giren konularda ¢ikarilacak tiiziik, yonetmelik ve
benzeri diizenlemelerde, mahalli idarelerin yetkilerini kisitlayici, mahalli hizmetleri zayiflatict ve
yerinden yonetim ilkesine aykwri hiikiimler konulamaz." seklindeki diizenleme, Sart'in 4. maddesinin 4.
fikrasinda yer alan "Yerel ydnetimlere verilen yetkiler normal olarak tam ve miinhaswrdir. Yasada
ongoriilen durumlarin disinda, bu yetkiler oOteki merkezi veya bélgesel yonetimler tarafindan
zayiflatilamaz veya sumirlandirilamaz.”, seklindeki kurala uygundur. Boylece Tasari'daki bu hiitkiimle
mabhalli idarelerin 6zerkliginin giivence altina alinmak istendigini sdyleyebiliriz. Tasari'nin 9. madde
gerekcesinde bu durum soyle ifade edilmistir: "Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iliskiler
diizenlenirken, merkezi idarenin mevzuattan kaynaklanan ikincil diizenlemeler yapma yetkisini
kullanmasi sirasinda mahalli idarelerin yetkilerini kisitlayici, kullanilmast onleyici veya merkezi
idareye gérev ve yetki aktarmayi saglayacak hiikiimler konulmasina yonelik yasaklama da getirilmesi
gerekmektedir..." Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Madde Gerekgeleri, s. 108. Yine
Tasart'nin 10. maddesindeki "Mahalli idarelere yetki, gorev ve sorumluluklariyla orantili gelir
kaynaklari saglanwr..."”, hikmii Sart'in 9. maddesindeki "Yerel yonetimlerin mali kaynaklar: anayasa
ve yasayla belirlenen sorumluluklarla orantili olacaktir.”, seklindeki diizenleme ile paraleldir. Bu
hikkiim ayrica Anayasa'nin 127. maddesinin son fikrasinda yer alan mahalli idarelere gorevleriyle
orantil1 gelir kaynag1 saglanacagi kuraliyla da uyumludur. Tasari'daki bu diizenleme ile mahalli
idarelerin mali Ozerkligi saglanmaya caligilmigtir. Tasari'min 10. madde gerekcesinde, mahalli
idarelere yeterli kaynak saglanmasi, mahalli idarelere yetki devrinin ve bu anlamda mahalli miisterek
ihtiyaglarin tamaminin mahalli idarelerce goriilmesinin 6n kosullarindan biri olarak kabul edilmistir.
Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, Madde Gerekgeleri, s. 108-109.

¥ [darenin biitiinliigii ilkesi, "yetki genisligi", "hiyerarsi" ve "idari vesayet" olmak iizere ii¢ hukuksal
arag ile saglanir. Ancak c¢alismanin konusu mahalli idarelere iliskin oldugundan, bu araglardan
merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslari iizerindeki denetimi anlamina gelen idari vesayet
iizerinde durulacaktir.

9 Tortop, "Yerel Yénetimler ve Mali Ozerklik", s. 3.
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artiran bir ara¢ olarak da tanimlayabiliriz. Ozerklik, kamu hizmetlerinin
gorulmesinde gecikmeleri Onleyerek kurumlarin zarar degil; kar elde

etmelerini saglar.**°

Ozerkligin boyutlari, Anayasa ve kanunlarin ¢izdigi sinirlar igindedir.
Bu nedenle de kanunlari olumsuz yorumlayip devletin c¢ikarlariyla
bagdasmayan kararlar almak ve bunlari uygulamak 6zerklikle bagdagsmaz.
Ozerklik, hizmetler daha iyi gorilsiin diye taninmistir. Bu anlamda karar alma
serbestisinin ve organlari serbest¢ce olusturma yetkisinin taninmasindaki

amag, hizmetin goérilmesine iliskindir.**!

Ozerklik bu gergeve diginda kullanilirsa, ézerklikten beklenen fayda
saglanamamis olur. Bu durumda ise 6zerklik tam tersi sonuglar verir. Politik
baskilara yol acarak daha zararli sonugclar dogurabilir. Ozerk idareler, keyfi
bir tutum ve davranis igine girip gereksiz personel ve malzeme kullanabilir
bdylece kaynaklari israf edebilir, personel politikasini amacindan saptirabilir.
Boyle bir durumda da ulkenin ¢ikarlarini gozeten kararlar beklerken, ulkenin

gelecedi ile celisen kararlarla karsilasabiliriz.*2

Bu nedenlerden dolayr mahalli idarelerin sahip oldugu idari ve mali
Ozerklikten bahsederken 6zerkligi, merkezi idarenin bunlar Uzerinde sahip

oldugu idari vesayet denetimi ile birlikte diistinmek gerekir.**

A. idari Vesayet (Tutelle Administrative) Denetimi

Mahalli idareler Gzerindeki dig denetimin tlrd, denetimi yapan organa
gore degismektedir. Buna gore, parlamento tarafindan siyasi denetim

yapilirken, yargi organlar tarafindan hukukilik denetimi, yuritme organi

430 Tortop, "Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik", s. 4.
“! Tortop, Mahalli idareler, s. 19.

2 Tortop, Mahalli idareler, s. 19-20.

3 Goziibiiyiik, Tiirkiye'de Mahalli idareler, s. 2.
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tarafindan ise vesayet denetimi yapilmaktadir.*** Merkezi idarenin mahalli
idarelerin islemleri Uzerindeki vesayet denetimi ise iptal, onama, dizeltme
(degistirerek onama), erteleme, geciktirici ya da zorlastirici veto (kararin
yeniden gorusulmesini isteme) ve yargiya basvurma yetkisi olarak karsimiza

cikmaktadir.**®

Aslinda bir 06zel hukuk kavrami olan vesayet, kendilerini
yonetebilecek durumda olmayanlarin, ¢ikarlarini korumak adina, bir gergek
ya da tuzel kiginin denetimine birakilmasidir. Bu anlamda idari vesayet

kavrami 6zel hukuktaki vesayet kavramindan farkli anlamlar tasimaktadir.*®

idare Hukukunda ise idari vesayet farkli sekillerde soyle

tanimlanmistir:

Onar, "idari vesayet merkezin, adem-i merkeziyet idarelerinin icrai
kararlarini, idari fill ve hareketlerini murakabe etmek ve bu Kkararlari
bozabilmek salahiyetidir." demektedir. *** Tortop'a gére, "idari vesayet,
devletin, yerinden yonetim kuruluslarinin yurutme kararlarini ve yonetsel
eylemlerini denetlemek ve bozabilmek yetkisi olarak tanimlanabilir." 3
GuUnday idari vesayeti, devletin butinligunu ve kamu hizmetlerinin butin
ulkede uyumlu bir sekilde yurutilmesini saglamak igin devlet tuzel kisiligini
temsil eden merkezi idarenin yerinden yénetim kuruluglari tzerinde sahip
oldugu denetim vyetkisi olarak tanimlamistir.*°® Arslan ise idari vesayeti,
"merkezden yonetimin yerinden yonetim sistemi Uzerine kurulan idare ve
kurumlarin eylem ve islemlerini kanunla gorulen sinir icinde kontrol etmek ve
kararlarini bozabilmek yetkisidir" seklinde tarif etmistir.**° Coskun ise idari

vesayeti, "kamu duzenini, yurt batunligunu saglamak igin kamu yarari amaci

4 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 28.

3 Gozler, idare Hukuku, s. 219.

¢ Coskun San, "Cagdas Demokrasi Anlayis1 ve Idari Vesayet Denetimi", Prof. Dr. M. Sakir
Berki'ye Armagan, Konya, Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi, 1996, s. 285.

“7 Onar, C. 2, s. 622.

438 Tortop, vd., s. 120.

9 Giinday, idare Hukuku, s. 84.

0 Silleyman Arslan, "Tiirkiye'de ve Ingiltere'de Merkezi idarenin Mahalli idareler Uzerindeki
Denetimi", Doktora Tezi, Ankara, 1975, s. 65-66.
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ile kanunlarin verdigi yetkiye dayanarak merkezi yonetim orgutunun yersel
yonetim ve kamu hizmeti yonetimi tlzel Kigilerinin organlari, iglemleri ve

parasal kaynaklari tizerindeki denetimidir", seklinde tanimlamistir.**’

ilk énce merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslari Gzerindeki
denetimi olarak ortaya c¢ikan idari vesayet, daha sonralari bir kamu tuzel
kisisinin bagka bir kamu tlzelkigisi Uzerindeki denetimini de igerecek sekilde
algilanmaya baglamistir.**Ortaya cikan bu durumu Ozay, "yeni bir tir idari

vesayet", "idari vesayetin 6zel bir tir(" ya da "idari vesayetin bir alt tlrt olan

kuruluslararasi dis idari denetim" olarak adlandirmaktadir.**®

Anayasa Mahkemesi'nin, idari vesayetin merkezi idareye mahalli
idareler Uzerinde taninan bir yetki oldugunu, bundan dolayr 5216 sayili
Buyuksehir Belediyesi Kanunu'nun buyuksehir belediyesine ilge ve alt
kademe belediyeleri Uzerinde tanidigi vyetkinin idari vesayet seklinde

degerlendirilemeyecegini ifade ettigi kararina daha 6nce deginmistik.***

Glnday da bu dogrultuda olmak Uzere idari vesayet kavraminin,
merkezi idareye yerinden yonetim kuruluglarn Uzerinde taninan denetim
yetkilerini ifade ettigini savunmaktadir. *** Gézler de bir yerinden ydnetim
kurulusu Uzerinde merkezi idareye degil de baska bir yerinden yonetim
kuruluguna taninmig olan denetim yetkilerini vesayet olarak degerlendirmenin

dogru olmayacagini savunmaktadir.**

Danistay'in mahalli idarelerin birbiri Uzerinde idari vesayet yetkisi

olmadigini ifade ettigi karari ise §E>yledir:447

*! Sabri Coskun, idarenin idari Denetiminde idari (Yonetsel) Vesayet, Ankara, 1976, s. 16.

*2 Giinday, idare HukuKu, s. 85.

3 Ozay, s. 173-176.

4 Any. M., T. 25.01.2007, E. 2004/79, K. 2007/6, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
15.07.2012, s. 40.

* Giinday, idare HukuKu, s. 85.

46 Gozler, idare Hukuku, s. 232.

“D. 8. D, T. 07.05.2002, E. 2001/3979, K. 2002/2583, (Erisim) http://www.hukuturk.com.tr, ET.
15.07.2012, s. 3.
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"Anayasanin 127. maddesiyle; hizmetlerin idarenin butlnligu ilkesine uygun sekilde
yurutilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, kamu yararina olan yerel ihtiyaglarin
yasal sinirlar iginde karsilanmasi amaciyla merkezi ydnetime, yerel yonetimler Uzerinde
vesayet yetkisi taninmistir. Ancak yerel yonetim birimlerinin birbirleri Gizerinde vesayet yetkisi

bulunmamaktadir.

3030 sayili Buyuksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun ile Uygulama
Yoénetmeliginin; blylUksehir belediyelerine, ayri tlzel kisilige sahip blylksehir ilge
belediyeleri Uzerinde hizmetlerin koordinasyonu ydninden gdzetim, yonlendirme ve denetim
vermeyi amagcladigi, bu konuda dogabilecek uyusmazliklarin ¢ézim yolunu gésterdigi, ancak
bu yetkinin siniri yasada belirlenmedigi gibi, aksine davranista bulunanlara uygulanmasi
gereken yaptirimlara da yasada yer verilmedidi, uygulama yénetmeliginde yer alan imarla
ilgili konularda ve ilge belediyelerince yapilan hizmetlerin etkinligini saglayici tedbirlerin
alinmasinda, blylksehir belediye baskanina ya da onun goérevilendirecegi personele taninan
kontrol ve denetim yetkisinin, 3152 sayil igisleri Bakanligi Teskilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanunun 15. ve 38.maddeleriyle Igisleri Bakanligi Teftis Kurulu Miifettislerine ve Mabhalli

idareler Kontrolérlerine taninan teftis ve sorusturma yetkisiyle celistigi anlagiimaktadir.

Bu itibarla; 3030 sayili Yasanin 6/b maddesi ile 14/n maddesinde sozu edilen,
blylksehir belediyelerinin, blylksehir ilge belediyeleri Gzerindeki denetleme yetkisinin;

arastirma, inceleme, bilgi ve belge isteme hakkiyla sinirli oldugu agiktir."

Yerinden yonetimin en dnemli sakincasi, devletin birligini ve kamu
hizmetlerinin gorulmesindeki ahengi bozmasidir. Bu sakincayi 6nlemek ve
birligi saglayabilmek icin merkezi idarenin yerinden ydnetimler Uzerinde bir
denetim uygulamasi ve bu kuruluslarin devletin birligine, mahalli menfaatlere
ve kamu hizmetlerinin gereklerine ters dusen islemlerine engel olmasi

gerekir.**®

Ozerk idarelerin denetlenmesi, hizmetlerin gerektigi sekilde
yurutilmesini saglayan dnemli bir aragtir. Bu anlamda denetim, 6zerkligin bir
geregidir. Clnku denetim ile devletin birligini ve buatinligind bozan, devletin
yurattaga hizmetlerle gelisen, kamu hizmetlerinin strekliligi ilkesini zedeleyen

uygulamalarin 6nudne gegilebilir. Ancak 6zerk kuruluslarin sadece kendi

8 {smet Giritli, Amme Idaresi Teskilati ve Personeli, 5. B., istanbul, Fakiilteler Matbaasi, 1975, s.
28.
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organlari araciligiyla denetimi yeterli olmayip bazi eylem ve islemlerinin

ulusal bir denetime tabi olmasi da bir zorunluluktur.**°

Uniter devlette merkezi idarenin sahip oldugu yetkilerin bir kismi,
yetki genigligi ve mahalli idareler araciligiyla merkez disindaki odaklara
devredilerek bir denge olusturulmaya calisilimaktadir. 450 iste bu denge
olusurken bir yandan mahalli idarelerin sahip oldugu 6zerkligin bir yandan da
devletin Uniter yapisini korumak adina gelistirilen denetim araglarinin dozu iyi

ayarlanmalidir.

Merkezden ve yerinden yonetim esaslarinin uygulandigi hemen
hemen her Ulkede, mahalli idarelerin iglemleri merkezi idare tarafindan
denetlenmektedir. Denetimin yapilis sekli, Ulkelere goére farklilik gdsterse de
icerikleri bilylik dlglide benzemektedir.**' Merkezi idare ile mahalli idareler
arasindaki iliskiler s6z konusu oldugunda, mahalli idarelerin sahip oldugu
Ozerklik ve merkezi idarenin yerinden yonetimler Uzerinde sahip oldugu idari
vesayet akla ilk gelen konulardir.*® Bu anlamda idari vesayet denetimi,
mabhalli idarelerin Ozerkligi ilkesinin bir istisnasi olarak karsimiza

cikmaktadir.**®

Merkezi idarenin mahalli idareler Uzerinde idari vesayet denetimine
sahip olmasina, hem daha o6nce dedinilen $art hem de Anayasa izin

4 Idari vesayet Anayasa'nin 127. maddesinin 5. fikrasinda,

vermektedir.
"Merkezi idare, mahalli idareler (lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
bdtinligi ilkesine uygun gekilde ydritilmesi, kamu gérevierinde birligin
saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mabhalli ihtiyaglarin geregi gibi
karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari

vesayet yetkisine sahiptir.”, seklinde dizenlenmisgtir.

*? Tortop, Mahalli idareler, s. 4.

450 Karaarslan, s. 26

“1 Alptekin Aktalay, Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi Cercevesinde Merkezden Yonetim ve
Yerinden Yonetim Arasindaki Denetim iligkisi, 1. B., istanbul, Legal Yayinevi, 2011, s. 112.

2 Atay, idare Hukuku, s. 293.

433 Gozler, idare Hukuku, s. 370.

44 Gozler, idare Hukuku, s. 371.
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S6z konusu Anayasa hikmune gore idari vesayet, mabhalli
hizmetlerin idarenin butunlagu ilkesine uygun sekilde yuratiimesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplumun g¢ikarlarinin korunmasi ve mahalli

ihtiyacglarin gerektigi sekilde kargilanmasi amaciyla taninmigtir. 455

Buna gore merkezi idare, mahalli idareler Uzerinde sayilan bu dort
temel amaci gergeklestirmek Uzere idari vesayet yetkisine sahiptir. Ancak
idarenin kurulus ve igleyis ilkelerini yeniden duzenleyen Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Tasarisi ise bu ilkeye isim olarak bile dedinmemistir. Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, merkezi idarenin mahalli idareler Gzerinde
surekli bir denetimini 6ngérmedigi gibi, izin ya da onay seklinde bir denetim

de getirmemektedir.**®

idari vesayet yetkisi, merkezi idarenin mahalli idareler Uzerinde
"idarenin butinlugu"nu saglamak amaciyla kullandigr sinirh bir yetkidir.
Doktrindeki bazi tanimlarda, merkezi idarenin mahalli idareler Uzerindeki
vesayet yetkisi oldukga genis tutulmusken; bazi tanimlarda ise bu yetki daha
dar olarak ifade edilmigtir. Ancak genel olarak idari vesayet yetkisinin
kapsamini iptal, onama, erteleme, izin verme, kararin yeniden gorusulmesini
isteme, degistirerek onama, yerine gegerek islem yapma ve iglemin iptali igin

idari yargida dava acma seklinde sayabiliriz.**

3 Bayram Coskun, "Tiirkiye'de Idari Vesayet Denetimi ve Yerel Yonetimlerin Ozerkligi", Cagdas
Yerel Yonetimler, C. 5, S. 3, Mayis 1996, s. 37.

436 Birgiil Ayman Giiler, "Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasaris1", [zmir Barosu Konferansi, 2003, s.
12-13. Ancak mabhalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin diizenlendigi 8. maddeye gore,
mabhalli idarelerin kanunlarla verilen gorev ve hizmetleri ciddi sekilde aksatmasi ve bu durumun da
halki olumsuz etkilemesi halinde aksakligin boyutu ile 6l¢iilii olmak sartiyla, ilgili merkezi idare
kurulusunun istegi iizerine Igisleri Bakanlig1 bu aksakliklarin giderilmesi igin kanunlarda dngdriilen
gerekli tedbirleri alir.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iligkilerin diizenlendigi 9. maddede ise merkezi idarenin
mabhalli idareler lehine yasaklanmasi s6z konusudur. Buna gore, merkezi idare mahalli idarelerin
sorumluluk alanma giren gorev ve hizmetlerin goriilmesi i¢in mahalli diizeyde teskilat kuramaz,
dogrudan ihale ve harcama yapamaz. Merkez kendi yatirimlarmi yatirima ait 6denegi aktarmak
kosuluyla mabhalli idarelere birakabilir. Tasart bu sekilde merkezi idarenin yetkilerini sayip
sinirlandirarak merkezi idare karsisinda onceligi mahalli idarelere vermektedir. Bu sekilde merkezi
idareyi mahalli idareler karsisinda ikincil unsur olarak tanimlamak "idari vesayet ilkesi"nin ortadan
kaldirildigini, bunun yerine "yerellik ilkesi"nin benimsendigini gostermektedir. Giiler, "Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasarist", s. 13-14.

7 Aktalay, s. 110.
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Idari vesayet, kamu hukukunun temel bir kurumu oldugundan,
tamamen ortadan kaldiriimasi dugtunulemez. Bu nedenle idari vesayete iligkin
getirilen  elegtirileri, vesayet kurumunun aslina degil; sinirlarinin
belirginlestirimesine yonelik olarak kabul etmeliyiz.458 Bdylece 5302 sayili il
Ozel idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Bilyiiksehir
Belediyesi Kanunu ile getirilen yeni sistemde idari vesayet denetimi iki agidan
dénemli bir degisime ugramistir. ilk olarak, vesayet denetiminin kapsami
daraltilarak sadece hukukilik denetimi ile sinirlandinimistir. Artik yerindelik
yoninden vesayet denetimine son verilmistir. Ikinci olarak ise vesayet
denetimi onama, yudrarlige girmesini engelleme ya da geciktirme seklinde
degil; yargr denetimini harekete gecirme seklinde algilanmaya
baslanmlstlr.459 Diger bir ifade ile merkezi idarenin mahalli idareler Gzerindeki
vesayet denetimi olduk¢ca azaltilmigtir. Buna ragmen mahalli idareler
uzerindeki vesayet denetimi, mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin 6nunde

dnemli bir sinir olarak devam etmektedir.*°

Ancak gunumuizde Kamu YoOnetimi Temel Kanunu Tasarisi ile
yapilmak istenen degisikliklerde ise merkezi idare tarafindan goérilen ¢ok

sayida igsin mahalli idarelere devri ongorulmektedir. Tasari'ya gore bazi

bakanliklar tasrada, vyani il ve lgelerde mudurlukler seklinde
orgutlenemeyecektir. Bu goreviler, il 0zel idareleri ile belediyelere
461

devredilecektir.

Bu noktada mabhalli idare birliklerinin denetimine de degdinmek

gerekecektir. Mahalli idare birlikleri Uzerinde uygulanabilecek en etkili

8 Osman Merig, "Yerel Yonetimler ve Vesayet", XII. iskan ve Sehircilik Haftas1 Konferanslari
(Haziran 1979-Ocak 1980), Yerel Yonetimlerde Giincel Sorunlar, Ankara, S.B.F. Basin ve Yayin
Yiiksek Okulu Basimevi, 1981, s. 36-43.

% Ulusoy, s. 5.

9 Ulusoy, Akdemir, Mahalli idareler, s. 31.

! Bu goriise gore, Tasart dokuz bakanligin tasrada Orgiitlenmesini yasaklayip bunlarin tasra
idarelerini tamamen il 6zel idarelerine, kismen de belediyelere devrederek illerin idaresi bakimindan
gecerli anayasal ilke olan yetki genisligi ilkesini uygulanamaz hale getirmektedir. Tasar1 bunun yerine
yeni bir ilke getirdiginden de bahsetmemektedir. Ancak ayni goriis, bu igbdliimii iliskisi ile "tefriki
vezaif" diger bir ifade ile "gorevler ayriligi ilkesi"nin benimsendigini savunmaktadir. Giiler, "Kamu
Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1", s. 9.
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denetim yolu, merkezi idarenin birlikler {izerindeki denetimidir.*®® 5355 sayili
Kanun'un "Ortak Hukumler" baglikli 22. maddesinde, mahalli idare birliklerinin
denetimine iligkin hukumlere vyer verilmistir. Buna gore, mahalli idare
birliklerinin  denetimi, icisleri Bakanh@inca yapilir. Ayrica valiler ve
kaymakamlar gerekli gorduklerinde, Ulke duzeyinde kurulan birlikler disindaki

birlikleri denetleyebilirler.

5355 sayili Kanun'un 22. maddesinde, “Sayistay'in dis denetimine
tabi olmayan mahalli idare birliklerinin, Iigisleri Bakanhdi, valiler veya
kaymakamlarca mali denetimi sonucunda tespit edilen kamu zarar Uzerine
yapilan kisi borcu teklifleri, birlik meclisinde gorugulerek karara baglanir. Bu
kararin ornegi, birlik merkezinin bulundugu yerin valiligine, ulke duzeyinde
kurulan birlikler ile bagkani vali veya vali yardimcisi olan birliklerde ise icisleri
Bakanligina gonderilir. Karara karsi, Ulke duzeyinde kurulan birlikler ile
bagkani vali veya vali yardimcisi olan birliklerde igisleri Bakanligr,
digerlerinde ise valiler veya hakkinda kisi borcu ¢ikarilanlar on gun iginde
idari yargiya basvurabilirler. idari yargr karari dogrultusunda islem
sonuglandirilir.”, hikmuane yer verilmistir. Ancak Kanun'un bu ifadesinden,
mabhalli idare birliklerinin Sayistay'in denetimine tabi olup olmadigi tam olarak

anlasilamamaktadir.*?

Mahalli idarelerin sahip oldugu 6zerklik ile Gzerlerine uygulanan idari
vesayet arasinda ters orantili bir iligki vardir, yani idari vesayet arttikca
ozerklik daralmakta, ozerklik arttikca idari vesayet azalmaktadir. “* Bu
anlamda idari vesayet ile 6zerklik birbiriyle etkilesim iginde iki kavramdir. Bu

nedenle hem il Ozel idaresi Kanunu'nda hem de Belediye Kanunu'nda

%2 Mehmet Koseoglu, "Tiirkiye'de Yerel Yonetim Birlikleri: Yapisi, Hukuki Dayanaklari ve
Sorunlart", Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, s. 118.
63 K gseoglu, s. 124.

464 Ramazan Yildirim, s. 35.
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merkezin mahalli idareler Gzerindeki idari vesayet denetimi azaltilarak mahalli

idarelerin &zerklik alanlarinin genisletildigi goriilmektedir.*%

Vesayet denetimi, "hukuka uygunluk" ve "yerindelik" olmak uzere
iki sekilde uygulanmaktadir. Anayasa'nin vesayet makamlarina verdigi
vesayet yetkisi de sadece hukuka uygunluk denetimini dedgil; yerindelik
denetimini de igermektedir. *®® Ancak mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin
hayata gecebilmesi icin merkezin mahalli idareler Uzerindeki vesayet
denetiminin genis yerindelik denetimini de igerebilecedi géz 6nune alinarak
yeni bir dizenleme ile Anayasa'da yerindelik denetiminin sinirlar

belirlenmelidir. 4¢”

B. Yargi Kararlarinda Vesayet Denetimi

Anayasa Mahkemesi'nin, merkezi idarenin mahalli idareler Uzerinde
idari vesayet yetkisine sahip oldugunu ifade ettigi bazi kararlarina deginecek

olursak;

45 Bayram Coskun, "5393 sayili Belediye Kanunu'nun Idari Vesayet Denetimi Agisindan
Degerlendirilmesi", Kamu Yonetimi Forumu IV Bildiriler Kitabi, Editorler: A. Goktiirk, M.
Ozfidaner, G. Unli, Mugla, Mugla Belediyesi Yayinlari, 2007, s. 205.

466 Aktalay, s. 111. Ancak Kamu Yénetimi Temel Kanunu Tasarisi'min "Denetimin kapsami ve tiirleri"
baglikli 39. maddesi, kamu kurum ve kuruluslarinin i¢ ve dis olmak iizere iki sekilde denetlenecegini ,
bu denetimlerin de "hukuka uygunluk", "mali denetim" ve "performans" denetimini igerecegini
diizenlemigtir. Tasari'nin 40. maddesinde ise denetlemeye yetkili kuruluslar sayilmistir. Buna gore,
"Merkezi idareye dahil kurum ve kuruluslarla il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlara bagli kuruluslar
ve mahalli idare birliklerinin dis denetimi kanunla belirlenecek usul ve esaslar ger¢evesinde Sayistay
tarafindan yapilir veya yaptirilir, sorumlularin hesap ve islemleri kesin hitkkme baglanir." (m. 40/2)
Boylece, merkezi idarenin mahalli idareler tizerindeki mali denetimi Sayistay'a verilmistir. Ancak bu
noktada, TBMM adina denetim yapan ve bu konuda tek yetkili olan Sayistay'in ister merkeze ister
mahalli idarelere iligkin olan bu gorevini devretmesi elestirilmektedir. (Elestiren goriis i¢in bkz. Giiler,
"Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarist", s. 10-11.)

"Mabhalli idareler, bunlarin bagl kuruluslari, isletmeleri ile mahalli idare birliklerinin mali islemler
disinda kalan diger idari iglemleri; idarenin biitiinliigiine, kalkinma plan1 ve stratejilerine, merkezi
idare tarafindan belirlenen standart, ilke ve politikalara uygunlugu agisindan Igisleri Bakanligi
tarafindan da 18 inci maddenin ikinci fikrasina gore kurulacak rehberlik ve denetim birimi marifetiyle
denetlenir." (m. 40/3) "Koyler ile kdylerin kendi aralarinda kurduklar birlikler, miilki idare amirleri
eliyle denetlenir." (m. 40/4)

67 Aktalay, s. 112.
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Anayasa Mahkemesi daha oOnce uzerinde durulan s6z konusu

kararinda idari vesayet yetkisi ile ilgili olarak sdyle demistir:*%®

"Anayasa'nin 127. maddesinin 5. fikrasinin 6ngérdugi 'idari vesayet',
merkezden yonetimin yerel yonetimler Uzerinde yapabilecegi ve yasa ile
dizenlenmesi gereken bir denetim yetkidir. Ancak bu yetki, sinirsiz bir takdire bagli
olmayip, 'mahalli hizmetlerin idarenin butlnligua ilkesine uygun sekilde yirutiimesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum vyararinin korunmasi ve mahalli

ihtiyaclarin geregi gibi kargilanmasi' amaclarina yoneliktir."

Anayasa Mahkemesi baska bir kararinda idarenin batanliga ve idari

vesayet konusunda sdyle demistir:*%°

"idarenin butiinliigu, tekil devlet modelinin yénetim alanindaki temel ilkesidir.
Bu ilke, idari islev goéren ayri hukuksal statiilere bagl degisik kuruluslarin bir bitiin
olusturdugunu anlatmaktadir. idarenin biitiinligl, merkezin denetimi ve gézetimi ile
hayata gecirilmekte ve yonetimde bitinligl saglamak icin baslica Gi¢ hukuksal arag,
hiyerarsi, yetki genisligi ve idari vesayet kullanilmaktadir. Bunlardan hiyerarsi,
merkezi yonetim icinde yer alan o6rgitler ve bunlara bagh birimler arasindaki, idari
vesayet ise merkezi ydnetim ile yerinden ydénetim Kkuruluslari arasindaki
bltiinlesmeyi  saglamakta, ayrismayi, farklilasmayr ve kopmayi Onlemektedir.
Hiyerarsi ve idari vesayete ek olarak, idarenin butlnliginin gergeklegsmesini
saglayan Uglnciu hukuksal arag da, merkezi idarenin tasra teskilatinin basindaki
amirlerin, merkezden emir ve talimat beklemeksizin, kendi baslarina merkez dina
karar alabilme yetkilerini ifade eden ve illerin yonetimini dizenleyen yetki genisligi
ilkesidir."

"...127. maddenin 1. fikrasinda karar organlarinin segim yoluyla isbasina
gelmeleri 6ngorilerek, kamu tlzel Kkisileri olan bu kuruluslarin idari 6zerklik
kazanmalari  saglanmaktadir. Ayni maddenin 5. fikrasinda ise, merkezi idareye,
yerel yonetimler Uizerinde idari vesayet yetkisi taninarak  6zerkligin  mutlak  ve
sinirsiz olmadigi éngoérilmektedir. Yerel yonetimlere idari ve mali 6zerklik taninmig
olmasina karsin, 1924 yilindan itibaren Anayasalarimizda, merkezi  yonetime,
yerinden yonetim kuruluglarini denetleme yetkisi verilmis ve bu yetki Anayasa'da

idari vesayet olarak somutlastirimistir.  Anayasa'nin  127. maddesinin 5.

% Any. M., T. 22.06.1988, E. 1987/18, K. 1988/23, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 8.

49 Any. M., T. 18.01.2007, E. 2005/32, K. 2007/3, (Erisim) http://www.hukukturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 28.
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fikrasinda yer alan hikme gdbre idari vesayet; merkezi idarenin, mahalli
idareler Uzerinde, mahalli hizmetlerin idarenin butinligu ilkesine uygun
sekilde vydratilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin gereg@i gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda

belirtilen esas ve usuller dairesinde sahip oldugu yetkidir."

Danigtay da kural olarak mahalli idarelerin 6zerk olduklarini, merkezi

idarenin mahalli idareler Uzerinde idari vesayet yetkisine sahip oldugunu,

bunu asan uygulamalarin ise hukuka aykiri olduguna karar vermektedir.*”

Danistay 8. Dairesi'nin konuyla ilgili bir karari ise soyledir:*"
"Anayasa'nin 127. maddesinin 5. fikrasinda "Merkezi idare,
mahalli idareler Gzerinde, mabhalli hizmetlerin idarenin bitinliglu ilkesine uygun
sekilde yuratilmesi, kamu goérevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geredi gibi karsilanmasi amaciyla kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir." Hikmd ile yerel
yonetimlere &zerklik taninirken merkezi yonetime de onlar Uzerinde bir denetim
yetkisi vermistir. idari vesayet merkezi ydnetimin, yerel ydénetimlerin icrai kararlarini
onama, geri gevirme ve kimi ayrik durumlarda da degistirerek onama yetkisidir. Diger
bir ifadeyle, merkezi ydonetime yerinden yonetim organlari ve onlarin calismalari
Uzerinde, kamu yararini korumak amaciyla ust otoritelere yasayla verilen yetkinin
batintdur. Bu yetki yerel yonetimlerin yetkisini ortadan kaldiracak, etkisiz kilacak
bicimde kullanilamayacagi gibi, kanunda o©ngoérilen vesayet denetimine iliskin

sinirlarin yorum yoluyla genisletiimesine de hukuken olanak bulunmamaktadir."

Ancak Danigtay'in vesayet yetkisinin niteligine ters disen mahalli
idarelerin 6zerkligi ilkesini ihlal eden kararlari da bulunmaktadir. Danigtay 5.
Dairesi'nin kararina konu teskil eden olayda, Danigtay, Basbakanligin,
Ozellestirme kapsamindaki kuruluslarda ortaya c¢ikan istihdam fazlasi
personelin diger kamu kurum ve kuruluslarinda istihdam edilmesi amaciyla
genelgeyle yapmis oldugu dizenlemeyi hukuka uygun bulmustur. Halbuki
mahalli idareler devlet tlzel kisiligi disinda ayri kamu tuzel kisiligine sahip ve
merkezi idare karsisinda 6zerk kuruluslardir. Merkezi idare ise bu kuruluglar

uzerinde hiyerarsi degil; vesayet yetkisine sahiptir. Vesayet yetkisi ise,

410 Gozler, idare Hukuku, s. 373.
1D, 8. D, T. 05.03.2010, E. 2008/4976, K. 2010/1108, (Erisim) http://www.hukuturk.com.tr, ET.
04.04.2012, s. 2.
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kanunla ongorilmesi halinde ve kanunun g¢izdigi sinirlar iginde kullanilabilen
bir yetkidir.*"

VIIl. YENILENEN ANAYASA'DA OZERKLIK TARTISMALARI

Toplumun buyuk kesiminin anayasanin yenilenmesi konusunda hem
fikir oldugu bilinmektedir. Ancak bir kisim, bunun mevcut anayasa Uzerinde
madde degisikligi yapilarak gerceklestiriimesini arzularken; bir kisim ise, bu
degisikligin ~ tamamen yeni bir anayasa ile yapilmasini istemektedir.
Degisikligin ne sekilde yapilmasi gerektigi tartismalarina girmeden, kesin
olarak soOyleyebilecegimiz husus, Anayasa’nin su ya da bu sekilde
yenilenecegidir. Calismanin konusu, Idare Hukukunun Anayasa Hukuku ile
kesistigi, hem de Anayasa degisikligi konusunda en yogun tartismalarin
yasandigi bir alandir. Bu noktada gunumuzde mutlak bir ihtiyacin dogurdugu

ve "Yenilenen Anayasa"*’®

olarak tabir edecegimiz hususta bizi ilgilendiren
konulara deginilmesi sart olmustur. Bu nedenle yenilenen Anayasa
calismalarinda konuyla ilgili tartismalara ve bu konudaki beklentilere

deginmek gerekmektedir.

Tarkiye 1950 yilindan beri Avrupa Konseyi'nin bir Uyesidir. Avrupa
Konseyi, Uye devletlerde yerellesme politikalarini kendi bunyesinde bulunan
Yerel ve Bolgesel Yonetimler Kongresi araciligiyla takip etmekte ve
yonlendirmektedir. Kongre tarafindan Uye Ulkelerin imzasina agilan Avrupa
Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti, "idarede adem-i merkeziyetcilige dayali bir
Avrupa olusturulmasi"ni amaglamaktadir. Bu amaca ulagsmak icin de Sart'
imzalayan devletlerde "genis bir 6zerklige sahip yerel makamlarin varligi”
gerekmektedir. Kongre, 1996 yilinda Turkiye'de yudratulen yerel yonetim

reformu yasa tasarilari hakkinda tavsiye niteliginde karar almistir. Avrupa

*? Gozler, idare Hukuku, s. 373, naklen D. 5. D, T. 24.10.1996, E. 1994/6009, K. 1996/3250,
Kazanci Igtihat Bilgi Bankas.

7 Ender Ethem Atay, "Yenilenen Anayasada Devlet Orgiitlenmesine iliskin Temel Beklentiler",
Milli Anayasa Surasi: Tebligler ve Teklifler, Ankara, Ekonomik ve Sosyal Arastirmalar Merkezi,
2011, s. 239.
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Birligi'ne Uyelik surecinin etkili yaptirimlara sahip olmasindan dolayi, bu karar
Tirkiye igin 6nemli gorilmistiir.*’* Kongre Anayasa'nin ézellikle segim hakki
ile ilgili 67. maddesi, "vergi 6devi" baglikli 73. maddesi ve "mahalli idareler"

baslikli 127. maddesi ile ilgilenmigtir.*”®

Kongre'nin 127. madde ile ilgili tavsiye kararina goére, Turkiye'de
yapilacak bir yerel yonetim reformu, Anayasa'nin belirli maddelerinin gézden
gecirilmesini icermelidir. Tavsiyeler arasinda yer alan iki madde, Turkiye'nin
uniter devlet yapisini tartismaya actigindan dolayi tartisiimaktadir.*”® Buna

gore: *’’

"Tirk Anayasasi'nin 127. maddesinin reformunu telkin etmek
dusintlmelidir. Tiirkiye'nin (niter devlet olarak kalmayi istedigi acik olmakla
birlikte, miimkiinse Avrupa Yerel Ozerklik Sarti'na referansla, 127. maddede

yerel ve bélgesel 6zerklik ve subsidiarite ilkesine agik bir gbnderme yapilabilir.

Madde 127'de anilan yerel ybnetimlerin (zerindeki vesayet, dogal
olarak yasa ve anayasal ilkeler ile uyumlu ve Avrupa Yerel Ozerklik Sarti'nin

8. maddesine uygun bir bigimde sinirlandiriimalidir.”

Sart'a uygun olarak gerceklestirimesi gereken subsidiarite ilkesine
uyum saglayabilecek duzenlemeler, Anayasa'nin 127. maddesinden Ote
gitmemektedir. Ayni zamanda bu maddede diuzenlenen vesayet denetimi de
Sart'ta 6ngdrulen hukukilik denetimi ile bagdagsmamaktadir. Bu drneklerden

de anlagilacagl Uzere, mahalli idareler alaninda yeni duzenlemeler

474 Giiler, s. 27.

" Birgiil Ayman Giiler, "Avrupa ve Yerel Yonetimlerin Anayasal Konumu: Avrupa Bolgesel ve
Yerel Yonetimler Kongresi'nin Anayasa Degisikligi Istekleri", (Kisaltma: "Avrupa ve Yerel
Yonetimlerin Anayasal Konumu..."), Genel-is Emek Arastirma Dergisi, 2005/1, s. 35.

7% Giiler, "Avrupa ve Yerel Yonetimlerin Anayasal Konumu...", s. 27-28.

7 Giiler, "Avrupa ve Yerel Yonetimlerin Anayasal Konumu...", s. 28, naklen Tavsiye karar1 Kongre
tarafindan goriisiilmiis ve 3 Haziran 1997'de 50 nolu karar ile kabul edilmistir. Avrupa Yerel ve
Bolgesel Yonetimler Kongresi, Tiirkiye'deki Yerel ve Bolgesel Demokrasinin Durumu Hakkinda 29
nolu Tavsiye Karari. (Yayinlanmamis Tiirkce Ceviri Ahmet Alpan)
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yapilabilmesi igin kanunlar Anayasa'ya uygun olacagindan, oncelikle

Anayasa'da degisiklik yapiimasi gerekmektedir.*’®

Kongre, Anayasa'nin 73. maddesinde degisiklik yapilarak mabhalli
idarelere vergi oranlariyla bagigiklik, istisna ve indirimleri belirleme yetkisi
taninmasini istemektedir. Subsidiarite ilkesinin dogasi, mahalli idarelere vergi
koyma yetkisinin devredilmesini icerir. Yerellik ilkesi aslinda merkez ile
mahalli idareler arasindaki mali iligkilerin paylasma Uzerinden kurulmasini
gerekli kilar. Gelir ve kaynaklarin paylasiimasi esasina dayanan mali
federalizm, yeni Il Ozel idaresi ve Belediye Kanunlarinda bu idarelerin "idari
ve mali 6zerk" olarak tanimlanmalari ile saglanmaya calisiimigtir. Ancak
buna ragmen Anayasa'nin 73. ve 127. maddeleri degistiriimedikce mali

federalizmin saglanamayacagi savunulmaktadir.*’®

Yenilenen Anayasa ile ilgili kamuoyu c¢alismalarinda, su anki
Anayasal duzenlemeye paralel olarak mahalli musterek ihtiyaglarin
karsilanmasinin karar organlari halk tarafindan secilmis kamu tizel kisilerine

birakiimasi konusunda gortis birligi bulunmaktadir. ¢

Ancak mahalli idarelerin neler olacagi konusunda 1982
Anayasasi'nda sayilanlardan daha farkli goériisler bulunmaktadir. “®' Bu
farkliliklar birer tartisma olarak degerlendirilebilir. Ancak bu noktada énemli
olan, mahalli idarelerin Ulkenin idari teskilatinin bir pargasi oldugunun
unutulmamasi ve bu durumun aksini c¢agristiracak duzenlemelerin

yapilmamasidir.*®2

" Yusuf Erbay, "Yerel Yonetimlerde Nasil Reform Yapamayiz?", Gazi Universitesi i.I.B.F.
Dergisi, S. 2, Y. 2000, s. 72.

7 Giiler, "Avrupa ve Yerel Yonetimlerin Anayasal Konumu...", s. 39-40.

0 Fazil Hisnii Erdem, Yunus Heper, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasalar1 ve Anayasa Onerileri:
Madde Karsilastirmah, 1. B., Ankara, Seta Yayinlari, 2011, s. 326-331. (Gorisler i¢in bkz.;
TUSIAD 1992, USKUL 1992, ANAP 1993, DSP 1993, RP 1993, SHP 1993, TOBB 2000, TBB 2001,
Anayasa ve Kadin Platformu 2007, Ozbudun 2007, TBB 2007, Ortak Payda ¢alisma Grubu 2008)

*! Erdem, Heper, s. 328-330. (Farkli goriisler icin bkz.; USKUL 1992, Bolge Ozel idareleri, il Ozel
Idareleri Belediyeler; Demokratik Cumhuriyet Programi 1995, Muhtarlik, Ilge, il, Belediye,
Biiyiikkent Belediyesi, Bolge; GTP 2007, Muhtarlik, {lge, 1, Belediye, Biiyiiksehir Belediyesi, Bolge
Meclisi)

2 Atay, "Yenilenen Anayasada Devlet Orgiitlenmesine iliskin Temel Beklentiler", s. 245.
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Gunku ulkemizin ihtiyaci olan, siyasi yerinden yonetim uygulamasi
degil; birtakim kamu hizmetlerinin yerel halkin kendisine en yakin hizmeti
sunacak kuruluglar tarafindan sunulmasinin saglanmasidir. Bu anlamda
Anayasa'da buna uygun bir yonetim modelinin ngorulmesi, bir intiya¢ olarak

karsimiza cikmaktadir.*®®

Ozerklik kavraminin 6ziinde yer alan "halka yakinlik ilkesi" nedeniyle
yenilenen anayasada mahalli idareler, alt basamaktaki kuruluslar 6n plana
cikarilarak yetkilendirilmelidir. Ayrica mahalli idarelerin 6zerkliginin siniri,
yerel halkin genel ¢ikarlarina ve kanunlara uygunlugun ilerisine gitmemelidir.
84 Diger bir ifade ile birer idari yerinden ydnetim uygulamasi olan mahalli
idarelerin, kamu hizmetlerinin sunulmasinda halka en yakin birimler oldugu
g6z onunde tutularak idari 6zerkliklerinin saglanmasi gerekir ve ozerklikleri

de hizmetten faydalanan halkin ¢ikarlari dogrultusunda sinirlanmalidir.

Anayasa'nin 127. maddesi, merkezi idare ile mabhalli idareler
arasindaki yetki ve gorev paylagsiminda "mahalli musterek ihtiya¢" kavramini
Olgut olarak almistir. Bu olgutun bir sonucu olarak, mahalli idareler diginda
kalan idari organlarin, mahalli musterek ihtiyaglari gidermek igin yetki
kullanmalari Anayasa'ya aykiri olabilecegi gibi aksine mabhalli musterek

ihtiyac niteliginde olmayan bir hizmetin mahalli idareler tarafindan gértlmesi

de anayasal acidan mimkiin olmayacaktir.*®

Nitekim Anayasa Mahkemesi de bir kararinda mabhalli musterek
.486

ihtiyag kavramini soyle tanimlamigtir:
"...Mahalli musterek ihtiyag kavrami da herhangi bir yerel yonetim biriminin

sinirlari iginde yasayan kisi, aile, zimre ya da sinifin 6zel gikarlarini degil, ayni

yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli durumlarin yarattigi, yogunlastirdigi  ve
glincellestirdigi, 6ziinde yerel ve kamusal hizmet karakterinin agir bastigi ortak

ihtiyac ve beklentileri ifade etmektedir."

3 Atay, "Yenilenen Anayasada Devlet Orgiitlenmesine iliskin Temel Beklentiler", s. 245.

% Atay, "Yenilenen Anayasada Devlet Orgiitlenmesine iliskin Temel Beklentiler", s. 247.

485 Ulusoy, s. 1-2.

% Any. M., T. 26.06.2002, E. 2001/377, K. 2002/59, (Erisim) http://www.hukuturk.com.tr, ET.
02.04.2012, s. 6.
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Ancak buradaki sorun hangi toplumsal ihtiyacin mahalli oldugu, diger
bir ifade ile mahalli musterek ihtiyag kavraminin tanimi ve neyin mahalli
musterek ihtiyag olduguna kimin karar verecegidir. Ne Anayasa'da ne il Ozel
idaresi Kanunu'nda ne de Belediye Kanunu'nda mahalli misterek ihtiyaglarin

neler oldugu ve bunlari kimin belirleyecegi belirtimemistir.*®”

Bu nedenle yenilenen Anayasa'da, mahalli musterek ihtiyac
kavraminin taniminin yapilmasi ve bunu kimin belirleyeceginin 6ngorulmesi

bir ihtiyag olarak gorunmektedir.

Anayasa'da yer verilebilecek ve kamu hizmetlerinin 6ncelikli olarak
halka en yakin birim olan mahalli idareler tarafindan sunulmasi anlamina
gelen subsidiarite ilkesi ile hizmetlerin etkin ve verimli bir sekilde yurutilmesi
saglanmalidir. Ancak bu amaci gergeklestirmede ara¢ olarak saglanan
Ozerkligin, kesinlikle mutlak bir serbesti olarak anlasilmasina da izin

verilmemelidir.

Ozerk vyerel ydnetim modelinin, Tlrkiye'nin mevcut bdlgesel
gelismiglik farklarina ve sorunlarina uygun dismedigi bazen ileri
surtlmektedir. Ancak bu gorusler, mahalli idarelerin devletin ayrilmaz birer

parcasi oldugu gercegiyle bagdasmamaktadir.*®

Son dénemlerde vyerel yoOnetimlerin yeniden yapilandiriimasi
anlaminda hazirlanan Belediye Kanunu, Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve I
Ozel idaresi Kanunlari ile mahalli idarelerin idari ve mali 6zerklikleri
artinlmaya c¢alisiimistir. Bu yasalarla merkezin mahalli idareler Uzerindeki

idari vesayet denetimi azaltilarak yerel 6zerklik saglanmaya c¢aligiimistir.

Vesayet vyetkilerinin uygulamada genelde birer formalite olarak
kalmalari, mahalli idarelere yetki ve kaynak aktariminda meydana gelen

gelismeler, Sart'in bazi maddelerine g¢ekince konsa da kabul edilmesi,

487
Ulusoy, s. 3.

8 Enis Yeter, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Tiirkiye ve Diger Ulkeler,

Antalya: Tiirk Belediyecilik Dernegi, Akdeniz Belediyeler Birligi, Konrad Adenauer Vakfi,

Uluslararasi1 Konferans Bildirileri, 1995, s. 34.
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merkezi idare ile mahalli idareler arasinda yeniden yapilanma anlaminda
yasanan gelismeler dikkate alindiginda, Turkiye'de mahalli idarelerin belirli
bir olgunluk seviyesine ulastigi sdylenebilir. Hatta bu durum, merkezi idare ile
mahalli idareler arasindaki bir alt-Ust degil; isbirligi iliskisine dogru

gitmektedir.*®

Anayasa'da yapilacak duzenlemelerle, mahalli idareler ile merkezi
idare arasindaki iligkilerin alt-ust, yani dikey dedgil; yatay sekilde gelistiriimesi
saglanmalidir.*®® Diger bir ifade ile mahalli idarelerin idari ve mali dzerklikleri
saglanarak bu idarelerin tamamen merkezi idarenin egemenligi altinda yer
alan kurumlar olmaktan gikariimasi gerekir. Bu iliskide dengeyi saglamak ise

birtakim onlemlerin alinmasini saglamakla mumkun olacaktir.

Suphesiz ki, eger merkezi idare mahalli idareler Uzerinde nihai
kontrole sahip olmasaydi, mahalli idareler 6zerk birimler olma egilimi iginde
olurdu. Ancak hi¢cbir mutlak egemen devlet, eger buyuk oranda o&zgur
topluluklarin federasyonu olmaya hazirlanmamissa, bdylesine esasl bir
meydan okumaya musaade etmez. Diger bir durum ise eger mahalli idareler
merkezi idarenin tahakkimu altinda olmadan karar verme yetkisine sahip
olmasaydi, o zaman da mahalli idare degil olsa olsa merkezi idarenin katiksiz
bir temsilcisi olurdu. Bu nedenle merkez-yerel iligkileri kontrol, bagimsizlik,

ortaklik ve ayrilik dengesi ister.**’

Mahalli idarelerin Ozerkliginde, mahalli idarelerin merkezden
tamamen bagimsiz olmasi mumkun degildir. Cunkd bagimsizlik farkh bir
kavramdir. Mahalli idarelerin 6zerkligi, bagimsiz yonetim birimleri anlamina
gelmemekle birlikte, saglanan birtakim 6zgurlik ve karar alma imkanlari,
keyfi, kisisel ve partizanca uygulamalara neden olabilir. Cikar, nufuz ve
otorite saglamak amaclari 6zerklik ilkesinin yanls uygulanmasina yol acabilir.

Bu nedenlerle, mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin uygulanmasi sonucunda

* Bilgig, s. 208-210.

* Atay, "Yenilenen Anayasada Devlet Orgiitlenmesine iliskin Temel Beklentiler", s. 248.

1 Peter G. Richards, The New Local Government System, Second Edition, London, Unwin
University Books, 1970, s. 46.
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hem o bodlgede yasayan halkin genel yararina hem ulusal yarara hem de
anayasa ve yasalara aykiri sonuglarin ortaya c¢ikmamasi igin gerekli

mekanizmalarin olusturulmasi ve 6nlemlerin alinmasi bir zorunluluktur.*%?

Bazi yazarlar, mahalli idarelere daha fazla 6zerklik ve buna bagh
olarak daha fazla gorev ve sorumluluk verilmesinin Uniter yapinin kesinlikle
degistiriimesi anlamina gelmeyecegini belirtmektedir. Yerinden yonetim
yapisinin savunulmasindaki temel amag, demokratik bir tGniter devlet modeli
icinde, mahalli idarelerin demokrasinin imkanlarindan da faydalanarak kamu

hizmetlerinin sunulmasinda basari ve etkinlik saglamalaridir. 4%

Uniter devlet olmanin dogal sonucu olarak, biitiin kamu hizmetlerinin
gorulmesinde birinci derecede sorumluluk, TBMM'ye aittir. Bu nedenle,
mabhalli idareler de TBMM'nin ¢ikardigi kanunlara gore sekillenecektir. Ayrica
mahalli idareler, ilgili bakanliklarca ¢ikarilan, hizmetin temel ilkelerini belirten
yonetmeliklere uymak zorunda olmalidir. Bu kanun ve yonetmelikler, merkezi
idarenin denetimi altinda olmali; ancak bu denetim de hukuka uygunluk
denetimi ile sinirli olmali ve bu denetimin sonucu karar verme yetkisi ise,

sadece yargida bulunmalidir.*®*

Eger merkezi idare, kanunlari ve yonetmelikleri hazirlama ve bunlarin
uygulanmasini denetleme gorevini ¢ok ciddi bir sekilde yaparsa, ulkenin ve

idarenin bitiinligl herhangi bir sekilde tehdit ve tehlike altina girmez.*%®

Anayasa'nin 127. maddenin 6. fikrasi ve buna paralel Sart'in 9.
maddesinin 2. fikrasi uyarinca, mahalli idarelere gorevleri ile orantili gelir
kaynaklari saglanacaktir. Sart'in "Ozerk Yerel Yénetimlerin Yasal Korunmasi"

baslikh 11. maddesi ise mahalli idarelere, kendilere taninan 6zerk yonetim

2 Giil, s. 110, naklen Birgiil Ayman Giiler, Yerel Yonetimler: Liberal Aciklamalara Elestirisel
Yaklasim, 2. B., Ankara, TODAIE Yayinlari, 1998; Hiiseyin Eren, "Yonetimde Merkeziyetgilik,
Adem-i Merkeziyetcilik ve Ozerklik-Denetim", Tiirk idare Dergisi, 1994, Y. 66, S. 403, s. 147-149;
Sadun Emrealp ve S. Yildirim, Yerel Yonetimde Basarimin Yollari, [IULA-TOKI Yerel Yonetimin
Gelistirilmesi El Kitaplar1 Dizisi No:1, Istanbul, 1993.

3 Ziya Coker, "Yerel Yénetim Reformu", Cagdas Yerel Yonetimler, C. 2, S. 4, Temmuz 1993, s. 7.
% Coker, s. 8.

5 Coker, s. 8.
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ilkelerine riayeti saglamak amaciyla yargr yoluna basvurma hakki
tanimaktadir. Ancak, Turkiye mahalli idarelere gorevleriyle orantili gelir
saglanmamasi durumunda bunu temin edebilecek nitelikte olan bu maddeye
cekince koymustur. Bu nedenle bdyle bir durumda, mahalli idareler yargi
yoluna gidemiyor. Yenilenen Anayasa'da mali 6zerkligi saglamak igin Sart'a

paralel olarak boyle bir duzenlemeye de yer verilebilir.

Dikkat edilecek olursa Sart'ta ¢ekince konulan maddeler, genelde
mahalli idareleri merkezi idareden bagimsiz kilmak suretiyle mahalli
idarelerin idari ve mali 6zerkliklerini glclendirme amaci guden maddelerdir.
Tarkiye'nin Sart'in birtakim maddelerine ¢ekince koymasindaki temel kaygisi,
devletin Uniter yapisini bozabilecedi endigesidir. Halbuki mahalli idarelerin
guclenmesi, devletin Uniter yapisinin bozulacagl anlamina gelmemektedir.
Bu kaygilar, demokrasi kultirinun artmasi ile orantili olarak azalacaktir.
Aslinda yerel yonetimler reformu kapsaminda yudrarlige giren kanunlara
bakildiginda birgok ¢ekincenin de anlaminin kalmadigi goérulmektedir. Bu
anlamda yapilmasi gereken, fiilen olmayan bu cekincelerin yasal olarak da

kaldiriimasidir.*%®

Mahalli idarelerin Uzerindeki idari vesayet denetimi azaldikga bu
idareler daha 6zerk olacaklardir. Ozerklik, mahalli idarelerin verimli kamu
hizmeti sunmalarindaki 6nemli sartlardan biridir. Ancak bu 6zerklik sinirsiz
olmadigindan, kendi i¢inde birtakim denetim mekanizmalarini da igcermelidir.
Bu denetim mabhalli idareler Uzerinde halkin denetimini daha etkin hale
getirme, idari vesayet denetimi yerine yargisal denetimi gelistirme seklinde

olabilir.*®”

Ancak merkezi idare bu denetimi yaparken, mabhalli idarelerin
Ozerkligini etkisiz hale getirecek davranislardan da kaginmahdir. Cunkt Uniter

devlet modeli, idari vesayet ile Ozerklik ve demokrasi arasinda iyi bir

% Erkan Bulgan, "Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve 5393 Sayili Belediye Kanunu",
Anadolu Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yaymlanmams Doktora Tezi, Eskisehir, 2008, s.
87.

7 Coskun, "Tiirkiye'de Idari Vesayet Denetimi ve Yerel Yénetimlerin Ozerkligi", s. 47.
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dengenin kurulmasini gerektirmektedir. Ozerklik ve idari vesayet arasinda
ters oranti oldugundan, bu denge kurulurken vesayet denetimi arttikga
Ozerkligin daralacagi, denetim azaldikga ise Ozerkligin genisleyecegi goz

onunde tutulmalidir.

Mahalli idarelerin mali olanaklari da artirilarak bu agidan da 6zerk
olmalari saglanmaldir. Ancak bir yandan da mahalli idarelerde mali
denetimin de saglanmasi gerekmektedir. Bu anlamda birebir ve daha etkili bir
denetim icin, yerel yonetimler sayistayl kurulmasi dusunulebilir. BOoylece mali

ozerklikleri (izerinde da hukuksal denetim saglanmis olacaktir.*%®

Ozerklikten beklenen faydanin saglanabilmesi igin, 6zerk kuruluglarin
bu yetkilerini iyi kullanmalari gerekmektedir. Bu anlamda da uygulayicilarin

yaklasimlari &nem kazanmaktadir.*®®

Devlet yapisi olarak federalizmi benimsemis bir federal devlet Uniter
devlete donusebilecegi gibi, Uniter bir devlet de federal devlet yapisina
donusebilir. Burada onemli olan devlet seklini dngéren anayasal ilkelerin
uygun bir bicimde degistiriimesi gerekliligidir. Ornegin Belgika 1970'lerden
beri yapilan anayasa degisiklikleri ile Gniter devletten federasyona donusmus
bir devlettir. Belgika bariscil bir sekilde, yasal dizenlemelerle bu degisimi
yasayan bir érnektir.>®® Déniisiim tersine de olabilir. Uniter ve federal devlet
modelleri ulusal birligin saglanmasi amacina hizmet eden, ulus devletin
orgutlenme sekilleridir. Diger bir ifade ile bu devlet sekilleri, ulusal batunlagu
saglama amacina ulagsmak icin gerekli olan iki aragtir. Bu nedenle de
gelecegdi goren basiretli bir anayasa yapicidan amaca hizmet eden araclari
degil, amaci koruma altina almasi beklenir. Ozellikle devletin bUtlinligi

ilkesinin anayasa ile dizenlendigi ve degistiriimesi mumkin olmayacak

% Coskun, "Tiirkiye'de idari Vesayet Denetimi ve Yerel Yonetimlerin Ozerkligi", s. 47.
4 Tortop, Mahalli idareler, s. 20.
500 Uygun, s. 99; Tanor, Yiizbasioglu, s. 103.
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sekilde formule edildigi udlkemizde, bu durum daha da Onem

kazanmaktadir.>"’

Anayasa Mahkemesi'ne goére, federalizmin olanaksizligi hukuksal ve
sosyolojik bir gerceklik olarak degerlendiriimesi gereken bir olgudur.
Mahkeme'ye gore, "devilet, llke, ulus konulari, her devlette farklilik gosteren,
tarinsel siregle ulagsilan, yeniden degistirilip bigcimlendirilmesi olanaksiz
olgulardir.”" Mahkeme'ye gore, Turkiye Cumhuriyeti de, tartigsiimasi ve 6din
veriimesi imkansiz ilke ve unsurlar Uzerine kurulmustur. Ulkemizde
Anayasa'da "devletin Ulkesi ve milleti ile bolunmez butinlugu" seklinde
formiile edilen, (niter siyasal yapi da bunlardan biridir.°®> Mahkeme'ye gore
dil, kaltur ya da etnik dgeleri esas alarak belli bir bolgeye 6zerklik taninmasi
Anayasa'ya aykiridir. Mahkeme bdlgesel Ozerklik konusuna da soyle
deginmigtir: %93 "Tlirk ulusu icinde degisik kbkenli bireyler olsa da hepsi Tirk
Ulusu batunligui igindedir. Tarihsel bir gergek olan 'Tirk Ulusu' olgusu yerine
irkgiliga dayanan ayriliklar ve Tirk vatandagsligi niteligini degistiren saviar
gecersizdir. Anayasa, bélgeler igin 6zerklik ve 6zybnetim adi altinda ayrilik

getiren ybntemlere - bigcimlere kapalidir."”

Bu anlamda Uniter devlet modeli, 1982 Anayasasi'nin
degistirilemeyecek hikimleri arasinda yer almaktadir ve federatif bir
yapllanmayl da devre disi birakmaktadir. °** Ulkemizde (niter devlet
modelinin degistirilemeyecek hukumler arasinda yer almasi, anayasa
degisikligiyle bile federal devlet yapisinin benimsenemeyecedi anlamina

gelmektedir.

Kaldi ki bir tGniter devlet olan Turkiye, federal yapiyl benimseyen ABD,
isvigre, Belgika gibi toplumsal yapisinda yaygin ve ciddi bir bicimde etnik

farklar yasayan bir Ulke degildir. Bu nedenle de mevcut farkliliklarin yol agtigi

1 Uygun, s. 99.

2 Uygun, s. 99.

3% Uygun, s. 99-101, naklen Siyasi Parti Kapatma: E. 1993/2, K. 1993/3, RG. 9.08.1994, S. 22016, s.
68; E. 1993/3, K. 1994/2, RG. 30.06.1994, S. 21976, s. 104.

3% ba, s. 68.
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sorunlar, demokratik bir zeminde mahalli idarelerin guglendiriimesi, insan
haklarinin glivence altina alinmasi ya da konumuz olan 6zerklikle ¢ézulebilir.
Diger bir ifade ile Uniter devlet modeli bu kosullari saglayarak ¢ézimler

{iretmeye elverisli bir modeldir.>®

GoOzler'e gore, Uniter devletin Uniter devlet olma niteligini kaybetmesi
icin, mahalli idarelere anayasayla yetki devri yapiimis olmali ve mahalli
idarelere anayasanin degistiriimesi surecine katilma yetkisi verilmis olmaldir.
Gunkl mahalli idarelere ne kadar cok yetki verilirse verilsin, anayasayla
glvence altina alinan bir sekilde yetki devri yapilmadikga ortada bir Uniter

devlet modeli vardir.5®

Glnday da bu goérusle ayni dogrultuda olmak Uzere, devletin Ulkesi
ve milletiyle bélinmez batunltgu ilkesinin; ancak siyasi adem-i merkeziyet
ilkesi ile yani federal devlet modelinin benimsenmesi ile ihlal edilebilecegini
savunmaktadir. Cunkld mahalli idarelere devredilen yetkiler, sayilari ve
kapsamlari ne kadar gok olursa olsun idari yetkilerdir. Federal devlette ise
federe devletlerin idari yetkilerinin yaninda yasama ve yargl yetkileri de

bulunmaktadir.’’

Ulkemizdeki demokratik birtakim talepleri karsilamak igin devlet
yapisinin degistiriimesi zorunlu degildir. Uniter devlet modelini terk etmeye
veya federal devlet arayislari igine girmeye gerek kalmadan, demokrasiye
inanmak ve gereklerini hukuk devleti anlayisina bagli kalarak yerine getirmek

yeterlidir.>%®

% Uygun, s. 349.

506 Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi, s. 482.

%7 Metin Giinday, "Kamu Yénetimi Reformu'nun idari Yapilanmaya iliskin Anayasal ilkeler
Agisindan Degerlendirilmesi", Damistay 137. Y1l Sempozyumu, Ankara, 11 Mayis 2005, s. 4.

508 Keles, Uniter ve Federal Devletlerde Yerel Yonetimler, s. 21.
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Uniter devlet, devletin llkesi ve milletiyle bélinmez bir bitiin tegkil ettigi,
siyasi anlamda tek bir egemen gucin oldugu devlet seklidir. Mahalli idarelerin
Ozerkligi ilkesi ise mahalli idarelerin anayasa ve kanunlarla gizilmis sinirlar
icinde idari ve mali alanda icrai karar alabilme ve bunlari uygulayabilme

yetkisine sahip olmasi anlamina gelmektedir.

Siyasi yap! olarak Uniter devlet modelini benimseyen Ulkemizde,
Anayasa'ya gobre devletin idari yapisina merkezden ve yerinden ydnetim
ilkeleri birlikte hakimdir. Bu bakimdan sorun, Anayasa'da devletin ulkesi ve
milletiyle bolinmez butunligu seklinde benimsenen Uniter devlet modeli ve
yine Anayasa'da idarenin, merkezden ve yerinden yoOnetim esaslarina
dayanacagi dizenlemesi ile benimsenen mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin

birlikte uygulanmasidir.

Bunlarin birlikte uygulanmasi bir zorunluluk olarak gorulmektedir. Bu
nedenle de devletin siyasi yapisini olusturan Uniter devlet modeli ile devletin
idari yapisini olusturan mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin birarada nasil
uygulanacagi 6nemli bir sorun haline gelmektedir. Boylece sb6z konusu
nedenlerle incelenmesi gerekliligi dogan c¢alismada, bu tartismalara

deginmeye 6zen gosterdim.

Turkiye'nin de onayladigi ve bu nedenle Hukukumuzda badlayiciligi
olan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, mahalli idarelerin 6zerkligine
iliskin bir cerceve c¢izmektedir. Ancak Turkiye Sart'in mali 6zerklik ve
denetimle ilgili maddelerine ¢ekince koymustur. Zira s6z konusu maddelerin
onaylanmasinin, Turkiye'de Uniter devlet modelini tartismaya acacagi

endisesi duyulmaktadir.

Ancak uniter model birtakim degisikliklerle mahalli idarelerin 6zerkliginin

geligtiriimesine elverigli ortami saglayabilecek bir devlet seklidir. Bu nedenle
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s6z konusu gerekgeleri ileri strerek Uniter modelin zaafa ugratilmasi yerinde

olmayacaktir.

Tarkiye'de il 6zel idaresi, belediye idaresi ve koy idaresi olarak ifade
ettigimiz mahalli idarelere, ilgili kanunlarinda da ifade edildigi Uzere idari ve
mali alanda Ozerklik taninmaktadir. Ayni zamanda bu idareler Uzerinde
idarenin butunlugunu saglamak adina genis vesayet denetimi de
uygulanmaktadir. Bu nedenle Uniter modelde mahalli idarelerin oOzerkligi
ilkesinin siniri olarak ele alinan denetimin, taraf oldugumuz uluslararasi
anlagsmalar ve demokratik uygulamalar geregince yeniden duzenlenmesi

yerinde olabilir.

Bu noktada oncelikle dusunulmesi gereken mahalli idarelere 6zerklik
taninmasinin Uniter devlet modelini gergekten zayiflatip zayiflatmayacagidir.
Gunumuzde mahalli idareler gerek mevzuat hukimlerinden gerek mahkeme
kararlarindan gerek doktrindeki goruslerden de anlasilacagi Uzere sadece
idari ve mali alanda 6zerklige sahip oldugundan, bu durum Uniter model igin
tehdit olarak algilanmamaktadir. Ancak yenilenen Anayasa'da da devletin
uniter niteligi dikkate alinmali, mahalli idarelerin federe devletlerde oldugu
gibi siyasi karar merciine donusmesine yol acacak duzenlemelerden
kaginiimahdir. Uniter devlet modelinde egemenlik tek oldugundan, mahalli
idareler bakimindan siyasi O6zerkligi cagristiracak yaklagimlardan uzak
durulmahdir. Cunkl burada amag, birini digerine Ustun tutmaya calismak
degil; ikisini birarada, yani hem devletin bolunmezligi ilkesinden hem de
ozerklik ilkesinden taviz vermeden, uygulamaya ve gelistirmeye calismak

olmalidir.

Kamu hizmetlerinin tek bir merkezden yuratilmesinin, demokratik ve
hizmetin sunulmasinda verimlilik esaslarina uygun dismedigi anlasildigindan,
kamu hizmetlerinin halka en yakin birimler olan mahalli idarelerce sunulmasi
esas! benimsenmigtir. Mahalli idareler yerel halkin da yonetime katilmasini

sagladigindan demokrasinin uygulama alani olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
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Boylece kamu hizmetlerinin halka en yakin birim olan mahalli idarelerce

sunulmasi daha da onem kazanmaktadir.

Boylece devletin butunlugu ilkesi ¢ergevesinde kendilerine ait karar ve
yurutme organlari ve butgeleri olan 6zerk mahalli idarelerin gelistiriimesi
amaclanmaldir. Bu anlamda ne Uniter model ne de demokratik uygulamayi
gelistirmek adina taninan oOzerklik zayiflatiimalidir. CUnkd demokratik bir
uniter devlet modeli, ancak tek bir egemen devlette mahalli idarelerin

demokrasinin gelismesindeki 6nemi g6z ardi edilmeden kurulabilir.
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OZET

KOZANOGLU Gonca. Uniter Deviet Modelinde Mahalli idarelerin
Ozerkligi ilkesi, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2012.

Uniter devlet, devletin Ulke, millet ve egemenlik unsurlarinin
bélinmez ve tek oldugu devlet yapisidir. Uniter model, 1982 Anayasasi'nda
devletin Ulkesi ve milleti ile bolinmez butunlugu seklinde benimsenmigtir.
Siyasi oOrgutlenmede Uniter devlet modelini benimseyen Ulkemizde
Anayasa'ya gore idari teskilata merkezden ve yerinden yonetim ilkeleri
birlikte egemendir. Bu noktada calisma, yerinden yonetim ilkesinin bir
uygulamasi olarak karsimiza ¢ikan mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin Gniter

devlet modeli ile birlikte uygulanmasi zorunlulugundan kaynaklanmigtir.

Anayasa'da il 6zel idaresi, belediye ve kdy idaresi olarak sayilan
mahalli idarelerin 6zerkligi, idari ve mali 6zerkligi icermektedir. Calismanin bu
boliminde mahalli idareler, ozerklik kavramini daha iyi agiklayabilmek
amaciyla idari ve mali 6zerkligin kosullari agisindan tek tek ele alinmistir.
Ayrica konu, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve yenilenen

Anayasa'da Ozerklik tartismalari agisindan da incelenmistir.

Siyasi orgutlenmede birlik anlamina gelen uniter devlet, idari teskilatta
da birligi gerekli kildigindan idarenin butinligunin saglanmasi sarttir. Bu
anlamda c¢alismada, uniter devlet modelinde mahalli idarelerin 6zerkligi

ilkesinin siniri olarak idari vesayet yetkisine de yer verilmigtir.

Anahtar Sozciukler:
1. Uniter Devlet
2. Mahalli idareler
3. Ozerklik
4. Mahalli idarelerin idari Ozerkligi

5. Mahalli idarelerin Mali Ozerkligi
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ABSTRACT

KOZANOGLU Gonca. The Autonomy of the Local Governments in a
Unitary State, Master Thesis, Ankara, 2012.

A unitary state is a kind of state in which the elements of state,
respectively, territory, sovereignty and nation are indivisible and unitary.
Unitary model was adopted in the 1982 Constitution in the form of unity and
territorial integrity of the state. According to the Constitution, the principles of
centralization and decentralization are prevailing together in the
administrative organisation in our country, which has adopted unitary state
model in its political organisation. In this regard, our study is derived from the
obligation of applying unitary state model together with the administrative
autonomy of the local governments which is a result of the principle of
decentralization.

In the Constitution, the autonomy of the local governments, namely,
provincial special administration, municipality and village administration
include the administrative autonomy and fiscal autonomy. In the study, local
governments have been examined individually in order to clarify the concept
of autonomy in a better manner. Moreover, the subject matter has been
discussed in terms of the European Charter of Local Self Government and
debates regarding the issue of autonomy in the renewed Constitution.

Unitary state, which means unity in the political organisation, shall
secure the integrity of administration as a requisiteness of unity in the
administative organisation as well. In this sense, in our study, the power of
administrative tutelage has been analyzed as a limit of the autonomy of local
governments in the unitary state model.

Key Words:

1. Unitary State

2. Autonomy

3. Local Governments

4. The Administrative Autonomy of The Local Governments
5. The Fiscal Autonomy of The Local Governments



