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OZET

Tirkiye, tarihsel siiregte farkli hiikiimet sistemi uygulamalarmma sahne olmus;
2017 yilinda halk oylamasi sonucunda bagkanlik sisteminin asli 6zelliklerini biinyesinde
barindiran Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne gec¢mistir. Calismanin konusu,
Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde, merkez-yerel iligkilerinin vesayet denetimi
bakimindan incelenmesidir. Bu dogrultuda, merkez-yerel iliskileri; idari, hukuki, siyasi
ve mali boyutlariyla ele alinmis; hiikiimet sistemleri ¢ergevesinde merkez-yerel iligkileri
hem tarihsel agidan hem de farkli tilke uygulamalar1 bakimindan karsilastirilarak analiz
edilmistir. Nitel arastirma yaklagimina igerisinde dolayli ve alintisal arastirma
yontemine dayanan g¢alisma, durum c¢aligmasi arastirma deseni ve igerik analizi ile
sekillendirilmistir. Calismada; meclis tutanaklari, yasal diizenlemeler, yiiriitme
tarafindan gergeklestirilen diizenleyici islemler ve kurumlar ile alana iliskin akademik
calismalar iizerinden birtakim bulgulara ulagilmis ve degerlendirmeler yapilmistir. Yeni
sistemde dogrudan yerel yonetimlere iligskin reform niteliginde ve anayasa diizeyinde bir
diizenleme gerceklesmemekle birlikte normlar hiyerarsisinde daha alt kategoride yer
alan diizenleyici iglem tipleriyle, yerel yonetim alanina iliskin énemli diizenlemeler
gerceklestirilmistir.  Yeni  sistemde, merkez-yerel  iliskileri ~ baglaminda
degerlendirildiginde, yogun vesayet denetiminin idari ve mali anlamda siirdigi
anlagilmaktadir. Yerel yonetimlere iliskin politika olusturma siirecini merkeze tasima
potansiyeline sahip birtakim yasal-kurumsal diizenlemelerin varligi so6z konusudur.
Bununla birlikte, hiikkiimet sistemi degisikliginin, merkez-yerel iliskilerinin niteligine
etki eden faktorler arasinda degerlendirilebilecek bir olgu olarak kabuliiyle birlikte, tek
belirleyici faktér olmadigi anlasilmistir.

Anahtar Kelimeler: Merkezden Yonetim, Yerinden Yonetim, Merkezi Yonetim-Yerel
Yonetim Iliskileri, Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi, Idari Vesayet, Yerel Ozerklik



CENTRAL LOCAL RELATIONS AND ADMINISTRATIVE TUTELAGE IN
THE PRESIDENTIAL GOVERNMENT SYSTEM
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ABSTRACT

Turkey has witnessed different government systems applications during the
historical process and as a result of the referandum held in 2017, it has switched to the
Presidential Government System (PGS), which contains the essential features of the
presidential system. The subject of the study is to examine the central-local relations in
terms of guardianship control in the PGS. Accordingly, center-local relations; addressed
in administrative, legal, political and financial dimensions. Central-local relations
within the framework of government systems have been analyzed by comparing them
both historically and in terms of different country practices. The study, which is based
on indirect and citational research methods within the qualitative research approach, has
been shaped by the case study research design and content analysis. In this study,
substantial findings were reached and evaluations were made through the parliamentary
minutes constitutional and legal regulations, regulatory transactions carried out by the
executive, and academic papers related to the field. Even there is no reformative and
constitutional-level regulations in the new system with regard to the local governments,
by virtue of regulatory transactions located in lower level categories of hierarchy of
norms, there has been considerable arrangements pertaining to the local governments. In
the new system, once center-local relations are taken into consideration, it is grasped
that intensive guardianship supervision continues in administrative and financial terms.
There are some legal-institutional arrangements that have the potential to bring the
policy making process for local governments to the center. However, it is understood
that the change in the government system is not the only determining factor, as it can be
considered among the factors affecting the center-local relations.
Keywords: Central Government, Local Government, Relationships Between Central-

Local Government, Presidential Government System, Administrative Tutelage, Local
Autonomy
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BIiRINCi BOLUM
ARASTIRMA HAKKINDA ACIKLAMALAR

Birinci boliimde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin konu edinildigi
bu ¢alismanin genel ¢ercevesini olusturmak adina birtakim bilgilere yer verilmistir. Bu
anlayisa uygun olarak sirasiyla; aragtirmanin konusu, 6nemi, amaci, arastirma sorulari,
aragtirmanin yontemi ve anahtar kavramlari ile sunus sirast hakkinda kisaca

acgiklamalarda bulunulmustur.

1.1. Arastirmanin Konusu ve Onemi

Calismanin konusu esas itibariyle Tirkiye’nin Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nde merkezi yonetim yerel yonetim iliskilerinin vesayet denetimi bakimindan
incelenmesidir. Ancak ¢alismada diinyada baslica hiikiimet sistemlerinin merkez-yerel
iligkileri de Tiirkiye’deki yapmin anlasilmast ve karsilastirilmasi acisindan ele

alinmistir.

Ulkelerin siyasal ve ydnetsel tercihlerinin ayni zamanda kamu ydnetimlerini
dontistiirdiigii ve bu degisimin sadece yapisal degil islevsel degisikliklere de sahne
oldugu bilinmektedir. Ciinkii devletlerin sahip olduklar1 idari teskilat yapilari, siyasi

rejim ve siyasi yapilarla yakin iliski icerisindedir (Oztop, 2018: 194).

Ne kadar devlet! varsa, merkezi yonetim ve yerel ydnetim birimleri arasinda o
kadar farkl iligki tiirinlin oldugu ve bu tiirlere baglh olarak farkli bi¢cimlerde yonetim

anlayisinin ve yonetimler arasi iligkinin sekillendigi soylenebilir.

Erklerin kullaniminda meydana gelen bir degisimin, yani hiikiimet sistemi
degisikliginin bir sonucu olarak, Tiirkiye’de uzunca bir donem uygulama sansi elde
eden geleneksel parlamenter sistemin yerini alan Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemi’nin, merkezi yonetim anlayigini ve buna bagl olarak yerel yonetimleri farkli
konularda degisime zorlamasi kaginilmazdir. Yerel yonetimleri de etkiledigi diistiniilen

(Salihoglu, 2019: 17) bu degisim, yonetimler arasi tiim iligkilerde kendisini gosterme

! Calismada kullanilan devlet kavramu, literatiirde genel karakteristik ozellikleriyle, bir cografi bolgeyi
(geographic territory), heterojen ya da homojen olsun bir toplulugu (population) ve son olarak egemenlik
(sovereign) unsurlarindan tesekkiil yapiy1 (Napier, 1997: 1-2) ifade etmektedir.



giiciine sahiptir. Ciinkii Tirkiye, 16 Nisan 2017 referandumu ile yalnizca yeni bir
hiikiimet etme sistemine ge¢gmemis, ayni zamanda hukuki, siyasi, ekonomik ve idari

anlamda yeni bir kamu y6netimi sistemine ve yapilanmasina da gegmistir.

Merkezi yonetimin merkez orgiitii ile yerel yonetimler; merkezi yonetimin tasra
orgiitlenmesi ile yerel yonetimler; merkeze yardimer kuruluslar ve yerel yonetimler ve
hatta yerel yonetim birimlerinin kendi aralarindaki iliskilerde dahi bu degisim ve
doniisiim gozlemlenebilmektedir. Clinkii hiikiimet sistemindeki degisim, ayn1 zamanda
aktorlerin degisimi anlamina gelmektedir ve Tiirkiye’de Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nde merkezi yonetim ile yerel yOnetimlerde yer alan yeni aktorlerin yeni

iliskiler kurmas1 zorunludur? (Ates, 2018: 1).

Akademik Literatiirde, Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nde yerel yonetimleri
konu edinen, diger calismalar; Salihoglu (2019), Erdogan (2019a) ve Ates, Copoglu ve
Biyikoglu (editdr) (2018) tarafindan kaleme alinmistir. Bunun disinda Yeni Tiirkiye
Dergisi Cumhurbaskanlig: Hiikiimet Sistemi Ozel Sayis1 alana iliskin bir diger énemli

derlemedir.

Salihoglu, ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Yerel Yonetimler ve
Denetimi’ baglikli ¢alismasinda; yerel yonetimlere iliskin anayasal ve diger yasal
diizenlemeler iizerinden degerlendirmede bulunmus ve merkezi yonetim-yerel yonetim
iliskilerine deginmistir. ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Yerel Yonetimler’ adli

caligmasinda Erdogan ise, liniter yapiya sahip ve ayn1 zamanda baskanlik sistemiyle

2Tartigmaya konu olan soru, sistem igerisinde en ufak bir degisikligin sistemin tiimiinii etkileyip
etkilemeyecegi sorusudur. S6z konusu anlayis siyaset bilimi incelemelerinde iki farkli yaklagim {izerinden
degerlendirilebilir. Bunlardan ilki, ‘Davranig¢i Okul’ ve buna bagli ‘Sistem Yaklasimi’dir. Modern
yonetim kuramlar1 alaninda sistem yaklasiminin, 1950’lerden sonra ortaya ¢iktigi bilinse de 1937 yilinda
genel sistem teorisi adiyla ilk kez Ludwig Von Bertalanffy tarafindan ortaya atilan bir bildiri oldugu
belirtilmelidir (Kutlu, Kahraman ve Karabulut, 2018: 808). Bu anlayistan hareket ederek, siyasi sistemin
toplumsal talepleri girdi kabul ederek ve cevreleriyle etki tepki iliskisinde bulunduklar1 belirtilebilir.
Siyasi sistem bu girdilere cevap verme egiliminde etkilesimde bulunur ve doniisiim kagimilmaz olur.
Kurumsalci Yaklasim, Davraniggt Okul’un bakis agisinda oldugu gibi, algi ve tutumlar yerine bagka
arayislar igerisine girmis ve kurallar ile kurumlar tizerinde yogunlasmistir. S6z konusu yaklagim genel
olarak tim oOrgiitler i¢in ifade edilmekte ve kamu ydnetimi alanina &zgiilenmemektedir. Kurumsalci
Yaklagim, orgiitlerin kurumsal ¢evrelerine gore sekillendigini benimsemekte ve bu dogrultuda kurumsalct
yaklasimin temel tezi, orgiitlerin yap1 ve siireglerinin dahil olduklar1 kurumsal gevreye uyumlar1 sonucu
sekillenecegi anlayigina dayanmaktadir (Ozen, 2015: 240-241 akt. Giinel, 2017: 14). Yani s6z konusu
yaklagima gore bir siyasi sistemde kurumlarin degismesiyle ve yeni kurallarin ortaya konulmasiyla
orgiitlerin/kurumlarin uyum amactyla doniisiime ugrayacagi inanci hakimdir.

Bu ¢alisma, her iki yaklagimin da Tiirkiye’de yasanan sistem degisikligine iligkin gergeklestirilecek olan
merkezi yonetim yerel yonetim iligkilerine bir bakis agis1 sunmasi anlaminda uygulanabilecegini kabul
etmektedir. Bu sebeple kurumlar ve kurallar {izerinden gergeklestirilen incelemelerde, her iki yaklagimin
da bakis agisindan dogrudan ya da dolayli olarak istifade edilmistir.



yonetilen iilkeler lizerinden karsilastirmali bir ¢alisma ortaya koymustur. Calismanin
temel savi, baskanlik sisteminin beraberinde federalizmi getirmeyecegi sOylemidir
(Erdogan, 2019a: 19). Bu dogrultuda Filipinler, Peru, Giliney Kore, Kenya ve Tiirkiye
yerel yoOnetimleri, anayasal-yasal temel, yerel yonetimlerin statiileri, yerel secim ve
yerel yonetimlerin temel organlari, yerel denetim, yerel demokrasi uygulamalar1 ve
yerel yonetimlerin mali yapisi bagliklariyla ele alinmistir (Erdogan, 2019a). Erdogan’in
calismasina benzer sekilde, 12. Uluslararas1 Kamu Yo6netimi Sempozyumu’nda, Arslan
ve Cicek (2019: 706-716) tarafindan; ‘Farkli Hiikiimet Sistemleri Yerel Yonetimlerde
Degisimi Gerektirir Mi?’ baglikli bir bildiri yayinlanmistir. Ancak her iki ¢alismada da
farkli tlke oOrnekleri iizerinden (genellikle bagkanlik sistemiyle yonetilen iiniter
devletler), Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile birlikte tiniter yapida bir degisiklik
olup olmayacagi arastirilmistir. Diger taraftan Arslan ve Cigek (2019: 714) tarafindan
ele alinan bir diger alt baslikta ise, ‘Hiikiimet Sistemleri ve Yonetimler Arasi iliskiler’
basligi  altinda  merkez-yerel iligkileri  hiikiimet sistemleri  ¢ergevesinde
degerlendirilmistir. Ilgili ¢calismaya gore, ‘merkezi yonetim- yerel yonetim iliskilerinde
temel belirleyici olanin, iilkelerin hiikiimet sistemlerinden ziyade iiniter veya federal

devlet sistemi tercihleri oldugu belirtilmistir.

YERELSEN tarafindan yayinlanan, editdrligiinii Ates, Copoglu ve Biyikoglu’nun
(2018) gergeklestirdigi; ‘Yeni Sistemde Yerel Yonetimler Cumhurbaskanligr Hiikiimet
Sisteminde Merkezi Idare ve Yerel Yonetimlerin Gelecegi’ adli calismada, 13 farkh
calisma tek bir caligma altinda derlenmistir. S6z konusu c¢aligsmaya bir¢ok akademisyen
katkida bulunmus ve Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin genel yapisi, merkez
teskilatta meydana gelen degisiklikler ve yeni sistemde yerel yonetimlerin gelecegi
adma ¢alismalar gerceklestirilmistir. S6z konusu ¢alismaya, Eren (2018: 9-29), yerel
yonetim personelinin ve yoneticilerin nitelikleri iizerinden Orgiitlenme sorunlarma
deginerek katkida bulunmustur. Bu calismada Tiirkiye’de personel ve oOrgiitlenme
anlaminda yer alan sorunlar tespit edilmistir. S6z konusu sorunlara yonelik ise 0zetle;
yerel kadrolarin yeniden diizenlenmesi, yerel yoneticilerde daha fazla etkinlik aranmasi
gerektigi belirtilmis; Orgilitlenme sorununa ise ‘mahalle’ Ornegi iizerinden cevap
aranmistir. Mahalle kurgusu ile ilgili ayn1 kitap icerisinde bir diger boliim de Biyikoglu
ve Karip (2018: 29-49) tarafindan kaleme alinmistir. ilgili bdliimde mahalle biriminin

tarinsel ge¢misi ve farkli donem uygulamalarma yer verildikten sonra,



Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde mahallelere iliskin yeni bir diizenlemenin
yapilmasi ve bu donemin mahalleler agisindan bir firsat olarak degerlendirilebilecegi
belirtilmistir. Diger taraftan, s6z konusu kitabin {i¢iincii boliimiinde; ‘Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi’nde Merkezi Y6netimin Yapisal Doniisiimii’ bashigiyla (Lamba, 2018:
49-76), merkezi diizeyde gergeklestirilmis olan yeni teskilat yapist detayli bir sekilde
ele alinmugstir. {lgili boliimde sonuc¢ olarak yeni sistemde en bilyilk degisim ve
doniistimiin merkezi diizeyde yasandigi belirtilmistir. Eryigit (2018: 77-110, 111-134)
iki ayr1 boliimle ¢alismaya katki sunmustur. ilk calisma, yerel yonetimlerde; segim,
temsil ve mesruiyet sorunlarini konu edinirken; ikinci ¢alisma, yerel doniisiimlerde
Kalkinma Ajanslari’nin roliinii konu edinmistir. Diger taraftan Kirisik (2018: 135-157),
yeni sistemde devletin roliinli tartismaya a¢cmistir. Bu tezde yer alan anlayisa uygun
olarak, yeni sistemin uygulamada sinirl bir siire gegmesine ragmen calisilmaya deger
bir alan olmasi gerektigi anlayisindan hareketle ele alimmustir. Cumhurbagkanlig
Hiikiimet Sistemi’nin Tiirkiye’nin yeniden yapilanmasinda bir firsat oldugu belirtilen
calismada, merkezi yonetim-yerel yonetimlerde yeni yetki, gérev paylagimina yonelik
ifadelere yer verilmistir. Ancak bu konuda daha detayli bir ¢calisma s6z konusu kitabin
yedinci boliimiinde Kémiirciioglu (2018: 159-186) tarafindan kaleme alinmistir. ilgili
calismada merkez-yerel arasinda gorev ve yetki paylasimi g¢ercevesinde genel sorunlara
deginilmis ve ¢6ziim onerileri getirilmistir. Oztop (2018: 187-213) ise; ‘Merkezi idare
ve Yerel Yonetimlerin Déniisiimii I¢in Uluslararast Ornekler’ isimli calismasinda,
merkezi yonetim yerel yonetim iligkilerini ele almis ve bu konuya iligkin, Almanya,
ABD, Brezilya, Fransa, Ingiltere ve Yeni Zelanda drnekleri iizerinden degerlendirmeler
yaptlmistir. Calisma sonucunda yerel yonetimlerin Orgiitsel yapilarinin {ilkelerin
tercihleri ve deneyimleriyle bigimlendirildikleri belirtilmistir. Ilgili béliimiin devam
eden calismasinda, Topcu (2018: 215-244); ‘Doniisiimii Yonetmek: Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi’nde Merkezi Idare ve Yerel Yonetimlerin Gelecegi’ bashgiyla yerel
yonetimlerin gelecegine yonelik birtakim degerlendirmeye yer verilmistir. Bu
caligmada, ozellikle yeni sistemde yetki ve gorevlerin yeniden diizenlenmesi gerektigi
yoniinde bir beklentinin oldugu ve ayni zamanda genel anlamda yeni sistemle birlikte
yeni bir yonetim kiiltliriiniin de hakim oldugu belirtilmistir. Akpinar (2018: 245-262)
s0z konusu ¢alismaya yerel paydaslarla is birligi stratejileri tizerinden katki saglamakta

ve ¢aligma iceriginde yerel yonetimlerde alternatif hizmet sunma yontemlerinden, sivil



toplum kuruluglarindan ve kardes belediyecilik uygulamalarindan bahsedilmektedir.
Bununla birlikte ilgili ¢alismaya, Ciiriiksulu Usta (2018: 263-281), ‘Yerellesme ve
Yerel Yonetimlerin Giig¢lendirilmesi Stratejileri’; Bektas (2018: 281-294), ‘Merkezi
Idare ve Yerel Yonetimlerin Denetiminin Etkinlestirilmesi Stratejileri’ ¢alismalari ile
katkida bulunmuslardir. Son olarak Copoglu (2018: 295-323), ‘Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sisteminde Merkezi Idare ve Yerel Yonetimlerin Gelecegi: Genel
Degerlendirme’ adli boliimde, ilgili kitapta yer alan diger calismalarla birlikte s6z
konusu tartisma alanina iliskin genel degerlendirmelerde bulunmustur. Bu boéliimde
genel degerlendirmeler; politika Onerileri, mevcut durum analizi ve faaliyet Onerisi

seklinde kategorize edilmistir.

Yeni Tiirkiye Dergisi tarafindan yaymlanan, ‘Cumhurbagkanligi Hiitkiimet Sistemi
Ozel Sayisr’; siyasetgi ve siyaset bilimci, hukuk bilimci ve uzmanlarin goriislerinden
olusan 74 adet yazidan olusmaktadir. Calisma toplam bes ana baslik altinda
diizenlenmis ve ilk boliimiinde protokol yazarlarina yer verilmistir. Devam eden
boliimlerde Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne iliskin genel degerlendirmeye yer
verilmistir. Diger boliimler sirasiyla; ‘Demokrasi, Milli Egemenlik ve Siyasi Istikrar’,
‘Devlet Organlart ve Kuvvetler Ayriligi’ ve son olarak ‘Cumhurbaskanhg: Hiikiimet

Sistemi Giivenlik ve Ekonomi’ boliimlerine yer verilmistir.

Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile ilgili YOK tez veri tabaninda erisime
acilmig, 27 adet tez calismasi yer almaktadir. S6z konusu tezlerin {i¢ii doktora tezi
olarak kaleme almirken, geri kalan basliklar yiiksek lisans tezine konu edilmistir. Tlgili
akademik ¢aligsmalardan anlasildigi {izere konuya; hukuk, kamu yonetimi, maliye, spor,
siyasal bilimler, gazetecilik, halkla iliskiler ve iletisim bilimleri gibi farkli disiplinlerden
yaklasilmistir. Tezlerin kabul ve yayinina iligkin zaman kesiti 2018-2020 gibi kisa bir
doneme sikismistir. Coban (2020) tarafindan gerceklestirilen ¢aligmada, yeni sistemde
biitce hakki ele alinmistir. Cetin (2020) ise, yeni sistemde kamu personel rejiminde
meydana gelen degisikliklere deginmistir. Kamu  Maliyesi  disiplininden
gerceklestirilmis olan Akdeniz (2020)’in ¢alismasinda, program biit¢e sistemine yonelik
yeni sistemde bir yapilandirma Onerisi getirilmistir. Cumhurbaskanlhigt Hiikiimet
Sistemi’nde yeniden yapilandirilan Tiirk Spor Teskilat1 ise, Yilmaz (2020) tarafindan
ele alinmistir. Alana iliskin yazilan yiiksek lisans tezlerinden bir digerinde Kudu (2020),

yeni sistem ve parlamenter sistem karsilagtirmasi yaparak, eski sisteme doniis iizerine



yapilan siyasi tartigmalara yonelik birtakim onerilerde bulunmustur. Esen (2019) ise,
yeni sistemde merkezi idarenin doniisiimiinii ele almistir. Akgiin (2019), tipik baskanlik
sistemlerini de gbz onilinde bulundurarak, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin
kendine 6zgii taraflarin1 ortaya koymaya calismistir. Gezici (2018) tarafindan ele alinan
doktora tezinde, yliz yiize goriisme ve derinlemesine miilakat yontemiyle, goriismeye
konu olan siyasilerin goriisleri dogrultusunda, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile
temsilde adalet, istikrar ve etkinligin yeni durumu hakkinda calisma gerceklestirmistir.
Calisma sonucunda birtakim sartlarin varligima bagli olarak ve siyasilerin goriisleri
dogrultusunda yeni sistemin yonetimde etkinlik, temsilde adalet ve istikrar bakimindan

bir firsat dogurabilecegi belirtilmektedir (Gezici, 2018: 390-391).

Diger taraftan merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerine yonelik merkez-yerel
iligkileri ve merkezi yonetim ve yerinden yonetim iligkileri anahtar kavramlariyla
yapilmig taramalar sonucu; Kog¢ (2019), Tascier (2009), Celenk (2008), Tiredi (2002)
ve Mahmutoglu (2002) tarafindan, kamu yonetimi alaninda yiiksek lisans ve doktora
tezlerinin kaleme alindig1 tespit edilmistir. Celenk tarafindan gergeklestirilen calismada
Kayseri 6rnegi iizerinden kurumsalcilik yaklagimi esas alinarak AB’ye iiyelik siirecinin
Tiirkiye’de merkez yerel iliskileri {izerinde etkisi arastirilmistir. Kog¢ (2019) ise,
merkez-yerel iligkilerini kentsel doniisim baglaminda degerlendirmis, hukuksal
metinler izerinden merkezilesme ve yerellesme tartismalarini gergeklestirmistir. Tagcier
(2009) merkez-yerel iligkilerine yonelik yiiksek lisans ¢alismasinda, 1929 Vilayet
Idaresi Kanunu temelinde ge¢mis doneme ait (ulus devletin kurulus siireci) bir merkez-
yerel iligki saptamasi yapmistir. Mahmutoglu (2002) ve Tiiredi (2002) tarafindan

gerceklestirilen ¢aligsmalara ise erigim kisitlamasi s6z konusudur.

Bununla birlikte, ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ anahtar kelimesi ile
yapilan aramada ortaya ¢ikan diger degerli tez c¢alismalarinda, dogrudan
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerini

irdeleyen bir tez s6z konusu degildir.

Bu anlamda bu tez calismasi, yeni sistemde merkezi yonetim ve yerel yonetim
iligkilerine yonelik denetim ve mali iliskiler ile politika belirleme ve karar alma
mekanizmalar1 ve AYYOS ¢ercevesinde degisikliklerin yorumlanmasi adina akademik

literatiire katk1 saglayabilecektir. Diger calismalardan farkli olarak bu tez ¢aligmasinda,



Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde merkez-yerel iligkileri konusunda yeni
sistemin yonetim yapisindaki degisiklikler kadar, yeni sistemin ruhunun/karakterinin
yerel yOnetimlere nasil yansiyabilecegi durumu c¢ogunlukla hukuksal diizenlemeler
tizerinden yorumlanmistir. Ayrica bu alana iliskin gerceklestirilecek daha sonraki
calismalarda, arastirmacilar, bu tez sayesinde, Tiirkiye igerisinde hiikiimet sistemleri
cercevesinde merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinde detayl tarihsel analizlere

ve farkli ilke uygulamalarina da ulasabileceklerdir.

Bu tez caligmasi, yeni hiikiimet sistemiyle birlikte doniisecegi diistiniilen kamu
yonetiminin temel iki alt bileseni olan merkezi yonetim ve yerel yonetim alanini konu
edindiginden, arastirmaciya, ilerleyen donemde s6z konusu alana yonelik
gerceklestirilecek olan akademik faaliyetlerde yer alma sansi tantyacaktir. Ayrica s6z
konusu tez calismasi, kamu yonetimi boliimlerinde ders olarak okutulan; anayasa
hukuku, kamu maliyesi, yonetim bilimi, yonetim hukuku, kamu yonetimi, yerel
yonetimler, karsilastirmali siyasal sistemler, Orgiitsel davranis, Tiirk idare tarihi,
karsilagtirmali kamu yonetimi dersleriyle dogrudan ya da dolayh iliskisi igerisindedir.
Bu 6zellik, arastirmacinin akademik kariyerinde disiplinler arasi bir karaktere sahip
siyaset bilimi ve kamu yonetimi alaninda gerekli olacak, ¢cok yonlii bakis agisina sahip

olma yetisine katkida bulunmaktadir.

Calismada nitel aragtirma yonetimi ve buna bagli olarak yazili dokiimanlar
tizerinden yorum yapilmasi bilingli bir tercihin iiriinlidiir. Bu teze baglamadan 6nce saha
calismalarina baglh miilakatlar, goriismeler iizerinden ya da nicel arastirma
yontemlerinden ilerleme konusunda tartismalar gergeklestirilmistir. Ancak, oldukca
politize olmus bir alanda ve birbirinden oldukga farkli siyasi goriislere sahip (ki bu
farklillk Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin kendisine karsi da s6z konusudur)
kisiler iizerinden gerceklestirilecek calismanin da nesnellik ac¢isindan birtakim

elestirilere konu olacagi gerceginden hareketle bahsedilen yontemlerden vazgegilmistir.

1.2. Arastirmanin Amaci

Bu arastirmanin amaci, Tirkiye’de Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkiyi vesayet denetimi bakimindan

incelemek ve yeni sistemin merkez-yerel iliskilerindeki roliinii ortaya koymaktir. Ayrica



calismanin esas amacina bagli olarak Tiirkiye’deki mevcut durumu anlamak igin
diinyada baslica hiikiimet sistemlerinde merkez-yerel iligkilerini ele almaktir. Bu
dogrultuda diinyada baslica hiikiimet sistemleri olarak ABD, Ingiltere ve Fransa

ornekleri arastirilmistir.

Caligmanin temel sorusu ve diger alt sorulardan hareketle; merkezi yonetim ve
onu olusturan unsurlarla ve alt bilesenleriyle, yerel yoOnetim birimleri arasindaki
iliskinin varhi§i ortaya konulmaya calisilmistir. Bu dogrultuda, hiikiimet etme
sisteminde meydana gelen degisimin, yerel yonetimleri ne 6l¢lide doniistiireceginin ve
merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerini hangi alanlarda etkilesime gecireceginin
tespiti ve basta anayasa olmak lizere diger normatif diizenlemeler ve kurumsal
yapilanmalar iizerinden gerceklestirilmistir. Diger taraftan, Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nde yeniden sekillenecegi varsayilan, gorev, yetki ve kaynak dagilimi ile yeni
aktorlerin yeni iligkilere sahne olacagi yoniindeki anlayis géz oniinde bulundurularak,
idari ve hukuki iligkiler, siyasi iliskiler, mali iliskiler ve Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti (AYYOS) metnine uygunluk bakimindan inceleme yapilmasi

amagclanmstir.

1.3. Arastirma Sorulari

Nitel veri analizlerinden yararlanilan calismanin temel ¢ikis noktasi; merkezi
diizeyde meydana gelen hiikiimet sistemi degisikliginin yerel yonetim birimlerinin yap1
ve isleyisinde degisiklige yol acacagi iddiasidir. Calismada, Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi’nin beraberinde getirdigi yasal diizenlemeler, sisteme 6zgii kurumsal
yapilanmalar, yeni yetki ve gorev dagilimi ile uygulamalarin, iiniter devlet yapilanmasi
icerisinde, sistemin biitlinleyici unsuru olan yerel yonetimleri sisteme uygun olarak

yeniden bi¢cimlendirmesi kaginilmaz gortinmektedir.

Hiikiimet sisteminde meydana gelen degisikligin, kamu yonetimi iist baslig
altinda, merkezi yonetim ve yerel yoOnetim iliskilerini yeniden sekillendirecegi
diisiincesiyle birtakim sorulara cevaplar aranmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nde merkezi yonetimin yerel yonetimler iizerindeki etkisi konusundaki bilgi
eksikligi sorununa (problem ciimlesi) uygun olarak ¢alismanin alt sorular1 da asagidaki

sekilde siralanmaya caligilmistir:



Soru 1: Tiirkiye’de merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinin tarihsel

seriiveni, Osmanli yonetim mirasindan ne 6l¢iide ve hangi yonlerden etkilenmigtir?

Soru 2: Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde, merkezi yonetim diizeyinde

gergeklesen yetki ve gii¢® yogunlasmasi* yerel yonetimlere nasil yansimistir?

Soru 3: Kendine 6zgli uygulamalar ve kurumlara sahip olan Cumhurbaskanligi

Hiikiimet Sistemi bir hiikiimet etme modeli olarak degerlendirilebilir mi?

Soru 4: Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi’nde, yerel yonetimlere iliskin yeni ve
koklii hukuksal diizenlemeler var midir? Varsa, sz konusu degisiklikler AYYOS ile ne

kadar uyumludur?

Soru 5: Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde, merkezi yonetimin, yerel
yonetimlerin denetimine iliskin sahip oldugu yetkiler nelerdir? Bu yetkilerin politik
kaygilarla kullanilmas1 idari vesayet kavramindan siyasi vesayet kavramina bir

doniisiime zemin hazirlar mi1?

Soru 6: Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin kendine 6zgli kurumlarindan
Yerel Yonetimler Politika Kurulu ve yeni sistemle birlikte 6nemli degisikliklere tabi
tutulan DDK, yerel 06zerklik acisindan yeni vesayet mekanizmalar1 olarak

degerlendirilebilir mi?
Soru 7: Ust diizey yargisal birimlerin merkez-yerel iliskilerindeki rolleri nelerdir?

Soru 8: Devletler tarafindan tercih edilen hiikiimet sistemi ile yerel yonetimlerin
gorev, yetki ve kaynak dagilimi arasinda bir iligki var midir? Bu anlamda her hiikiimet

sisteminde tipiklesmis merkez yerel iliskileri s6z konusu mudur?

Soru 9: Farkli hiikiimet sistemleriyle yonetilen ABD, Birlesik Krallik ve

Fransa’da, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri nasil sekillenmektedir?

3 Bu tezde, ‘gii¢’ kavrami, ‘egemenligin somutlagsmis hali’ (Kamalak ve Durna, 2018: 447) seklinde
kullanilmaktadir.

4 Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sistemi’yle birlikte yasama ve yiiriitme arasindaki dengelerin degistigi
kabul edilmekle birlikte sz konusu degisimin ardindan; mevcut hiikiimet sisteminde yasama-yiiriitme
iligkilerinin anayasal olarak zayif bir yasama ve giiglii bir yiiriitme seklinde kurgulandigi (Bektas, 2019:
216) ve Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin getirdigi kurumsal mekanizmalar yoluyla da
otoriterlesmeye uygun bir zemin olusturmadigi yoniinde (Alkan, 2018b: 125-128) farkli goriisler ve
akademik calismalar s6z konusudur.



1.4. Arastirmanin Yontemi

Calisma, nitel arastirma yaklagimiyla hazirlanmistir. Calisma genel anlamda nitel
arastirma yaklagiminin durum c¢aligsmasi arastirma deseni ve igerik analizi kullanilarak,
kurumsal uygulamalar ve hukuksal metinler {izerinden ilerletilmistir. Bu dogrultuda,
Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri,
detayl tarihsel analiz, donemsel olarak meclis tutanaklari, merkezi yonetim ve yerel
yonetim alanlarina iligskin yerli ve yabanci mevzuat, s6z konusu alanda daha once
gerceklestirilmis caligmalara iliskin literatiir taramasi ve uygulamalar iizerinden

degerlendirilmistir.

Calismada belirlenen hedeften sapmamak adina, siyasal sistemlere iliskin
kavramsal tartigmalara derinlemesine girmeden, genel kabul gérmiis, hiikiimet sistemi
sOylemi benimsenerek, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri {izerinde
durulmustur. Calismanin devam eden alt basliklarinda sirasiyla demokratik hiikiimet
etme modelleri olarak kabul edilen parlamenter sistem, yari baskanlik sistemi ve
baskanlik sistemi agiklanmistir. Son olarak Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne ve
demokratik sistemler igerisinde degerlendirilmeyen ancak Tiirkiye’de kisa da olsa bir
donem uygulanma sansi bulan ve calismada dikey tarihsel analiz boliimiinde yer
verilmek zorunda olunan, erkler ayrimini reddeden meclis hiikiimeti sistemine yer

verilmistir.

Genel hatlariyla nitel yontem ve icerik analizi kullanilan ¢alismanin dérdiincii ve
devam eden boliimlerinde, ayrica, tarihsel analiz kullanilarak merkezi yonetim ve yerel
yonetim iligkilerinde Tanzimat Donemi’nde gerceklesen ve onu takip eden sonraki

donem uygulamalar1 arasindaki iliskinin niteligi saptanmaya c¢alisilmistir®. Zaten

5 Ampirik Kurumsaleilik alanina yaklasan bu boliimlerde temel amag, hangi sistemin herhangi bir konuda
iyi veya koti oldugunu belirtmek degil, sadece yasalar ve kurumlar {izerinden dénemsel uygulamalarin
fotograflarini ¢ekmektir. Bu sebeple, bu tezde, ¢alisma sorulari iizerinden ¢alisma alanina iliskin birtakim
cevaplar aranmaya ¢aligilmistir. Bu sorulardan birisi de merkezde asirt gii¢ yogunlagsmasinin yansima
etkisi yaratarak yerel yonetimlerde merkez baskin bir yonetim anlayisin1 hakim kilip kilmayacagi ve yerel
ozerklik uygulamalarina ne gibi etki edecegidir. Bu durumda AYYOS ile birtakim hukuksal uyum
sorunlarinin yasanacagi aciktir. Diger taraftan ikinci tartisma alami olarak yeni hiikiimet sisteminde;
merkezi yonetim, baskanlik modelinin bir geregi ve yetki toplulasmasinin bir sonucu olarak yerele yetki
devretmek (desantralizasyon) zorunda da kalabilir. Birinci durumun aksine bu durumda yerel yonetimler
mali ve idari 6zerklik derecelerini artirabileceklerdir. Ciinkli merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri
mevcut hiikiimet sistemi degisikliklerinden etkilenmis ve bagimli degisken konumunda yer almustir.
Ancak zamanla hangi yonde gerceklesirse gerceklessin, soz konusu sistem degisikliginin merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkilerini etkileyecegi ve doniislime zorlayacagi diisiiniilmektedir. Bu
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sosyolojik olan zorunlu olarak tarihseldir (Abram, 2 akt. Lawrence Neuman, 2014: 601)
anlayisindan hareketle iilke ici ve llkeler arasi tarihsel iliskilere egilmek calisma

acgisindan kaginilmazdir.

Calismanin  6zellikle tarthsel analiz ve iilke Kkarsilastirmalarina iliskin
boliimlerinde kamu yonetimi alaninda bir alt disiplin olarak degerlendirilebilecek
karsilagtirilmali  kamu yonetimi disiplininden de yararlanilmistir. S6z konusu
basliklarda, caligmanin toplumsal genel gecerliligini artirmak adina, 6zellikle
Durkheim’c1 analiz® anlayisindan hareketle, toplumlar ve kurumlar arasindaki

benzerlikler karsilastirma yapilarak ¢oziimlenmeye ¢aligiimistir.

Caligmanin evreni, hiikiimet sistemleri ve buna bagli yerel yonetim
uygulamalaridir.  Orneklem  diizeyinde, Tiirkiye’”de uygulama sans1  bulan
Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi ve bu sistemin yerel yonetim kuruluslaria etkisi
ele alinmistir. Diger taraftan, ABD, Birlesik Krallik ve Fransa uygulamalar1 ve bu
tilkelerde uygulanmakta olan hiikiimet etme sistemleri ve merkezi yonetim ile yerel
yonetim iligkileri iizerinden, farkli sistemler ve yerel yonetimler arasindaki iliskiler

ortaya konulmustur’.

1.5. Arastirmanin Anahtar Kavramlari

‘Cumhurbaskanlhign Hiikiimet Sisteminde Merkez Yerel Iliskileri ve Vesayet
Denetimi’ adli ¢aligmanin anahtar kavramlari; merkezden yonetim, yerinden yonetim,

merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri, Cumhurbaskanligi Hikkiimet Sistemi, idari

durumda s6z konusu merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri bagimli degisken roliinde yer alacaktir.
Boylece dogal olarak, yerel yonetimlerde yeni merkezi hiikiimet etme sistemine uyumlu yerel
yapilanmaya gidilmesi tartigsmalart zorunlu bir hal alacaktir.

® Durkheim, kanitlamaya iliskin kurallardan bahsederken nedensellikle birlikte karsilastirma yapmaktan
da bahsetmektedir. Saglik (2019: 457) s6z konusu ifadeleri su sekilde aktarmaktadir: ‘...Eger bu
fenomenler, gézlemcinin istegine gore, suni olarak meydana getirilebiliyorsa, bu durumda metot ger¢ek
anlamda deneyimseldir. Yok, eger bunun tersine olarak, olgularin meydana getirilmesi bizim elimizde
degilse ve onlari ancak meydana gelmis olduklari big¢imleriyle karsiastirabiliyorsak, bu durumda,
uygulanan metot dolayli deneysel ya da karsilastirmalt metottur (Durkheim, 1994: 185).

" Sonug olarak hiikiimet sisteminin yerel yonetimleri etkileyecegi ve doniistiirecegi varsayimindan
hareketle bir ¢aligma gerceklestirilmistir. Bu hususta 6nemle belirtilmesi gereken bir diger nokta da
hiikiimet sisteminin yerel yonetimi tek yanli doniistirmeyecegidir. Yani siyasal olanin yonetsel olana
etkisi tek yonlii siyasi determinizm seklinde algilanmamalidir. Yonetsel degisiklikler de uzun vadede
siyasal olan1 etkileme giiciine sahip oldugundan yerel yonetimler ve hiikiimet sistemleri arasindaki iligki
diyalektik bir iliski olarak algilanmalidir.
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vesayet ve son olarak yerel 6zerkliktir. Merkezden yonetim, yetkilerin merkezi idarede
toplandig1 ve yerel idarelerin merkezi idarenin izni olmadan hareket kabiliyetlerinin
zaylf oldugu bir yonetim seklini ifade etmektedir. Yerinden yonetim s6z konusu
otoritenin merkez disindaki alt yonetim kademelerine dagitilmas1 demektir (Marume ve
Jubenkanda, 2016: 106). Merkez-yerel iligkileri ise farkli kodlar iizerinden
ilerletilebilen, merkezi yonetim ve yerel yonetim liderlerinin bagli olduklart siyasi goriis
ya da partilere gore sekillenebilen bununla birlikte temel olarak idari, siyasi ve mali
acidan karsilastirmalara imkan veren yapidadir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ise
2017 yilinda 1982 Anayasasi’nda meydana gelen degisikliklerden sonra Tiirkiye’de
uygulanmaya baslayan yeni sistemin adidir. Yeni sistem mevcut hiikiimet tarafindan,
cifte mesruiyet sorununa ¢oziim olacagi ve kirilgan koalisyonlara son verecegi inanciyla
sekillendirilmistir (Marszatek-Kawa ve Burak, 2018: 101). Idari vesayet ise en genel
tabirle gilincel doktrinde, hiikiimet tarafindan (kamu yonetimindeki genel liderligi
sebebiyle) yasalar g¢ercevesinde yerel veya diger merkez disi otoriteler {izerinde
uygulamis olduklar1 denetim seklinde tanimlanmaktadir (Vedinas, 2015: 507 akt.
Negrut, 2016: 23). Son olarak yerel 6zerklik ise etimolojik anlamda ele alindiginda
bagimsizlik anlamina gelen ‘auto’ ve yasa anlamina gelebilecek olan ‘nomos’
kavramlarindan tiiretildigi anlagilmaktadir. Bu cer¢evede yerel ozerklik; dilbilimsel
anlamlandirmadan yola c¢ikarak kendi kurallarina gore yonetme Ozgiirliigli ya da

6zyonetim hakki olarak tanimlanabilmektedir (Zaharia ve Bilouseac, 2009: 809).

1.6. Arastirmanin Sunus Sirasi

Calisma temel olarak yedi béliimden meydana gelmektedir. Ik boliimde sirasiyla;
aragtirmanin konusu ve Onemi, amaci, aragtirma sorulari, arastirmanin yontemi ve

arastirmaya iliskin anahtar kavramlara yer verilmistir.

Ikinci boliim, ‘kavramsal ger¢eve’ bashgiyla diizenlenmistir. Bu béliimde
kavramsal tartisma amaci glitmeden konuya iligkin 6nemli bagliklar aciklanmistir. Bu
amagla, 6zellikle merkezden yonetim ve yerinden yonetim ilkeleri ile merkezi yonetim
ve yerel yonetim iligkilerini ortaya koyacak olan tanimlar {izerinde durulmustur. Devlet
kavrami ve yapilaria gore devlet sistemlerine yer verilmistir. Uniter, bolgeli ve federal

devlet tanimlamalarina agiklik getirilmistir. Temel anlamda hiikiimet sistemleri ele
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alinmig ve karakteristik Ozelliklerine deginilmistir. Ayrica hakim literatiirde klasik
hiikiimet etme sistemleri igerisinde yer almayan fakat bir hiikkiimet etme modeli/sistemi
olarak kabul edilebilecek ve klasik siiflandirma igerisinde baskanlik sistemine yakin
duran Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sistemi ele almmistir. Ikinci boliimiin son alt
basliginda ise, 6zerklik, yerel 6zerklik ve vesayet kavramlarina agiklik getirilmis ve s6z

konusu kavramlarin birbirleri ile olan iligkilerine yer verilmistir.

Ucgiincii boliimde, yeni sistemin kendisine 6zgii birtakim uygulamalari, kurumsal
yapilar1 ve karar alma mekanizmalar1 oldugu kabul edilmis ve bu kavramlar hakkinda
aciklamalar  {iglincli  bolim igerisinde detayli bir sekilde, ‘Uygulamada
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ve Isleyisi’ bashig altinda ele almmistir.
Cumhurbagskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nin getirdigi yenilikler, bu sisteme 6zgili kurumsal
yapilar ve sistemle birlikte ismine asina olunmakla beraber doniisiim yasadigi

diisiiniilen diger aktdrler bu boliimiin alt bagliklarini olusturmaktadir.

Dordiincii boliimde, Tiirkiye’nin yonetsel tarihi iizerinde yogunlagilmistir. Bu
boliimde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerine 1s1k tutmak adina, donemsel
tarinsel analiz yapilmustir. ‘Tiirkiye’de Merkez Yerel Iliskilerinin Tarihsel Analizi’
baslikli boliimde, tarihsel analiz donemlendirmesi yapilirken, hiikiimet sisteminde
meydana gelen degisiklikler ve ayrica merkez-yerel iligkilerinde kirilma yasatacagi
diisiiniilen yasal diizenlemeler gz 6niinde bulundurulmustur. Yalnizca yazili metinler
ve yasalar lizerinden yapilan c¢aligmalarin bilimsel acidan yetersizligi s6z konusu
oldugundan, c¢alismada kismen de olsa donemsel uygulamalara da yer verilmeye
calisilmistir. Bu maksatla Tiirkiye’nin yonetim tarihi; hukuksal, kurumsal agidan ve
uygulamalar tizerinden, Tanzimat Dénemi ve Anayasal Monarsi Dénemi’nden itibaren
incelenmis ve bes ana tarihsel bolim belirlenmistir. Bu donemler; ‘Tanzimat Sonrasi
Doénem’, ‘Anayasal Monarsi Donemi’, ‘Meclis Hiikiimeti Sistemi Donemi’, Tek Partili
Parlamenter Sistem Donemi ve ‘Cok Partili Parlamenter Sistem Donemi’dir. Son
olarak, s6z konusu kisimda belirtilen yontemler sonucu elde edilen bilgi ve bulgularla,
yerel yonetim ve merkezi yonetim iligkilerine iliskin birtakim degerlendirmelerde

bulunulmustur.

Calismanin  besinci  bdliimiinde, {iglincii boliimiin  bir devami niteliginde,

Cumhurbagkanhigi Hiikiimet Sistemi’nde merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri ele
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alinmaktadir. ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde Merkez Yerel Iliskileri® bashig
altinda; s6z konusu donemde merkez yerel iliskileri; idari ve hukuki iligkiler (vesayet
iliskisi), siyasi iligkiler, mali iligkiler ve yerel 6zerklik sarti basliklar1 altinda
degerlendirilmistir. Bu amagcla, idari ve hukuki iliskiler baghgi altinda yeni sistemde
vesayet mekanizmasi igerisinde yer alan yonetsel birimler ve yargi kuruluslarinin yerel
denetim tizerindeki denetim rollerine deginilmistir. Diger taraftan siyasi iligkiler, siyasi
denetim mantigina uygun olarak TBMM ve farkli bir yaklasimla yerel yonetimler arasi
iliskiler tizerinden ilerletilmistir. Ardindan konu basligi daha genis bir diizleme
yayilarak, yeni sistemde, merkezi diizeyde oOrgiitlenen politika kurullarindan Yerel
Yonetimler Politika Kurulu ve yerel yonetimler arasi iliskiler basliklariyla da siyasi
iligki sahasi/kapsami zenginlestirilmistir. Mali iliskiler baslig1 ele alinirken, klasik
anlamda gorev ve yetki paylasimi alt basliklarina yer verilmekle birlikte, yerel
yonetimlerin mali 6zerkligine ve mali anlamda merkezi yonetim ve yerel yonetim
arasinda koprii roliinde yer alan Iller Bankasi’nin yerel yonetimlere yonelik islevlerine

de yer verilerek tartigma sahasi genisletilmistir.

Altinct boliimde; ABD, Birlesik Krallik ve Fransa ornekleri iizerinden merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkileri, farkli hiikiimet sistemleri baglaminda
degerlendirilmistir. Bu boliimde s6z konusu karsilagtirmalar; idari ve hukuki, siyasi ve
mali iliskiler basliklar1 altinda diizenlenmistir®. Daha sonra ayn1 boliimiin alt bashginda
s0z konusu {ilkelerin yanina Tiirkiye de eklenerek, iilkeler aras1 karsilagtirma yapilmas,
ilk bolimde gergeklestirilen {ilke ici tarihsel analiz bulgular1 desteklenmeye
calisiimistir. Bu sayede hiikiimet sistemleri ¢ercevesinde, merkezi yonetim ve yerel
yonetim iliskileri, yalnizca iilke igerisinde degil, farkl iilke uygulamalar: tizerinden de
degerlendirme sans1 elde edilmistir. Bu dogrultuda hiikiimet sistemi ve buna bagh

merkezi yonetim-yerel yonetim iliskileri karsilastirmali yontemle ortaya konulmustur.

‘Genel Degerlendirme: Bulgular, Oneriler ve Sonug¢’ bashigi ile diizenlenen
calismanin yedinci boliimde sirasiyla; ‘bulgular ve oneriler’ ve ‘genel degerlendirme ve
sonug’ alt basliklarma yer verilmistir. Bu dogrultuda her bir bulgu, ¢aligmaya konu
edilen arastirma sorusu ile iliskilendirilmis ve her bulguya yonelik bir veya birkag oneri

sunulmustur.

8 ABD’nin AYYOS metnine taraf olmamasindan dolay1 s6z konusu dért iilkenin merkezi yonetim ve
yerel yonetim iligkilerini ele alan bdliimde AYYOS kapsaminda ayrica bir degerlendirme yapilmamustir.
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IKiNCi BOLUM
KAVRAMSAL CERCEVE

Calismada sikc¢a kullanilacak olan kavram ve sozciiklerin bir boliimii asagida
aciklanmistir. Kavramsal tartisma amaci giitmeyen ¢alismada, s6z konusu mefhumlarin
agirhikli olarak daha Onceden gergeklestirilmis c¢alismalarda genel kabul gormiis

bilimsel tanimlarina yer verilmeye ¢aligilmistir.

2.1. Devlet Kavram ve Devlet Sistemleri

Devlet sistemleri; egemenligin tiirii, hukukun giiciinii nereden aldig1 (kaynagi) ve
devletlerin yapilarina gore farkli siniflandirmalara tabi tutulmaktadir. Egemenligin tiirii
s6z konusu devletin monarsik, oligarsik, mesruiyet¢i ya da demokratik yapida olup
olmadigimi1 ortaya koymaktadir. Hukukun giiciinii nereden aldigi konusu devletin
koymus oldugu normlarda dini kurallarin etkisini anlamamiza yardimci olmaktadir.
Yani teokrasinin mi yoksa laiklik anlayiginin m1 hakim oldugunun anlasilmasi igin

Onemlidir.

Devletin yapisti ise cografi orgiitlenme tarziyla da yakin iliski igerisindedir. Cilinkii
yapisal agidan devlet sistemleri, s6z konusu devletin, lizerinde hakimiyet kurdugu arazi

tizerinde devletin yapilanma seklini gostermektedir (Yayla, 2016: 65).

Bu dogrultuda oncelikle, kendisini olusturan ogeler iizerinden devlet kavrami

tanimlanmistir. Ardindan devlet sistemleri yapisal agidan detayli olarak ele alinmistir.

2.1.1. Devlet Kavramu ve Devletin Ogeleri

Bu béliimde temel amag, ‘devlet” kavramini agiklamak ve genel anlamda devleti
olusturan ogeleri ortaya koymaktir. Devletin ne oldugu aslinda onun 6gelerinin neler
oldugu ya da devleti diger organizasyonlardan ayiran seyin ne/neler oldugu sorusunun
cevabinda gizlidir. Bu amagla ¢alismanin bu boéliimiinde dncelikle devletin unsurlarinin

ne oldugu ortaya konulmustur.

Devlet denilen olgu yeni bir olusum degildir ve insanlik tarihi kadar eski olmasa
da 5000 yillik bir ge¢mise sahip oldugu (Joffe, 2018: 3) iddia edilen s6z konusu

15



kavram, elbette zaman igerisinde anlam diizeyinde birtakim doniisiimler gegirmistir.
Modern anlamda devlet, ona yiiklenen gorevler ve buna bagli olarak devletin
zihinlerdeki tasarimi ile 5000 yil evvel ve devaminda giiniimiize degin farkli ¢aglarda
uygulama sansi1 elde etmis olan devletlerin zihinsel algilarda biraktig izler elbette ayni
degildir.

Arkeologlarin, gegmis donemlere iliskin devleti tanimlaya yonelik veya bir devleti
herhangi bir topluluktan ayirmalarina yarayan birtakim kriterler s6z konusudur. S6z
konusu kriterler modern devleti tanimladigimiz temel unsurlardan farkli olarak,
uzmanlagmis bir biirokrasinin varliginin (specialized bureaucracy), merkez etrafinda
yerlesen hiyerarsik yapinin (hierarchical organization of settlements around a center)
ve glici goOsteren essiz sembollerin (unique symbols of power) varliklarina
dayanmaktadir (Stein, 2001: 353-379 akt. Joffe, 2018: 4).

Oysa giiniimiizde modern devlette genellikle goriilebilir ya da algilanan dort temel
unsur/eleman ya da bilesen so6z konusudur. Bu unsurlar; cumhur/halk® (population),
iilke/memleket (territory), hiikkiimet (government) ve egemenlik (sovereignity)
kavramlaridir (Marume, Jubenkanda, Namusi ve Madziyire: 2016: 24). S6z konusu

kavramlardan ‘halk’ ve ‘iilke’ daha somut!®

unsurlardir. Egemenlik ve hiikiimet ise
¢ogu zaman licilincli unsur olarak tek basinda degerlendirilen gérece soyut unsur olarak
sekillenmistir. Hiikiimet (etme), en iist seviyede diger topluluklari da baglayict ve
sekillendirici karar alma giicii seklinde 6zetlenebilecekken; egemenlik ise i¢ (internal)
ve dis (external) egemenlik seklinde iki ayr1 bigimde agiklanan zor kullanma yetisine

sahiplik seklinde ifade edilmektedir (Marume vd. 2016: 26-27).

Esasen modern anlamda devleti tanimlarken, devletin bilesenlerini {i¢ unsur
altinda smiflandirmak da miimkiindiir. Jellinek (1991: 211 akt. Gozler, 2007: 4)’e gore
devletin unsurlar1; egemenlik yetkisi, toprak pargasi ve toprak pargasi iizerindeki millet
birligidir ve s6z konusu ti¢ unsur bir devletin kurulmasi i¢in birlikte gereklidir. Yani

giinimiizde devletler hangi ideolojiyi benimserse benimsesinler, hangi sekilde

® Gozler (2007: 5) devleti olusturan unsurlardan insan unsurunu; ‘millet’ seklinde ifade etmistir. Akad,
Vural Dingkol ve Bulut (2018: 125) ise, ‘ulus’ ya da ‘millet” kavramini kullanmiglardir.

10 fnsan unsurunu, bir araya gelmeleri tesadiifi olmaktan uzak gesitli milletlerden olusan ayni devlet
icerisinde bir araya gelmis topluluklar seklinde (Parlak, 2011: 296) tanimlandiginda ve sadece belirli bir
zamanda bir arada yasayan halki degil de ge¢mise ve gelecege vurgu yapar sekilde kullanildiginda (Akad,
Vural Dingkol ve Bulut, 2018: 125) esasen soyut bir kavramdir.
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yapilanirsa yapilansinlar (liniter, federal ya da bolgeli) bu ii¢ unsura sahip olmak

zorundadirlar (Akad vd., 2018: 125).

O halde devleti, verili bir toprak pargas1 lizerinde egemen olan, otoritesi yasaya
ve giic kullanma yetenegine bagli olan politik bir aygit (Parlak, 2011: 164) seklinde
tanimlamak miimkiindiir. Gozler (2007: 6) ise devleti; ‘belirli bir insan toplulugunun,
belirli bir toprak pargasi iizerinde egemen olmasiyla olusan, hukuki kisilige sahip
devaml1 bir teskilat’ seklinde tanimlamistir. Aslinda devletin modern anlamda tanimi bir
baska degisle ulus devleti de tammlamaktir. Guibernau (1997: 93 akt. Ozdemir, 2012:
41) ulus devleti; ‘suuirlart belirlenmis bir toprak par¢asi iginde yasal gii¢ kullanma
hakkina sahip ve yénetimi altindaki halki tiirdeslestirerek, ortak kiiltiir, simgeler,
degerler yaratarak, gelenekler ile kéken mitlerini canlandirarak birlestirmeyi
amaglayan bir tir devietin olusumuyla tamimlanan modern bir olgu’ olarak
tanimlamaktadir. Son olarak devleti; insanlarin toplum yasaminda basvurduklari bir
orgiitlenme bigimi ve siyasal bir organizasyon olarak tanimlamak da miimkiindiir
(Tanilli: 1993: 9 akt. Giines, 1996: 84).

2.1.2. Devlet Sistemleri ve Yapilarina Gore Devlet Sekilleri

Devletler yapilarina gore siiflandirildiklarinda, esasen ya onlarin tekil olduklar
ya da karma yapida (bilesik) olduklarindan bahsedilmektedir. Bu anlamda devlet
sekilleri iist baglhigimin altinda yapisal anlamda devlet sekillerinden bahsedilmektedir.
Ciinkii devlet sekilleri, yapilarina gore devlet sekilleri ve egemenligin kaynagina gore
devlet sekilleri seklinde ikiye ayrilmaktadir (Nohutcu ve Undal, 2015: 9-15)!. Bu
dogrultuda yapisal anlamda devlet sekilleri denildiginde literatiirde tekli devlet
yapisinda iiniter devlet modeli yer almaktadir. Bilesik devlet kategorisinde ise devlet
birlikleri ve devlet topluluklar1 seklinde bir ayrim s6z konusudur (Goézler, 2015: 184).
Federasyon, {ist kertede birlesik devlet formunu temsil etmekle birlikte alt baslikta
devlet topluluklar1 kategorisinde yer almaktadir. Ciinkii birlesik devlet tipleri igerisinde
giniimiizde varligint siirdiiren tek tip formu olarak federasyonlar gosterilmektedir

(Metin ve Erece, 2016: 690). Calismada s6z konusu ikili ayrim (tiniter-federal) kabul

“Bununla birlikte Gozler (2015: 184-196) iiniter devlet ve birlesik devlet alt bagliklarrm dogrudan
dogruya devlet sekilleri baslig1 altinda incelemistir.
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edilerek ve goz Oniine alinarak, bununla birlikte bolgeli devlet alt basligina da yer
verilmigtir. Clinkii 20. yy.’dan itibaren s6z konusu ikili ayrimin yanina bolgeli devlet
yapisinin da eklendigi bilinmektedir (Tezig, 2014: 143 akt. Metin ve Erece, 2016: 688).

Bu dogrultuda sirasiyla iiniter, bolgeli ve federal devlet tanimlarina kisaca deginilmistir.

2.1.2.1. Uniter Devlet

Uniter kelimesi Fransizca kdkenli bir tabir olup (unitaire), ‘birlikten yana olan’ ve
‘birci’ anlamlarinda kullanilmistir. Ayni kelimenin Ingilizce’deki karsilign ‘unity’
ifadesidir. Oyleyse bir devletin iiniter olmas1 onun birci, tekgi bir karakterde oldugunu
gostermektedir. Ciinkii liniter demek biitiin, yekpare demektir ve egemenlik hicbir
sekilde baskaca birim veya kurumla paylagilmamaktadir (Yayla, 2016: 65). Bodin
(1576: 25) s6z konusu egemenlik kavramini, bir devlette (commonwealth) sahip olunan
mutlak (absolute) ve siirekli/ebedi (perpetual) gii¢ seklinde tanimlamaktadir (Napier,
1997: 64).

Uniter devlette teklik hem devletin unsurlart bakimindan hem de devletin
organlar1 bakimindan kendisini gostermektedir. Devletin unsurlar1 bakimindan teklik

yonii; tek iilke, tek millet ve tek egemenlik seklinde aciklanmaktadir (Gozler, 2004: 67).

Uniter sistemlerde, genellikle merkeziyet¢i yonetsel anlayis hakimdir ve gorece
zayif veya gostermelik, bununla birlikte merkezin siki vesayetine tabi mahalli idareler
s6z konusudur (Yayla, 2016: 66)'2. Ciinkii iiniter yapilanmalarda, siyasi otorite
tamamen merkezi idarede toplanmistir ve yasama organi ve hiikiimetin tekligi sz

konusudur (Oztop, 2018: 194).

2.1.2.2. Bolgeli Devlet

Dogrudan bolgeli devlet tanimina gegmeden once, bolge kavramina deginmek
gerekmektedir. Cografi karakterde olan bolge kavrami etimolojik olarak ‘regio’
kelimesinden tiiremis ve bazen {iilkenin bir boliimiinii bazen genis bir cografi alan1 ve

hatta kitayr tanimlamak i¢in dahi kullanmilmistir (Karakilgik, 2017: 24). Ancak

12 Ancak Yayla’nin da ayni eserde belirttigi gibi son dénemlerde basta Fransa, Birlesik Krallik ve ispanya
olmak tizere tniter devletlerin merkeziyetcilikten uzaklagsma egilimi iginde olduklar1 gérilmektedir
(Yayla, 2016: 66).
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calismada, bolgeli devlet kavramiyla ifade edilen, devletin tamamindan daha kiigiik ve

yonetim birimleri olan illerden daha biiyiik yonetsel alanlardir.

Tekli ve bilesik devlet yapilarinin yanina 20. yy.” da dahil edilen (Tezig, 2014:
143) bolgeli devlet, federal devlet yapisi ile iiniter devlet yapisi arasinda bir form
seklindedir (akt. Metin ve Erece, 2016: 688-690). Tek bir devletin olmas1 bolgeli devleti
tiniter devlet yapilanmasina yakinlastirirken; egemenligin gostergesi olan ii¢ temel erkin
merkezi idare disinda farkli bolge yonetimlerince kullanilmasi da s6z konusu

yapilanmayi federal devlet yapilanmasina yaklastirmaktadir.™

2.1.2.3. Federal Devlet

Latince ‘foederatio’ (ittifak, birlesme) kelimesinden tiiremistir ve Fransizca’da
ozerk bolgelerin birlesmesiyle olusan devlet (fédération) anlaminda kullanilmustir'.
Bagka bir kaynaga gore federalizm, Latince’de, sdzlesme anlamina gelen ‘feodus’
kelimesinden tliremistir ve egemenligin paylasilmasi ya da iktidarin devlet icerisinde
bolgesel olarak béliistiiriilen yasal siyasal yapilar1 anlatmaktadir (Ozer ve dgr. 2014:
145). Bu sozciikten tiiretilen sisteme federalizm denilmektedir. Federalizmde, her ne
kadar merkezi devlet 6n planda olsa da egemenligin yatay olarak (devletler arasinda)
boliisiilmesi (Yayla, 2016: 66) so6z konusudur. Bu yiizden federal yapiya sahip

iilkelerde, devletin idari teskilatinin tam bir biitlinliik ve birlik gosterme ihtimali s6z

konusu degildir (Oztop, 2018: 194).

2.2. Hiikiimet Sistemleri

Hiiklimet sistemi, siyasi sistem veya siyasal sistem olarak da adlandirilan ve erkler
arasindaki iliskiyi niteleyen/belirleyen ya da anlaml hale getiren bir kavramdir. Buna
gore hiikiimet sistemi; yasama, yargi ve yiiriitme arasinda iligkileri ortaya ¢ikaran siyasi

goriiniim olarak tanimlanabilir (Giil, 2018a: 34).

13 Bolgeli Devlet ve Federal Devlet yapilanmalari hakkinda daha detayli bilgi igin, Metin ve Erece
tarafindan gergeklestirilen (2016), ‘Bélgeli Devlet ve Federal Devlet Mukayesesi: Ispanya ve Federal
Almanya Ornegi’ adli esere bakiniz.

14Federasyon, terimi hakkinda detayl: bilgi icin bkz. *https://www.etimolojiturkce.com/kelime/federasyon’
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Diinya iizerinde, erklerin ayrimi anlayisina dayanan baslica hiikiimet sistemleri;
parlamenter, yar1 baskanlik (yar1 parlamenter sistem) ve bagkanlik sistemleridir
(Aydogdu, 2019: 86). 199 iilke lizerinden yapilan incelemeye gore, en ¢ok tercih edilen
sistemin parlamenter sistem oldugu (86 iilke), baskanlik sisteminin (59 iilke) ve yari
bagkanlik sisteminin (41) ilgili demokratik hiikiimet etme sistemlerini takip ettigi,
geriye kalan 13 iilkenin ise farkli uygulamalara sahip oldugu belirtilmelidir (Bagce,

2016: 25-27 akt. Oztop, 2018: 194).

Diger taraftan Kaboglu (2018: 68-69)’na gore; hiikiimet sistemi, siyasal rejim ve
siyasal sistem arasindaki iligki daha farklidir. Yazara gore sistem, rejimi de kapsayan
olgiide genis degerlendirilmelidir. Ciinkii siyasi rejimden farkli olarak sistem; gelenek,
iktisadi yapt ve birtakim kiiltlirel degerleri de biinyesinde barindirmaktadir. Hiikiimet
sistemi ise anayasa ile belirlenmis siyasi rejimdir. Yani sistem ve rejimden daha dar bir
alam ifade etmektedir. Bununla birlikte siyasi rejim!® ve hiikiimet sisteminin birlikte
kullanildig1 da olmaktadir (Aktan, 2016: 19). Siyasi sistemin bir unsuru olarak
degerlendirilen siyasi rejim, Easton'in tanimlamasina gore degerler, normlar ve otorite

yapisindan meydana gelmektedir (Dinckol, 2004: 83).

Hiikiimet sistemlerinden bahsetmek, kacinilmaz olarak erklerin ayrimina
deginmeyi gerektirmektedir. Erklerin ayrimina iligkin siireci Aristo’ya kadar gotiirmek
miimkiindiir. Her ne kadar Aristo’'nun dogrudan kuvvetler ayriligi ilkesini ortaya
koydugunu iddia etmek giicse de Aristo’dan itibaren erklerin tli¢ ayr1 kategoride ele
alinmaya baslandig1 belirtilebilir (Ozdemir, 2018: 12-13). Locke ile devam eden erkler
ayrimi ¢alismalar1 ardindan s6z konusu siire¢ Montesquieu ile yasama, yliriitme ve yargi
ayrimmin neden gerekli oldugu tartismalarina de@in siirmiistiir. Locke®®, devlet
yonetiminde li¢ temel kuvvetin oldugunu ve bu kuvvetlerin birbirinden ayrilmasi
gerektiginden bahsetmistir (Gozler, 2015: 218-219). Aristo iktidar1 elinde bulunduran
kisi ya da kisilere gore bir erkler ayrimi benimsemisken, Locke, ‘Hiikiimet Uzerine
Ikinci Deneme’ isimli eserinde, yasama erki, yiiriitme erki ve federatif erkten

bahsetmistir (Akgiil, 2010: 82).

15 Rejim kelimesi, ‘regime’ (Fransizca) kelimesinden tiiremis ve form/sekil anlamlarinda kullanilmustir
(Aktan, 2016: 19).

16 Locke tarafindan kaleme alinan, ‘Uygar Yonetim Uzerine Ikinci Inceleme’ adli eserde de bahsedilen ii¢
kuvvet; yasama kuvveti, yiiriitme kuvveti ve federatif kuvvettir (Gozler, 2015: 218).
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Bir kuram olarak degerlendirilen (Goziibiiyiik, 2003. 74) kuvvetler ayrimi ilkesi,
yasama, yiiriitme ve yargi erklerini birbirinden ayirilarak bu sayede, yetkilerin tek elde
toplanarak otoriterlesmenin ortadan kaldirilmasini, erkler arasinda dengenin

saglanmasini ifade etmektedir (Ozdemir, 2018: 12).

Glinlimiiz siyasal sistem tartigmalar1 igerisinde daha spesifik bir sekilde
konumlanmig hiikiimet etme sistemleri, bahsedilen erkler temelinde egemenligin
kullamimina ve bunlar arasindaki giic ve otorite dagilimiyla (Ozdemir, 2018: 11)
sekillenmektedir. Literatiirde hiikiimet etme sistemleri demokratik ve demokratik
olmayan unsurlar olarak kategorize edilmistir. Yani giligler ayrimina dayanan ya da
giicler birligine dayanan sistemler seklinde kategorize edilmislerdir. Buna gore giicler
birligine dayanan ya da demokratik olmayan sistemlerin giicii yiirlitmede toplayan
tiirleri mutlak monarsi ya da diktatorliik olarak adlandirilirken; giiclin yasama organinda
toplandig1 sisteme meclis hiikiimeti sistemi denilmektedir (Kurt Topuz, 2016: 463).
Diger taraftan demokratik sistemler baskanlik sistemi, yar1 bagkanlik sistemi ve

parlamenter sistem olarak siniflandirilmistr.

Bu anlayisla hiikiimet sistemleri, demokratik olarak degerlendirilen ve
degerlendirilmeyenler seklindeki ana kategori lizerinden siniflandirilmaktadir. Siyasal
rejimler veya hiikiimet etme modelleri igerisinde parlamenter sistem, erklerin yumusak
ayrimini temsil ederken, bagkanlik sistemi kuvvetlerin sert ayrimina dayanmaktadir.
Erkler ayrimin1 savunmayan, demokratik olmayan sistemlerin baginda, meclis hiikiimeti
sistemi gelmektedir. Meclis hiikiimeti sistemi, erklerin yasama lehine birlesmesinin bir

sonucudur (Kaboglu, 2018: 70).

2.2.1. Parlamenter Sistem

Parlamenter sistem, hiikiimet sistemleri siniflandirmasi igerisinde erklerin
yumusak ayrimina dayanan bir goriiniim sergilemektedir. Yani parlamenter sistemde
kuvvetler ayriminin zayif oldugu kabul edilmektedir (Yayla, 2016: 71). Bu anlayisin
temel gerekgesi, sistemin ylriitme erkini yasama erki icerisinde sekillendirme

kiiltiirtinden kaynaklanmaktadir.
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Parlamenter sistem veya parlamenter rejim, 1600’1 yillarinin ortasinda, Biiylik
Britanya’da, 1800’lii yillarin basinda Fransa’da ve yine bu ylizyil igerisinde Avrupa
monarsilerinde uygulama sans1 bulmustur (Kaboglu, 2018: 70).

Parlamenter sistemde, yiirlitme gilicli daha dnce de deginildigi gibi, yasama erkinin
icerisinden dogmaktadir. Baskanlik sisteminin aksine, yiiriitme c¢ift baslt bir goriiniim
sergilemektedir. Yiritmenin bir kanadini sorumsuz ve tarafsiz cumhurbaskani
olustururken; diger kanat, siyasal sorumlulugu kabul eden bakanlar kurulu ve
basbakandan tesekkiil etmektedir. Yiiriitmenin yasama organina karsit sorumlu oldugu
sistemde, meclise karst sorumlu olan esas kanat, basbakan onderliginde bakanlar
kuruludur. Bu sistemde cumhurbaskant ya da devlet baskani devletin siirekliligini
somutlastirmakta ve ayn1 zamanda tarihsel gelisim geregi aktif politikaya dahil

edilmemeye calisilmaktadir (Kaboglu, 2018: 72).

Parlamenter sistem, yumusak erkler ayrimi nedeniyle birlikte uyum igerisinde
calismaya zorlayan bir yapiya sahiptir. Bu nedenle siyasi kutuplasma ve bunalimlara
neden olmamasi gerektigi belirtilmistir (Giil, 2018a: 55). Ancak uygulamada ¢ok kisa
sayilabilecek olan hiikiimet etme siireleri sistemi politik istikrarsizlikla

bagdastirmaktadir.

Parlamenter sistemin baglica 6zellikleri iki/cift basl yiiriitme kanadi, sorumsuz ve
tarafsiz devlet bagkaninin varlig, ytiriitmenin belirli kosullarin varlig1 halinde yasamay1
feshetme yetkisi ve son olarak parlamentoya karsi bir kabinenin varligi seklinde
stralanmaktadir (Ozdemir, 2018: 15). Ayrica parlamenter sistemde baskanlik sisteminin

aksine gii¢lii ve disiplinli partilerin varligina ihtiya¢ duyulmaktadir (Yayla, 2016: 71).

2.2.2. Yar1 Baskanlik Sistemi

Yar1 baskanlik sistemi; baskanlik sistemi ve parlamenter sistem arasinda
konumlanmis bir model olarak tanimlanabilir.}’ Gozler (2015: 241) bu sistemi,

‘cumhurbagkaninin halk tarafindan se¢ildigi bir parlamenter sisteme yari-baskanlik

17 Anavatani Fransa olarak kabul edilen yari-bagkanlik sisteminin General De Gaulle’iin kisisel
kaprislerinin ve ihtiyaglarinin iiriinii olduguna dair bilgiler s6z konusudur (Yayla, 2016: 71).

22



sistemi denir’ seklinde Ozetlemektedir’®. Bu sistemi baskanlik sisteminden ve
parlamenter sistemden ayiran temel Ozellikler sirasiyla; aktif bir bakanlar kurulunun
varhigiyla birlikte bagbakanlik makaminin yliiriitme yapisi icerisinde yer almasi ve
baskanlik sisteminde oldugu gibi cumhurbaskaninin halk tarafindan dogrudan segilmesi
ve devlet bagkaninin sembolik degil, 6nemli yetkilere sahip olmasidir (Duverger, 1980:

142 akt. Sargentich, 1993: 582).

Dogrudan halk tarafindan secilen Cumhurbaskani, ayni zamandan c¢ift basl
yiiriitmenin sorumsuz kanadini teskil etmektedir (Yayman, 2016: 308). Diger taraftan,
yar1 baskanlik sisteminde, cumhurbagkaninin dogrudan halk tarafindan se¢ilmesi, s6z
konusu sistemle yonetilen tilkelerde gorev yapan cumhurbaskanlarini, sembolik devlet

baskanlarina gore ¢ok daha giiclii kilmaktadir (Yayla, 2016: 72).

Yar bagkanlik sistemi uygulamasmin yaygin bir tiir olmadigt sdylenebilir. S6z
konusu sistemin diinya iizerindeki en Onemli temsilcisinin Fransa oldugu kabul
edilmektedir. Fransa disinda Rusya, Cin, Portekiz, Finlandiya, izlanda ve Polonya da
yar1 bagkanlik sistemine sahip {lilkeler arasinda degerlendirilmektedir (Yayman, 2016:
308). Ancak iizerinden atlanilmamasi 6nemli bir ayrinti olarak, yari baskanlik
modelinin s6z konusu iilkelerde birbirinin aynisi seklinde uygulanmadigin belirtilmesi
gerekmektedir. Duverger bu durumu, yar1 baskanlik modelinin uygulandig1 s6z konusu
ilkelerin bazilarmin baskanliktan daha c¢ok parlamenter olduklarin1 belirterek
ozetlemektedir. Avusturya, Irlanda ve Izlanda bu kapsamda degerlendirilmelidir

(Duverger, 1980: 142 akt. Sargentich, 1993: 582).

Diger taraftan 1958 Fransa Anayasasi’nin ilk hali, s6z konusu sisteme, anayasa
diizenlemesinin ilk halinde yer vermemis; mevcut anayasada gerceklestirilen 1962
degisiklikleri ile Fransa yar1 bagkanlhk sistemini benimsemistir (Ozdemir, 2018: 85).
Her ne kadar, 1962 yilindaki Fransa Anayasasi degisikligi ile giindeme gelse de daha
once Almanya Weimar Anayasasi, lIzlanda, Irlanda, Avusturya ve Finlandiya

devletlerinde de bu sistemin izlerine rastlanmaktadir (Kaboglu, 2018: 73).

18 21 Ekim 2007 tarihinde halk oylamasi sonucu Tiirkiye’de 1982 Anayasasi’nda degisiklige gidilerek
cumhurbagskan1 dogrudan halk tarafindan se¢ilmeye baslamigtir. Bu durumu Gozler (2015: 242)
Tirkiye’nin saf parlamenter hiikiimet sisteminden ¢ikip yari-bagkanlik modeline ge¢mesi seklinde
yorumlamustir.
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Yar1 bagkanlik sisteminin en dnemli uygulayicisi oldugundan, Fransa uygulamasi
tizerinden spesifik anlamda sisteme iligkin birtakim bilgileri paylasmakta calisma
acisindan fayda vardir. Fransa’da onemli goriilen devlet isleri cumhurbagkani ve
basbakan arasinda paylastirilmistir. Yar1 baskanlik sisteminin Fransa uygulamasinda,
parlamenter sistemden farkli olarak bagbakan, dogrudan cumhurbagkaninca parlamenter
olma sart1 aranmaksizin atanmaktadir. Yine 1958 Fransa Anayasasi’nin 39. maddesine

gore; yasa teklifinde bulunma yetkisi bagbakana ve parlamenterlere aittir.

1958 Fransa Anayasasi’nin 9. maddesi, tipik parlamenter sistemin aksine,
cumhurbaskaninin bakanlar kuruluna baskanlik etmesini geleneksel hale getirmistir.
Cumbhurbagkaninin gerektiginde bakanlar kuruluna baskanlik etme yetkisi parlamenter
sistemlerde istisnai bir Ozelliktir. Diger taraftan yar1 baskanlik sisteminde bu yetki
acikca geleneksel olarak kullanilmaktadir (Giil, 2018a: 59). S6z konusu uygulamalar
nedeniyle yar1 bagkanlik sistemi, diger hiikiimet etme modelleri olarak degerlendirilen,

baskanlik sistemi ve parlamenter sistemden ayrilmaktadir.

2.2.3. Baskanhk Sistemi

Hiikiimet sistemi siniflandirmasi icerisinde sert/kati kuvvetler ayrimina dayali
olarak sekillenmis bir sistemdir. Bu sistem adini Ingiliz yazarlarin eski kolonilerinin
kurdugu siyasal sitemi anlatirken kurdugu ifadelerden almistir (Ozdemir, 2018: 49).
Sistem diinyada ilk olarak ABD’de uygulanma sansi bulmustur. 1787 ABD
Anayasast’yla kurulmus olan sistem, 1800’lii yillarin ikinci yarisinda kuramsal bir
cergeveye kavusmustur (Kaboglu, 2018: 72). Kuzu (2015: 19)’ya gore, bu sistem,
‘Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi’min kabul ettigi bir hiikiimet seklidir.
Gilintimiizde de baskanlik sisteminin en basarili sekilde ABD’de uygulandigi kabul
edilmektedir (Giil, 2018a: 44).

Bagkanlik sisteminde sert kuvvetler ayrimindan kastedilen, genis anlamda {i¢
temel erk olsa da yasama ve yiiriitme arasindaki iliskiler esas belirleyici fonksiyonlardir.
Yani yasama ve ylriitme arasindaki iligki, parlamenter sistemde oldugu gibi i¢ ice
gecmis degildir. Yiirlitme parlamentonun giivenoyuna gerek duymamakta ve organlar
arasinda fren-denge mekanizmasina dayali bir yapilanma meydana gelmektedir
(Yayman, 2016: 298).
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Bagkanlik sisteminde yonetim, yani yliriitme organinin/erkinin {stiinligi sz
konusudur. Ciinkii dogrudan halk tarafindan secilmis bir yoneticinin yonetsel etki
diizeyi ¢cok daha genis olmaktadir. Bu sistemde yasama ve yiiriitme dogrudan birbirine
kars1t sorumlu degildir ve yasama organinin yiiriitmeyi denetimi zayiftir (Gtl, 2018a:
47). S6z konusu sistemde baskan yiiriitmeye iligkin yetkileri tek bagina kullanmaktadir.

Bunu hem devlet bagkan1 hem de yiiritme organinin bas1 sifatiyla gergeklestirmektedir.

Baskanlik modelinin ABD uygulamasinda, baskan bu yetkilerine ragmen
yasamaya iliskin bir faaliyette bulunarak kanun teklif ya da tasaris1 verememektedir.
Ancak, ABD Baskani, kongre igerisinde iizerinde etkili olabilecegi iiyeler araciligiyla,
mesajlar yoluyla ya da basin toplantilar1 yoluyla kanun teklifi isteklerini dolayl olarak

iletme sans1 bulmaktadir (Kuzu, 2005: 40).

Bagkanlik sistemi uygulamada (diger tiim sistemlerde oldugu gibi) birtakim
avantaj ve dezavantajlara sahiptir. Bu durum s6z konusu iilkelerin yonetsel kiiltiiriiyle
de yakindan ilgilidir. Baskanlik sisteminin avantajlari; istikrarli bir yonetim, sorunsuz
temsil, asiriliklarinin 6nlenmesi, hizli ve etkili yonetim, etkin parlamento olarak
siralanmistir (Yayman, 2016: 299). Bununla birlikte uygulamada birtakim kurumsal ve

siyasal giigliikler de s6z konusudur (Kuzu, 2015: 37).

2.2.4. Meclis Hukiimeti Sistemi

Meclis hiikiimeti sistemi, erklerin birligi ilkesine dayanmaktadir ve kuvvetler
ayriligr ilkesinin aksine bir goriiniim sergilemektedir. Bu ylizden demokratik olmayan
ya da anti-demokratik sistemler siniflandirmasina dahil edilebilmektedir. Bu sistemde
iki temel erk olan yasama ve yiiriitme, meclis biinyesinde toplanmustir (Ozdemir, 2018:
100). Sistemin temelinin Jean Jacques Rousseau tarafindan ortaya atilan egemenligin
tekligi ve boliinmezligi ilkesine dayandigi kabul edilmektedir (Giil, 2018a: 41). Yani
egemenligin tek ve boliinmez ¢atis1 olarak milletin temsilcilerinin oldugu meclis binasi
secilmistir. Bu anlamda meclis hiikiimeti sistemi ilk kez Fransiz Devrimi’nde
tasarlanmis (Turhan, 1991: 455) ve aymi ililkede Konvansiyon Donemi’nde uygulama

sans1 bulmustur (Gozler, 2010: 563 akt. Ozdemir, 2018: 100).

Sistemin diinya iizerindeki popiiler uygulayicist olan isvigre’de 1848 yilindan

itibaren benimsenen sisteme ‘kolejyal yonetim’ denilmektedir (Kaboglu, 2018: 73).
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Diger taraftan meclis hiikiimeti sistemi Tiirkiye’de, 1921 Anayasasi’nda uygulama sansi
bulmustur. Ancak Isvigre uygulamasi ve Tiirkiye uygulamasinin birbirinden farkli
oldugunu belirtmekte fayda vardir. S6z konusu sistemde yasama, yiiriitme ve yargi
giicleri, Bliyiikk Millet Meclisi’nce kullanilmakta ve bu sayede organlar arasinda
yasanacak olan catismalar Onlenmektedir (Giil, 2018a: 67). Erkler arasi catisma
ihtimalini ortadan kaldiran bu 6zellik, ayn1 zamanda s6z konusu sistemi anti-demokratik

hale getirmektedir.

Kuvvetler birliginin hakim oldugu sistemde, meclis, islerini yiiritmek amaciyla
kendi igerisinden bakanlar eliyle yiiriitmeyi meydana getirmektedir. Ancak yiiriitmeyi
olusturan bakanlar kolektif bir sekilde degil de tek baglarina meclise karsi
sorumludurlar. Mevcut sistemde ayrica bir devlet bagkanligi, bagbakanlik gibi makamlar
yer almamaktadir. Bu yiizden meclisin istimrari®® ilkesi geregi erkleri biinyesinde
toplayan meclis, siirekli olarak goérev yapmakta ve tatil edilmemektedir (Nohutgu,
2015a: 11-12).

Meclis hiikiimeti sisteminin Tirkiye uygulamasinin donemsel kosullara bagli
olarak gegici bir yonetsel anlayisi ortaya koydugu unutulmamalidir.?® Diger taraftan s6z
konusu sistemin Isvigre uygulamasi, meclis (Federal Meclis) igerisinden bir yiiriitme
organinin (Federal Konsey/Conseil Federal) tesekkiil etmesiyle uygulama sansi

bulmaktadir (Kaboglu, 2018: 74).

2.2.5. Cumhurbaskanhg) Hiikiimet Sistemi

Literatiirde yer alan klasik anlamda demokratik hiikiimet (etme) sistemleri;
baskanlik sistemi, parlamenter sistem ve yar1 bagkanlik sistemleridir. Bununla birlikte
diinya genelinde anayasalarca kabul gérmiis ¢ok sayida hiikiimet sistemi uygulamasi
s6z konusudur ancak bu cesitlilige ragmen demokratik sistem uygulamalari esasen
baskanlik ve parlamenter sistem tiirlerini ihtiva etmektedir (Sargentich, 1993: 579).
Diger taraftan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin, hangi modele yakin durdugu,

klasik hiikiimet sistemleri arasinda yer alip almadigi konular1 tartismalidir.

19 Arapca kokenli istimrar kelimesi; ‘devamlilik, siireklilik, kavi ve daim olma’ anlamlarinda
kullanilmaktadir (https://www.luggat.com/index.php#ceviri)

2 1921 yilinda baslayan uygulama 1923 yilinda 364 sayili kanunla (Teskilat-1 Esasi’nin 11. ve 12.
maddeleri) Reis-i Cumhurluk makami ve Bagvekillik makaminin kurulmasiyla fiiliyatta kaldirilmistir
(Giil, 2018: 68).
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Calismanin ayn1 boliim igerisinde yer almakla birlikte dnceki basliklarinda yer
verilen hiikiimet sistemlerine bu boliimde genel karakterleri iizerinden deginilmistir?..
Bununla birlikte Tiirkiye’de, ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Modeli’ olarak adlandirilan
hiikiimet sisteminin de asli kodlar1 belirtilmis ve literatiirde yer alan hiikiimet sistemleri

icerisinde nerede konumlandigi agiklanmustir.

Bagkanlik sistemi, parlamenter sistem ve yart bagkanlik sisteminin diinya

genelinde uygulanmakta olan tiirlerine iliskin bilgilere Tablo 2. 1.”’de yer verilmistir.

Tablo 2. 1. Demokratik Hiikiimet Etme Sistemlerinin Tiirleri ve Genel Ozellikleri

-Cok Partili Bagkanlik
Sistemi
-Aralikl
Sistemi

Baskanlik

Sistem Tiirleri Genel Ozellikleri

Baskanlik Sistemi -Saf Bagkanlik Sistemi | -Devlet baskam1 dogrudan halk tarafindan
-Patronlu  Bagkanlik | sec¢ilmektedir
Sistemi -Yasama organi baskan1 gorevden alamamaktadir

-Sert kuvvetler ayrimina dayanmaktadir, yasama,
yargl ve ylrlitme birbirinden tamamen bagimsizdir
-Yiiriitme organi tek kigiden (bununla birlikte onun
olusturdugu  diger idari mekanizmalardan)
olusmaktadir

-Ayni kisi yasama ve yiriitmede aynt anda gorev
alamaz

-Yiriitme organi yasamadan giivenoyu aramaz

Parlamenter Sistem

-Rasyonellestirilmis
Parlamentarizm

-Yiiriitme ¢ift baslidir, cumhurbaskani1 ve bakanlar
kurulu yiiritmenin iki kanadini temsil etmektedir

-Westminster Modeli -Yiritme  yasama igerisinde  dogmaktadir.
-Bagbakanlik Se¢cmenler yalnizca parlamentoyu
Hiikiimeti olusturmaktadirlar

-Alman Tipi -Erkler arasinda yumusak ayrim ve adeta bir is

Parlamentarizm

birligi s6z konusudur

-Yiiriitme parlamentonun giivenoyuna
duymaktadir

-Devlet baskani sorumsuz ve tarafsizdir (Ancak
s6z konusu ilkenin tamamlayict unsuru karsi imza
kuralidir)

ihtiyag

Yari Baskanhk | -S6zde/Smirli  Yetkili | -Yiirlitme ¢ift baghdir. Devlet bagkani ve bakanlar
Sistemi Yar1 Bagkanlik Sistemi | kurulu ayni anda mevcuttur
-Tam  Yetkili Yar1 | -Devlet baskaninin parlamentoyu fesih yetkisi s6z
Baskanlik Sistemi konusudur
-Ustiin  Yetkili Yar1 | -Devlet baskani dogrudan halk tarafindan
Baskanlik Sistemi secilmektedir.
-Dengeli Yar1 | -Bagbakan parlamentoya karst siyasi olarak
Baskanlik Sistemi sorumludur, gorevde kalmasi devlet bagkani ve

parlamentonun giivenoyuna baglidir

Kaynak: Ozdemir (2018)

2l Her ne kadar galisma igerisinde tekrara diisiilmiis hissine neden olsa da esasen Cumhurbaskanlig1
Hiikiimet Sistemi’nin dogru yerde konumlandirilmasi adina s6z konusu agiklamalar zorunlu olarak
degerlendirilmelidir.
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Buna gore yar1 baskanlik sisteminin baskanlik sistemi ve parlamenter sistemin
kimi karakteristik Ozelliklerini biinyesinde tasiya hibrit bir yapiya sahip oldugu
anlasilmaktadir. S6z konusu modellerin tarihsel ortaya c¢ikiglart ve uygulanma
seriivenleri yar1 baskanlik sisteminin diger iki tiiriin ardindan ortaya ¢ikmasi bu iddiay1

kanitlamaktadir.

Tablo 2. 2.’de ise, Tiirkiye’de 2017 yilindan itibaren uygulanmakta olan
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin Ozelliklerine yer verilmistir. Tablo 2. 2.’nin
amaci, s0z konusu 0Ozgiin sistemin genel Ozelliklerinin hangi sisteme daha yakin

oldugunu ortaya koymaktir.

Tiirkiye’de uygulanan s6z konusu sistemin, baskanlik sisteminin asli unsurlarin
biinyesinde barindirdigini  séylemek dogru bir yaklasim olacaktir. Ancak tali
diizenlemeler baglaminda degerlendirildiginde ABD tipi saf baskanlik sisteminden ayr1
bir sistem oldugu ortadadir. Zaten bagkanlik sisteminin uygulanma sanst buldugu hi¢bir
tilkede sistemin aymi sekilde uygulandigini iddia etmek miimkiin goziikmemektedir

(Kigiik, 2017: 167).

Tablo 2. 2. Cumhurbaskanlig: Hiikiimet Sistemi’nin Tiirii ve Genel Ozellikleri

Sistem

Tiiri

Genel Ozellikleri

Sistemi

Cumhurbaskanhg Hiikiimet

-Yalnizca Tirkiye’de
uygulanmaktadir. Bagkaca tiirii
oldugu sdylenemez ancak soz
baskanlik
modelinin  bir tirli  oldugu

sOylenebilir.

konusu  sistemin

-Cumhurbaskan1 dogrudan halk
tarafindan seg¢ilmektedir
-Yiiriitme tekei yapidadir,
bakanlar kurulu yoktur.
-Ayni kigi yasama ve yiriitmede
ayni anda gorev alamaz.

-Ust diizey yoneticilerin
neredeyse tamami  dogrudan
Cumbhurbagkaninca atanmaktadir
-Yasama, cumhurbaskanini
gorevden alamamaktadir.

Diger taraftan Gozler (2017: 5-6)’e gore, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
diye bir sistem ne Ingiliz ne Fransiz ne de Tiirk literatiiriinde yer almamaktadir. Ona
gore sistemin adinin ne oldugu degil, tek¢i yapida mi yoksa diialist yapida m1 oldugu
onemlidir (Gozler, 2017: 6). Yine Gozler (2017: 8-9)’e gbre, Cumhurbaskanligi
Hikiimet Sistemi’nin baskanlik sistemiyle bir benzerligi ya da ilgisi yoktur. Ancak

diger taraftan bu konu hakkinda farkli gériislere de rastlamak miimkiindiir. Ornegin,
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Kiicik (2017: 159)’e gore, Cumhurbaskanligi Hilkiimet Sistemi, tipik baskanlik
sistemidir. Bununla birlikte Kiigiik (2017: 164-165)’1in belirttigine gore, ABD baskanlik
sistemiyle, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi arasinda birtakim farkliliklar da s6z
konusudur. Yazar tarafindan on yedi madde halinde siralanan bu farkliliklar arasinda;
ABD’de fesih ya da azil miiessesesi olmamasina ragmen bagkanlik sisteminin Tiirkiye
uygulamasinda (Cumhurbaskanligi Hiikkiimet Sistemi) se¢imlerin yenilenmesi suretiyle
degisiklige gidilebilmesi onemli bir baghk olarak degerlendirilebilir (Kiiciik, 2017:
164). Her iki wuygulama arasinda ki bir diger Onemli ayrim, Tirkiye’de
Cumhurbaskaninin iist diizey atamalarinda, ABD uygulamasinin aksine baskaca bir
organin onayina gerek duymamasidir (Kiigiik, 2017: 164). S6z konusu tartigmalarla
birlikte altinin ¢izilmesi gereken oOnemli noktalardan birisinin de bir iilkenin
anayasasinin farkli modellerden 6geler 6diing alabilecegi gercegi oldugu belirtilmelidir.
Bu tiir bor¢lanma ilgili anayasalarda hiikiimet etme bigimlerinin karmasik bir hal

almastyla sonuglanabilmektedir (Sargentich, 1993: 583).

Tiirkiye, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi yiiriirliige girmeden evvel
uygulanan hiikiimet etme modelleri/sistemleri agisindan degerlendirildiginde, genel
anlamda parlamenter hiikiimet sistemiyle yonetilmistir (Oztiirk, 2019: 51). Tiirk tipi
parlamenter sistem seklinde de adlandirilan sistemin biirokratik oligarsiyi besleyen bir
yapida oldugu ve demokrasi hayatina ciddi katkilar saglamadig1 yoniinde elestiriler de
s6z konusudur (Giilener ve Biricikoglu, 2017: 69). Ancak 1982 Anayasasi’nda 18
maddelik degisiklikle birlikte, Tiirkiye’de, hiikiimet etme sistemi yeni bir hal almistir.
Bu sistem kendine 6zgii birtakim kurullar ve kurallar barindirdig1 i¢in bu sistemin klasik
hiikiimet etme big¢imleri igerisindeki konumunun tartismali oldugu daha once
belirtilmistir. Ancak bununla birlikte, baskanlik modeline diger tipler igerisinde daha
yakin durmaktadir. Bu durumun en Onemli nedeni, yeni sistemde basbakanlik
makamina son verilmesi ve yirlitme yetkisinin se¢imle is basma gelen
cumhurbagkaninda olmasidir. Yeni sistemin merkezi figiirii kuskusuz cumhurbaskanidir
(Alkan, 2018b: 64). Yeni sistemde basbakan ve bakanlar kurulu tarafindan kullanilan
yetkilerin tamami, cumhurbagkan: tarafindan kullanilmaktadir. Diger taraftan sistemin
merkezi Orgiitlenmesi bakimindan kokli degisikliklere gidildigi ve yeni kurum ve
kuruluslar ihdas edildigi bilinmektedir. Bununla beraber dolayli yoldan bir¢cok degisim

meydana gelmekte, bu durum en ¢ok cumhurbagkaninin atama yetkilerinde meydana
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gelen artiglar ile halihazirdaki yonetsel birimlerin kurulus kanunlarinda meydana gelen

degisikliklerde gozlenmektedir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin bir nevi baskanlik sisteminin Tiirkiye
uyarlamasi oldugu seklinde goriisler de s6z konusudur (Biyikoglu ve Karip, 2018: 42).
Ciinkii bagkanlik sisteminin parlamenter sistemden ayrilan en belirgin yonii devlet
baskaninin yasamadan tamamen bagimsiz dogrudan ya da dolayli olarak halk tarafindan
secilmesidir (Sargentich, 1993: 580). Su halde Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
birebir ABD bagkanlik modeli olmasa da devlet bagkaninin dogrudan halk tarafindan
secilmis olmasi yeni sistemi baskanlik modelinin bir tiirii olarak degerlendirilmesi
gerektigi isaretlerini tagimaktadir. Zaten sistemlerin asil kodlari ayni kalmakla birlikte
aym sistemlerle yonetilen iilkelerde dahi kuvvetler arasi iligkilerin birbirinin aynisi
oldugunu iddia etmek giictiir. Ornegin; ABD, Azerbaycan ve Arjantin iilkelerinin her
biri baskanlik sistemiyle yonetilmektedir; ancak her birinde kuvvetler arasi iliski

farklilik gostermektedir (Ak¢akaya ve Ozdemir, 2018: 924).

Sonug olarak akademik anlamda Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi diye bir
sistemin literatiirde yer almadigi, tartigmaya agik olsa da bagkanlik sisteminin asli
unsurlarin biiyiilk kismini biinyesinde barindirdigindan, baskanlik sistemine daha yakin

durdugu belirtilmelidir.

2.3. Merkezden Yonetim ve Yerinden Yonetim Ayrimi

Merkezden yonetim ve yerinden yonetin anlayigi ayni zamanda devlet yapisini
ortaya koyan temel kamu yonetimi ilkelerindendir. Idarenin biitiinliigii anlayisi
cercevesinde salt merkezden yonetimin islevsel imkansizligini ortadan kaldiran yonetim
pratigi olarak s6z konusu ikili yonetsel anlayis benimsenmistir. Ciinkii merkezden
yonetim ilkesi tek bagina uygulanamamakta ve ancak yetki genisligi ilkesi ve yerinden
yonetim ilkeleri ile birlikte uygulama sans1 elde edebilmektedir (Karakilgik, 2016: 19).
Keles (2012: 26) s6z konusu durumu, yerel yonetimlerin varliginin yonetsel nedenleri
arasinda degerlendirmektedir. Bu yiizden higbir 6rgiit tek basina ne merkeziyetci ne de
adem-i merkeziyetgi olarak degerlendirilememektedir (Nohutgu, 2015b: 57). Birbirinin
karsit1 gibi gorlinen bu kavramlar, aslinda birbirinin tamamlayicisidir ve birbirinin zayif

yanlarini Orten bir isleve sahiptirler (Keles, 2012: 27).
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Devletler kendi yonetsel kiiltiiriine uygun merkezden yonetim ve yerinden
yonetim dengesi kurarlar. Karar verme yetkisinin ¢evrede mi, yoksa merkezde mi
yogunlastigr o yonetimin merkeziyet¢i bir yapiya mi, yoksa adem-i merkeziyetci bir
yaptya mi daha yakin oldugu konusunda birer gosterge olarak degerlendirilmektedir
(Nohutgu, 2015b: 57). Tirkiye’de birtakim yonetsel ve siyasal gerekgelerle
merkeziyet¢i yap1 ve anlayigin hakim oldugu sdylenebilir (Karakilgik, 2016: 19).

2.3.1. Merkezden Yonetim

Merkezden yonetim, esasinda yonetsel faaliyetlerin 6zekligini isaret eder. Tiirkiye
Cumbhuriyeti 1982 Anayasasi’nin 123. maddesinin ikinci fikrasina gore; idarenin
kurulus ve gorevleri merkezden yonetim ve yerinden yoOnetim esaslarina
dayanmaktadir?®>. Kamu hizmetlerinin devlet tiizel kisiligince veya merkezi idare
tarafindan yiiriitiilmesine merkezden yonetim anlayist denilmektedir (Gozler ve Kaplan,
2018: 31). Diger taraftan Nohutcu (2015: 58)’ya gore kamu hizmetlerinin uygulama
yetkisi ve bu hizmetlere karar verme ile mali vasitalarin orgiitiin en iist kademesinde
(merkezi hiikiimet) toplandigi yonetim bi¢imine merkezi hiikiimet denilmektedir.
Merkezi yonetim, karar alma mekanizmalarini, uygulama mekanizmalarinit ve bunlari
gerceklestirecek mali araglari biinyesinde barindiran bir yapiya sahiptir. Yani bir
tilkedeki hizmetlerin tek bir merkeze bagli kamusal kuruluslarca yerine getirilmesidir

(Ozer ve Onen, 2017: 227).

S6z konusu merkezden yonetim ilkesinin tek basina uygulanma ihtimali s6z
konusu degildir (Karakilgik, 2016: 19). Ciinkii neredeyse higbir iilkede tiim kararlar tek
merkezden alinip uygulanamaz. Diger taraftan, alinan kararlarin merkezde ya da
cevrede bulunma orani yonetim hakkinda onun merkeziyetgi mi yoksa adem-i

merkeziyet¢i mi oldugunun gostergelerindendir (Nohutgu, 2015b: 57).

Devletin tek bir tiizel kisilik olarak goriinmesi, kamusal hizmetlerin bakanliklar
seklinde orgiitlenmesi, gelir ve giderlerin merkezde toplanmasi, planlamanin merkezde
yapilmasi, merkeze bagli hiyerarsik tasra biriminin olmasi ve idarenin biitiinliigii ilkesi

merkezden yonetimin temel 6zellikleri olarak degerlendirilmektedir (Gozler, 2018: 32).

22 Tiirkiye’de s6z konusu kavram idarenin ydnetsel ilkeleri arasinda yer almakta ve bu ilkeye 1982
Anayasasi’nin 123. maddesinin 2. fikrasinda ayrica yer verilmektedir. Buna gore; ‘idarenin kurulus ve
gorevleri merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarima dayanir’ denilmektedir.
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Merkezden yonetim tek basina uygulamasi imkansiz ve gercek dist bir yontem
olsa da hizmette tek ornekligin saglanmasi, uzmanlasmay1 6zendirmesi, kaynaklarin tek
elde toplanarak daha akilct dagilmasi, birtakim kamusal hizmetlerin daha etkin
sunulmasi ve esgiidiimii artirici nitelikte olmasi nedeniyle de avantajli yonlere sahiptir

(Keles, 2012: 27-28).

2.3.2. Yerinden Yonetim

Merkezden yonetim anlayisinin tersi ve ayni zamanda tamamlayici ilkesidir.
Yerinden yonetim kavraminin bir diger adi adem-i merkeziyettir (decentralization)
(Keles, 2012: 23). Merkezsizlestirme ya da desantralizasyon seklinde de ifade
edilebilecek olan kavram, yonetsel fonksiyona iliskin bazi yetkilerin merkezi birimler
disina dagitilmast  (Arikboga, 2018: 3) seklinde de tanimlanabilir. Bir diger
tanimlamaya gore yerinden yonetim, siyasi ve idari yetkilerinin bir boliimiiniin merkezi

idare disindaki otoritelere aktarilmasidir (Komiirciioglu, 2018: 163).

Yerel yoneticilerin sistemden kaynakli sorunlar nedeniyle yerel halkin
hosnutlugundan ziyade, merkezi idarecilerin isteklerine cevap aramaya c¢aligmalar1 s6z
konusu yonetim anlayisinin olumsuz yoniinii ortaya koyarken; hizmet sunumunda
pratiklik, yerel sorunlara yerel ¢6ziim olanaklar1 saglama ve is birligi alanlarinda
sagladig1 diisliniilen kazanimlar da olumlu yonlerini ortaya koymaktadir (Keles, 2012:
28).

Yerinden yoOnetim kavrami uygulama acgisindan: siyasal yerinden yoOnetim ve
merkezden yerinden ydnetim seklinde ikiye ayrilmaktadir® (Nohutcu, 2015b: 60).
Tirkiye’de uygulama sansi bulan yerel yonetimlerin, 1982 Anayasasi uyarinca idari
yerinden yonetim anlayisina dayandigi aciktir. Cilinkii siyasi ve yargisal nitelikli ve ayni

zamanda idari biitiinliigli zedeleyici higbir olusum s6z konusu dahi degildir.

23 Literatiirde s6z konusu ayrim benimsenmis olsa da Arikboga (2018: 4-8) bu ayrimin sorunlu oldugunu,
uluslararasi arenada tam anlamiyla karsilik bulmadig1 ve bununla birlikte bazi olumsuz algilara sebebiyet
verdigini belirtmistir. Ancak s6z konusu ¢aligmanin bilimselligini kabul etmekle birlikte bu doktora tezi
hakim literatiir siniflandirmasini kabul etmistir.
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2.3.2.1. Siyasi Yerinden Yonetim

Federal yapilanma igerisinde merkezi idarenin elinde bulundurdugu yasama ve
yiiriitme giicii ve bunlara bagh egemenlik ve otoritenin il, cumhuriyet, kanton veya
eyalet gibi yerel yonetim birimleriyle paylasilmasidir (Nohutgu, 2015b: 60). Siyasi
yerinden yonetim, erklerin tek merkezde kullanilmasi anlayisinin tersine Yyerel
yOnetimlere, yargi ve yasama alaninda birtakim egemenlik yetkilerinin kullaniminin
Oniinli agmaktadir. Siyasi adem-i merkeziyet olarak da adlandirilan s6z konusu yonetim
anlayisi, ulusal kimlige sahip olmayan yerel yonetim birimlerine taninan ya yar1 6zerk

ya da 6zerk statiiye dayanmaktadir (Keles, 2012: 113).

2.3.2.2. Yonetsel Yerinden Yonetim

Yonetsel yerinden yoOnetim, erklerin tiimiiniin paylasilmasini degil yalnizca
yiirlitme yetkisinin paylasimini ifade etmektedir (Arikboga, 2018: 6; Keles, 2012: 25).
Yani yasama ve yargi giicleri merkezi yonetimde toplanmaktadir. Bu yiizden yerinden
yonetimler, yer aldig1 ilkelerin yonetim yapilarinda kokli  dontistimler
gerceklestirilmeden yeniden tasarlanma sansina sahiptir. Ancak yerel yonetimlerin de
merkezi yOnetim unsurlart arasinda karsilikli  etkilesim  halinde olduklari

diisiiniildiiglinde s6z konusu iddia tartigsmali bir hal almaktadir.

Yonetsel yerinden yonetim; yer yoniinden yerinden yonetim (mahalli idareler) ve
hizmet yoniinden yerinden yonetim (kamu kurumlar1) olmak tizere ikiye ayrilmaktadir
(Nohutgu, 2015b: 61). Hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari, cografi anlamda
genis hizmet anlaminda dar bir alan1 temsil etmektedir. Yer yoniinden yerinden yonetim
kuruluglari, birinci durumun aksine, hizmet bakimindan ¢ok sayida kamusal gorevi
icinde barmdiran bir yapiya sahip olmasmna ragmen bu hizmetlerin sunumu belirli

cografya ile sinirlandirilmis yapilar: temsil etmektedir.

2.3.2.2.1. Yer Yoniinden Yerinden Yonetim

Aslinda yonetsel anlamda her toplumun tarihi kendi yerel yonetimlerinin tarihi

olarak degerlendirilmelidir ve bununla birlikte yerel yonetimlerin modern anlamda
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giintimiizdeki yapisina kavusmasi 18-19. yy. civarinda olmustur (Karakilgik, 2016: 36-
37).

Yer yoniinden yerinden yoOnetim, mahalli idareler ya da mahalli adem-i
merkeziyet (Keles, 2012: 25) seklinde de adlandirilmaktadir. Mahalli kavrami, sz
konusu kamusal hizmetlerin yerelligini vurgulamaktadir. Yerel yonetimler diinya
giindemindeki giincelligini stirekli olarak korumayi basarabilen ve ayni zamanda
demokrasi uygulamalarinin besigi kabul edilen bir karaktere sahiptir (Parlak ve Dogan,
2018: 100). Yerel birimlerin birlesip devleti olusturdugu anlayis1 ve yonetsel yapilanma
icerisindeki vazgecilmez konumlart s6z konusu yonetim kademelerinin 6nemini ortaya

koymaktadir.

Tiirkiye Cumhuriyeti 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde yerel yonetimler;
‘mahalli miisterek ihtiyaglar’ kavramiyla netlik kazanmaktadir. Yer yoniinden yerinden
yonetim veya mabhalli idareler, s6z konusu mahalli nitelikteki kamusal hizmet
sunumundan sorumlu idari birimlerdir. Yerinden yonetim birimleri yonetim bigimlerine

gore farklilik géstermektedir.

Tiirkiye’de yerel yonetim/mahalli idare birimleri; kdy, il 6zel idaresi ve belediye
seklinde sayilip sinirlandirilmistir. Mahalli veya yerel idarelerin/yonetimlerin, yonetsel
ozerklikleri oldugu ve bu kapsamda, sinirl sayida kamusal gorevleri yerine getirirken
merkezi yonetimden ayr tiizel kisilikleri ve mal varliklar1 oldugu kabul edilmektedir

(Keles, 2012: 25).

2.3.2.2.2. Hizmet Yo6niinden Yerinden Yonetim

Hizmet yonilinden yerinden yonetim birimleri, kamu kurumlar1 olarak da
adlandirilmaktadir. Hizmetsel yerinden yonetimler, lilkenin genelinde tek bir kamu
hizmetinin sunumundan sorumludur (Nohutgu, 2015b: 182). Yani hizmet sunumu
acisindan smurli, mekan/cografya bakimindan genis yetkilerle donatilmislardir. Bu
bakimdan, kamu kurumlari, teknik bilgi ve uzmanlik gerektiren alanlarda devlet tiizel
kisiligi disinda, s6z konusu hizmetleri yerine getirmek amaciyla kendilerine tiizel kisilik

verilen kuruluslar olarak tanimlanmaktadir (Parlak ve Dogan, 2018: 267).
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2.4. Ozerklik, Vesayet ve Yerel Ozerklik-idari Vesayet iliskisi

Tiirk hukukunda yerel yonetimlerin 6zellikleri; cografi alan, tiizel kisilik, sinirlt
say1 prensibi, yerel se¢ilmis organlar ve personel, mahalli (miisterek) kamu hizmeti ile
vesayet denetimi ve Ozerklik basliklar1 altinda toplanmaktadir (Kozanoglu, 2015: 58-
63). Ozerklik, yerinden ydnetimin ana ilkelerinden birisi olmakla birlikte yalnizca yerel
yonetimler i¢in ongodriilmiis bir diizenleme degildir (Karakilgik, 2016: 48). Vesayet ise
hukukilik denetimi seklinde merkezi idareye yerel yonetimler {lizerinde taninmis bir

yonetsel denetim yetkisidir (Onen ve Eken, 2016: 218)%*.

Bu boliimde yerel yonetimlerle igsellestigi diisiiniilen, Ozerklik ve vesayet
kavramlar1 hakkinda agiklamalarda bulunulmus, ayrica yerel ozerklik ve idari
vesayetten bahsedilmistir. Sirasityla Ozerklik, yerel o6zerklik kavramlari ve tiirleri
incelenmis, vesayet kavrami detayli olarak analiz edilmistir. Kavramsal ve tarihsel
gelisimi incelenen vesayet terimi daha sonra idari denetim igerisindeki yeriyle ele
alinmigtir. Son alt baslikta ise, idari vesayet ve yerel 6zerklik kavramlari arasinda var
olan ters orantili iliski tizerinde durulmustur. Ciinkii merkezi yonetim ve yerel yonetim
iliskilerinde yerel 6zerklik ve idari vesayet kavramlarinin terazinin iki ayr1 ucunda yer

aldig1 diisiiniilmektedir.

2.4.1. Ozerklik ve Yerel Ozerklik Kavram

Tiirkce bir kelimi olan oOzerkligin (‘0z” ve ‘erk’ kelimelerin birlesmesiyle
olusmustur) epistemolojik analizi sonucu Yunanca kokenli ‘autonomy’ (‘autos®’ ve
‘nomos’ sozciiklerinin birlesmesiyle olusmustur) sézciigi ile kullanildig1 goriilmektedir

(Parlak, 2011: 603).

Ozerklik, belirli bir yasal diizenin sinirlari icerisinde, herhangi bir topluluk, kurum

ya da kurulusun kendi kendini yonetme hakki olarak tanimlanmistir (Onsal, 2017: 379).

24 Ancak idari vesayet yetkisinin kanun koyucunun takdirinde bulunan bir konu oldugu ve bu maksatla
vesayet yetkisini yerindelik denetimi seklinde genisletmesinin hukuksal anlamda miimkiin oldugu ve son
olarak konuya iliskin Anayasa Mahkemesinin 2010 tarihli bir karar1 (AYM, 04.02.2010, E. 2008/28, K.
2010/30) s6z konusu oldugu belirtilmelidir (Gilindiiz, 2015: 74). Calismanin bundan sonraki kisimlarinda
hakim literatiire uygun olarak idari vesayete iligskin, hukukilik denetimi seklinde gerceklestirildigi
ifadesine yer verilmeye devam edilecektir.

%5 <Autos’ sozeiigii Tiirkce’de; ‘ben’, ‘kendi’ anlamlarindan kullanilmaktadir. Diger taraftan ‘nomos’ ise;
‘yasa’ ya da onun yabanci dil kokenli es anlamlis1 ‘kanun’ sozciiklerine karsilik gelmektedir.
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Demokrasi kavramiyla yakin iligki igerisinde bulunan 6zerklik kavrami, sadece yerel
yonetimleri ilgilendiren bir kavram degildir (Arikboga, 2015: 12); ancak yerel 6zerklik
yerinden yonetimlerin ana ilkelerinden birisidir (Karakilgik, 2016: 48). Arikboga (2015:
19) bu durumu, ‘kimin veya neyin oézerkligi’ seklinde sorunsallastirmistir. Ciinkii
0zerkligin kim i¢in (yerel topluluklar veya hizmet birimleri) diizenlendigi ve 6zerkligin
tiri (idari/mali Ozerklik veya siyasi Ozerklik) bahsedilen 6zerkligin karakteristik
Ozelliklerini ortaya koymaktadir. Bazi hizmetler ve bu hizmetin sunumuyla gorevli ve
yetkili kilinmig birimlere taninan 6zerklik ancak idari ve mali anlamda s6z konusu
olmaktayken; yerel topluluklara iliskin 6zerklik ise s6z konusu birimlerin niteligine
gbre siyasi ozerkligi de icerebilmektedir (Arikboga, 2015: 21). Ornegin {initer
yapilanmaya sahip bir devlette, yerel yonetimlerin 6zerkligi idari ve mali alanla sinirh
kalirken, diger yerel topluluk birimleri olan federe devletler veya 6zerk bolgeler i¢in bu
smir siyasi 6zerklikle asilmaktadir (Arikboga, 2015: 21). Ozetle, dzerklik kavrami tek
basina ¢ok genis anlam ihtiva etmekte ve dogru kullanimi i¢in s6z konusu 6zerkligin

tiirli ve 6znesi birlikte degerlendirilmelidir.

Diger taraftan yerel 6zerklik ve yerel demokrasi kavramlari, yerel yonetimlerin
karar organlarinin se¢imle igbasina gelmis olmasinin, kendi gorevlerini yapabilme
yetisinin ve tiizel kisilik sahibi olmalarmin dogal sonucu olarak degerlendirilmektedir
(Keles, 2012: 54). Her ne kadar Tiirkiye’de, 1982 Anayasasi’nda dogrudan dogruya
kavramsal olarak yerel yonetimlere iliskin 6zerklik?® ifadesi yer almasa da &zerkligin
unsurlart arasinda degerlendirilecek birtakim hususlara deginilmistir. Yerel 6zerklik
kavram, Tiirkiye tarafindan da benimsenen AYYOS cercevesinde, Keles (2012: 56-
59)’in de belirttigi lizere, bes bashk lizerinde degerlendirilebilir. Sirasiyla kavramsal
acidan yerel Ozerklik; mali (akcal) kaynaklar, merkezi yOnetimin yerel yonetimler
tizerindeki gozetim ve denetim yetkileri, yerel yoOnetimlerin diger yerel yoOnetim
birimleriyle is birligi yapma hakki ve son olarak yerel yonetimlerin ilgili yasalarca
kendilerine taninmis haklarmi kullanirken ortaya cikacak hukuksuzluklarda yargisal

giivenceye sahip olmalar1 seklinde tanimlanmaktadir.

26 1982 Anayasasi’nda yalnizca iki maddede 6zerklik ifadesine yer verilmistir. iIki, ilgili anayasanin 130.
maddesinde yer alan bilimsel 6zerklik ifadesidir ve yine ilgili madde uyarinca {iniversitelere taninmistir.
Diger oOzerklik ifadesi ise bahsedilen anayasanin 133. maddesinde haber ajanslarina iliskin
diizenlenmistir.
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1982 Anayasasi’nin 127. maddesi, yerel yonetimlere atfen dogrudan dogruya
yerel o6zerklik ifadesini benimsememis olmasina ragmen, séz konusu bes baslik
hakkinda yerel o6zerklige uygun c¢esitli diizenlememelere yer vermektedir. 1982
Anayasasi’nin 127. maddesinin ilk fikrasi, yerel yonetim birimlerinin karar organlarinin
secimle igbasina gelmelerine iliskin diizenlemeye yer vermistir. Yine ayni madde
metninin ikinci fikrasi, yerinden yonetim ilkesinin benimsendigini ifade etmis, 6ziinde
yerel yonetimlerin idari ve mali Ozerkliklerini kabul etmistir. Diger taraftan ilgili
maddenin son fikrasinda yer alan; ‘bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklari
saglanmir’ ifadesiyle mali 0zerklige vurgu yapilmistir. Dordiincii ve besinci fikralarda,
AYYOS hiikiimleriyle benimsenen yerel 6zerklige uygun olarak, secilmis organlarin
organlik sifatin1 kazanmalarina iliskin itirazlarin ve kaybetmelerin denetiminin yargi

yolu ile olacaginin giivencesi verilmistir.

Anayasal metinde, yerel 6zerklige iliskin elestirilebilecek diizenlemenin basinda,
vesayet denetimine iligkin ilgili yasanin besinci fikrasinda yer alan; ‘toplum yararinin
korunmasi’ ve ‘mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi’ ifadelerindeki muglaklik
gelmektedir. Bu durum yonetsek ozerklik ve idari vesayetin karsit iki kavramlar
seklinde (Giindiiz, 2015: 66) terazinin iki ayr1 ucunda yer almasinin dogal sonucu olarak
bir tarafta meydana gelen agirhigin diger tarafi etkisizlestirmesi seklinde

yorumlanmaktadir.

Anayasal diizeyde, ‘ilkesel anlamda’ belirlenmis olan yerel 6zerklik kavramina,
2000’11 yillarin basinda yasalasan yerel yonetim ile ilgili diizenlemelerde dogrudan yer

verilmistir. 5393 sayili Belediye Kanunu?’

‘nun 3. maddesinde, belediyelerin tanimi
yapilirken; ‘idari ve mali ozerklige sahip kamu tiizel kisisi’ ifadesine yer verilmistir.
5302 sayil i1 Ozel Idaresi Kanunu’nda?® (3. madde) benzer sekilde; ‘il halkinin mahalli
miisterek niteligindeki ihtiyaclarini karsilamak iizere kurulan ve karar organi se¢menler
tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisini ifade

eder’ denilmistir. Bu dogrultuda il 6zel idarelerinin de belediyeler gibi idari ve mali

ozerklige sahip olduklarinin dogrudan kanunla kabul edildigi belirtilmelidir.

27 Belediye Kanunu, Kanun Numarasi: 5393 Kabul Tarihi: 3 Temmuz 2005, Resmi Gazete: Tarih: 13
Temmuz 2005, Say1: 25874, Tertip: 5 Cilt: 44

2 1] Ozel 1daresi Kanunu, Kanun Numarasi: 5302, Kabul Tarihi: 22 Subat 2005, Resmi Gazete: Tarih: 4
Mart 2005 Say1: 25745, Tertip: 5 Cilt: 44
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1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde, mahalli idareler arasinda sayilan koy
yonetimleri i¢in benzer bir diizenleme s6z konusu degildir. 442 sayili Koy
Kanunu’nda?®, niifusu iki binden asag1 olan ve cami, mektep, otlak, yaylak gibi orta

mallar1 bulunan yerlere koy denilmektedir (442 sayili Koy Kanunu, 1. ve 2. madde).

Yerel yonetimlerde 6zerklik, idari ve mali alanla sinirlandirilmistir (Erdogan,
2019a: 48). Tiirkiye’de mabhalli idareler devlet sekli anlamina gelen siyasi Ozerklige
sahip degildirler (Kozanoglu, 2015: 63). Clinkii siyasi 6zerklik, asgari de olsa 6zerklik
taninan birimin kendi kendini yonetmesini, yasama ve yliriitme erklerinin kalic1 olarak
merkezi idareyle paylasiimasini ifade etmektedir (Oztop, 2018: 192) ve self
determinasyon ilkesinden beslenmektedir (Arikboga, 2015: 20). Oysa Tiirkiye tekgi
(liniter) bir yonetim yapisina sahiptir. S6z konusu yonetsel anlayis 1982 Anayasasi’nin
ilgili maddelerinde; ‘Tiirkiye Devleti, iilkesi ve milletiyle boliinmez bir biitiindiir’ (3.
madde), ‘idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir’ (123. madde) ve ‘mahalli
hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi’ (127. madde)
ifadeleriyle diizenlenerek, tek¢i yapiya vurgu yapilmistir. Zaten siyasi yerinden
yonetimler genellikle (siyasi adem-i merkeziyet) federal devletlerde s6z konusu
olmaktadir (Keles, 2012: 112). Burada bahsedilen 6zerklik, yani tek¢i yapiya uygun
olan ozerklik, Karakilgik (2016: 49) tarafindan, ‘self government’ (yerel ozerklik
derecesinde kendi kendini yonetme) seklinde tanimlanmistir. Yani yerel yonetimlere
taninan Ozerklik, yerel halkin ¢ikarlar1 dogrultusunda yerel kamusal nitelikteki
hizmetlerin idari ve mali yetkiler ¢ergevesinde yerel birimlerce yerine getirilmesidir.
AYYOS metninde (madde 3/1) bu durum; o6zerk yerel yonetim kavrami yerel
makamlarin, kanunlarla belirlenen sinirlar cercevesinde, kamu islerinin énemli bir
boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve yerel niifusun c¢ikarlart dogrultusunda

diizenleme ve yonetme hakki ve imkan: seklinde tanimlanmistir.

Ozerklik kavraminin da diger tiim kavramlarda oldugu gibi, zaman igerisinde
degisip gelisen bir yapiya sahip oldugu belirtilebilir®® (Karakilgik, 2016: 49). Bu yiizden
tarihsel siire¢ icerisinde devletlerin degisen kosullar icerisinde O6zerklik kavramina

iligkin bakis agilarinda farkliliklar goriilebilecektir. Bununla birlikte konuya iliskin

2 Koy Kanunu, Kanun Numarasi: 442, Kabul Tarihi: 18 Mart 1924 Resmi Gazete Tarih: 7 Nisan 1924,
Say1: 68 Tertip: 3 Cilt: 5 Sayfa: 33
%0 Bu duruma, yakin dénemde ortaya ¢ikan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin varligi &rnek
gosterilebilir (Arikboga, 2015: 19).
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gerceklestirilen galismalarda ozerkligin tiirii bakimindan da birtakim karisikliklarinin
yasanmas1 s6z konusu bakis acilarin1 degistiren bir baska 6nemli durumdur. Ozellikle
siyasal 6zerklige yonelik uygulamalarda kimi zaman yerel yonetimlerin siyasal islevinin
erk paylagimi savasina varabilecek diizeye eristigi bilinmekte, bu durum, siyasal erki ele
gecirmenin bir 6n basamagi®' olarak degerlendirilebilmektedir (Keles, 2012: 114).
Bagimsizliga giden siire¢ igerisinde bir 6n asama olarak algilanan 6zerklik kavramu,
esasen farkli tamimlanmaktadir. Bu ylizden Arikboga (2015: 44-45)’nin ifadesiyle,
Ozerklik tartismalarinda korler doviisii sahnesini andiran bir tartisma ortami

dogabilmektedir.

2.4.2. Vesayet Kavram ve Gelisimi

Vesayet etimolojik anlamda Arapca kokenli vasi (wagsi)®? kelimesinden tiiretilmis
bir kavramdir. Ozellikle 6zel hukuk anlaminda, vesayet kavraminin ilk izlerini Roma
Hukuku’nda yer alan aile i¢i diizenlemelerde bulmak miimkiindiir. Roma hukukunda
aile babasi (pater familias) kavrami vardir ve diger aile bireyleri onun gozetimi
altindadir. Bununla birlikte Roma Hukuku'nda dogrudan kayyimlik ve vesayet
kavramlarinin diizenlenmesi s6z konusudur. Giiniimiiz 6zel hukuk diizenlemelerinin de
etkilendigi kavramlar iki farkli koruma iligkisini diizenlemektedir. Roma’da, ergenlik
yasina (14) kadar olan kiigiiklere ve kadinlara vasi (tutor) tayin edilmektedir. So6z
konusu wvasiler, kiiciiklerin hem kisisel iligkilerini hem de mamelek iligkilerini
yiiriitiirken; kadinlari hukuki islemlerinin gegerli olmalarini saglamaktadir (Celebican,
2014: 216-217). Kayyimlik ise Oniki Levha Kanunlari’nda, akil hastalar1 ve miisrifler
i¢in 6ngdriilmiistiir ve ayn1 zamanda M. O. 190 yilindan itibaren sdz konusu kisilerle
(@kil hastast ve miisrifler) birlikte 25 yasmi doldurmamis olanlara da kayyim
atanmaktadir (Celebican, 2014: 217). Yani tarihsel anlamda olduk¢a kokli gegmise

sahip uygulamalardir. Ancak burada yer verilen vasilik ve kayyimlik 6zel hukukta

31 Calisma metninde bahsedilen iddianin veya goriisiin somut anlamda en énemli drneklerinden birinin
Paris Komiinii oldugu belirtilebilir. Paris Komiinii, 18 Mart 1871°de ortaya ¢ikan, 28 Mayis 1871°de sona
eren ilk ig¢i hiikiimeti olarak bilinen (Budak, 2018: 141) diinya sosyalist hareketinin bir par¢asi ve hatta
Rusya’da Ekim Devrim’ini hazirlayan (Keles, 2012: 114) dnemli bir sosyal gelismedir.

32 Tiirk Medeni Kanunuwnun (TMK) 413. maddesine gore vasi, vesayet makami olan sulh hukuk
mahkemesi tarafindan atanan kisidir. Ozel hukuktaki vesayet daireleri asliye hukuk mahkemesi ve sulh
hukuk mahkemeleridir (Kog, 2005: 103). Vasi, kisithilar ve velayet altinda olmayan kiiciiklerin (TMK
404-405) mal varliklarini, hukuki haklarini kullanmalarina vesile olan kisidir.
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diizenlenmis olan tiirlerdir. Calismanin konusu esasen yonetsel birimler arasinda yer

alan vesayet tiiriidiir.

Vesayet kavrami, Tiirk hukukunda hem 6zel hukuk literatiirinde hem de idare
hukuku literatiiriinde farkli anlamlarda kullanilmaktadir. Ancak her iki hukuk alaninda
da kamusal agirligi 6n planda olan ve korumaci devlet miidahalelerini i¢eren bir durum

s0z konusudur.

Genel olarak vesayet kavramini Ozel hukukta; veldyet altinda bulunmayan
kiiciiklerin ve istisnai olarak, veldyet altina alinmamis bazi erginlerin korunmasi
amaciyla kabul edilen bir hukuki kurum (Kog, 2005: 99) seklinde tanimlamak
mimkiindiir. Diger taraftan vesayet kavrami, ¢esitleri, vesayeti gerektiren durumlar,
vasinin atanmasi, yetkileri ile kayyimlik ve yasal danismanlik TMK’nin iigiincii
boliimiinde (396-494) ele alinmustir (Ayan ve Ayan, 2015: 46). Bununla birlikte, 6zel
hukuk alaninda vesayet ikiye ayrilmaktadir. ilki kamu vesayeti ikinci ise dzel vesayettir.
Tirk Medeni Kanunu’na gore asil olan kamu vesayeti iken istisnai olan tiir 6zel
vesayettir (Kayran, 2012: 12). TMK 397 ve 398. maddelerde her iki kurum da ayr1 ayri
diizenlenmektedir. Kamu vesayeti, vesayet makami ve denetim makamindan olusan
vesayet daireleri tarafindan yiirttilirken (TMK, 397. madde); 6zel vesayette islerin
stirdiiriilmesi gerektigi takdirde vesayet istisnai olarak bir aileye verilmektedir (TMK,
398. madde). Calismanin temelinde yer alan vesayet tiiri ‘idari vesayet’ oldugundan,

6zel hukukta yer alan vesayete iligskin agiklamalar yukaridaki kisimla siirlandirilmistir.

2.4.3. Idari Vesayet Denetimi

Idari vesayet kavramimin ortaya ¢ikisinin, yerel yonetimlerin kurulus tarihi kadar
eski oldugu belirtilmektedir (Erdogan, 2019: 51). Ancak bu kabul yerel yonetimlerin
merkezi idareden bagimsiz var olmadiklar1 iddiasin1 da beraberinde getirmektedir. Bu
yiizden bu tartigma sahasina girmeden, merkezi idare ve yerel yonetimlerin oldugu her
yerde bir sekilde s6z konusu denetim tiiriinlin varligin1 kabul ederek vesayet kavraminin

tarithsel gelisiminin ¢ok eski tarihlere dayandigini belirtmek gerekmektedir.

Vesayet denetimi ya da idari vesayet, yonetim birimlerinin yasalar ¢ercevesinde
sinirlt denetimidir (Unal, 2014: 522). Daha agik bir ifadeyle vesayet denetimi; devlet

tiizel kisiligini temsil eden merkezi idare tarafindan hizmet yoniinden ve cografi
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yerinden yonetim birimlerinin organlar1 ve islemleri lizerinde uygulanan hukukilik

denetimidir (Nohutgu, 2015b: 65-68).

Idari vesayet yetkisi, Tiitkiye Cumhuriyeti 1982 Anayasasi’nin 3, 123 ve 127.
maddeleriyle iliski igerisindedir. Idari 6zerklik uygulamasmin ters fonksiyonu olarak
degerlendirilen (Nohutgu, 2015b: 66) vesayet yetkisi, diger taraftan idarenin biitiinligi
ilkesinin de dogal sonucu (Karakilgik, 2016: 24) olarak degerlendirilmektedir.
Anayasanin 3. ve 123. maddeleri, idarenin biitiinliigiine ve birligine isaret etmektedir.
Ayni zamanda 127. maddeye gore; mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen
esas ve usuller dairesinde merkezi idarenin yerel yonetim birimleri {izerinde vesayet

yetkisi kurabileceginden bahsedilmistir.

Yukaridaki tanimlarla birlikte idari vesayet, giiniimiizde yalnizca merkezi idarenin
mabhalli idareler {izerindeki denetim yetkisini genisletecek sekilde kullanimlara agiktir.
Yerel diizeyde biiyiiksehir belediyelerinin ilge belediyeleri iizerindeki yetkileri bu
duruma Ornek olarak gosterilebilmektedir. Diger taraftan siklikla dile getirilen
biirokratik vesayet, askeri vesayet gibi kavramlar da s6z konusudur. Ancak bu
calismada, idari vesayetten kast edilen ¢cogunlukla merkezi yonetimin yerel yonetimler

tizerinde uygulamis oldugu denetim tiirtidiir.

Idari vesayet gerek mahkeme kararlarinda gerek 1982 Anayasasi’nm ilgili hiikmii
geregince merkezi idareye taminmis bir yetkidir. 18 Ocak 2007 tarihli kararinda®®
Anayasa Mahkemesi idari vesayeti; ... idari vesayet ise merkezi yonetim ile yerinden
kuruluslart arasindaki biitiinlesmeyi saglamakta, ayrismay, farklilasmayr ve kopmayi
onlemektedir. ...1924 yilindan itibaren Anayasalarimizda, merkezi yonetime, yerinden
yonetim kuruluslarint denetleme yetkisi verilmis ve bu yetki Anayasa’da idari vesayet
olarak somutlagmistir... seklinde tanimlamaktadir. Danistay 8. Dairesi’nin bu konuyla
ilgili vermis oldugu bir kararinda®® ise, ‘... idari vesayet merkezi yénetimin, yerel
yonetimlerin icrai kararlarini onama, geri g¢evirme ve kimi ayrik durumlarda da
degistirerek onama yetkisidir...” seklinde tanimlanmistir. 1982 Anayasasi’nin 127.

maddesinde ise, ‘merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde mahalli hizmetlerin

33 Anayasa Mahkemesi, Tarih: 18 Ocak 2007, Esas: 2005/32, Karar: 2007/3
34 Damistay 8. Dairesi, Tarih: 5 Mart 2010, Esas: 2008/4976, Karar: 2010/1108
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idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmas:t amaciyla kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’ ifadesine yer

verilmistir.

Yargr kararlar1 ve anayasanmn ilgili hikmi wuyarinca, idari vesayetten
bahsedilebilmesi igin, merkezi yonetim ve yerel yonetim aktorleri (yer yoniinden ve
hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari) arasinda cereyan eden bir iliskinin
varlig1 sarttir. Yani mahkeme kararlar 1s18inda hukuki anlamda, yerel yonetim birimleri
arasinda veya bagkaca tiirden bir idari vesayet s6z konusu olamaz. Vesayet denetimi

hiyerarsik denetimden farkl1 olarak farkl tiizel kisilikler arasinda uygulanmaktadir®®,

2.4.4. Yerel Ozerklik ve idari Vesayet iliskisi

Ozerklik, kamu tiizel kisilerinin, anayasa ve kanunlarla ¢izilmis sinirlar icerisinde,
tistlenmis olduklar1 hizmetlerin gerektirdigi mali imkanlara, ayr1 bir karar organi ve
biitgeye sahip olmasi seklinde tanimlanmaktadir (Arikboga, 2004: 51). Ancak bu tanim
daha cok siyasi Ozerklik disinda idari anlamda 6zerklige karsilik gelmektedir. Oysa
ozerklik; siyasi ve idari Ozerklik seklinde ikiye ayrilmaktadir. Siyasi o6zerklik, bir
devletin sinirlari igerisinde belirli bir {ilke, bolge ya da yoreye igislerinde serbestlik
taninmasidir (Parlak, 2011: 603). Zaten iiniter bir devlet yapilanmasinda bu durumdan
bahsedilmesi dahi ¢ok giigtiir. Ciinkii tiniter devletin teklik 6zelligi s6z konusu durumla
celigki yaratmaktadir. Bu yiizden {initer devletlerde uygulanan 6zerklikten kast edilen
idari ve mali 6zerkliktir. Bu dogrultuda idari ve mali 6zerklikten bahsedilebilmesi i¢in;
organlarin se¢imle is basina gelmesi, kendi kendilerine karar alabilmeleri, bu kararlar
kendi personelleri eliyle yiiriitebilmeleri, tim bunlar1 gergeklestirirken kendi biit¢esini

olusturabilmeleri gerekmektedir (Parlak, 2011: 603).

% Bu anlamda hiyerarsik denetimden ayrilan vesayet denetimi ayni zamanda daha dar kapsamli olarak
uygulanma sanst bulmaktadir. Bu durumun Tiirk idari teskilatlanmasi igerisindeki yeni istisnasi
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemiyle yonetsel diizene dahil edilen Cumhurbaskanlig: Ofisleri olmustur.
1 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesine gore ofisler kamu tiizel kisiligini haiz kuruluglaridir. Ancak
ofisler ayn1 zamanda hiyerarsik denetime tabi olarak faaliyet gostermektedirler. Bununla birlikte yeni
istisna kavraminin kullanimui tesadiif degildir. Cilinkii Tiirkiye’de yonetim diizeninde kamu tiizel kisiligini
haiz bagl kuruluslara rastlanilmaktadir.

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinde, Cumhurbagkanina idari vesayetin kapsamini asan, agik
sekilde hiyerarsi yetkisi olarak degerlendirilen bazi yetkilerin verildigi iddia edilmektedir (Ocak, 2019:
189).
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Vesayet kavrami yerel yoOnetimler iizerinde bir denetim big¢imi olarak ele
alindigindan yerel yonetimlerin hareket serbestilerini hukuksal anlamda kisitlayici bir
karaktere de sahiptir. Bu anlamda degerlendirildiginde, vesayet ve 6zerklik arasinda bir
iliski s6z konusudur. Ters orantili olarak tanimlanabilecek olan bu iligskide, yerel
yonetimler lizerindeki vesayet denetimi arttikca 6zerklik daralmakta; vesayet denetimi
azaltildikga da Ozerklik artmaktadir (Kiiciik, 2018: 37 ve Giindiz, 2015: 66). Bu
anlamda idari vesayet ve Ozerklik birbiriyle etkilesim halinde olan iki kavramdir

(Kozanoglu, 2015: 144).

Anayasa Mahkemesi, idari vesayet yetkisine iliskin kararinda su hususlara dikkat
cekmistir. Buna gdre 2011 tarihli bir kararinda®; ... Yasakoyucu bu yetkiyi belirlerken
hem Anayasa’nin 127. maddesinde belirtilen ilkeleri hem de mahalli idarelerin
Ozerkligini gozetmek ve dengelemek zorundadir’ seklinde bir ifadeye yer vermistir.
Yani terazinin iki farkli ucu benzetmesine uygun bir sekilde vesayet yetkisinin
kullanilmasinda o6zerkligi gbézetmenin Onemine vurgu yapilarak, Ozerklik-vesayet

iligkisinin ‘dengeli’ bir yapida kurgulanmasi gerektiginden bahsedilmistir.

Yerel yonetimler mahalli miisterek niteligindeki hizmetleri yerine getirirken yerel
se¢cmenlerce igbasina getirilen yerel yoneticiler bir taraftan 6zerklik ilkesi ile merkezi
idareden ayr1 is yapma Ozgiirligiine kavusmakta; diger taraftan vesayet yetkisi ile
merkezi idare tarafindan idarenin biitiinliigii anlayisina uygun hareket edecek bir diizen
tesis edilmektedir. Bu yiizden vesayet ve Ozerklik Olgegin iki ucunda yer alan ve
birbirine ters anlamda bagimli iki degisken olarak degerlendirilmelidir. Bu durum
matematik biliminde yer alan ters oranti durumuna yakindir. Vesayetin kademeli olarak
artirtlmas1 ve en yogun haliyle yerel yonetim birimleri {lizerinde uygulanma c¢abasi
Ozerkligin fiilen uygulanmama sorununu beraberinde getirebilecekken; vesayetin

tamamen kaldirilmas1 yonetsel anlamda bagibozuk bir yapilanma ile sonuglanacaktir.

3% Anayasa Mahkemesi, Tarih: 03 Kasim 2011, Esas Numarasi: 2011/11, Karar: 2011/151

43



UCUNCU BOLUM
UYGULAMADA CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMIi

Tirkiye’ye 6zgli yeni hiikkiimet etme sistemine deginmeden Once Tiirkiye’de
baskanlik sisteminin siyasi tarihine deginilmis; daha sonra Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nin getirdigi yenilikler ve Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’ne 0zgii

kurumsal yapilardan bahsedilmistir.

Tiirk siyasi tarihinde Ozal Dénemi ve Demirel Dénemi’ne kadar uzanan®’
(Cagliyan Igener, 2015: 318) baskanlik sdylemlerinin esasen cumhuriyetinin ilanindan
itibaren siiregelen bir tartisma alani oldugu belirtilmektedir (Gtil, 2018b, 123). Bununla
birlikte s6z konusu modelin Tiirkiye’ye uyarlanmasindaki en biiyilk etken
Cumhurbaskan1 Recep Tayyip Erdogan’in siyasi kararlig1 ve oy oranlarina bagli olan
siyasi giiciidiir. Her ne kadar ayni sistemden bahsediliyormus gibi goriinse de ii¢ liderin

de benzer yonetim anlayisindan bahsettigini iddia etmek giigtiir.

23 Ekim 1988 tarihli Milliyet Gazetesi’nin sekizinci sayfasinda, Demirel’in
baskanlik modeline gec¢is icin formiil sundugu anlagilmakta ve s6z konusu sistem
icerisinde yetki konusunda temkinli bir yaklasim igerisinde oldugu goriilmektedir. Ayn
gazetede, eski Cumhurbaskan: Kenan Evren’in miisaviri tarafindan yapilan agiklamada,
‘heniiz baskanlik modeline ge¢mek i¢in erken oldugu’ belirtilmistir. Hatta Alparslan
Tiirkes’in, Dokuz Isik isimli eserinde®® ve 1969 tarihli Milli Nizam Programi’nda da
baskanlik sistemine yer verildigi bilinmektedir®® (Yayman, 2016: 282-287). Ancak
Onerilen, istenilen sistem degisiklikleri tamamen birbirinin aynist degildir. Sisteme

iliskin son degisiklik talebi ise 2012 yilindan itibaren Tiirkiye’de tek basinda iktidar

37 Ozal bu konudaki en énemli agiklamalarindan birisini 1992 yilinda, TUSIAD tarafindan yayimlanan
‘Goriis’ adli dergide dile getirmis, Ozetle, Tiirkiye’nin atilim yapabilmesi ve gelismis iilkeler diizeyine
yiikselebilmesi i¢in bagkanlik sisteminin sart oldugunu belirtmistir (Goriis, 1992: 12-24 akt. Goneng,
2005: 2).

% . .Milli devletin yiiriitme giiciiniin baginin ikiye bdliinmesi otoriteyi zayiflatma bakimindan son derece
mahzurludur (Yayman, 2016: 287).

% 1969 Milli Nizam Programu (ss.10) Esas Gaye bashgi ‘@’ bendi: icrai organin daha kudretli olmast
stiratli ¢alisabilmesi icin Reis-i Cumhur’un tek dereceli olarak (halk tarafindan) segilmesi ve icrai organ
diizeninin bagkanlik (presidentielle) sistemine gére tanzimi zaruri diizenlemeler arasinda gosterilmistir.
(https://acikerisim.tbomm.gov.tr/xmlui/handle/11543/801) erigim tarihi: 13.09.2019
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olma sansini elde eden AK Parti’den gelmis ve muhalefet partilerinden MHP s6z

konusu sistem igin gerekli olan anayasa degisikligi icin destek teklifinde bulunmustur®,

Tirkiye’de, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’ne (baskanlik sistemine) resmi
olarak 2017 yilinda gegilmis olsa da Yayman (2016: 276-279)’a gore; anayasa
degisiklikleri uzun bir doniisiim seriivenin yeni kodudur ve ayni zamanda ona gore
cumhuriyet yillariin ilk donemleri (1923-1950) fiili baskanlik sisteminin uygulandigi
yillar olarak degerlendirilmistir. S6z konusu donemde, Yayman (2016: 276-279)
Atatiirk ile Indnii’niin baskan gibi davrandigini ifade etmistir. Tiirkiye’de yasanan bu
gelismeler 1s5181nda Anayasada degisiklik yapan 6771 sayili ve 21 Ocak 2017 tarihli
kanunlarla ve 16 Nisan 2017 tarihli halk oylamasiyla birlikte resmi olarak Tiirkiye

Cumbhuriyeti yeni hiikiimet etme sistemiyle yonetilmeye baglamistir.

3.1. Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sistemi’nin Getirdigi Yenilikler

2017 yilinda, Tirkiye’de, hiikiimet sistemi alaninda degisiklige gidilmis ve 2014
yilindan itibaren kismen ya da fiilen uygulanmakta olan sistem degisikligi, halk
oylamasi sonucunda resmiyet kazanmistir. 21 Ocak 2017 tarthinde TBMM tarafindan
kabul edilen 6771 sayili anayasa degisikligi teklifini*' iceren kanun, yine 1982
Anayasas1 ¢ercevesinde halk oylamasma gotlriilmistiir. Donemin Anayasa
Komisyonu’nca kabul edilen kanun teklifi, 16 Nisan 2017°de gercgeklestirilen oylama
sonucunda meclis genel kurulunda kabul edilmis, s6z konusu kabuliin ve
halkoylamasinin ardindan Tiirkiye, Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne resmi olarak
gecmistir. SOz konusu kanunun genel gerekgesi, vesayet odaklar: tarafindan hazirlanmis
ve darbelere zemin hazirladig: diistiniilen, devleti degil halki sinirlayan zihniyetin tirtinii
oldugu iddia edilen anayasanin ortadan kaldirilmasi/degistirilmesi ve yoOnetimde
istikrarin hakim kilimmak istenmesi seklinde 6zetlenebilir (2/1504 Esas Sayili Teklif,
2016-2017, 10).

Yeni sistem sadece yiriitme alaninda degil, diger alanlarda da Onemli
degisiklikler meydana getirmistir. 6771 sayili kanunla birlikte meydana gelen

degisikliklerin basinda yasama iiyelerinin sayisinin 600’¢ ¢ikarilmas:t (2. madde),

4 “Bahceli'den baskanhik sistemi ¢ikisi’ https:/iwww.ntv.com.tr/turkiye/bahceliden-baskanlik-sistemi-
cikisi,c1WeUw7SfUaRhJHd_4gJAQ, haber tarihi: 11 Ekim 2016 tarihli haber
4126. Dénem, 2. Yasama Yil1, 2/1504 Esas Numaral1 Teklif
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Hakimler ve Savcilar Kurulunun yeniden diizenlenmesi (14. madde), biit¢enin
hazirlanilmasi siireci (15. madde) ve meclis denetim yollarindan gensorunun kaldirilmig
olmasi (6. madde) gelmektedir. Denetim yollar1 olarak yeni sistemde sozlii soru usulii
terk edilmistir. Yazili soru, meclis arastirmasi meclis sorusturmasi ve genel goriisme
usulleri benimsenmis olmakla birlikte bu usuller cumhurbagkanina hicbir sekilde
uygulanamamaktadir. Bagkanlik sisteminin dogal sonucu olarak yeni sistemde yasama
ve yiritme kesin ¢izgilerle birbirinden ayrilmistir. Cumhurbaskaninin parlamento
tarafindan denetimi 1982 Anayasasi’nin 105. maddesinde de ayrica diizenlenmistir.
Onceki anayasal diizenlemede parlamenter sistemin bir geregi olarak cumhurbaskanima
taninan sorumsuzluk ilkesiyle baglantili bir sekilde, cumhurbaskanina karsi sadece
vatana ihanet suclamasi yoOnlendirilebilmekteyken, 105. maddede yapilan yeni
diizenlemelerle, ‘bir su¢ isledigi iddiasi’ ile cumhurbaskani aleyhine sorusturma
acilmasina karar verilebilmektedir (Giil 2018: 244). iddia edilen biitiin suglarin denetim
yetkisine alinmasi ve sorusturma agmak i¢in parlamento sayisinin dortte {igiiniin yerine
ticte ikisinin reyinin aranmasi, cumhurbaskaninin sorumlulugunun kapsamini genisleten
ve yargilama konusunda hukukilik algisin1  artiran  bir gelisme olarak

degerlendirilmektedir (Alkan, 2018b: 54-55 ve Giil, 2018: 244).

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde, cumhurbagkani iki turlu se¢imle halk
tarafindan se¢ilmektedir ve ayni zamanda partisiyle iliskisini/ilisigini kesmek zorunda
da degildir. Yeni sistemde, cumhurbagkani etrafinda sekillenen yeni bir yonetsel
orgiitlenme s6z konusudur. Ayrica kararname ¢ikarma yetkisine sahip olan
cumhurbagkanligr makami, idari kararlarin yaninda ki bu kararlarin tali (tiirev) nitelikte
oldugu kabul edilir, asli yetkiler de kullanabilmektedir*?. Daha &nce Bakanlar Kurulu

tarafindan ¢ikarilan kanun hiikmiinde kararname®® yetkisi yeni dénemde bir anlamda

42 Asli-tali tartigmalar1 genellikle anayasa kavramsallastirmalarinda karsilasilan bir durumdur. Anayasa
degisim siirecinde anayasayi yapan iktidarin nitelik ve statiisiine gore asli mi yoksa tiirev mi oldugu
belirlenmektedir. Anayasa yapma konusunda asli kuruculuk, hukuksal bogluk olan durumlarda
anayasalar ilk kez ya da biitiiniiyle yapmakken; tali kuruculuk, mevcut anayasay1 yine ayni anayasa ve
diger mevzuatta yer alan kural ve usullere bagli olarak degistirmektir (Nohutgu, 2015a: 6).
Cumhurbaskanligi kararnamelerinde s6zii edilen asli ya da tali nitelik ise, kanunlarla bagli olmadan
anayasada belirtilen smirlamalar icerisinde kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagina bagli olarak
sekillenmektedir. Bu anlamda literatiirde s6z konusu kararnamelerinin asli nitelikte olduguna dair yaygin
bir kanaat s6z konusudur (Iba ve Soyler, 2019: 203).

4 6771 sayili kanunun 16. maddesi ile miilga haline gelen 1982 Anayasasi’nin 91. maddesi, ‘kanun
hilkkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verme’ baslig1 ile dilizenlenmistir. Yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin istisnast olarak degerlendirilen KHK’lar, TBMM tarafindan s6z konusu
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‘cumhurbagkanligt kararnamesi’ adiyla kararname cikarma yetkisini
cumhurbagkanligina devretmektedir. Yasama yetkisinin devredilmezligi* tartismalarini
besleyebilecek olan bu durum, yiiriitme makamina belirli sartlar altinda asli diizenleme

giicli vermektedir.

Yeni sistemin merkez teskilatinda, ofis ve politika kurullar1 temelinde bir
orgiitlenme s6z konusudur. Siyasi kimliginden gorece uzaklasan bakanlarin politika
belirleme islevi politika kurullarina taginarak yiiriitme anlayisi yeni sisteme uyumlu hale
getirilmistir. Bununla birlikte bakanlik sayis1 16’ya diisiirtilmiis, birgok kamu kurum ve
kurulusu Cumhurbagkanligina baglanmistir. Devlet Arsivleri Bagkanligi, Devlet
Denetleme Kurulu, Diyanet Isleri Baskanligi, iletisim Baskanhgi, Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreterligi, Milli istihbarat Teskilat1 Bagkanligi, Milli Saraylar Dairesi
Bagkanlig1, Savunma Sanayi Baskanligi, Strateji ve Biitce Bagkanligi ve Tiirkiye Varlik
Fonu ilgili kurum ve kuruluslardir (1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi, 37. madde).
Sayilart 10 olan bagl kuruluslara 1 sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi ile Tasarruf
Mevduat1 Sigorta Fonu’nun da eklenmesiyle Cumhurbagkanligina bagli kurum ve

kuruluslarin sayisi yeniden 11 olmustur (Turan, 2018: 64).

Parlamenter hiikiimet sisteminin uygulandigi donemde, miistesarlik adi altinda
orgiitlenen s6z konusu bagli kuruluslar, yeni sistemde ‘bagkanlik’ adi altinda yeniden
orgiitlenmistir. Savunma Sanayi Bagkanligi bu duruma ornek gosterilebilir. Diger
taraftan yeni sistemde diizenlenme sansi bulan bir diger 6zgiin yapilanma da Tiirkiye

Varlik Fonu’dur. Ilgili fon Cumhurbaskanligina baglidir.

Bu dogrultuda cumhurbaskanligi makami ve kamu yoOnetimi merkezi Orgiitii
yeniden yapilandirilmistir. Tablo 3. 1.’de, yeni sistemde cumhurbaskanligi teskilat

semasi detayl bir sekilde gosterilmistir.

donemde belirli sart ve kisitlamalar halinde verilmis sinirli diizenleyici islem yapma yetkisi seklinde
tanimlanabilir.

4 Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi 1982 Anayasasi’'min 7. maddesinde diizenlenmis, s6z konusu
yetki Tiirk milleti adina TBMM’ye verilmistir. Tiirk yonetim diizeni igerisinde cumhuriyet donemi esas
alindiginda 1961 Anayasasi’nin 1971 tarihindeki diizenlemelerle yer bulan KHK uygulamasi esasen daha
evvel 1876 Kanun-i Esasi metinlerinde de islenmistir (Arikan, 2011: 72-73). 1876 Kanun-i Esasi’nin 30.
maddesi su sekilde diizenlenmistir:

Madde 36 (1876 Kanun-i Esas-i): Meclisi Umumi miin'akit olmadigi zamanlarda devieti bir muhataradan
veyahut emniyeti umumiyeyi halelden vikaye icin bir zarureti miibreme zuhur ettigi ve bu bapta vaz'ina
llizum goriinecek kanunun miizakeresi icin meclisin celp ve cem'ine vakit miisait olmadigr halde Kanunu
Esasi ahkamina mugayir olmamak iizere heyeti viikeld tarafindan verilen kararlar Heyeti Mebusanin
ictimaile verilecek karara kadar ba iradei seniye, muvakkaten kanun hiikiim ve kuvvetindedir
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Tablo 3. 1. Cumhurbaskanlig1 Teskilat Yapisi

Cumhurbaskani
Cumhurbaskam Yardimecilari
Idari Isler Baskanhg -Ozel Kalem Miidiirliigii
-Basdamisman ve Danismanlar
-Ozel Temsilci
Politika Kurullari Ofisler Bagh Kurum ve Bakanhklar
1. Bilim, Teknoloji ve [L.Dijital Doniigiim [Kuruluslar 1. Adalet Bakanlig1
Yenilik Politikalar Ofisi 1. Devlet Arsivleri D. Igisleri Bakanlig1
Kurulu P. Finans Ofisi Baskanlig1 B.Milli Savunma Bakanlig:
D. Egitim ve Ogretim . Insan . Devlet Denetleme #. Milli Egitim Bakanlig:
Politikalart Kurulu Kaynaklar1 Ofisi ~ [Kurulu 5. Saglik Bakanlig1
3. Ekonomi Politikalar1 ¥. Yatirim Ofisi 3. Diyanet Isleri 6. Enerji ve Tabi Kaynaklar
Kurulu Baskanligi Bakanlig
4. Glvenlik ve D1sg U. Tletisim Baskanlig 7. Cevre ve Sehircilik Bakanlig1
Politikalar Kurulu 5. Milli Giivenlik Kurulu 8. Kiiltiir ve Turizm Bakanligi
5. Hukuk Politikalar1 Genel Sekreterligi 9. Genglik ve Spor Bakanligi
Kurulu 6. Milli Istihbarat 10. Hazine ve Maliye Bakanlig1
6.Kiiltiir ve Sanat [Teskilat1 Baskanligt 11. Ulastirma ve Altyap1
Politikalart Kurulu 7. Milli Saraylar idaresi [Bakanlig
7. Saglik ve Gida Baskanlig1 12. Disisleri Bakanligi
Politikalar1 Kurulu 8. Savunma Sanayi 13. Aile Calisma ve Sosyal
8. Sosyal Politikalar Baskanlig1 Hizmetler Bakanlig
Kurulu 0. Strateji ve Biitce 14. Tarim ve Orman Bakanligi
0. Yerel Yonetimler Baskanlig 15. Sanayi ve Teknoloji
Politika Kurulu 10. Tirkiye Varlik Fonu [Bakanligi
11. Tasarruf Mevduati 16. Ticaret Bakanlig1
Sigorta Fonu

Kaynak: Lamba (2018: 54)

3.2. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemine Ozgii Kurumsal Yapilar

Tiirkiye koklii parlamenter gelenegini 2017 yilinda meydana gelen anayasa
degisiklikleri ve buna bagli referandum sonucunda terk etmistir. Parlamenter sistemle
birlikte Basbakanlik Kurumu, Bakanlar Kurulu ve tarafsiz ve sorumsuz
Cumhurbagkanligi uygulamasi da yonetim sisteminden kaldirilmistir. Diger taraftan
Cumhurbaskan1 Yardimciligi, Politika Kurullar1 ve Ofisler yeni yonetme diizeninin
merkezi kurumlari olarak 6n plana ¢ikmaktadir. Ciinkii tek basli yonetim sistemiyle
birlikte yeni yonetsel yapr icerisinde yer bulan politika kurullari, ofisler ve
cumhurbagkan1 yardimcisi/yardimeilart cumhurbaskanina politika onerileri sunacak ve
karar alma mekanizmalarinda ilgi alanlarinda danigsma meclisi gibi gorevlerde

bulunacaklar ve ayni zamanda ¢esitli gorevler istlenerek cumhurbagkanina yardimci

48



olacaklardir. Diger taraftan bakanliklarin yeni konumu, miistesarlik makaminin
kaldirilmas: sistemin idari anlamda en iist noktasi sayilan idari isler bagkanligini
yonetsel mekanizma icerisinde miihim bir pozisyon elde etmesine neden olmustur.
Hatta bu makam, ABD uygulamasindaki baskana en yakin isimlerden, ‘Beyaz Saray
Sekreteri’ne benzetilmistir (Omiirgdniilsen, 2009: 323 akt. Lamba, 2018: 54). Bu
dogrultuda, ilgili boélimde; cumhurbaskani yardimeiligi, idari isler baskanligi, ofisler ve
politika kurullar1 basta olmak {izere eski sistemde var olmakla birlikte ciddi niteliksel

dontisiim yasadig diisiintilen Devlet Denetleme Kurulu’na yer verilmistir.

3.2.1. Cumhurbaskam Yardimcihig

Yiiriitmenin basi konumundaki cumhurbaskaninin, yardimeisinin olmasi durumu
baskanlik modelinin tipik ve dogal bir sonucu olarak degerlendirilmelidir. Olaganiistii
durumlar icin alternatifler iiretmek, tek bash bir yonetsel sistemde rasyonel bir davranig

olarak degerlendirilmelidir.

Cumbhurbagkani yardimcisinin en 6nemli gorevlerinden bir tanesi se¢ilmemis olsa
dahi yeni sistem igerisinde cumhurbaskanina vekalet edecek olmasi ve ona ait yetkileri
kullanabilecek olmasidir. Nitekim ABD’de de baskan yardimcisinin (vice President)
senato miizakerelerine baskanlik etmek ve bagkanin gorevini icra edememesi
durumunda yerine gecmek seklinde iki temel gorevi vardir (Relyea, 2010: 327). Ancak
diger taraftan ABD modelinde bagkan yardimcisinin politika yapim siirecinin etkili
aktorlerinden birisi oldugu tartisilmaktadir (Cohen, 2001: 142). Baskan yardimcilig
uygulamas: bagkanlik modellerinde farkli sekillerde uygulanmaktaysa da en tipik
ornekleri secilmis yardimci ve atanmis yardimer modelleridir (Alkan, 2018b: 71-73).
Tirkiye s6z konusu sistemde ABD uygulamasinin aksine atanmis yardimcilik modelini
benimsemistir. S6z konusu atama yetkisi 1982 Anayasanin 106. maddesi ¢ergevesinde
cumhurbagkanina verilmistir. lgili madde metnine gore, cumhurbaskanlig: segiminden
sonra cumhurbagkant bir ya da daha fazla yardimci atayabilmektedir. Bagkan
yardimciligi uygulamasinin ABD Orneginde, baskan yardimcisi tek kisi olarak

belirlenmistir.

Bagkan yardimcilifi uygulamasinin ABD ayaginda, segilmis bir yardimcinin,

baskanin yerine geg¢mesi demokrasinin uygulanmasi bakimindan sorun tegkil
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etmemektedir (Yildiz, 2018: 514). Ancak yardimcilik uygulamasimin Tiirkiye ayaginda
atanmig bir yardimcr s6z konusudur. Yardimcilar se¢ilmemis olsalar dahi parlamento
icerisinde de atanmalart miimkiin oldugundan seg¢ilmis-atanmis tartismalarina soz
konusu yontem uygulanarak son verilebilir (Alkan, 2018b: 75). Bununla birlikte ABD
baskanlik uygulamasinda baskan yardimcisinin 6lim veya istifasi sonrasi bagkan
yardimciligina baskan tarafindan atama yapilmaktadir (Yildiz, 2018: 517). Yani
olagandisi durumlarda ABD’de de atanmis baskan yardimciligi goriilebilmektedir.*®
Tirkiye’de aym1 durumda birden fazla yardimci bulunmasi durumunda s6z konusu
makama hangi yardimcinin vekalet edecegi konusu Cumhurbaskanligi Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanhign Kararnamesiyle®® ¢oziilmiistiir. Ilgili kararnamenin 18.
maddesinde, bdyle bir durumda en yash yardimcinin cumhurbagkanina vekéalet edecegi

belirtilmistir.

Ayni1 kararnamenin 17. maddesinde yardimcilarin cumhurbagkanina karst sorumlu
olacag: belirtilmistir. Cumhurbaskan1 yardimcilarinin da tipki bakanlar gibi siyasi ve
cezai sorumluluklari s6z konusudur (Parlak ve Dogan, 2018: 15). Anayasa,
yardimcinin/yardimeilarin - gorevleriyle ilgili suclarinda meclise denetim yetkisi
vermekle birlikte, gorevi disindaki suglardan dolayr dokunulmazliklarin igletilmesi

taraftar1 olmustur.

3.2.2. Cumhurbaskanhg idari isler Baskanhig

Idari Isler Bagskanlig1, yeni sistemin yonetsel diizene dahil ettigi kurumlardandir.
Onceki sistemde en yiiksek devlet memurlugu unvanma sahip olan Basbakanlik
Miistesar’nin yerini yeni sistemde Idari Isler Baskan1 almaktadir. Eski sisteminin
bagbakanlik miistesariyla benzesen idari isler bagkaninin ABD uygulamasindaki beyaz

saray sekreterine benzedigi sdylenebilir (Lamba, 2018: 54).

Idari Isler Baskanhigi; Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigii, Personel ve
Prensipler Genel Miidiirliigii, Giivenlik Isleri Genel Miidiirliigii, Destek ve Mali
Hizmetler Genel Midiirliigii ve 2019 yilinda 30651 sayili kararnameyle baskanligin

4 Gerald Ford, Spiro Agnew (secilmis baskan yardimcisi) yerine baskan yardimciligina atanmis ardindan
donemin ABD bagskani Richard Nixon’in istifasi sonrasi higbir sekilde se¢ilmemis olmasina ragmen
1974-1977 déneminde ABD’de bagkanlik yapmustir.

46 1 say1lh Cumhurbaskanlig Kararnamesi, Yayimlandigi Resmi Gazete Tarih: 10.07.2018, Say1: 30474
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biinyesine dahil edilen Koruma Hizmetleri Genel Miidiirliigiinden meydana gelmektedir

(1 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi 5 ve 6. madde).

Idari Isler Baskanligi’'nin gorevleri, 1 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinde,
cumhurbagkan1 ve mevzuatla verilen gorevleri yapmak ve biitiin birimlerin faaliyetlerini
islemlerini hesaplarin1 denetlemek seklinde siralanmaktadir. Bununla birlikte, TBMM
ile olan miinasebetlerin ylriitilmesi, kamu kurum ve kuruluglart arasindaki
koordinasyonun saglanmasi, devlet teskilatinin diizenli bir sekilde islemesini temin
edecek calismalar yapmak, yapilan caligmalarin kamuoyu {iizerinde biraktigi etkiyi
izlemek ve degerlendirmek gibi olduk¢a 6nemli sayilabilecek olan yetkilere sahiptir.
Idari Isler Baskan1 ayn1 zamanda sdz konusu islemlerin cumhurbaskanmin politika ve
talimatlarina uygun olarak yiiriitiiliip yiiriitiilmedigi konusunda Cumhurbagskanina karsi

sorumludur.

3.2.3. Cumhurbaskanhgi Ofisleri

Ofis uygulamasi Tiirk yonetim sistemine ilk kez Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’yle dahil edilmistir. Yatirim Ofisi, Insan Kaynaklari Ofisi, Finans Ofisi ve
Dijital Dontistim Ofisi olarak belirlenen ofisler ayni zamanda tiizel kisilige sahip
kuruluglardir (Ocak, 2019: 169). S6z konusu ofisler 1 sayili Cumhurbagkanligi
Kararnamesiyle yonetim sistemine*’ dahil edilmislerdir. Ofisler, ilgili kararnamenin 19.
boliimiiniin 7. kisminda 525-536. maddeler arasinda diizenlenmistir. Asagida, ilgili

mevzuattaki siralama gozetilerek Ofisler hakkinda birtakim bilgilere yer verilmistir.

527. madde Dijital Doniisiim Ofisinin yetkilerini dért madde halinde siralamistir,
Buna gore; kamuda dijital donilisimii koordine etmek, milli teknolojinin gelisimi
acisindan projeler gerceklestirmek, siber gilivenligi artirict faaliyetlerde bulunmak ve
yapay zekd uygulamalarma Oncelik vererek bilyiikk veri analizleri yapmak Dijital

Dontigiim Ofis’inin gorevleri arasindadir.

527. maddenin ikinci fikrasinda ulusal ve uluslararasi finans konusunda analizler

yapmak, finans piyasasinda Tiirkiye’nin konumunu rapor haline getirmek, finansman

47 Cumhurbaskanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Say1: 30474, Tarih: 10.07.2018
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anlaminda Tiirkiye’yi zenginlestirmek ve dig finansmani iilkeye ¢gekmek ve son olarak

Istanbul Finans Merkezi projesini yiiriitmek gorevleri de Finans Ofisi’ne verilmistir.

Ayn1 maddenin iiglincii fikrasinda Insan Kaynaklari Ofisi’nin yetkileri
siralanmistir.  Tiirkiye’nin insan kaynaklarina iliskin dokiimleri ¢ikartmak, insan
kaynaklarimi genel vizyonuna uygun hale getirmek, kamuda modern insan kaynaklari
yonetimlerini uygulamaya doniik projeler yapmak, kamuda liyakat ve etkinligi artirici
faaliyetlerde bulunmak ve verimliligin artirilmasi i¢in insan kaynaklar1i planlamasi

yapmakla gorevlendirilmistir.

Yatirim Ofisleri Tiirkiye’ye yatirim yapilmasini artirict ve 6zendirici faaliyetlerde
bulunmak, yatirrm konusundaki tanitici faaliyetlerde koordinator rolii iistlenmek,
yatinmcilarin  karsilasabilecekleri problemlere ilgili kuruluslarla iletisim halinde
coziimler getirmek ve yatirim ortamindaki sorunlara Oneriler getirmek gorevlerini
iistlenmislerdir. Son olarak besinci fikrada sayilan gérev maddelerinin yaninda ofislere
ayrica Cumhurbaskaninca verilen gorevleri yapma gorevi de eklenmistir (1 Sayili

Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 527-536. maddeler).

3.2.4. Cumhurbaskanhg Politika Kurullar:

Yonetsel sistemde yerini alan yeni kurumlardan bir digeri de politika kurullar
olmustur. Politika Kurullar1 kendi gorev alanlariyla ilgili olarak kamu kurum
kuruluglarma bilgi vermek, sivil toplum ve 6zel sektor temsilcileri, bakanliklar, kamu
kurumlart ile diger ilgililerin katilimiyla uygulanan politikalarla ilgili cumhurbaskanina
rapor sunmak gibi gorev ve yetkilerle donatilmislardir (Akinci, 2018: 2138-2139). Soz
konusu kurullar kamu politikalarinin belirlenme siirecinde ana aktor haline gelen
cumhurbagkaninin (Akman, 2019: 39) politika gelistirme silirecindeki en Onemli
yardimcilaridir. Cilinkii 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin dordiincii kisminin
birinci boliimiiniin 22. maddesinde; kurullarin genel gorevleri, politika Onerileri
gelistirmek ve cumhurbaskaninca uygun goriilenler hakkinda da gerekli ¢alismalari
yapmak seklinde siralanmistir. Kararnameye gore onerilen politikalar hakkinda uygun
olanlar1 belirleme yetkisi cumhurbaskanina verilmistir ve kurullar genel anlamda

cumhurbagkaninca uygun goriilmeyen konularda politika gelistirememektedir. Bu
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durum, politika belirleme konusunda merkeziyet¢i anlayisi artiran bir ortamin

dogmasina neden olmustur.

Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu, Egitim ve Ogretim Politikalar
Kurulu, Ekonomi Politikalar1 Kurulu, Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu, Hukuk
Politikalar1 Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saglik ve Gida Politikalar
Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu ve Yerel Yonetim Politikalar1 Kurulu seklinde dokuz
adet yeni politika kurulu meydana getirilmistir. Cumhurbagskan, ilgili kararnamenin 21.
maddesine gore, sz konusu kuruluslarin baskanidir. En az ii¢ kisiden olusan kurul
tiyeleri dogrudan cumhurbagkaninca atanmakta ve iiyelerden bir tanesi baskanvekili

olarak belirlenmektedir.

3.2.5. Cumhurbaskanhgi Devlet Denetleme Kurulu

DDK, idarenin hukuka wuygunlugunun, diizenli ve verimli bir sekilde
yiriitilmesinin ~ ve  gelistirilmesinin  saglanmasi amaciyla anayasal diizeyde

taninmig/diizenlenmis bir denetim organidir (1982 Anayasasi, 108. madde).

Parlamenter sistem doneminde DDK’y1 diizenleyen 2443 sayili kanunun 2018
degisikliklerinin ardindan hemen hemen tiim maddeleri miilga haline gelmistir. Yeni
sistemde DDK’ya iliskin genel diizenlemeler 1982 Anayasasi’nin 108. maddesi ve 5

saytli Cumhurbaskanligi Kararnamesi*® ile diizenlenmektedir.

Bu dogrultuda ilgili mevzuata gore DDK, dogrudan dogruya Cumhurbaskanina
bagl olarak faaliyette bulunmaktadir. Cumhurbagskaninin istegi iizerine tiim kamu
kurum ve kuruluslarinda ve sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin
katildig1 her tiirlii kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her
diizeydeki is¢i ve igveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararli derneklerle vakiflarda,
her tiirlii idari sorusturma, inceleme, arastirma ve denetleme yapmaktadir. Yalnizca
yargl organlari, DDK’nin denetim sahasi diginda yer almaktadir. Bu amaglarla goérev

yapacak olan DDK baskan ve iiyeleri, cumhurbaskani tarafindan atanmakta ve DDK’nin

8 Devlet Denetleme Kurulu Baskan ve Uyelerine iliskin Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun, Kanun
Numarasi: 2443, Kabul Tarihi: 1 Nisan 1981, Resmi Gazete: Tarih: 3 Nisan 1981, Sayt: 17299, Diistur:
Tertip: 5 Cilt: 20 Sayfa: 242

4 Devlet Denetleme Kurulu Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Resmi Gazete Tarih: 15 Temmuz
2018, Say1: 30479
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isleyisi, liyelerinin gorev siireleri ve 6zliik isleri ise Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile

diizenlenmektedir (1982 Anayasasi, 108. madde).

5 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ne gore (10. madde); ‘kurul baskani ve
tiyeleri, yiiksekogrenimlerini bitirdikten sonra en az on iki yil devlet hizmetinde
basariyla calismis ve temayiiz etmis olan kimseler arasindan Cumhurbaskaninca’

atanmaktadir. Kurul sekiz liye ve bir baskandan tesekkiil etmektedir.

Yeni sistemde kurulun denetimler sirasinda her tiirlii bilgi ve belgeyi isteme,
gerekli birimlerle yazisma, denetleme faaliyetlerine yardimci olunmasi maksadiyla
kurum ve kuruluslarin her kademe ve riitbedeki personelini gorevlendirme ve
gerektiginde grup baskani marifetiyle goérevden uzaklastirma yetkisi vardir (5 sayili

Cumbhurbaskanlig1 Kararnamesi, 5. ve 6. maddeler).

Raporlar esasen gizlilik ilkesi temelinde hazirlanmakta ve raporlarin yayimlanip

yayimlanmayacagi kurulda kararlastirilmaktadir (18. madde).

Calismanin bu boliimiinde DDK’ya yer verilmis olmasinin en 6nemli nedeni ilgili
kurulun yeni sistemde niteliksel anlamda ciddi doniisiim gecirdigi ve bunun neticesinde
etkili bir denetim mekanizmasi haline gelmis olmasidir. Bu tez igerisinde 5. boliim
icerisinde yer alan Tablo 5. 2.’de yeni sistem ve eski sistemde DDK’nin yeni yapisi

detayli olarak tablo halinde sunulmustur.

3.2.6. Cumhurbagkanhg Hiikiimet Sistemine Ozgii Diger Mekanizmalar

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi olarak adlandirilan kendine 6zgii sistemde,
on plana ¢ikan yeni kurumlarin basinda; Ofisler, Politika Kurullar1 ve Cumhurbagkam
Yardimeilig1 kurumlari/makamlart gelmektedir. Ancak yeni sistemde kanun hiikmiinde
kararnameleri ikame eden cumhurbaskanligi kararnameleri, sekreterlik tarzinda yeniden
sekillenen ve meclis yerine sadece cumhurbaskanina kars1 sorumlu olan bakanliklarin
getirilmesi de diger onemli degisikliklerdir. Diger taraftan parlamenter sistemde,
cumhurbagkaninin veto yetkisinin bulunmadig: biit¢e kanunu, yeni sistemde de konusal

anlamda kendisine 6zel bir yer edinmistir.

Bu dogrultuda, ¢alismanin izleyen alt béliimlerinde sirasiyla; cumhurbaskanligi

kararnamesi, bakanliklar, biit¢e yapma yetkisi ve siirecine yer verilmistir.
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3.2.6.1. Cumhurbaskanh@ Kararnamesi

Cumhurbaskanligi kararnameleri yeni sistemde yliriitme erkine tanman yeni
yetkilerden birisidir. Oziinde cumhurbaskanligi kararnameleri, parlamenter sistemde
Bakanlar Kurulu’na tanmnmis olan kanun hiikmiinde kararname g¢ikarma yetkisinin
yiirlitmenin tek temsilcisi haline gelen cumhurbaskanligi makamina aktarilmig halidir.
Asli diizenleme yetkisini igerisinde barindiran kararnameler, ayn1 zamanda yasama ve
yiiriitme erklerinin siirinda konumlandirilmistir. Ancak bu yetkiyi sistemin dogal bir
sonucu olarak degerlendirmek (Alkan, 2018b: 39) miimkiin oldugu gibi s6z konusu
yetkiyi, yasama-yiiriitme dengesini baskan lehine bozan yeni bir durum (Aksoylu Urger,
2018: 137) olarak degerlendiren goriisler de mevcuttur.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile birlikte normlar hiyerarsisinde yeni bir diizen
tesis edilmistir. Tiiziiklerin ve kanun hiitkmiinde kararnamelerin tarihi hukuk kismindaki
yerini almas1 ve kararnamelerin sisteme dahil edilmesiyle, normlar hiyerarsisi yeniden
diizenlenmistir. Kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yeri, ancak ikili bir ayrimin
gerceklestirilmesiyle miimkiindiir. Ciinkii olaganiisti doénem cumhurbaskanligi
kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugu bilinmekle birlikte, olagan donem
cumhurbagkanligi kararnameleri i¢in boyle bir tanimlama yapilmamis ve ¢atisma kurali
benimsenmistir (Aslan, 2019: 145). S6z konusu kurala gére ayni konuda kanun
cikarilmast durumunda kararnamenin ylriirliikten kalkacagi ve kararname ile kanun
arasinda farkli hiikiimler s6z konusu olursa kanun hiikmiiniin uygulanacagi

belirtilmektedir (1982 Anayasasi, 104. madde).

Cumbhurbagkanliginin olagan dénemde kararname kullanma yetkisi konu unsuru
bakimindan iki sekilde sinirlandirilmistir (Ozdemir, 2018: 129). Bu sinirlandirmalarin
ilki olagan donemde, temel haklar, kisi hak ve odevler ile siyasi hak ve oOdevlere
iliskindir. Yani olagan donem kararnamesiyle cumhurbagkani s6z konusu alanlarda

kararnameyle diizenleme gergeklestiremez.

Ancak olaganiistii donemde s6z konusu kararnamelere iligkin sinir ortadan
kalkmaktadir. Ayn1 zamanda olaganiistii donemde ortaya konulan kararnameler ‘kanun
hiikmiinde’ degerlendirilmektedir. Konu bakimindan ikinci diizenlemenin miinhasiran
kararnameyle diizenlenecek alanlarin sayilarak tiiketilmesi gosterilmekte ve yetki ve

konu sinirma maruz kalan kararnamelerin anayasaya sekil ve esas bakimindan
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uygunlugunun Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacagi belirtilmektedir (Ozdemir,
2018: 129-130).

3.2.6.2. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi’nde Bakanlhklar

Sasani®’-fslam modelinin iiriinii divan uygulamasmi ikame eden bakanlik
uygulamasi, merkeziyet¢i devlet yonetiminin Orgiitlenme bigimi olarak Osmanl
Devleti’nden itibaren uygulanmakta ve Tiirk yOnetim tarihi igerisinde yaklasik 200
yillik bir birikimi temsil etmektedir (Dik, 2017: 35). Devlet tiizel kisiligi i¢erisinde yer
alan bakanliklar dogrudan kamu hizmetleri sunum anlayisinda is boliimiinii temsil eden
yapilar olarak konumlanmaktadir. Yeni sistem s6z konusu anlayigin bir devami olarak
bakanlik uygulamasini devam ettirse de bu alanda 6nemli degisiklikler meydana
getirmistir. Bakanliklar, yeni sistemde politika belirleme yetkilerinin biiylik bir
boliimiinii yeni aktorlerle paylasmak durumundadir (Akman, 2019: 39). Eski sistemde
yiirlitme yetkisi aslen Bakanlar Kurulu’na aitken, yeni sistemde bu yetki yiiriitmenin tek

ve sorumlu kanadi cumhurbaskani tarafindan kullanilmaktadir.

Onceki sistem olan parlamenter sistem doéneminde, 1982 Anayasasi’nin 109.
maddesinin  miilga edilmis halinde, bakanlarin bagbakan tarafindan segcilip,
cumhurbagkani tarafindan atandigi bilinmektedir. Yeni sistemde bakanlar, dogrudan
cumhurbagkan1 tarafindan atanmakta ve meclis yerine sadece cumhurbaskanina karsi
sorumlu olmaktadirlar. Zaten Latin Amerika tipi bagkanlik sistemlerinde genel kural
bagkanin yasamaya gerek duymadan istedigi sekilde bakanlari (secretary) atayabilmesi
seklindedir (Bulmer, 2017: 23). Bu anlamda bakanliklarin siyasi anlamda gii¢ kaybina
ugradigi belirtilmelidir. Benzer sekilde baskanlik sisteminin Tirkiye uygulamasi
sayilabilecek Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde bakanlarin atamalarinda
Cumhurbaskanin yetkilerini kisitlayan Senato benzeri bir yapilanmanin s6z konusu
degildir (Oztiirk, 2018: 235 akt. Lamba, 2018: 68). Cumhurbaskan: ve bakanlar
arasindaki hiyerarsik iligki yeni sistemde Cumhurbaskani’ni ¢ok daha giiclii bir hale
getirmekte ve bakanliklar eski kimliklerinden uzaklasarak Cumhurbaskani’na bagli, ona

kars1 sorumlu birer birim haline gelmektedir (Lamba, 2018: 68).

% M.S 224 ve 651 yillar1 arasinda iran’da egemenlik kurmus bir Iran Hanedanlhigi’dir. Arap Islam
Devleti’ne eyalet yonetimi, timar, askeri orgiitlenme gibi konularda ilham kaynagi olmuslardir (Parlak,
2011: 675). Devlet yonetimi alaninda 6nemli bilgi ve tekniklere sahiptirler.

56



Cumbhurbagkanligir Hiikiimet Sistemi’nde bakanliklarin yapisi, gorevleri ve sayist
1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 6. kisminda yeniden diizenlenmistir. Yeni
sistemde bakanliklarin sayis1 16 olarak belirlenmistir. S6z konusu kararnameye gore
sekretarya tarzinda idari sorumlulugu siyasi sorumlulugun 6niinde ve eski sistemden
farkli olarak hizmet birimleri seklinde orgiitlenen® (Lamba, 2018: 71) bakanliklar su
sekilde belirlenmistir: Adalet, icisleri, Milli Savunma, Milli Egitim, Saglhk, Enerji ve
Tabi Kaynaklar, Cevre ve Sehircilik, Kiiltiir ve Turizm, Genglik ve Spor, Hazine ve
Maliye, Ulastirma ve Altyapi, Disisleri, Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler, Tarim ve

Orman, Sanayi ve Teknoloji ile Ticaret Bakanligi.

Say1 ve sorumluluklarmin niteligi degisen bakanliklarin ayn1 zamanda, teskilat
yapilanmalarinda ve birimlerinde de birtakim degisiklikler meydana gelmistir. Bilindigi
tizere 703 sayillt KHK’nin 41. maddesi kapsaminda bakanliklar biinyesi altinda uzun
siiredir teskilat semasi igerisinde ikinci sirada yer alan 3046 sayili kanunun 22.

maddesinde diizenlenmis olan miistesarlik kurumuna yeni sistemde son verilmistir.

Bu anlamda, yeni sistemde miistesarlik ve bakan yardimciligi ikilemine bakan
yardimcihigr tercih edilerek son verilmistir. Onceki sistemde bakanlik teskilatinin
onemli makamlarindan miistesarlar, 2451 sayili Bakanliklar ve Bagli Kuruluslarda
Atama Usuliine Iliskin Kanun’un 2. maddesine gére miisterek kararname ile
atanmaktayken; yeni sistemde bakan yardimcilart dogrudan cumhurbagkani tarafindan
atanmaktadir. 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin, ‘ortak hiikiimler’ bashigi
altinda bakanliklarin teskilat semalari, hiyerarsik kademeleri diizenlenmektedir. Ayni
bashik altinda; 503, 504 ve 505. maddeler ise sirasiyla, bakanlara, bakan
yardimciliklarin = ve  bakan miisavirliklerine yonelik hiikiimler igermektedir.
Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde bakanlar, bakanlik hizmetlerini; mevzuata,
Cumhurbagkaninin genel siyasetine, Cumhurbaskani karar ve talimatlarina, kalkinma
planlarima ve yillik programlara uygun olarak yiiriitmekle gorevlendirilmis ve
Cumhurbagkanina karsi sorumlu olduklari belirtilmistir  (503. madde). Bakan
yardimciliklar ise; ilgili mevzuatta, bakanlarin yardimcist olup, onun emrinde faaliyet

gosteren, teftis kurulu harig ilgili oldugu bakanligin kuruluslarina emir verme yetkisine

51 703 sayili KHK’nin gegici 8. maddesine gore; yeni sistemle birlikte yiiriirliikten kaldirilan danisma
kurulu, koordinasyon kurulu, degerlendirme komitesi ve benzer adlar altinda yapisi ve gorevleri
diizenlenmis olan kurul, komisyon, komite, ¢aligma grubu ve benzeri birimlerin politika belirleme
yetkileri politika kurullarina aktarilmig ve bakanliklar yalnizca icraci birimler haline getirilmistir.
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sahip olan makamdir. Bakan yardimcilar1 bakana kars1 sorumludur (504. madde). Bakan
miisavirlikleri ise sayist 15’ten fazla olmamak iizere bakanlara bagl olarak calisan,
gorev stresi ilgili bulundugu bakanin gorev siiresiyle birlikte sona eren, 6zel 6nem ve
oncelik tasiyan konularda bakana danigsmanlik yapan bakanlik ¢alisanlaridir (505.

madde ve 657 sayili DMK, 61/A maddesi).

3.2.6.3. Cumhurbaskaninin Biitce Yapma Yetkisi ve Siireci

6771 sayil kanunla anayasanin 161. maddesinde meydana gelen degisiklikler
sonrasi biitce yapma yetkisi Bakanlar Kurulu’ndan Cumhurbaskanina devredilmistir.
2017 degisiklikleri ile 162, 163 ve 164. maddeler miilga halini almistir. Ilgili madde
metinlerinde diizenlenen konulara 161. madde altinda yer verilmistir. 1982
Anayasasi’nin ilk haline gore, biitge kanun tasaris1 ve raporu Bakanlar Kurulu
tarafindan hazirlanmakta ve mali yilbasindan en az 75 gin 6nce TBMM’ye
sunulmaktadir. Miilga 162. maddeye gore siireg, biitge komisyonunun ilgili rapor ve
tasariy1 incelemesiyle devam etmektedir. 40 kisiden olusan komisyon, yapisi itibariyle
meclisin tiim iiyelerine yer vermeye calisan demokratik yapisiyla dikkat ¢ekmektedir.
Ayn1 kanuna gére meclis iiyelerinin biitge kanun tasarisina iliskin degisiklik onergeleri

sOz konusu olmaktadir.

Parlamenter sistem uygulamalarinda yasama ve yiiriitmenin i¢ ige olmasinin dogal
sonucu olarak kriz olusturma potansiyeli diisiik olan biitce faaliyetleri, baskanlik
sisteminde yasamanin yiiriitmeyi denetim yollarindan birisi haline gelebilmektedir
(Alkan, 2018a: 147-148). Yeni sistem biitge konusunda Tiirkiye’de parlamenter
sistemden kalan uygulamalara son vermis ve ilgili maddeleri ilga etmistir. Biitce
konusunda meclisten onay alinamamasi1 halinde yeni sistemde yasanmasi muhtemel
biitce krizlerini agsmak adina faydaci bir formiil ortaya konulmustur. Ciinkii bu durumda
2017 degisiklikleri sonrasinda, anayasanin 161. maddesinin 4. fikrasina gore, eger biitce
kanunu siiresi igerisinde yerine konulamazsa ge¢ici biitge devreye girmektedir. Gegici
blitce kanunu da devreye giremezse gegen yilin biitgesi degerleme oranina gore
artirtlarak uygulamaya konulmaktadir. S6z konusu madde, biitce konusunda
yasanabilecek muhtemel krizlerin 6niine gegebilecek rasyonel bir diizenleme olmasinin

yant sira, biitge konusunda meclisin yetkilerini minimize etme 6zelligine de sahiptir. Bu
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yoniiyle degerlendirildiginde biitge siirecinde katilim unsurunun devre dis1 kaldigi ve
meclis tyelerinin Odeneklere ve tasariya iliskin gorlislerinin ortadan kaldirildigi

gorilmektedir.

Mali saydamlik ve biit¢e silirecine katilim konusunda halihazirda gelismis
tilkelerin gerisinde kalan Tiirkiye (Kog, 2017: 468) yeni yasal diizenlemelerle birlikte
bu konudaki elestirilere olumsuz anlamda katki saglamaktadir. Ancak diger taraftan s6z
konusu diizenlemeyle birlikte siyasal istikrarsizliga neden olabilecek biitce krizinin
ortadan kalktig1 yoniinde goriisler de séz konusudur® (Akgakaya ve Ozdemir, 2018:
937). Son olarak Strateji ve Biitge Bagkanligi’nin yeni sistemin mali anlamda en 6nemli
kurumsal yansimalarindan birisini meydana getirdigi belirtilmelidir. S6z konusu kurul

yeni sistemin biitce slirecinde aktif rol almaktadir.

52 Akcakaya ve Ozdemir (2018: 937), biitge krizine iliskin parlamenter sistem ve Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi karsilastirmasinda, yeni sistemin kriz yaratma potansiyelini daha disiik gorerek
avantajli bir yapiya sahip oldugunu iddia etmislerdir. Bununla birlikte, Tirkiye’de, 1965 ve 1970
yillarinda hazirlanan biitge tasarilarn TBMM Genel Kurulu’'nda onaylanmamis ve istifalarini
Cumhurbaskanina sunan bu hiikiimetlerin yerine, yasanan yeni biitce krizi sonucu yeni hiikiimetler
kurulmustur (Uluatam, 2003: 140 akt. Akcakaya ve Ozdemir, 2018: 937). Bu durum yeni diizenlemenin
gerekliligine katki saglamaktadir.
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DORDUNCU BOLUM

TURKIYE’DE, MERKEZ-YEREL iLISKILERININ TARIHSEL ANALIZI

Yerel yonetim orneklerine modern emsallerinden tamamen farkli olsa da ilk
olarak Roma sehir devletlerinde rastlanildigi belirtilebilir. ‘Municipium’ modeli olarak
adlandirilan model her ne kadar birtakim ayricaliklarla donatilmis olsa da merkezi
idarenin yogun adli, idari ve mali denetimi altinda 6zerk ve tiizel kisiligi haiz olmaktan
cok uzak bir goriintii sergilemektedir (Oktay, 2008: 121). Binlerce yil oncesinde
Osmanli Devleti®*ne ilham kaynagi olacak Roma Imparatorlugu’nda dahi yerel
yonetimler yogun merkezi baski altinda orgiitlenme sans1 bulmaktadir (Tuncer, 2018:
2).

Bu dogrultuda, yerel yonetimlerin tarihsel analizinin gergeklestirilmesi, devletin
yerel yonetimlere yiliklemis oldugu misyonu anlamak adina elzemdir (Komiirciioglu,

2018: 160).

Modern yerel yonetimler ile direkt olarak iliski kurmak zor olsa da komiin
yonetim geleneginden itibaren mahalli idareler; katilim, esitlik, 6zgiirliik ve temsil gibi

kavramlar1 yasatan kurumlar olarak degerlendirilmistir (Gormez, 2000: 81).

Tiirkiye’de, merkezi yonetim ile yerel yonetim arasindaki iliskilerinin tarihsel
analizi yapilirken, modernlesme ve batililasma kavramlari da g6z Onilinde
bulundurulmalidir. Ciinkii Tirkiye’de, ‘y0netim’; siyasete yansiyan modernlesme
hareketini savunanlar ve ona direnenler arasindaki miicadelelerden dolayli olarak
etkilenmistir (Erbay ve Akgiin, 2017: 12). Bununla birlikte Tiirkiye’de, merkezi
yonetimin yerel yonetim birimlerine yetki aktarimi, merkezin otorite kurma cabasiyla
aciklanmakta ve Osmanli yOnetiminden miras kalan boliinme tehditlerinin izini
tasimaktadir. Bu sebeple merkezi yoOnetim ile yerel yonetim iligkileri, yerel
yonetimlerde yasanan tarihsel kalintidan ve doniisiim miicadelesinden payini almigtir.
Benzer sekilde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerini etkileme potansiyeline

sahip bir diger siyasal husus da hiikiimet etme bi¢iminin kendisidir. Tartigmali bir alan

%8 Calismada Osmanli déneminden bahsedilirken, bilingli bir sekilde ‘imparatorluk’ tabiri kullanilmamis
ve ‘devlet’ sdylemi tercih edilmistir. Ciinkii Osmanli arsivlerinden anlagilan, Osmanlilarin kendilerine
higbir zaman imparatorluk demedikleri, aksine resmi kayitlarda, ‘Devlet-i Aliyye-i Osmaniye’ (Ulu
Osmanli Devleti) veya ‘Devlet-i Seniyye’ (parlak, giizel, hos devlet) kavramlarimi kullandiklar
bilinmektedir (Maksudoglu, 1993: 103-104). Ancak bu doneme iligkin literatiirde imparatorluk tabirinin
kullanildig1 akademik yayinlar da s6z konusudur (Koktas, 2016 ve Ortayli, 2012).
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olsa da hiikimet etme modellerine gore yerel yonetimlerin 6zerkligi konusunda ve
vesayet iligkisinde yeni bir form alma s6z konusu olabilmektedir. Caligmanin ilerleyen

boliimlerinde s6z konusu tartismaya yonelik bulgulara yer verilmistir.

Siyasal sistem tartigsmalar1 tarihsel birikimden azade gergeklestirilemez. Ciinkii
herhangi bir siyasal sistemin sekillenmesi tarihsel birikimler sonucu ortaya ¢ikmaktadir.
Ornegin; parlamenter sistemin ortaya ¢ikist ve Osmanli Devleti’nin bekasi donemsel
olarak cakistigindan, bu durum ilgili sisteme yonelik kaygilar1 beslemistir (Giil, 2018a:
20). Yerel yonetim ve merkezi yonetim iligkileri Osmanli yonetim anlayisina baglh
reformlarla sekillenen Tiirkiye’de, yerellesme kiiltiirii de benzer sekilde Osmanl
donemindeki reform ve uygulamalarla agikliga kavusturulabilir. Bu noktada belirtilmesi
gereken ilging bir husus da Osmanli déneminde modern belediyecilik ve yerellesme
adina atilan ilk tohumlarin paradoks olusturacak sekilde merkeziyetgilik adimlarinin
atildigi doneme rastlamig olmasidir. Yani s6z konusu donemde merkeziyetgilik ve
yerelciligin i¢ igeligi s6z konusu olmus; yerel yonetimlerin olusumu merkeziyetcilik
anlayisinin ¢ikarlar 6l¢iisiinde ve yine merkeziyetgiligin ayrilmaz bir pargasi olarak

desteklenmistir (Ortayli, 2018: 29; Erbay ve Akgiin, 2017: 52).

Donemin merkeziyetgilik anlayisi ise, i¢sel ve digsal birtakim nedenlerle
sekillenmistir. Digsal nedenler arasinda Bati iilkelerinin baskisi yer alirken; igsel
nedenlerin basinda kaybolan devlet otoritesi ve toprak kayiplarmma bagli yonetim
sisteminin dagilmasi belirgin bir rol almistir. Bu yiizden, 1900°1i yillarda ve dzellikle
Osmanli Devleti’nin son donemlerinde sekillenen yerel yonetim sistemi, tabandan gelen
bir halk inisiyatifi ya da girisimi olmaktan ¢ok, Batili iilkelerin Osmanli Devleti
tizerindeki etkisi ve merkezi yonetimin tek tarafli iradesiyle gelismistir. Yerel
yonetimlerin ortaya c¢ikis gerekgesinden de anlasildigi {izere, Osmanli Devleti’nde,
merkezi yonetimin yerel yonetimlerle yetki ve kaynak paylasimi ve ozerklikleri s6z

konusu olmamustir (Kara, 2016: 250).

Hatta o donemde meydana getirilmeye calisilan yerel yonetim kurumlarinin,
yerellesme gayesinden ziyade, aragsallifi 6n plana g¢ikmaktadir. Yani séz konusu
kuruluslar merkezin tasray1 kontroliinde birer ara¢ vazifesi gormiislerdir (Kémiirctioglu,
2018: 160). Bu durum Cukurcayir (2011: 147 akt. Kémiirctioglu, 2018: 160) tarafindan,

‘merkezilesmeye katkida bulunacak yerellesme’ seklinde ifade edilmektedir
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Tiirkiye’de modernlesme seriivenine benzer sekilde yerellesme seriiveninin de
yukaridan asagiya yonlii bir demokrasi hareketiyle gerceklestirildigi belirtilebilir. Oysa
Avrupa’da yaklasik 600 yillik gegmise sahip oldugu disiliniilen yerel yonetim
birimleri,>* burjuvazi varligi ve kent degerleriyle esdeger gelisim ¢izgisi icerisinde,
yerelden ulusala dogru ilerleme gostermis ve modern Avrupa demokrasisinin temelini

olusturmustur (Parlak, 2014: 18).

Calismanin yapisina uygun olarak, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri
hiikiimet sistemleri ve diger 6nemli yasal diizenlemeler ¢ergevesinde ele alinmistir. Bu
amagla, tarihsel siiregler ele alinirken ve donemsel kategoriler olusturulurken, hiikiimet
sistemlerinde meydana gelen degisim tarihleri ve yasal diizenlemeler Slgiit alinmistir.
Bu amagla, hiikkiimet sisteminde meydana gelen degisimler ve diger 6nemli mevzuat
tizerinden, merkez-yerel iliskileri arasinda kirilma yasanip yasanmadig: tespit edilmeye

calisilmgtir.

4.1. Tanzimat Sonras1 Déonemde Merkez-Yerel Iliskileri

Osmanli’da yerel yonetimlerin olusumu, modern anlamda Tanzimat sonrasi
doneme denk gelmektedir. Hatta Tanzimat’a kadar Osmanli sehir ve eyaletlerin
higbirinde kurumsallagsmis mahalli idare kavramindan s6z edilememektedir (Ortayli,
2018: 12-13)*. Bu durum Osmanli ydnetiminde kentlere hizmet vermenin Tanzimat’tan
sonra Ogrenildigi anlamina da gelmemelidir (Ortayli, 2018: 7). S6z konusu déneme
kadar Osmanli idari yapisi igerisinde yerel yOnetim birimleri arasinda en Onemli
olusumlarin baginda kadilik kurumu gelmektedir. Kadi, Osmanli devlet diizeni
icerisinde yargisal islevlerinin yaninda idari nitelikte ve beledi nitelikte birtakim
sorumluluklar1 da bilinyesinde toplayan bir yapiya sahiptir (Oktay, 2008: 128). S6z
konusu yetkilerde kadinin bugiinkii anlamda belediye kolluk hizmetlerince

gerceklestirilen esnafin denetimi ve narh® isleriyle de mesgul oldugu bilinmektedir

% S6z konusu tarihsel gegmis, Roma Imparatorlugu’nda yer alan municipium’lar dahil edildiginde ¢ok
daha gerilere gotiiriilebilir.

% Osmanli’da bu konuda yasanan istisnalar; Yunanistan Hydra Adasi armatérlerinin sahip oldugu Quasi
Communal (belediye benzeri yonetim birimi) ve Sisam emareti drnekleridir (Ortayli, 2018: 13).

% Farsca kokenli bir kelimedir. Tiiketiciyi korumak amaciyla, 6zellikle temel ihtiyag maddeleri igin resmi
makamlarca belirlenen ve her yerde gecerli olan fiyat seklinde tanimlanmaktadir (TDK, 2020). Osmanli
donemindeki haliyle narh uygulamasi, devletin ekonomiye miidahale araci olarak degerlendirilmektedir
(Koktas, 2016: 228). Narh uygulamasi hakkinda daha detayli bilgi i¢in Altug Murat Koktas’in; ‘Osmanli
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(Keles, 2012: 157). Merkezi yonetim tarafindan yetistirilip tasraya gonderilen kadilar
atamayla is basina gelen birer yargig, belediye baskani ve giivenlik amiri gibi davranma

yetkisine sahiptir.

Sanayi Devrimi’ne bagli olarak artan iiretim ve ulasim olanaklari, 6zellikle bazi
sehirlerin ticari hacimlerinin artmasina ve bu duruma bagli birtakim kentsel ihtiyaglarin
ortaya ¢ikmasina neden olmustur. Osmanli yonetimi de s6z konusu iktisadi degisimden
etkilenmis ve dis ticaretin 19. yiizyilda artisiyla beraber, Istanbul basta olmak iizere 0
donemde sahip olunan diger énemli liman sehirlerinde (iskenderiye, Beyrut, izmir,
Selanik) birtakim iktisadi, sosyal ve fiziki doniisiimler yasanmistir (Oktay, 2008: 134).
Doneme iliskin farkli politik kaygilar (azinlik isyanlar1 basta olmak tizere) da Osmanli

yOnetsel anlayisina tesir etmistir.

Tanzimat reformlar1 da dahil olmak iizere, sehremaneti uygulamasmna giden
stiregte merkez-yerel iliskileri ele alinirken s6z konusu iktisadi gelismeler ve siyasi

zorunluluklar g6z 6niinde bulundurulmalidir.

Bu o6zellikleriyle ele alindiginda tanzimat reformlar1 Oncesi idari yapida tam
anlamiyla bir merkezi yonetim-yerel yonetim iligskisinden bahsetmek giiclesmektedir.
Kurumsallasmamis yerel birimler ve merkezi yonetimin s6z konusu alandaki siki

yonetsel tedbirleri, bu durumun en 6nemli gerekcelerindendir.

4.1.1. 1839-1864 Doneminde Merkez-Yerel Iliskileri

19. yiizy1l, Osmanl tarihinde 6nemli sayilabilecek hukuksal, siyasal ve sosyal
gelismelerin oldugu bir tarihsel donemdir. S6z konusu donemde yasanmis Onemli
gelismelerden birisi de 3 Kasim 1839 tarihinde ilan edilen Giilhane-i Hatt-1 Hiimayunu
(Tanzimat Fermani)’dur. S6z konusu fermani diger padisah beratlarindan ayiran temel
0zellik, Osmanli tebaalarinin esitligi vurgusu ve fermanin tiim tebaaya hitap etmesidir
(Ortayli, 2018: 16). S6z konusu ferman ile birlikte Osmanli yoneticilerinin, ‘bir tasla iki
kus vurma’ hevesiyle hareket ettikleri belirtilmelidir. Bu amagla, Tanzimat Fermani,

Osmanli Devleti’ndeki etnik unsurlarin siyasal katilimi ve giderek bu bolgelere 'adem-i

Imparatorlugunda Piyasa Diizenlenmesi 1500-1700 Istanbul Kad1 Sicillerinde Narh Uygulamalar® adli
eserin, III. Bolimiinde yer alan; ‘Osmanli Imparatorlugunda Fiyat- Diizenlemesi: Narh Sistemi’
boliimiine bakiniz.
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merkeziyet¢i' Ozerk statiiler taninmasi1 yoniinde yaptiklar1 baskilari hafifletme islevi
gorecekken; hem de merkezi idarenin yerelde kaybolan otoritesini yeniden tesis ederek

egemenligini saglamlastiracaktir (Ersoy, 1989: 45).

Bu durum ayni zamanda yeni bir diizen demektir. Merkezi yonetim ve modern
anlamda yeni yeni sekillenen yerel yonetim iligkileri de bu degisimden kaginilmaz bir
sekilde etkilenmistir. Se¢im kurumu bu donemde ortaya ¢ikmis (Ortayli, 2018: 20) ve
kurumsal ag¢idan ‘muhassillik  meclisleriyle’ somutlagsmistir. Bu  meclislerin
yerellesmeye katkisi, yerel halkin dar tabanli se¢im faaliyetiyle de olsa idari karar alici

mekanizmalarda bulunabilmesi seklinde olmustur.

Tanzimat Fermani’ndan yaklasik ii¢ yil evvel yerel yonetimlerde etkili olan
vakiflarin Evkaf Nezareti’nin kurulmasiyla gii¢ kaybi1 yasamasi (Oktay, 2008: 135),
yerel yoOnetim alaninda merkezi yonetimin bakanliklar eliyle giic kazanmasiyla
sonu¢lanmigtir. Tanzimat Donemi’nde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin
daha saglikli okunabilmesi adina 6zellikle kadilar, muhtesipler ve vakiflar1 ilgilendiren
konularda ihdas edilen bakanliklarla s6z konusu iliskiyi birlikte degerlendirmek adeta
zorunlu bir hal almaktadir. Oyle ki, Thtisap Bakanlig1 (/Atisab Nezareti), muhtesiplerin
etkisini ortadan kaldirmakta, Evkaf Nezareti’yle birlikte vakiflar etkisizlesmekte ve
Yenigeri Ocagi’nin kaldirilmasiyla da kadilarin denetim yetkisi bir hayli azalmaktadir
(Ersoy, 1989: 46). Bu durum ozellikle 19. yiizyilda, Osmanli geleneksel yonetim
yapisinda, yerel yonetimler alaninda siiregelen anlayiginin doniisiime ugramasina neden

olmustur (Cigek, 2014: 56-57).

Kirim Savasi’nda ortaya ¢ikan sehrin altyapisal sorunu ve liman sehirlerinin
iktisadi sebeplerle ugramis oldugu doniisiim siireci, 1855 yilinda Istanbul’da
Sehremaneti uygulamasinin devreye girmesiyle sonu¢lanmistir (Erbay ve Akgiin, 2017:
53). Bu durumu s6z konusu donemde bag gdsteren politik, iktisadi ve sosyal baskilara
karst merkezi idarenin gostermis oldugu veya gostermek zorunda kaldigi bir refleks
olarak degerlendirmek miimkiindiir. Bununla birlikte bu durum merkezi yonetim ile
yerel yonetimler iliskisi ve giiniimiiz yerellesme kavramlariyla degerlendirildiginde
onemli sonuglart olan bir gelisme olarak degerlendirilebilir. Ciinkii Istanbul
Sehremaneti kurulurken Ihtisap Bakanlhign kaldirilmistir; bu durumun en onemli

gerekgesi ise, yerel sorunlarin ¢oziimiinde Ihtisap Bakanligimin yetersiz kalmis
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olmasidir (Ersoy, 1989: 46). Diger taraftan sehremaneti uygulamasini, modern anlamda
belediye yonetimine gegis siirecindeki iradelerin ilk Orneklerinden birisi olarak

degerlendirmek gerekmektedir (Oktay, 2008: 136).

S6z konusu kurulun belirtilen dénemde yer alan uygulamasma gore, kurulda
merkezi yonetim tarafindan atanan bir ‘sehremini’ s6z konusudur ve bunun disinda
orgiitte 12 kisilik bir ‘kent kurulu’ yer almaktadir (Keles, 2012: 158). Diger taraftan
sehremininin baskanlik ettigi kurulda, iki baskan yardimcisi kurulun dogal iiyesi olarak
gorev yapmakta ve diger 12 kurul iiyesi sehrin (Istanbul), saygin (muteber) ve giivenilir
(mutemet) kisilerinden olmak sartiyla atama yoluyla belirlenmektedir (Keles, 2012:
158).

Sehremaneti uygulamasi, bahsedilen donemde her ne kadar modern belediye
anlayigmin kurumsal ilk iradeleri arasinda gosterilse de klasik uygulamalar ile modern
sayilan uygulamalar arasinda sikisip kalmig bir goriinlim sergilemektedir. Ayni
zamanda yerel nitelikli hizmetlerin sadece bir kisminin s6z konusu orgiitce listlenmis
olmasi, mali olanaklarin yetersizligi ve merkezi hiikiimetin bagli birimi olmasi beledi

gorevleri bulunan kurulusun ¢oziim iiretme yetenegini ortadan kaldirmaktadir (Oktay,

2008: 137).

Organik ve islevsel anlamda merkezi yonetime siki sikiya bagli bir goriiniim
sergileyen Sehremaneti kurumu, uygulandigi donemde yerellesme sOylemlerinden
olduk¢a uzak bir goriiniim sergilemektedir. Yani sehremaneti uygulamasimim mali ve
idari agidan merkeze bagimli bir goriintii sergilenmesi, klasik uygulamalara benzer
sekilde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinde nitelikli kirilmalarin ya da
dontigiimlerin yasanmasina engel olmustur. Ortayl1 (2012: 190 akt. Erbay ve Akgiin,
2017: 53)’nin ifadesiyle; Sehremininin ve memurlarin dogrudan dogruya Meclis-i Vala-
y1 Ahkam-1 Adliye’ye bagli olmalar1 nedeniyle belediye yonetimi daha en basindan
merkezi yOnetimin golgesi altinda kalmistir. Cilinkii mutlak irade sahibi padisahca

atamasi onaylanan Sehremini, Bab-1 Ali tarafindan atanmaktadir (Y 6riikoglu, 2009: 9).

1855 yilinda, Istanbul’da kurulan Sehremaneti modelinin temel organlari, Sehr-
emaneti Nizdmname Layihasi’'nda, sirasiyla; sehremini ve sehir meclisi seklinde

siralanmustir.
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Bu gelismelerin ardindan, 1857 yilinda, Galata-Beyoglu bolgesinde Altinct Daire-
i Belediye adi altinda batili anlamda ilk belediye kurulmus, istanbul Sehremaneti
koordinasyonu saglama vazifesi yapmistir (Sunay, 2002: 116). Bu durumun en 6nemli
gerekcelerinden birisi Sehremaneti uygulamasinin istenilen sonuglari verememis
olmasidir (Erbay ve Akgiin, 2017: 54). Spesifik belediyeciligin Istanbul &lgeginde
daraltilip Galata-Beyoglu bolgesinde uygulanmasi, elbette tesadiif bir gelisme olarak
degerlendirilmemelidir. Yabanci uyruklu vatandaslarin agirlikli olarak yasadigi bolge
ayn1 zamanda Istanbul’un ticaret boélgesidir (Bozkurt, 2007: 3). Altinc1 Daire-i
Belediyenin basinda hiikiimet tarafindan atanmis bir daire miidiirii ve yine lyeleri
merkezi hiikiimet tarafindan secilip atanan yedi kisiden tesekkiil eden®’ bir Daire-i
Belediye Meclisi yer almaktadir (Keles, 2012: 158-159). Yani Osmanli adma ilk
belediye Orneklerinden sayilabilecek s6z konusu kurumun bagkan ve meclis iiyeleri

Bab-1 Ali tarafindan tayin edilmislerdir (Komiirciioglu, 2008: 161; Ersoy, 1989: 46).

Altinc1 Daire-i Belediye uygulamasinda da merkezi yonetimin yerel yonetimlere
bakis acis1 Tanzimat Donemi sonrasinin genel bakis acist olan aragsalci yaklasimdan
farkli degildir ve bu donemde yerel yonetimler merkezi idarenin bir uzantis1 olarak

degerlendirilmektedir (Komiirciioglu, 2018: 161).

O donemde yasanan tiim gelismelerle birlikte, 1858 yilinda, arazi egemenligi
tizerinde gerceklestirilen reform calismalart da merkezi yonetim ile yerel yonetimlerin
iligkilerinin gekillenmesinde dikkate alinmasi gereken degisikliklerdendir. 1858 yilinda
cikarilan Arazi Kanunnamesi, Osmanli yonetiminin klasik toprak diizenlemesinin terk
edilmesiyle sonu¢lanmig ve iltizam modeli ve bu modele bagli miilk edinme/zenginlik
siirecinin Onii agilarak yerel diizeyde giiclii ayanlarin ortaya ¢ikmasina neden olmus ve
yerel baski gruplarmin etkisizligi ortadan kalkmistir (Sunay, 2002: 117). Bir baska
deyisle 1858 Arazi Yasasi’yla birlikte 17. ylizyildan itibaren ayanlar tarafindan gasp
edildigi disiintilen topraklar lizerinde miilkiyet hakki giivenceye baglanmis ve miri
topraklarin 6zel miilkiyete doniistiiriilmesi siireci kolaylastirilmistir (Akad, Vural
Dingkol ve Bulut, 2018: 361). S6z konusu donemde merkezi yonetim ve yerel

yonetimler arasi iliskiler biitiinciil yaklasimla degerlendirildiginde, yerel yonetimlerin

?7 S6z konusu yedi kigiden birisi olmak ig¢in, birtakim &zel sartlar belirlenmistir. En az 10 yildan beri
Istanbul’da oturmak ve 100.000 kurusluk bir taginmaza sahip olmak s6z konusu aranan sartlardandir
(Keles, 2012: 159).
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giiclenmesi adina birtakim firsatlar, tarihsel gelismeler yasanirken; diger taraftan
merkeziyet¢iligi  giliclendirmek adina s6z konusu adimlarin atildigina tanik

olunmaktadir.

4.1.2. 1864 ve 1871 Vilayet Nizamnameleri *nin Merkez-Yerel Iliskisine EtKkisi

Sultan 2. Mahmut doneminde (1808-1839) gergeklestirilen modernlesme ¢abalari,
Sultan Abdiilmecid (1839-1861) ve Sultan Abdiilaziz doneminde (1861-1876) de devam
etmis ve Osmanli egemenliginde yer alan devlet arazilerinin yeniden yapilandirilarak,
eyalet temelli yonetsel anlayistan, vilayet temelli anlayisa gegis yoOniinde birtakim
degisimler gergeklestirilmistir. Ayni donemde s6z konusu nizamnameler sadece
merkezi yonetimin Orgilitlenme diizenini degistirmekle kalmamis, ayni zamanda yerel
yonetimlere, Ozellikle belediyelere yonelik birtakim yeniliklerin araci/aracisi da
olmustur. Her ne kadar s6z konusu diizenlemeler tagra orgiitlenmesi ve yerel yonetim
birimlerine modern bir goriinim kazandirsa da temel gayenin yerellesmeci adimlar

atmak ya da merkezden yerele bir gii¢ ya yetki aktarimi1 olmadigi/olamayacagi agiktir.

Ozellikle 1860’11 yillarda yasanan Liibnan olaylar1 ve bu isyan olaylaria baglh
olarak dis giiclerin de dahil oldugu 1861 tarihli Liibnan Nizamnamesi’nde yer alan
diizenlemelerden ¢ekinen Osmanli idarecilerinin, diger sorunlu boélgeler icin (6zellikle
Balkanlar) olasi dis miidahalenin Oniine ge¢mek istemesi ve Miisliman olmayan
yonetilen siniflarin hosnutsuzlugunu ortadan kaldirma cabasi ilgili diizenlemelerin

ardinda yatan ana gerekgeler olarak degerlendirilebilir (Gengoglu, 2011: 32-34).

Toprak Tlzerinde egemenligin dagilimi dolayli olarak yerel yonetimleri de
sekillendirmektedir. Tasra yOnetim diizeninde uygulama sansi bulan miitesellim
uygulamasi dahi merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinde niteliksel doniistimlere
neden olabilmekte ve merkezi idarenin tasra yonetimi iizerindeki etkisini
kirabilmektedir (Gengoglu, 2011: 30). Ciinkli merkezi yonetimin 6zellikle 17. yiizyildan
itibaren Avrupa devletleriyle girisilen askeri miicadelelere kaynak arama cabasi

sonucu®® (Ozkaya, 1978: 667-668) iltizam sistemini yayginlastirmasi, o ddénemde

5 Ozellikle 17. yiizyildan itibaren yasanan uzun savaslar ve yore esraflarindan istenen mali ve askeri
yardimlar ayanlik gelenegini pekistirmis ve s6z konusu yerel gii¢ unsurlarim merkezi y6netim karsisinda
s0z sahibi kilmigtir (Ozkaya, 1978: 667). Bu konuda detayl bilgi i¢in Yiicel Ozkaya (1978) nin; * Yiizyilin
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Osmanl1 yonetiminin gii¢lii figlirlerinden olan vezirlerin idare etmeleri gereken araziler
iizerinde kendilerinin bulunmasi yerine, miitesellimleri®® gorevlendirmesi, yerel olanin
on plana ¢ikmasina neden olmustur. Hatta Osmanli yonetiminde 6nemli etkileri olan
ayanlarin da miitesellimlik, miltezimlik gibi uygulamalar sonucunda ortaya c¢iktigi
(Yilmaz ve Yasa, 2009: 178) kabul edilmektedir. Mutafcieva (1977: 163)’a gore,
ayanlik denilen beledi kurul, merkezi hiikiimete ve pasalara bagimsizlik savunmasinda
dahi bulunabilecek bir giice erigsmistir. Birtakim yabanci arastirmacilara gore (Thierry,
1835 ve Wsserd, 1882) Avrupa feodalizmi neyse Osmanli yonetimindeki ayanlar da bu

bakimdan ayni anlama gelmektedir (Mutafcieva, 1965: 164).

S6z konusu dénem icerisinde ¢ikarilan 1869 tarihli Dersaadet idare-i Belediye
Nizamnamesi ile Altinct Daire-i Belediye uygulamasi tiim Istanbul’a yayilmis ve
Istanbul Sehreminligi orgiitii kurulmustur (Keles, 2012: 159). S6z konusu orgiitte, 14
daire iizerinden sekillenen uygulamada yer alan daire baskanlari dogrudan merkezi
hiikiimet tarafindan daire bagkanligina atanmaktadir (Keles, 2012: 159). Yerel yonetim
orneklerinin ilk uygulamalarindan sayilacak diizenlemelerden, gerek Altinci Daire-i
Belediye uygulamasi, gerek 1869 tarihli Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesi,

olusum siirecinde merkeziyetci karakterin 6n planda oldugu diizenlemelerdir.

Yine ayni donemde merkezi yetkililerin Ozellikle biiyiik yerlesim yerlerinin
idaresini yerel birimlere vermek istemedigi agiktir (Ortayli, 2018: 35). Bu durum
belediyelesme siirecinin  gercek anlamda yerellesme taleplerinin  sonucunu
yansitmadigini, aksine merkezilesme siirecinin bir pargast oldugunun da agik
gostergesidir. Ancak, 1871 Idare-i Umumiyeyi Vilayat Nizamnamesi’yle; illerde
belediyelerin kurulmasinin 6ngoriilmesi ile belediyelerin tiim illerde fiilen olmasa da
yasal diizeyde orgiitlenmesinin 6nii agilmaktadir. Bu anlamda 1871 tarihli nizamnameye
gore; baskan, baskan yardimcisi1 ve diger alt1 liyeden olusacak belediye meclisi, vali,
kaymakam ve mutasarrifin bulundugu her yerlesim birimlerinde zorunlu olarak
kurulmak durumundadir (Coskun vd., 2018: 91). Yerel yonetim birimlerinin

kurumsallagsmasi adina ilgili diizenleme 6nem tagimaktadir.

Ilk Yarisinda Yerli Ailelerin Ayanhklarin Ele Gegirisleri ve Biiyiik Hanedanliklarin Kurulugu’ isimli
eserine bakiniz.

% Osmanli Devleti’nde vali vekili olarak bilinen miitesellimler, gorevi kendisine verilen vezirler
tarafindan gorevlendirilmisler ve memuriyetleri de hiikiimet tarafindan onaylanmistir (Cadirci, 1970: 287-
296 akt. Yilmaz ve Asya: 2009: 180).
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4.2. Anayasal Monarsi Donemi’nde Merkez-Yerel iliskileri (1876-1920)

Tiirkiye’nin siyasal, sosyal ve ¢aligma acisindan énem arz eden yonetsel yap1 ve
kurumlarinin isabetli ve dogru analiz edilmesi i¢in son donem Osmanl
modernlesmesinin de iyi anlasilmasi gerekmektedir (Ortayli, 2012: 13-37). Bu
bakimdan, hiikiimet sistemlerine bagli olarak sekillenme potansiyeline sahip merkez-
yerel iliskilerinde, glinimiiz olgularin1 degerlendirebilmek adina calismanin anayasal

monarsi donemini de i¢ine almasi ¢calismanin tutarlilig1 adina faydali olacaktir.

Anayasal monarsi déneminden once Osmanli Devleti uygulamalarimin 17-19.
yiizyillar1 arac1 kurumlar ortaya ¢ikarmasi, bir tiir adem-i merkezilesme olgusu meydana
getirse de 6zellikle 3. Selim ve 2. Mahmut reformlariyla birlikte yeniden merkezin yerel
tizerinde bir giic yogunlagsmasina gittigi belirtilmektedir (Findley, 2011: 23-31; akt.
Erbay ve Akgiin, 2017: 20). Bununla birlikte 1842 diizenlemelerinden evvel Osmanl
yonetsel diizeni icerisinde kurumsal bir yerel yonetim olgusuna da rastlanilmamaktadir

(Erbay ve Akgiin, 2017: 44).

1876 yili gerek yonetim bilimi gerek siyaset bilimi tartismalari agisindan 6nemli
bir kirilmay1 isaret etmektedir. Despotik bir hiikiimet etme bi¢imi ile anilan donemde
ilging bir sekilde modernlesme ve yerellesme adina da énemli adimlar atilmigtir. Kisa
stiren yiirlirlilk macerasina ragmen, 1876 yilinda baslayan Kanun-i Esasi donemi, yerel
yonetimlere iliskin iki temel ve ¢ok Onemli ilke Ongdérmektedir. Bunlar; ‘Tefrik-i
Vezaif® ve ‘Tevsii Mezuniyet’ ilkeleridir. 1876 Kanun-i Esasi’nin 108. maddesinde

ilgili ilkeler su sekilde diizenlenmislerdir:

“Vilayatin usulii idaresi, tevsii mezuniyet ve tefriki vezayif kaidesi iizerine miiesses olup
derecati mizami mahsus ile tdyin kilinacaktir.”’

Tevsii Mezuniyet, giiniimiiz yetki genisligi ilkesinin anayasal anlamda
diizenlenmis ilk halidir. 1876 Kanun-i Esasi’de; ‘vilayetlerin idarelerinin, yetki
genisligine uygun sekilde yonetilmesi gerektigi’ diizenleme altina alinmaktadir. Bu
anlayis, glinlimiize degin siiregelmis ve Tlirkiye’de uygulanan son anayasa metninde de
yerini almistir. 1982 Anayasasi’nda yetki genisligi agiklanmamistir; ancak, ‘illerin
idaresi yetki genisligi esasina dayanir’ ifadesi kullanilmistir (126. madde). Bununla
birlikte merkezi yonetime ait olan yetkinin herhangi bir hizmeti ifa eden memura

taninmas1 yetki genisligi seklinde tanimlanabilir (Ak, 2015: 149). Yetki gocerimi,
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Ozeksizlestirim (deconcentration) veya adem-i temerkiiz (bir yerde toplanmama) olarak
da adlandirilan yetki genisligi ilkesi, merkeziyetciligin yumusatilmis halidir ve kati
merkeziyet¢iligin sakincalarini ortadan kaldirmak amaciyla kullanilmaktadir (Nohutgu,
2019: 24). So6z konusu ilkeler etrafinda, Prens Sebahattin ve Hiiseyin Cahit
onderliginde; iizerinde yogunlasilan adem-i merkeziyetcilik ve yerel yonetimlerin
giiclendirilmesi®
(Giiler, 2000: 14-15). Tefrik-i Vezaif ilkesi, 1911-1912 yasama yilinda sunulan taslak

metinde ifade edilmektedir (Giiler, 2000: 17-18):

adina, fakat il yonetimi temelinde, ilerleyen tartismalar yasanmistir

“Tevsii mezuniyet ancak memurin hakkinda kabili tekliftir. Tefriki Vezaif bilakis ahaliye
taalluk eder. Tefriki Vezaif bir devlette hiikiimetin deruhte ettigi vezaifi ehemmiyetlerine gore
aksami miiteaddiyeye taksim etmek, bunlardan bir kismini hiikiimeti merkeziyeye tahsis ile
aksami sairesini liizum ve ihtiya¢ derecesinde vilayetlere ve belediyelere tevdi ve tahmil
eylemektir

Diger taraftan Kanun-i Esasi’nin 112. maddesi dogrudan dogruya belediyelere
iligkin hiikiimler igermektedir. Yani bu donemde, Osmanli yonetsel idaresi igerisinde
beledi yonetimlere anayasal diizeyde yer verilmistir. S6z konusu madde, anayasa

metninin ilk halinde su sekilde diizenlenmistir (1876 Kanun-i Esasi 112. madde):

“Umuru belediye dersaadet ve tagralarda bilintihap tegkil olunacak devairi belediye
meclislerile idare olunacak ve bu dairelerin sureti teskili ve vezaifi ve azasumin sureti intihabi
kanunu mahsus ile tayin kilinacaktir’”’

llgili anayasa metninden anlagildig1 kadariyla, Saadet Kapisi (Dersaadet) olarak
nitelenen Istanbul’da ve tasralarda se¢imle meydana getirilecek ve daireleri, secimle
belirlenmis olan bu meclislerce yonetilecek bir yapr ongoriilmiistiir. Mezk{ir anayasa
metninin devaminda, s6z konusu dairelerin de olusumu ve gorevleri ile tiyelerinin
se¢iminin de Ozel se¢im kanunlartyla belirlenecegi belirtilmektedir. 1876 Kanun-i
Esasi’de yer alan; ‘kanun-u mahsus’ ifadesi ise; 1877 yilinda, yani anayasal diizene
gecisin ertesi yilinda, Dersaadet Belediye Kanunu ve Vilayat Belediye Kanunu ile

somutlagtirilmistir (Coskun vd., 2018: 90).

80 Giiler’e (2000: 15-29) gore adem-i merkeziyetgilik ve yerel yonetimlerin giiglendirilmesi kavramlar
iizerinde durulmali ve yerel yonetimler alaninda yaganan kavramsal kaynakl iletisim gligliigiine dikkat
edilmelidir. Bu konuda adem-i merkeziyetgiligin, merkeziyetgilik anlayisini diglayan bir yapiya sahipken,
yerel yonetimlerin giiglendirilmesinin ise merkeziyetciligin kabul edilmesiyle birlikte yonetsel iyilestirme
amaclamadigi iddia edilebilir. Bu konu hakkinda detayli bilgi i¢in Giiler’in (2000), Yerel Yonetimleri
Giiclendirmek Mi? Adem-i Merkeziyet¢ilik Mi? isimli eserine bakiniz.

70



Bu dénemde atilmis bir diger 6nemli adimin da yerel yonetimler tizerinde giiclii
yetkilere ve vesayete sahip merkezin tagra uzantilari olan valiler ve diger tasra
yoneticilerin  denetimine iliskin  olusturulan  ‘umumi  miifettislikler’ oldugu

belirtilmelidir (Erbay ve Akgiin, 2017: 58).

Genel anlamda 19. yiizyil Osmanlisinda, belediyeler, yoneticiler tarafindan
merkezi idare Orgiitii disinda bir yerde konumlandirilmamistir (Ortayli, 2018: 33).
Tasrada merkezi yonetimin elini valiler araciligiyla/marifetiyle giliclendiren 1864 ve
1871 tarihli diizenlemeler de mezkar iddiayr gili¢lendirecek tarzda bu tarihlerde
yiirtirliikkte kalmaya devam etmistir (Erbay ve Akgiin, 2017: 57). Ortayli (2018: 22)’nin
ifadesine gore, bu donemde wvalilerce tayin edilmis milletvekillerine dahi

rastlanmaktadir.

Kanun geregince, halk yerel meclisi se¢mesine sececektir ancak segilenler
arasindan o dénemin belediye baskani saray (Bab-1 Ali) tarafindan atanacaktir (Ersoy,
1989: 46). Sonu¢ olarak merkezi yoOnetim ve yerel yonetim iligkileri agisindan
degerlendirildiginde, ilk anayasa sonrasi yerel yonetim alaninda onemli gelismelerin
yasandigi, giiniimiize kadar tesir etmis, Ozerklik ve yerellesme akimi tarafindan
benimsenen, yetki genisligi ve gorevler ayrimi ilkeleri kabul edilmistir. Ancak diger
taraftan, eski uygulamalardan ve vesayet¢i tavirdan da vazgecilmeyerek, yerel

yonetimler lizerindeki merkezi gii¢ ve otorite devam etmistir.

4.2.1. 1877 Dersaadet Belediye Kanunu ve Vilayet Belediye Kanunu

Bircok alanda Bati yeniliklerini takip etmeye baslayan Osmanli idarecileri,
belediyelesme siirecinin hizli bir sekilde yasandigi 19. yiizyilda, 6nemli degisikliklerin
yasanmasina neden olmuslardir. S6z konusu donemde, payitaht icin farkli yonetsel
normlarin benimsendigi goriilmektedir. Galata ve Beyoglu semtlerinde kurulan altinc
dairenin ardindan, 1877 yilinda iki yeni diizenleme daha gerceklestirilmistir. Bu
gelismelerde en dikkat ceken ayrint1, sadece Istanbul i¢in Dersaadet Belediye Kanunu
yasalasirken, diger yerlesim birimleri igin Vilayat (Vilayetler) Belediye Kanunu
uygulamasinin kabul edilmesidir (Elban, 2018: 1592). Dersaadet Belediye Kanunu,

belediyeciligin modernlesmesi adina ortaya konulan énemli diizenlemelerden birisidir
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(Ozkan, 2014: 246). Vilayet Belediye Kanunu da Dersaadet Belediye Kanunu gibi 1876

tarihli Kanun-i Esasi’nin 112. maddesine dayanilarak ¢ikartilmis diizenlemelerdendir.

Vilayat Belediye Kanunu’na gore, o donemde belediye meclisi de olusturulmustur
ve belirli donem i¢in se¢ilen meclisin bagskaninin uygulamada o yerin tasra temsilcileri
olan miilki amirlerce secildigi bilinmektedir (Erbay ve Akgiin, 2017: 59). Ayrica
Dersaadet Belediye Kanunu’yla birlikte, daha dnce (1868 diizenlemesi) 14 bolgede
kurulmasi planlanan belediyelerin sayisi Istanbul igin 20’ye ¢ikarilmaktadir (Ozkan,

2014: 247 ve Keles, 2012: 159).

1877 tarihli Vilayat Belediye Kanunu, Ortayli (2018: 191)’ya gore belediyelere
tiizel kisilik kazandirmaktadir. Ancak s6z konusu yasal diizenlemede dogrudan dogruya
tiizel kisilikten bahsedilmemistir. Bu ¢ikarim ilgili kanunun {¢iincii maddesinde yer
alan meclisin belediye aleyhine agilan davalarda savunma gorevinden hareketle
olusturulmustur. Ciinkii hukuken, kisilik taninan kurumlar mahkemelerde taraf ve dava
ehliyetlerine sahiptirler (Caglayan, 2016: 375). Bu anlamda Ortayli’nin tespiti
yerindedir ve bu donemde belediyelerin hiikmi sahis niteliklerini biinyelerinde

barindirmaya basladiklar1 gézlenmektedir.

1877 tarihli s6z konusu kanunun yerel yonetimlere ve bilhassa belediyelere iliskin
diizenlemelerinin doneminin Otesinde oldugu kanisina varilabilir. Bu durumun en
onemli gerekgeleri, 1877 tarihli diizenlemeyle birlikte, belediyelere onceki donemlerde
verilenlerden daha fazla sayida goérevin verilmesidir. Ancak kurumsal altyapisi tam
olarak yerlesmemis belediyelerin so6z konusu gorevleri icra etmesi neredeyse
imkansizdir. Ozellikle dnceki donemlerde, merkezi ydnetime ait olan niifus tahriri ve
emlak tahriri gibi birtakim gorevleri yiliklenen belediyeler, bu gorevleri yerine
getirememis, s6z konusu islevler yine merkezi idarece iistlenilmek durumunda kalmistir

(Ortayl1, 2018: 192).

Vilayat Kanunu’yla birlikte yerel yonetimlerin hukuki statiileri, organlarinin
yapist ve isbasina gelme sekli ile islevleri konusunda bir¢ok alanda yenilik meydana
gelmistir. Ilkin séz konusu diizenlemelerle birlikte, Istanbul ve tasra vilayetlerine
yonelik beledi yonetim anlayisinin  birbirinden farkli  olarak algilandigini
gostermektedir. Bu ayrim organik anlamda Cemiyet-i Belediye ile kendisini

gostermekte, s6z konusu organ yalnizca tasrada yer alan belediye Orgiitlerinde yer

72



almaktadir (Ortayli, 2018: 193). S6z konusu organ, merkez-yerel iligkilerinin niteligini
saptamada 6nemli bir rol {istlenmistir. Oyle ki, Cemiyet-i Belediye ile merkezi
hiikiimet, tasrada yer alan belediyeler ilizerinde mutlak vesayet diizeni kurmakta ve
birtakim alanlarda (6zellikle mali) yerel birimler merkezi yonetimin kontrolii altina
girmektedir (Ortayli, 2018: 193). Diger taraftan belediye meclis iiyelerinin Tiirkge
konusmak zorunda olmalar1 ve belediye reisinin merkezi hiikiimet tarafindan atanmasi
(Ortayli, 2018: 192-193), diger merkeziyetci diizenlemeler olarak degerlendirilmektedir.
Ancak Ortayli (2018: 194)’nin belirttigi gibi, demokrasi agisindan belki de en 6nemli
getirilerinden birisi s6z konusu kanunun ongoérdiigii se¢im sisteminin tek dereceli

sistemi benimsemesi ve gizli oy a¢ik sayim ilkelerinin uygulanmis olmasidir.

Istanbul ve tasra yerel yonetimlerine iligkin bir diger ayrim da mali konulara
iliskindir. Istanbul, 6z gelir elde bakimindan tasra yonetimlerine gére daha genis
yetkilerle donatilmistir (Ortayli, 2018: 195). S6z konusu ikili yonetim anlayist bir
kenara birakilacak olursa, mali anlamda yerel yonetimlerin gii¢siizliigii ve merkezi
yonetimin yerel yonetimler tizerindeki siki denetimi bu dénemde de etkisini siirdlirmiis
ve merkezi yonetim ile yerel yonetim iligkileri baglaminda degerlendirildiginde;
hiikiimet sisteminde yasanan demokratiklesmenin yerel yonetimlere kismen yansidigi

gorilmiustir.

4.2.2. 1909 Anayasa Degisikliklerinin Merkez-Yerel iliskisine Etkileri

1876 yilinda uygulamaya konulan Osmanli 1876 Kanun-i Esasi’sinin, ilk
uygulamasi oldukca kisa slirmiistiir. Rusya ve Osmanli Devleti’nin savas hali gerekce
gosterilerek, iki yil sonra (1878) anayasa askiya alinmis, Jon Tirkler’in devami sayilan
Ittihat ve Terakki mensuplarinin baskilart sonucu 1908 yilinda da ikinci mesrutiyet ilan

edilerek tekrar anayasal diizene gegilmistir (Akgay, 2017: 43).

1909 yilinda gerceklestirilen birtakim degisiklikler, siyaset literatiiriine 2.
Mesrutiyet Donemi’nin baslangic yillar1 olarak ge¢mistir. Akgay (2017: 43)’a gore her
ne kadar 1909 yilinda gergeklestirilen eylemler anayasa degisikligi olarak adlandirilsa

da aslinda ortaya ¢ikan yeni bir anayasadir.

Bu donem, yiiriitme giiclinii tek basina elinde tutan padisahin yetkilerinin de

gercek anlamda siirlandirildigi bir donemdir. Bagli basina bu degisim dahi merkez-
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yerel iligkilerini etkileme potansiyeline sahip goriinmektedir. Ayrica bu donemde
belediyelerin resmi olarak tiizel kisilik kazandigi unutulmamalidir (Erbay ve Akgiin,
2017: 64). Diger taraftan ayn1 donemde belediyeler tiizel kisilik kazanmalarina bagl
olarak daha giiclii teskilat yapisina kavugmalarina ragmen onceki donemlerden daha

giiclii bir sekilde siyasi bask altinda faaliyete zorlanmistir (Ortayli, 2018: 25).

Oncelikle degisen secim sistemiyle birlikte yerel esrafin, mecliste temsil etkisinin
arttig1 belirtilmelidir (Erbay ve Akgiin, 2017: 62). Bu durum yerel yonetimin merkez-
yerel iligkilerinde dolayli da olsa temsil kabiliyetini artirmasi bakimindan 6n plana
ciktiginin bir gostergesi olarak degerlendirilebilir. Bu durum bir kez daha merkeziyetgi
elitler ve yerel seckinler arasindaki mutualist iliskinin bir sonucu olarak
degerlendirilebilir. Ciinkii Findley (2011: 195 akt. Erbay ve Akgiin, 2017: 62)’e gore bu
sekilde merkezdeki elit grup ve bunun cevredeki karsiligi olan esraf arasindaki

etkilesime dayali eski siyaset kalib1 da yenilenmektedir.

4.2.3. 1912 Tarihli Gegici Belediye Yasasi’min Merkez-Yerel iliskisine Etkisi

1912 yilinda uygulanmaya baslayan; ‘Muvakkat (gecici) Belediye Yasasi’ ile
Istanbul’da, belediye dairelerinin yerine subeler, Sehremaneti Meclisi’nin yerine de
enciimen kurumu getirilmis ve bunun sonucunda da merkeziyet¢i anlayis devam

etmistir (Keles, 2012: 159-160 akt. Erbay ve Akgiin, 2017: 60).

1912 degisiklikleri sonrasi ortaya ¢ikan Gegici Belediye Yasasi, 1876 Kanun-i,
Esasi diizeninde yer alan/uygulanan, adem-i merkeziyetci yapiy1 daha merkeziyetci bir
yaptya evirdigi yoniinde elestirilere maruz kalmistir (Ergin, 1987a: 131 akt. Sinik vd.,
2016: 3). S6z konusu iddianin en onemli gerekgeleri; belediye sayilarindaki azalma ve
subeye cevrilen birimlerin basindaki yoneticilerin atama usulii ile is bagina gelmeleridir.
Ciinkii gegmis donem uygulamalarindan olan; se¢ilmis belediye meclisi ve bu meclis
icerisinden reis atama usulii terk edilmis, Istanbul sehremaneti de dokuz subeden olusan
tek yapili bir daireye c¢evrilmistir ve bununla birlikte her subenin basinda merkezi
yonetim tarafindan maas 6denen miidiirler yer almistir (Ergin, 1987: 131 akt. Sinik vd.,
2016: 3). Soz konusu Gegici Yerel Yonetimler Yasasi, yerel diizeyde merkeziyetciligin

yeniden tesisi adina dnemli hiikiimler icermektedir. Merkezi yonetim ve yerel yonetim
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iligkileri baglaminda halihazirda elestirilere konu olan yerel yonetimlerin gelisim siireci

s0z konusu uygulamalarla iyice derinlesmistir.

4.2.4. 1913 idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun Muvakkati

1913 yili savas sebebiyle ertelenen yerel se¢imlerin gerceklestirildigi y1l olma
Ozelligine sahiptir. Cilinkii ilk Cemiyet-i Umimiye-i Belediye secimleri bu yil
gerceklestirilebilmistir  (Ozkan, 2014: 249). Ancak, segimlerle birlikte, 1913
diizenlemesinin yerel yonetimler alaninda ortaya koymus oldugu en O6nemli

diizenlemenin, il 6zel idarelerine iliskin diizenleme oldugu belirtilmelidir.

1913 idare-i Umumiye-i Vilayat Kanun Muvakkat1 (illerin Genel Y®&netimine
Iliskin Gegici Kanun Diizenlemesi); yetki genisligi ve gorevler ayrimi ilkelerine yer
verse de valileri gii¢lendiren birtakim diizenlemelerle birlikte merkezi idarenin daha 6n
planda oldugu bir diizenleme olarak iddia edilmektedir (Cadirci, 2007: 221-222).
Bununla birlikte yine s6z konusu doneme rastlayan; ‘’Riisum-u Belediye Kanunu’’ ile
yerel yonetimlerin mali 6zerkligini giiclendirici adimlar atilmis ve yine ayni kanun
cercevesinde belediye meclislerine birtakim vergileri koyma yetkisi verilmistir

(Seyitdanlioglu, 2010: 11 akt. Erbay ve Akgiin, 2017: 63).

4.3. Meclis Hiikiimeti Déneminde Merkez-Yerel Iliskisi (1920-1923)

Meclis hikiimeti sistemi, hiikiimet etme modeli anlaminda 6nemli bir kirilma
donemini temsil etmektedir. Yiizyillar boyunca uygulanma sansi bulmus ve monarsi
(padisahlik) tlizerine insa edilmis Osmanli yonetim anlayisi, soz konusu degisiklikle
biiylik bir doniisiim gecirmistir. Egemenligin ve mutlak otoritenin sahibi padisah iken;
bu donemde egemenlik bila kaydii sart (kayitsiz sartsiz) millete verilmis ve halkin
iktidarina dayanan yeni bir diizen kurulmustur (Sinik vd., 2016: 4). 1921 Anayasasi’nda
yer alan hiikiimlerde, bu durum acikg¢a gozlenmektedir. 1921 Anayasasi’nin ilk
maddesi; egemenligin kayitsiz ve sartsiz millete ait oldugu vurgusunu yapmustir. flgili
anayasa metninde, 1923 degisiklikleriyle, devletin sekli hiikiimeti cumhuriyettir ifadesi
eklenmistir. Metnin 6zgiin halinde ikinci madde; Icra kudreti ve tesri salahiyeti milletin

vegane ve hakiki miimessili olan Biiyiik Millet Meclisinde tecelli ve temerkiiz eder
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denilerek, yiiriitme ve yasama yetkisi meclis {lizerinde birlestirilerek meclis hiikiimeti

sisteminin anayasal diizeyde benimsendigini gostermistir.

S6z konusu donemin karakteristik 6zelligi merkeziyetci yonetim anlayisini ikinci
plana iterken, halkin katilimini ve yonetsel diizene dahil edilmesiyle birlikte yerel
yonetimleri daha 6n plana yerlestirmektedir. Clinkii 1921 Anayasasi’nin vilayet baslikl
11. maddesinde vilayetlerin, tlizel kisiliklerinden ve 6zerkliklerinden bahsedilmektedir.
1921 Anayasasi’nin 11. maddesinin 6zgiin hali, asagidaki sekilde diizenlenmis ve

ozerklik ve tiizel kisiligin yaninda vilayetlere genis yetkiler verilmistir:

“Vilayet, mahalli umurda madnevi sahsiyeti ve muhtariyeti haizdir. Harici ve dahili siyaset,
ser'i, adli ve askeri umur, beynelmilel iktisadi miinasebat ve hiikiimetin umumi tekalifi ve
menafii birden ziyade vildyata samil hususat miistesna olmak tizere Biiyiik Millet Meclisince
vazedilecek kavanin mucibince Evkaf, Medaris, Maarif, Sihhiye, Iktisat, Ziraat, Nafia ve
Muaveneti I¢timaiye islerinin tanzim ve idaresi vildyet siralarinin saléhiyeti dahilindedir.”’

Vilayet temelinde gerceklesen yerellesme yaklasimi, 1921 Anayasasi’nin 13.

maddesinde de ‘vilayet surasi” uygulamasiyla pekistirilmistir.

“Vilayet sirasi, azdst meyaninda icra amiri olacak bir reis ile muhtelif suabati idareye memur
azadan tesekkiil etmek iizere bir idare heyeti intihap eder. Icra seldhiyeti daimi olan bu heyete
aittir”’

S6z konusu diizenlemeye gore; vilayete iliskin yiiriitme yetkisi, sura araciligiyla
yerele devredilmektedir. Ancak s6z konusu diizenlemelerin yerel yonetim birimleri

araciligiyla degil, vilayet temelinde ilerledigine dikkat edilmelidir.

Bu donemi takip eden yillarda, kamu yoOnetimi alaninda yerellesme ile

demokratiklesme es anlamli bir hiiviyete biiriinecektir.

Meclis hiikiimeti uygulamasi Osmanli yonetsel geleneginden yeni ulus devlete
(Turkiye) gegis siirecinin temsili olmustur. Genellikle kriz ve olaganiistii donemlerde
uygulama sansi1 bulan sistem (Turan, 1991: 459), s6z konusu durumun dogal bir sonucu
olarak degerlendirilmelidir. Egemenligin kayitsiz ve sartsiz ulusa ait oldugu inancina
uygun olarak, yeni devletin mesruiyet temeli ulus iradesine, yani BMM nin iradesine

dayandirilmustir (Ozdemir, 2018: 115).

[lk kez Fransa’da demokratik bir ydnetim bi¢imi olarak diisiiniilen meclis
hiikiimeti sistemi (Turan, 1991: 454-455), kuvvetlerin (yasama, yiiriitme ve yargi

erkleri) yasama organinda birlestigi kuvvetler birligi sistemleri sinifinda
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degerlendirilmekte ve kuvvetlerin yiirlitme organinda toplanmis modeline gore kismen
daha demokratik bir sistem olarak adlandirilmaktadir (Giil, 2018a: 39-41). Meclis

hiikiimeti sistemi konvansiyonel sistem olarak da adlandirilmaktadir (Turan, 1991: 453).

Meclis hiikiimeti sistemi, yeni diizenin tesisinde ve bu diizene gegiste bir arag
olarak degerlendirilmis, diger yandan Osmanlt monarsik diizeninin yikilmasinda
hukuksal rol oynamis ve yine s6z konusu sistemle savas yonetiminin saglikli bir sekilde
gergeklestirilmesi saglanmistir (Turan, 1991: 459). Bu hususta belirtilmesi gereken bir
diger konu, bahsi ge¢en donemde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin de
yeniden tasarlanmis olmasidir. Ancak bu tasarim 1921 Anayasasi’nda kendisini
gostermis olsa da alt diizeyde uygun kanun tasarilarinin yasalagamamasi sonucunda

pratikte pek basarili olamamistir (Erbay ve Akgiin, 2017: 66).

S6z konusu donemde merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri mali agidan ele
alindiginda, 1921 yilinda yerel yonetimlerin gelirlerinin artirilmasina yonelik birtakim
cabalar goze c¢arpmaktadir. Konjonktiirel bakis agisina uygun olarak, 1921
Anayasasi’nin izinde yasal diizenlemelerle mahalli idareler gelistirilmeye calisilmistir.
Bu gelisim, yetki kullanimi1 ve mali olanaklar agisindan kendisini gostermistir. Yerel
yonetimlere ait oldugu diistiniilen gelirlerin dogrudan dogruya bu birimlere aktarilacag,
agnam, temettii, emlak ve savas gelirlerinin kiisuratt munzamlarinin vergisinin mahalli
idarelere aktarilmasi ve s6z konusu yerel meclis {iyelerinin de ddeneklerinin artirilmasi

kabul edilmistir (Cakan, 2006: 51 akt. Sinik vd., 2016: 5).

Bahsedilen donemde, halkin egemenligine yapilan vurgu bugiinkii sekliyle il 6zel
idaresi olarak bilinen Vilayet Hususi Idarelerinde o denli giiglii uygulanmustir ki
meclis¢e atanan valinin gorev ve yetkileri minimize edilerek neredeyse biitlin salahiyet

secimle isbasina gelen yerel organlara verilmistir (Sinik vd., 2016: 5)°.

61 Temel olarak ii¢ organdan tesekkiil eden vilayetin ydnetim yapisi, baskan (reis), idare heyeti ve vilayet
surasi ile sekillenmektedir. Vilayet Surasi dogrudan 1921 Anayasasi’nin 11., 12. ve 13. maddelerinde
belirtildigi iizere se¢gmenler tarafindan secilen miintahaplardan (secilmislerden) meydana gelirken, iiyeler
arasinda (azalar meyaninda) yliritmenin basi (icra amiri) bir bagkan (reis) ile farkli subelerde gorev yapan
(mubhtelif suabati idareye memur) memurlardan olusan bir idare heyeti belirlenmektedir. Yani, tiizel
kisilik taninan ve &zerklik verilen Vilayet Hususi Idareleri’nde, hemen hemen biitiin yetkiler intihap
usuliiyle (se¢imle) igbagi yapan organlara verilmistir. Bununla birlikte valiler yalnizca genel- mahalli
gorevler arasinda bir g¢ekisme meydana geldiginde olaya miidahil olacak, diger taraftan Umumi
miifettisler de “mahalli idarelere ait vazaif ve mukarerati murakabe” edeceklerdir (Sinik, Y1lmaz Ugar ve
Dik, 2016: 5).
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Meclis hiikiimeti doneminde, yerellesme ve teskilatlanma; 1921 Anayasasi’nin,
kendi metninin ruhuna uygun olarak adem-i merkeziyetci karakteriyle 6n plana ¢ikmus,
fakat bunu belediyeler ilizerinden degil, nahiyeler ve il 6zel idareleri esas alinarak
gergeklestirmis ve bu durumun dogal sonucu olarak halkin egemenliginde vilayat

suralari, esas yapilar olarak on plana ¢ikmistir (Sinik vd., 2016: 6).

4.4, Tek Partili Parlamenter Rejimde Merkez-Yerel Tliskileri (1923-1946)

Tirkiye’nin kurulus seriivenini igerisine alan ve tek parti yillar1 olarak bilinen
donemde yasanan yeni parti kurma c¢alismalari, s6z konusu donemi Cumhuriyet
tarihinde 6nemli izler birakan donemler arasma eklemistir. Ozellikle merkezilesmenin
tirmaniga gectigi yillar olarak kabul edilecek donemde gerek ulusal gerek uluslararasi
diizeyde 6nemli gelismeler yasanmistir. Bununla birlikte s6z konusu dénemin sonlarina
dogru ikinci paylasim savasinin sonlanmasiyla ve ¢ok partili sisteme gegisle birlikte
Tiirkiye de demokratiklesme yoniinde birtakim gelismeler yasanmistir (Kastan, 2006:
130)%2.

Merkez-yerel iliskileri baglaminda ele alindiginda s6z konusu dénemde yonetsel
kurum/kuruluslarla parti yOnetiminin/orgiitiiniin adeta biitlinlestigi, se¢im sonrasi
gorevden uzaklastirmalarla birlikte belediye se¢imlerinin formalite haline geldigi, parti
baskanligiyla milki amirligin ve belediye reisliginin ayni kisilerde toplandig
goriilmektedir (Kogak ve Eksi, 2010: 300)%3. Tek partili dénemin ilk yillarinda yiikselise
gecen merkeziyetcilik anlayist donemin son zamanlarima gore daha yumusak
sayilabilecek hiikiimler igermekteyken, parti-yonetim i¢ igeliginin ardindan

merkeziyet¢ilik anlayisinin daha sert bir sekilde uygulanmaya basladig1 savunulabilir.

Tek partili yonetsel donemin baslarinda Hakimiyet-i Milliye Gazetesi’nde yer
alan 4-30 Ocak (Kanunusani)) 1924 tarihli ‘Cumhuriyet’in Biiyiiksehirleri Nasil idare

62 19 May1s 1945 tarihli Genglik Bayranm konusmasinda, Indnii su ifadelerde bulunmustur: “Memleketin
siyaset ve fikir hayatinda demokrasi prensipleri daha genis 6l¢iide hiikiim siirecektir”. Bu beyanla birlikte
demokratik bir yonetimden s6z edilmistir (Burgak, 1979: 47; Kogak, 1997: 134; Armaoglu, 1984: 47-48,
399-402; Inonii, 1998: 159-194 akt. Kastan, 2006: 130).

83 ‘Degismez Genel Bagkanlik’, ‘Milli Sef> uygulamalari ile parti devlet anlayisi (Cumhurbagkaninin parti
bagkani, valilerin illerde parti baskani olmasi) s6z konusu donemin sonlarina dogru igsel ve dissal
birtakim nedenlerle ortadan kaldirilmigtir. Bu anlayis cergevesinde, se¢imlere iligkin aday belirleme
stireglerinde, merkeziyetgilikten yerele (tasraya) dogru kayilarak, agik tasnif ve gizli oy usuli
benimsenmis ve sandiklarda parti gozlemcilerinin yer almasini ve se¢imlerin yargt denetiminde
yapilmasini saglamistir (Kastan, 2006: 138).
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Olunacak?’ basligi altinda 179 maddelik kapsamli bir Belediye Kanunu Layihasinin
hazirlandigr goriilmektedir (Hakimiyet-i Milliye-4, 30 Ocak 1924 akt. Sinik vd., 2016:
7). 1924 tarihli ve 1926 tarihli layihalar; Dersaadet ve Vilayet-i Belediye Kanunlari,
Dersaadet Teskilat-1 Belediyesi Hakkinda Kanun-1 Muvakkati ve Ankara Sehremaneti
Kanunu hiikiimlerini yiirtikliikten kaldirmay1 planlamaktadir (Sinik vd., 2016: 9).

S6z konusu donemde, giiniimiizde halen yiiriirlikte olan yerel yoOnetim
birimlerinden kdylere iliskin 442 sayili Koy Kanunu diizenlenmistir. Kdyler tarihsel
acidan modern belediye yoOnetimlerinden ¢ok daha Once yOnetim sisteminin temel
unsurlari arasindaki yerini almistir. Ancak koylere tiizel kisilik taniyan yasal diizenleme
de 1924 yilinda Cumhuriyetin ilk yillarinda meydana gelmistir. Her ne kadar 1864
tarihli Vilayat Nizamnamesi’nde ve 1870 tarihli Umumiye-i Vilayat Nizamnamesi'nde
koy statlisiine deginilse de sdz konusu diizenlemede (1870) koylere tiizel kisilik

taninmamistir (Cigek, 2014: 58-59).

Tek partili donem her ne kadar yerellesme istegiyle birtakim gayretlerin yasandigi
bir donem olsa da cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren merkeziyet¢i karakterin daha da
giiclendigi, kamusal mal ve hizmetlerinin de tamamen merkezi yOnetimce
gerceklestirilme diizeyinin arttig1 bir donemdir (Gormez, 2000: 83). Ulus devletlesme
stireci, iilkenin i¢inde bulundugu ekonomik durum/sartlar ve isgiicii potansiyeli, s6z
konusu egilim agisindan kuskusuz kayda deger gerekcelerdir. Ancak merkez-yerel
iligkileri baglaminda degerlendirildiginde cumbhuriyetin ilk yillarinda yerellesme
anlaminda sdylem ve uygulama bakimindan bir ikilem yasandigi ortadadir. Ozellikle
1930 yilinda gergeklestirilen belediye segimleri ve bu se¢im sonucunda yasanan olaylar
merkezi yonetim ve merkezi yonetime yardimci birimlerin yerel yonetimlere bakis

acisini ortaya koymasi bakimimdan 6nemlidir.

S6z konusu donem her ne kadar tek partili donem olarak adlandirilsa da 1930
tarihli belediye se¢imlerine Cumhuriyet Halk Firkasi’nin yaninda Serbest Cumhuriyet
Firkas1 da girmistir. Ancak se¢im sonrasi gelismeler lizerine Serbest Cumhuriyet Firkasi
kapatilmis ve Danistay tarafindan Serbest Cumhuriyet Firkasi’nca kazanilan 22 belediye
baskan ve meclis iiyeliklerine Cumhuriyet Halk Firkasi tiyeleri getirilmistir (Kogak ve

Eksi, 2010: 300).
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Bahsedilen uygulama tek partili donemde yerel yonetimleri giiglendirme adina
atilan hukuki ciliz adimlari, merkeziyet¢i yap1 ekseninde ortadan kaldirmaktadir. Clinkii
secilmis organlarin yargi birimlerince yerlerinden edilip yerlerine se¢ime katilan diger
parti mensuplariin yerlestirilmesi ne demokratiklesme anlayisiyla ne de katilimcilikla

bagdasmamaktadir (Kogak ve Eksi, 2010: 300).

4.4.1. Ankara Sehremaneti Kanunu Cercevesinde Merkez-Yerel Iliskileri

Ankara sehri, lizerinde planlama yapilmasi gereken ve toplumsal birtakim
ihtiyaglara cevap arayan bir sehir olmaktan 6te yeni diizenin baskenti ilan edildikten
sonra A4deta cumhuriyetin sembolii olmustur. Oyle ki, Ankara yeni rejimi
simgelediginden bu sehrin imar basarisi rejimin de basarist anlamina gelmektedir (Basa,
2012: 1). Bu sebeple, Ankara 6zelinde 6nemli bir yasa ¢ikarilmistir. Bu yasa, ‘Ankara
Sehremaneti Kanunu’ olarak adlandirilmaktadir. Ankara Sehremaneti Kanunu, Hicri
takvime gore 10 Recep 1342 (16 Subat 1924) yilinda 1/440 numarali tezkere ile

¢ikarilmigtir. 14 madde halinde diizenlenmistir.

Ankara Sehremaneti uygulamas: esasen Istanbul uygulamasinin yeni siiriimii ve
Istanbul’a tanman ayricaliin Ankara’ya da taninmus halidir (Basa, 2012: 1). Ciinkii
ilgili yasanin ikinci maddesinde; ‘Istanbul sehremanetince tatbik edilmekte olan
nizamat ve talimat ve mukarrerattan (kararlastirilan seyler) Ankara sehri ihtiyacatina
uygun olanlari cemiyeti umumiyei belediyece tatbik olunur’ ifadesi yer almaktadir. Ilgili
diizenlemenin 3. maddesi, cumhuriyet doneminin merkez-yerel iliskilerine bakis acisini
ortaya koymaktadir. S6z konusu diizenlemeye gore; ‘Ankara sehremini Dadhiliye
Vekdleti tarafindan nasbolunur’ denilmektedir. Boylelikle, Istanbul Sehreminin
yetkileriyle donatilan Ankara Sehremini, Dahiliye (Icisleri) Vekaleti tarafindan
atanmaktadir. Ankara Sehremini, merkezi birimin yerel diizeydeki temsilcisi/vekili
roliine biirlinmektedir. Diger taraftan s6z konusu kanunun yedinci, sekizinci ve onuncu
maddesi, merkezi yonetim karakterinin agir bastigi yOnetsel diizenlemelerden
olusmaktadir. Ilkin, cemiye-i umumiye-i belediye tarafindan hazirlanan biitgenin
Dahiliye Vekaletince tatbik ve tetkik edilecegi (10 giinliik siire igerisinde) belirtilen
kanunda (7. madde), fen, saglik, muhasebe, tahrir ve hukuk miidiirleri sehremanetinin

bildirimi (inha) ile Déhiliye Vekaletince atanip gérevden alinabilecegi belirtilmektedir
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(8. madde). Belediye calisanlarinin da 10. madde de belirtildigi {izere yetersiz mali
kaynaklardan kaynaklanmakla birlikte maaslarinin 6denmesi konusunda merkezi

idarenin agirlig1 s6z konusudur.

Ozetle dort yil siire sonunda mevcut yapisiyla Ankara’nin imar sorunlarma ¢dziim
olamayacagi anlasilan yapida; baskan ve meclis iiyeleri merkezi idare tarafindan atanan,
belediyelerin kadrolarin1 ve ¢alisanlarin maaglarini belirleme ile biitge onay yetkisinin

Icisleri Bakani’nin elinde oldugu bir yerel yonetim tablosu s6z konusudur (Ersoy, 1989:
47).

Ankara Sehremaneti Kanunu’nun olumlu yonlerinden birisi  olarak
degerlendirilebilecek hiikmii ise, sehirde se¢gmen vasfina sahip ve o yorede oturan her
ferdin oy kullanabilmesine iliskin diizenlemedir (4. madde). Ancak kadinlarin belediye
secimlerinde se¢gme ve secilme hakkini elde etmeleri s6z konusu kanunla degil 1930

yilinda gerceklestirilebilmistir.

S6z konusu duruma ragmen mezkdr layihanin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nde
tartisma esnasinda Dahiliye Vekili Siikrii Kaya tarafindan kadinlarinda da belediye
diizeni icerisinde yerini alacagi anlasilmaktadir.% Diger taraftan kanun goriismeleri
gerceklesirken, donemin Kars vekili Ahmet B. Agaoglu s6z konusu belediye layihasinin
onemi ve gerekliligi konusundaki tartisma gotiirmez fikirlerinin yaninda, szl edilen
kanuna iliskin birtakim elestirilerde de bulunmustur. Calismanin konusunu yakindan
ilgilendiren sozlerin merkez-yerel iligkilerinin niteliginin ortaya koyulmasi ve bu alanda
tartisma sahasi olusturmasi bakimindan ilgili elestirilerin bir boliimiine yer vermekte
fayda vardir. Agaoglu, belediyelerin sadece vazifeleri bakimindan degil, ayn1 zamanda
temsil ettigi degerler bakimindan iistlenmis olduklar1 demokrasi mektebi roliine de

ozellikle dikkat ¢ekerek su ifadeleri kullanmistir:
“Belediye teskilati, yalniz ifa ettikleri vazife dolayisile degil, ayni zamanda da i¢timar ve siyasi

bir terbiye mektebi olmak iizere telakki edilmistir. 65

Agaoglu konusmanin devaminda, belediyelerin devlet adami yetistirme roliine

dikkat ¢ekmekte ve s6z konusu kanunu, donemin ylikselen degeri cumhuriyetcilik

84 . ..Tiirk kadim miisterek eseri olan bu Cumhuriyette elbette ve elbette, kendi evinin islerinde oldugu
gibi belediye islerinde de temiz ve ciddi mevkiini alacaktir. (Bravo sesleri, Alkislar) ... (Tirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Zabit Ceridesi, 17. Cilt Fihristi, 37. Birlesim, s. 24).

8 TBMM Zabit Ceridesi, 17. Cilt Fihristi, 37. Birlesim, s. 24
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anlayisi ile hiikiimetgilik anlayisinin ¢arpistigini iddia etmektedir. Yani bu ¢ok degerli
ve gerekli goriilen diizenlemenin gereksiz bir merkeziyet¢i tavirla sekillenmesini
elestirmektedir. Kisaca belirtmek gerekirse, Ankara Sehremaneti uygulamasi da yogun
merkeziyet¢i tavir ve yaklasimi nedeniyle elestirilebilir. Hatta 1921 Anayasasi’nda yer
alan Ozerklik ifadeleri ve yerele yetki devredilmesi yoniindeki kararlilikla kiyas
gotiiriilemeyecek sekilde bir geriye doniis sz konusudur. Sonug olarak her uygulama ve
mevzuat degisikligi sonrasi yerellesme adina pozitif birtakim gelismeler gosterilse de
yerellesme adina sistematik sekilde bir ilerlemeden bahsetmek giigtiir. ironik bir sekilde,
Ankara ilinin imara iliskin problemlerine yonelik ¢dziim arayisi, Ankara ve Istanbul
Sehremaneti uygulamasina benzer sekilde, yogun merkeziyetci anlayis ile olusturulmus,
Ankara Sehri Imar Miidiirliigii’nde aranmistir. Imar Miidiirliigii’niin iiyeleri o dSnemde
Bakanlar Kurulu (heyet-i viikela) tarafindan atanmaktadir ve kurul iiyeleri igisleri
Bakani’na (Ddhiliye Nazirt) karst sorumludur (Ersoy, 1989: 47). Yani ayni sorunlar
daha Onceden basarisiz olmus girisimler tekrar denenerek yeniden ¢oziilmeye

calisiimastir.

4.4.2. 1580 Sayih Belediye Kanunu Cercevesinde Merkez-Yerel Tliskisi

Genel anlamda erken cumhuriyet yillari Osmanli’dan miras kalan merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin genel karakterini biinyesinde barindirmaktadir.
S6z konusu donemde, merkezi idarenin medenilesme adina merkezi diizeyde
benimsemis oldugu ideolojisini topluma mal etmek adina belediyeleri aracsallastirdig
goriilmektedir (Komiirciioglu, 2018: 161). Yerel yonetimlere iliskin yasa diizeyinde
kismen olumlu gelismelerin yasandigt bu donemde, uygulamada siklikla vesayet
iligkisini agan, hiyerarsi benzeri uygulamalara tanik olunmustur. Bu duruma o6rnek
olarak; Istanbul ve Ankara ozelinde, belediye baskanlarmin merkezi idare tarafindan
atamayla igbasina getirilmeleri ile valilik ve belediye baskanliklarinin birlestirilmesi ve
bu durumun dogal sonucu olarak ozellikle iki biiylik kent lizerinde merkezi idarenin

kurmus oldugu mutlak otorite gdsterilebilmektedir (Ersoy, 1989: 47).

1580 sayili Belediye Kanunu, yerel yonetimlerin giiniimiizde en Onemli
ayaklarindan olan belediye birimlerine birinci maddeden hiikmi sahsiyet (tiizel kisilik)

hiiviyeti vermistir. S6z konusu maddede belediyeler; ‘beldenin ve belde sakinlerinin
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mahalli mahiyette miisterek ve medeni ihtiyaglarini tanzim ve tesviye ile miikellef hiikmi
bir sahsiyettir’ denilerek belediyelerin sorumluluk konusu ve gorev sahalari da
belirtilmektedir. Giiniimiiz uygulamasinin en temel hali olarak degerlendirilebilecek
sekilde, belediyeler mahalli miisterek ihtiyaclar1 yerine getirmekle miikellef kilinmistir.
Belediyelerin gorev sahalari (belediyelerin sinirlar1) ise, mezk(ir yasa metninin 4.
maddesinde, 4 fikra halinde belirtilmistir. Kanun metninden anlasildig1 tizere daha 6nce
teferruatl bir beledi sinir tarifi gergeklestirilmeyen yerlesim yerleri s6z konusudur®®.
Ayrica sinirlarin onaylanmasi ve sinir ¢ekismelerinde s6z konusu kanunla merkezi idare
birimlerine birtakim yetkiler verilmistir. Buna gore; niifusu 80 binden az olan yerlesim
yerlerinde, sinirlarin onayi, vilayet idare heyeti tarafindan verilirken; bu sayinin iistiinde
sakine sahip olan yerlesim birimlerindeki sinir tasdikleri belediye meclis karari, idare
heyetinin oluru, valiligin teklifi ve son olarak Icisleri Bakanhigi’min onay1 ile
kesinlesmektedir (1580 sayili Belediye Kanunu, 5. madde). Ayni kanun metninin 7.
maddesine gore, belediye kurmak i¢in; 2000 kisilik niifus sarti ve valilik goriisii ile
birlikte Igisleri Bakanligi oluru gerekmektedir. Daha sonra, devlet surasi karari ve
Cumhurbagkaninin onayiyla soz konusu yerlesim biriminde belde kurulabilir (1580

sayili Belediye Kanunu, 7. madde).

Belediyeler, 1580 sayili Belediye Kanunu’nda, 76 maddeden olusan mahalli
misterek nitelikli isleri yerine getirmekle gorevli kilmmmislardir. Liste usulii
benimsenerek  hazirlanmig olan  maddeler belediyelerin  gelirlerine  gore
smiflandirilmistir. 16. maddeye gore; 1-39, 41-44, 47-52, 56, 57, 74, 76’1nc1 fikralarinda
belirtilen gérevler tiim belediyeleri kapsarken; 40 ve 58 inci fikralarinda izah olunan
vazife, geliri 50 bin liradan fazla belediyelerin gerceklestirebilecegi maddeler olarak
belirtilmistir. S6z konusu diizenlemeyle belediyelerin mali durumlarina gore gorev
iistlenmeleri ilkesi benimsenmistir. Ancak bahsedilen dénemde, belediyelerin yetki ve
mali imkan agisindan zayif oldugu fakat kendilerine yiiklenen gorevlerin, sahip
olduklar1 yetki ve kaynaklar bakimindan olduk¢a fazla oldugu belirtilmelidir
(Komiirctioglu, 2018: 161).

8671580 Sayili Belediye Kanunu Birinci Fasil,
“’Belediye simirlarimin tahdidi:
Madde 4- Bu kanunun hiikiimleri baslar baslamaz simdiye kadar simiri tahdit edilmemis olan beldelerin
st asagida tarif edildigi sekilde ¢izilir”’
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1580 sayil1 Belediye Kanunu’na gore belediyeler; belediye meclisi, enciimen ve
belediye reisinden meydana gelmektedir. Ayni kanunun 19. maddesi, belde sakinlerinin
medeni ihtiyaglarinin sunumu amaciyla belediyelere ter tiirlii tesebbiisii yiiriitme yetkisi
vermistir. 20. madde, belediye meclis lyelerinin se¢imine iliskindir. S6z konusu
diizenlemeye gore, belediye meclis liyeleri segme hakkina sahip (intihap hakkini haiz)
hemseriler tarafindan dogrudan seg¢ilmektedirler. S6z konusu kanunda, ilging bir sekilde
belediye reisi, dogrudan halk tarafindan degil, meclis tarafindan se¢ilmektedir. Bu
durumu meclis hiikiimeti sisteminin etkisi altinda okumak gerekmektedir. ‘Reis

intihab1’ baslikl 89. madde asagidaki sekilde diizenlenmistir:

“Belediye reisleri meclisten veya bu kanuna gore intihap olunmak hakkini haiz olmak iizere
hemgeriler icinden veya harigten dort sene igin gizli rey ile aza adedi miirettebinin ekseriyeti
ile meclis tarafindan intihap olunur’’

Vesayet yetkisinin kullanilmasi acisindan degerlendirildiginde s6z konusu yasal
diizenlemenin 92. maddesi &nemlidir. Ilgili madde hiikmiine gore, belediye
bagkanlarmin (reislerin) isten el c¢ektirilmeleri seklinde diizenlenen kanun metni;
mabhalli en biiyiik miilki amirinin uyarisina ragmen, gecerli bir nedeni olmaksizin yasal
gorevini yerine getirmekten geri duran (ifadan istinkdf eden) belediye baskanlarinin,
gerekli goriildiigii takdirde vali veya Icisleri Bakanligi’nca gorevden el cektirilmeleri

mumkindiir.

1580 sayili Belediye Kanunu’nun merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri
baglaminda en oOnemli hiikim ve basliklar1 siiphesiz 94. maddeden itibaren
diizenlenmektedir. Mansup Reisler (memuriyete konulmus, nasbolunmus) basligi
altinda diizenlenen maddeye gore belediye baskanlarinin veya reislerinin goreve gelme
durumunda ikili bir yap1 6ngoriilmiistiir. Yani tiim belediye reislerinin se¢imle veya
meclisce isbasina gelmesi sart degildir. Hatta Ankara Belediye Reisi 94. maddenin ‘a’
bendine gore Icisleri Bakani’nin se¢im (intihap) ve iist makama &nerisi (inhasiyla) ve
Cumhurbaskaninin onayiyla isbasina gelmektedir. Bugiin yerellesme sdylemine ve
halkin katilimina ¢ok zit gibi goriinen s6z konusu durum, Ankara’ya verilen 6zel bir
Oonemin gostergesi mi yoksa mahalli yoneticilere olan giivensizligin bir problemi midir?
Bu sorunun cevabi net olarak ortaya koyulamasa da kesin olan sey, merkezi yonetimin
yerel yonetimler {izerindeki anlayiginin halen degismemis olmasidir. Yine ayni

maddenin ‘b’ bendinde, Bakanlar Kurulu’nca gerek goriilmesi iizerine, bazi1 beldelerden
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vilayet merkezi olanlarin belediye baskanlar1 Icisleri Bakanligi'nca atanabilecektir.
Valilerin de vilayet merkezi olmayan belediyelerde, belediye baskanlarini1 atama yetkisi
bulunmaktadir. Tlgili diizenlemenin ‘d’ bendinde, ‘bu gibi belediyelerde ve Ankara’da
reislik Dahiliye Vekaletinin inhast ve Reisicumhurun tasdikile vali veya kaymakamlarin
uhdesine de tevdi olunabilir’ denilerek, yerel yonetimler tizerindeki merkezi karakter
iyice belirgin ve baskin hale getirilmistir. Son olarak, 94. maddenin ‘e’ bendi, belediye
meclisinde alinan kararlarin, vali ve Igisleri Bakan1 onay1 olmadan kesinlesemeyecegine
yonelik hiikiimler igermektedir. SOyle ki, kaza, belediye meclislerinin vermis oldugu
kararlar vali tarafindan, vilayet merkezinde yer alan meclis kararlar1 da Igisleri
Bakani’nin onayina sunulmak ve séz konusu merkezi birimler tarafindan onaylanmak

zorundadir.

1580 Sayili Belediye Kanunu’nun, 95. ve 96. maddeleri de merkezi yonetimin
yerel yonetimler lizerindeki yetkilerini acik¢a ortaya koyan hiikiimler igcermektedir.
Ankara ve Istanbul illerinde gorevli belediye baskan yardimcilari, yine merkezi yonetim
tarafindan atanan belediye baskanlarinin iist makama &neri yazilariyla Igisleri Bakanlhig
tarafindan tayin edilmektedir. Benzer sekilde belediye sube miidiirlerinin atamalarinda

dahi merkezi yonetim rol oynamaktadir.

Belediyelerin sinirlarin tespiti, sinir uyusmazliklarin ¢éziimii, sinirlarin onay
sekli ve hangi yerlesim birimlerine beledi nitelik kazandirilacagina dair yasal
diizenlemeler g6z Oniine alindiginda, 1580 Sayili Belediye Kanunu, belediyelerin
kurumsallagsmas1 adina detayl diizenlemeler icermekte ve kiiclimsenemeyecek diizeyde
katki1 sunmaktadir. Zaten s6z konusu kanun metni 2000’li yillarin basinda
gerceklestirilen yasal diizenlemelere kadar belediyelerin yonetimi konusunda temel

yasal diizenleme olarak yiirtikliikkte kalmistir.

Ancak 1580 sayili kanunun en karakteristik ozelligi, merkeziyet¢i anlayigin
yerellesme karsisinda ¢ok daha distiin tutulmasidir. Ankara ilinin belediye baskaninin
(reisinin) merkezi yoOnetim birimlerince atanmasi ve bu goérevin valilerce yerine
getirilmesi, bu durumun tipik 6rnekleri arasindadir. S6z konusu uygulamalar zaten yerel
yonetimlerin tanimiyla dahi uzlagmamaktadir. Ciinkii yerel yoOnetimler karar

organlarinin olusumuna miidahil olunmamasi gereken bagimsiz kuruluslardir (Gérmez,
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2000: 81). Ancak Tiirkiye’nin yerellesememe siireci soz konusu temel ilkeleri dahi

islevsiz kilmigtir.

4.5. Cok Partili Parlamenter Rejimde Merkez-Yerel iliskileri

Cok partili parlamenter rejimle birlikte Tiirk siyasi hayatinda yeni bir doneme
kap1 aralanmistir. Donemsel olarak ortaya ¢ikan ¢ok partili hayata gegis denemeleri ve
CHF/CHP disindaki parti girisimleri basarisiz olmus ve girisimler sonugsuz kalmistir.
1925 yilinda Terakkiperver Fikra, 1930 yilinda ise Serbest Cumhuriyet Firkasi
kurulmus ve her iki firkada o donemde halkin s6z konusu duruma hazir olmadig ve
diger toplumsal olaylarin varligina bagli olarak kapatilmislardir (Akinct ve Usta, 2015:
41). Bu yiizden gergek anlamda ¢ok partili hayat i¢in 1950 secimlerine kadar beklemek

gerekmistir.

1950 yilindan, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin millet tarafindan kabuliine
kadar gegen siirecin ele alindigi bu donem yerel yonetimler adina birgok kirllma
bagliklariin atilmasina izin vermistir. Bu dénemde, Menderes Belediyeciligi, Sosyal
Demokrat Belediyeciligi, Yerel Yonetim Bakanligi, Merkezi Hiikiimet Teskilati
Arastirma Projesi kapsaminda planli donem ve iki darbe anayasasi ile kurulan rakamsal

acidan kisa fakat yasananlar agisindan ¢ok uzun bir siireci ifade etmektedir.

Ancak bununla birlikte yerel yonetim alaninda kapsamli bir yerel yonetim
reformu i¢in 2000’11 yillarin baslangici beklenmek zorunda kalinmistir. 1970’11 yillarda
dile getirilen toplumcu belediyecilik ve 1990’1h yillarda dile getirilen sosyal
belediyecilik anlayislari ile 1963 yilinda belediye baskanlarinin dogrudan halk tarafinda
secilmesi islemi bir kenara birakilacak olursa, 2000’11 yillarin basina kadar gecen siirede
yerel yonetimler alaninda ciddi manada yasal diizenlemenin gergeklesmedigi
belirtilmelidir. S6z konusu donemde yasalardan ziyade uygulama anlayislarinin
sekillendirdigi bir asama s6z konusudur. Ancak yerel yonetimlere iligkin farkli bakis
acilariin degismez Olgiitlerinden birsisinin Osmanli doneminden miras kalan yerel
yonetimlerin merkezi idarenin bir uzantis1 oldugu anlayist oldugu belirtilmelidir.
Komiirctioglu (2018: 162)’ na gore; bu donemlerde 1913, 1924 ve 1930 tarihli yerel
yonetim yasalarmin halen yiiriikliikte olmalarinin sebebi merkezi yonetimin yerel

yonetimleri giiclendirmek istememesidir.
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4.5.1. 1950-1960 Doneminde Merkez-Yerel fliskileri

Tiirkiye’de ¢ok partili parlamenter donemde yerel yonetimler, kendisinden 6nceki
donemlerde ve devaminda yer alan yeni sistemdeki donemde benzer sorunlarla karsi
karsiya kalmislardir. Ozellikle idari &zerklik, mali sorunlar ve tiizel kisilik ile ilgili
sikintilar, Osmanli mahalli idare geleneginin bir sonucu olarak gilinlimiize degin

stiregelmistir (Ortayli, 2018: 23).

Demokrat Parti’nin kurulmasiyla ¢ok partili gelenek kalici hale gelmis ve
cumhuriyetin ilanindan itibaren yonetimi elinde bulunduran kurucular, iktidar1 yeni
kurulan parti kadrolarina teslim etmistir. Bu durum, kadronun degil yonetici ve
destekleyenlerin yonetim anlayislarinda meydana gelen degisim olarak algilanmalidir.
Ancak s6z konusu durum, merkezi yonetimin yerel yonetime bakist ve durusu
baglaminda degerlendirildiginde ¢ok fazla yeniligin yasandigini sdylemek giictiir.
Ciinkii Demokrat Parti doneminde de merkezi yonetimin yerel yonetimler tizerindeki
vesayet¢i tavri sirdirilmistiir (Gormez, 2000: 84). Oysa Demokrat Parti mahalli
ihtiyaglarin yerinden tedarik edilmesi, idari demokratiklesme ve kiigiik devlet
anlayislarin1 savunmus ve bu yenilikleri/degisimi gergeklestirmeyi vaat emistir (Kogak

ve Eksi, 2010: 300).

Cok partili hayata gegis ve sonraki yillar, ayn1 zamanda kentlesme olgusunun da
yiikselise gectigi donemlere denk gelmektedir. Biiyliyen kentler beraberinde hizla
sayisal ve nitelik bakimindan artan ihtiyaglar anlamima da gelmektedir. Bu minvalde

yerel yonetimlerin 6nemi bir kat daha artmistir.

Demokrat Parti déneminde basta Istanbul olmak iizere adeta sehirlerin yeniden
tasarlandiklar1 iddia edilebilir. Ciinkii bu donemde, ‘Menderes Operasyonlar1’ seklinde
adlandirilan birtakim kentlesme faaliyetleri cercevesinde ideolojik olarak Istanbul,
Ankara karsisinda yeniden 6n plana ¢ikarilmaya calisilmis ve 3,5 yillik kisa bir
zamanda yalmzca Istanbul imar1 i¢in o dénemde tiim belediye gelirlerinden daha fazla

harcama yapilmistir (Serter, 2020: 128, 134-135).

S6z konusu yogun degisikliklere ragmen ¢ok partili donemin ilk yillarinda,
Gormez (2000: 84)’e gore merkezi yonetim yerel yonetim iligkilerini degistirecek
nitelikte bir mevzuat degisikligi yasanmamustir. Kdy Kanunu, 1 Ozel Idaresi Kanunu ve

Belediye Kanunu; 1913, 1924 ve 1930 tarihli diizenlemelerle devam etmistir. Ayrica
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1950’li yillar, merkezi yonetimlerce yerel yonetimlerin yetkilerinin bir kisminin ele

alinmasiyla sonuglanmistir.

4.5.2. 1960-1982 Déneminde Merkez Yerel Iliskileri

1960’11 yillar ve sonrasi, ayn1 zamanda kalkinma anlaminda planli déneme denk
gelmektedir®’. Planlamalarin yaninda &zellikle yerel birimlerce kamu ydnetiminin yapi
ve isleyisine iligkin reformlara da bu donemden itibaren rastlamak miimkiindiir.
Reform, ayni zamanda merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinin de yeniden
bicimlenmesi anlamina gelmektedir. Ciinkii devlet reformlar1 yerel yonetim birimleri ve
merkezi yoOnetim birimleri arasindaki is boOlimiinii degistirmeyi amacglayan

diizenlemeler iizerinden sekillenmektedir (Ciner, 2010: 168).

S6z konusu doneme iliskin genel tablo, ikinci diinya savasinin kiiresel diizeyde
meydana getirdigi yikim ve ekonomik diizensizligin dogal bir c¢iktisidir. Tiirkiye’de
gerek yeni kiiresel diizene uyum saglamak, gerek halkin artan cevaplarina talep bulmak
amaciyla birtakim planlar ve projeler hazirlanmaya baslamistir. Planli donemde merkezi
yonetimin ve mabhalli idarelerin yeni bir yapiya kavusturulmasimin gerekliligi ortaya

konulmus ve bu alanda ¢alismalar yapilmistir (Seving, 2014: 735).

4.5.2.1. 1961 Anayasasi ve Merkez Yerel Iliskileri

1961 yili, 1921 Teskilat-1 Esasiye de dahil edilirse, cumhuriyet tarihinin {igiincii
anayasasinin yuriirliige girdigi tarih olarak kayda deger bir 6neme sahiptir. 1961
Anayasasi’nin yasalar kargisindaki {stiinligiiniin anayasal yargi kolu (Anayasa
Mahkemesi) meydana getirilerek pekistirildigi donemde, yerel yonetimlerin bahsi gegen
anayasa hiikiimlerinin 112., 115. ve 116. maddelerinde diizenledigini goriilmektedir

(Ozer ve Onen, 2017: 324-325).

1961 Anayasasi’nin 112. maddesi, idarenin yerinden yonetim ve merkezi yonetim

esaslarma dayali olarak bir biitiin icerisinde yonetilecegini ortaya koymustur. Aymni

87 Tiirkiye, 1963 yilindan itibaren kalkinma anlaminda beser yillik planlar rehberliginde faaliyette
bulunmaya baslamistir. S6z konusu kalkinma planlarinda yer yer merkez yerel iligkilerini etkileyecek
sorun tespitleri ve onerilere yer verilmistir. Bu anlamda ilk kalkinma planlar1 1963-1967 yillar1 arasinda
diizenlenirken, son kalkinma plani, 2019-2023 donemini kapsayan 11. Kalkinma Plant’dir
(http:/lwww.sbb.gov.tr/kalkinma-planlari/).
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anayasanin 116. maddesi, mahalli idareleri; il, belediye veya koy ile sinirlandirmaktadir.
Buna gore mahalli idareler/yerel yonetimler, s6z konusu mahallerin/yerel yerlesim
birimlerinin miisterek nitelikli ihtiyaglarin1 gormek amaciyla karar organlarinin se¢imle
isbagina geldigi kamu tiizel kisileri olarak tanimlamaktadir. Yani 1961 Anayasasi’yla
birlikte, yerel yonetimlere iliskin kavramsal sinirlamalar anayasal diizeyde uygulama
kapsamina almmistir. Bununla beraber, 1982 Anayasasi’nin yerel yonetimleri
diizenleyen hiikiimlerinin aksine, 1961 Anayasasi’nda, vesayet yetkisinin kullanimina
iliskin hiikiimlere yer verilmemistir. Bu anlamda yerel yonetimler iizerinde yer alan
vesayet yetkileri kismen kaldirilmis ve segilmis organlarin organlik sifatlarinin kaybi

yarg1 kararima bagl olarak sekillendirilmistir (Ozmen, 2012: 174).

1961 Anayasasi’ndan farkli olarak bu donemde yasal anlamda s6z konusu
hiikiimet etme sekline bagli olarak sekillendigi hissi uyandiran bir baska yasal degisiklik
daha yasanmigtir. 19 Temmuz 1963 tarihinde, halihazirdaki belediye kanununda
degisiklige gidilmistir. 307 sayili kanun ile parlamenter sistemin ruhuna uygun olarak
gensoru usulii 61. maddeye eklenmis ve belediye baskanlarinin dogrudan secimle is
basina gelmeleri saglanmistir. 1580 sayil1 Belediye Kanunu’nun 61. maddesi 307 sayili
kanunun 3. maddesinde belirtilen hususlarin islenmesi sonrast su sekilde

diizenlenmistir:

“Belediye meclisi tiyelerinin her biri belediye isleriyle ilgili herhangi bir husus hakkinda
meclis baskanligina onerge vererek gensoruda bulunabilir. Gensoru onergesi miinderecati
meclis iiye tamsayisinin ¢ogunlugunca varit goriildiigii takdirde giindeme alinir ve iizerinden 3
tam giin gegtikten sonra belediye baskanlari veya memur edecekleri kisiler gensoruya meclis
oniinde cevap verirler.”’

Ayni kanun metniyle birlikte gelen bir diger Onemli diizenleme, belediye
bagkanlariin se¢imine iliskindir. S6z konusu yasayla birlikte, belediye baskanlar1 halk
tarafindan secilmeye baglanmig, dnceden uygulanan belediye baskanlarinin belediye
meclislerince se¢ilmesi uygulamasi ve segilen belediye bagskaninin cumhurbaskani veya
vali tarafindan onaylanmas1 uygulamasina da son verilmistir (Yayl ve Yaslikaya, 2012:
74). Merkez-yerel iliskileri baglaminda degerlendirildiginde s6z konusu degisikligin
yerel yonetimler lehine, idari, siyasi ve hukuki iligki anlaminda kirilma yasatabilecek

diizeyde oldugu belirtilmelidir.

llgili donemde, 1961 Anayasasi ve diger yasal diizenlemeler sonrasinda, yerel

yonetimler lehine kayda deger degisiklikler gozlemlenmistir. 1961 Anayasasi ile
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birlikte, merkezi idare ve yerel idare ayrimi net bir sekilde vurgulanmistir. Kamu tiizel
kisiligi taninarak organlart genel oy ve tek dereceli secimle belirlenir hale gelen yerel
yonetimlerin, 1961 Anayasasi’ndan itibaren merkezi idare ile olan iliskileri kanunla
belirlenmis sinirlar igerisinde giivenceye alinmis ve son olarak gérevleri ile orantili mali
kaynaklara sahip olmasi gerektigi fikri kabul gérmiistir (Ozmen, 2012: 174). Bu
anlamda 1961 Anayasasi’nin 116. maddesi yerel yonetimler adina donemsel kosullar
gdz oniine alindiginda ¢ok kapsamli ve anayasal diizeyde bir diizenlemedir. ilgili madde

su sekilde diizenlenmistir:

“Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkinin miisterek mahalli ihtiyaglarim karsiliyan ve
genel karar organlar: halk tarafindan segilen kamu tiizel kisileridir.

Mahalli idarelerin segimleri, kanunun gosterdigi zamanlarda ve 55 inci maddede yazili
esaslara goére yapilir.

Mahalli idarelerin se¢ilmis organlarimin organlik sifatini  kazanma ve kaybetmeleri
konusundaki denetim, ancak yargi yolu ile olur.

Mahalli idarelerin kuruluglari, kendi aralarinda birlik kurmalar, gorevieri, yetkileri, maliye
ve kolluk igleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere,
gorevleri ile orantili gelir kaynaklart saglanir.”’

Merkezi yonetim ve yerel yonetim adina onemli idari, mali ve siyasi anlama
kirilmalarin yasandigi bir donem s6z konusudur. Ancak 1961 Anayasasi’nda yer bulmus
olmasina ragmen bahsedilen ilkeler uygulamaya aktarilma konusunda pek basarili
olamamis, yerel yonetimler 6zellikle mali konularda sikintilar yasamistir (Yayl ve

Yaslikaya, 2012: 74).

4.5.2.2. Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi

Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirima Projesi®® Tiirkiye agisindan kendi icsel
yonetsel problemlerinin bilimsel anlamda tartisildig1 bir proje olmasi nedeniyle elbette
tarth sayfalarinda yonetsel anlamdaki inceleme basliklarindan birisidir. Bununla
birlikte, bu calisma adina 6nemli olan kisim, s6z konusu projede biitiin bir merkezi
idarenin ele alinmasidir. Bahsi gegen donemde yerinden yonetimlere yonelik en 6nemli

calismanin MEHTAP oldugu sdylenebilir (Kizilboga Ozaslan ve Alici, 2015: 355).

8 MEHTAP; Devlet Planlama Teskilati’nin idari reform talebi {izerine TODAIE tarafindan 1961 yilinda
meydana getirilen ve kendinden sonra hazirlanacak idari reformlara ilham kaynagi olan kapsamli bir
caligmadir/projedir (Seving, 2014: 736-737).
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Kavramsal acidan reformu; kamu sektoriindeki yapi, siire¢ ve kalitenin
gelistirilmesi amaciyla ger¢eklestirilen bilingli ve sistemli degisiklikler (Gow, 2012 akt.
Mamur Isike1, 2018: 169) seklinde tanimlamak miimkiindiir. Elbette reformlar, 6zellikle
idari reformlar (administrative reforms) kamu yonetiminin yap1 ve isleyisindeki
sorunlara ¢6ziim aramaktadirlar. Ancak her idari reformun séylemi ve karakteri genel
hatlariyla benzerlik gosterse de esasen birbirinden oldukga farkli olduklar1 s6ylenebilir
(Aalbu, Bohme ve Uhlin, 2008: 86-87). Bu anlamda MEHTAP, Tirkiye i¢in
kendisinden sonra hazirlanacak olan idari reformlara ilham kaynagi olmasi bakimindan
ve yonetsel sorunlara yerel kuruluslar iizerinden ¢6ziim aramasi nedeniyle ayri bir

Ooneme sahiptir.

MEHTAP, Tirkiye reformist karakteri icerisinde genel anlayisa uygun olarak
girisimin merkezi idare tarafindan baslatildigi bir olusuma sahiptir. Devlet Planlama
Teskilati1 (DPT) ve Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii (TODAIE)
tarafindan s6z konusu idari reformun gelisme yonlerini ve ilkelerini saptamak amaciyla;
‘merkezi hiikiimet orgiitii’, ‘merkezi idarenin tagra orgiitli’, ‘yerel yonetimler’ ve ‘kamu
iktisadi tesebbiisleri’ inceleme alanlarini olusturan dort temel unsur olarak ortaya
konulmustur (Ozer ve Onen, 2017: 225). Bu rapora gore, Tiirkiye’de yer alan yonetsel
sorunlarin; orgiitlenme sorunu, merkezi idarenin gorevlerini yerine getirmemesi ve

yetersiz hizmet dagilimi oldugu belirtilebilir (Mamur Isikg1, 2018: 173-174).

S6z konusu sorun bagliklarina yonelik bu donemde; etkililik, verimlilik
kavramlar1 kullanilmaya baslanmig, kamusal israfin 6nlenerek yine kamu kaynaklarinin
kalkinmada kullanilmas1 6ngoriilmiistiir. Ancak MEHTAP kapsaminda belirtilen ¢éziim
Onerileri yerine getirilmemis (Mamur Isik¢1, 2018: 174) bu yiizden reform ismiyle

adlandirilan ¢aligmalar teori diizeyinde kalmistir.

4.5.2.3. Yerel Yonetim Bakanh@i’min Merkez Yerel iliskisine Etkisi

1970’li yillara gelindiginde, yerellesme ve birimler arasi gorev dagilimi
konusundaki tartismalar devam etmistir. Bu doneme rastlayan 6nemli kuruluslardan
birisi de Yerel Yonetimler Bakanligi olmustur. S6z konusu bakanlik, Ecevit

Bagbakanligi’ndaki 42. Hiikkiimet Donemi’nde, Tirkiye'nin idari teskilatlanmasindaki
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yerini almig ve 5 Ocak 1978-12 Kasim 1979 tarihleri arasinda faaliyette bulunmustur

(Kizilboga Ozaslan ve Alict, 2015: 355).

05 Ocak 1978 tarihinde, Cumhuriyet Senatosu’nun 14’iincii birlesiminin 2.
oturumunda, ‘isletmeler Bakanligi’ ve ‘Yerel Yonetim Bakanligi® adi altinda iki
bakanligin kurulmasina karar verilmistir. Yaklasik 22 ay boyunca faaliyette bulunacak
Yerel Yonetim Bakanligi’na ayni1 toplantida Mahmut Ozdemir bakan olarak atanmugtir
(Cumbhuriyet Senatosu Tutanak Dergisi, c. 34, t. 17). Yerel yonetimler alaninda yonetsel
ve mali tikanikliklarin giderilmesi, Yerel Yonetim Bakanligi’nin 6nemli kurulus
gerekgelerinden birisi olarak degerlendirilmektedir (Keles, 1998: 285 akt. Yayli ve
Yaslikaya, 2012: 75).

Yerel Yonetim Bakanligi uygulamasiyla, yerel yonetimler daha aktif hale gelmis,
yerel yonetimler arasit birlikler olusturulmus, halkin yerel yonetimlerin 6nemi
konusunda biling diizeyi artmig ve yerel yonetimlerin 6zerklikleri ve gelir kaynaklarinin

gelismelerine katki saglanmistir (Yaylh ve Yaslikaya, 2012: 75).

Yerel yonetimlere iliskin gorev, yetki, sorumluluk alanlarinin bakanlik diizeyinde
ele alinmasi elbette sorunlar1 tek basina ¢ozmemektedir. Ancak Tiirkiye uygulamas: ele
alindiginda durum, ya Igisleri Bakanligi kurumsal catisi altina eklemlenme ya da
bakanlik seklinde oOrgiitlenme sorunu olarak belirginlesmistir. Bu durum yerel
yonetimlerin i¢ isleri olarak merkezi idarenin bir parcasi seklinde algilanmasi dogal
sonucu olarak da degerlendirilmesine kapi aralamaktadir. Ciinkii 1979 yilinda Yerel
Yonetim Bakanlii’nin kaldirilmasinin ardindan yerel yonetimlere iliskin birgok goérev
3152 sayili kanun cergevesinde, Icisleri Bakanligi’na bagli olarak faaliyette bulunan

Mabhalli Idareler Genel Miidiirliigii’ne aktarilmistir (Ozaslan ve Alici, 2015: 355).

4.5.2.4. 1982 Anayasas’’nda Merkez Yerel iliskileri

12 Eyliil 1980 tarihinde Tirkiye’de askeri gii¢, legal olmayan yollardan iktidari
ele gecirme cabasina girismis ve bu girisim sonucunda Tiirk siyasi hayatinda darbe
zincirine bir bagka halka daha eklenmistir. Ancak ¢alismanin konusu darbenin kendisi
ve onun siyasi etkilerinden ziyade, darbe sonrasi yiiriirliige girecek olan 1982 Anayasasi

ile birlikte yerel yonetimlere yonelik diizenlemelerin analiz edilmesidir. Bu amagla
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1982 Anayasasi ve 1961 Anayasasi karsilastirmasi tizerinden yerel yonetimlere iliskin

anayasal diizeyde ne gibi degisikliklerin yagsandigi ortaya konulmustur.

Daha onceki boliimlerde de belirtildigi igin 1961 Anayasasi’nin ilgili hiikiimleri
tekrar acgiklanmadan 1982 Anayasasi’nin 127. maddesi ve diger ilgili hiikiimler

cergevesinde karsilastirma yapilmistir.

1982 Anayasasi, yerel yonetimlere iliskin Onemli vesayet dilizenlemeleri
icermektedir. 1961 Anayasasi’ndan farkli olarak Icisleri Bakani’na ve merkezi
yonetime, yerel yonetimler lizerinde vesayet kurma yetkisi anayasal diizeyde taninmistir
(1982 Anayasasi, 127. madde). 1961 Anayasasi’nda diizenlenen (116/3. madde);
‘Mahalli idarelerin se¢ilmis organlarimin organlik sifatimi kazanma ve kaybetmeleri
konusundaki denetim, ancak yargt yolu ile olur’ hilkkmii 1982 Anayasasi’nda aynen
kabul edilmistir (127/4. madde). Ancak s6z konusu ifadenin pesinden; ‘Ancak, gorevleri
ile ilgili bir su¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan mahalli idare
organlart veya bu organlarn iiyelerini, Icisleri Bakani, gecici bir tedbir olarak, kesin
hiikme kadar uzaklastirabilir hilkkmii de anayasaya eklenerek Icisleri Bakani'na yerel
yOnetim organ ve iiyeleri lizerinde dnemli bir vesayet yetkisi taninmistir. Diger taraftan,
‘Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinltigii
ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum
yararmmin korunmast ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla,
kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’ ifadesi
benimsenerek merkezi idarenin yerel yonetimler tizerinde muglak sayilabilecek kriterler

tizerinden vesayet denetimi uygulamasina izin verilmistir.

Yerel yonetimler {izerinde anayasal diizeyde kabul edilen bir diger diizenleme ise
yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurmalarina yonelik gergeklestirilen
diizenlemedir. 1961 Anayasasi’nin 116. maddesinin 4. fikrasi, mahalli idarelerin kendi
aralarinda birlik kurmalarma iligkin herhangi bir izin mekanizmasi 6ngdrmemisken;
1982 Anayasasi’nin 127. maddesinin 6. fikrasinda, ‘Mahalli idarelerin belirli kamu
hizmetlerinin goriilmesi amact ile, kendi aralarinda Bakanlar Kurulu’'nun izni ile birlik
kurmalary mimkiindiir. Bu yetki Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin kabuliiniin

ardindan yiiriitmenin tek kanadi haline gelen Cumhurbaskani’na devredilmistir.
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Yalnizca 1961 Anayasasi ile kiyaslandiginda dahi merkez-yerel iliskilerinde yerel
anlamda birtakim kazanimlarin yitirildigi goriilmektedir. Ozellikle yerel yonetim organ
ve lyeleri lizerinde merkezi idarenin siyasi giiciinlin artti§i, s6z konusu denetim
yetkilerinin yerel yonetimlerin idari ve hukuki anlamda &zerkliklerine zarar verdikleri

belirtilmelidir.

4.5.3. 1983-2017 Déneminde Merkez Yerel Iliskileri

1980 yilinda Tiirkiye askeri bir darbe ile karsilasilmis ve demokratik kazanimlarin
bircogu ya tamamen terk edilmis ya da askiya alinmistir. S6z konusu dénem elbette
uzun uzadiya tartigmalara sahne olacak denli genistir. Ancak merkezi yonetim ve yerel
yonetim basligr altinda degerlendirildiginde doneme iliskin 6nemli sayilabilecek
gelismelerin basinda daha evvel 1961 Anayasasi’nda yer almayan Igisleri Bakani
tarafindan kullanilacak olan gorevden uzaklastirma yetkisi gelmektedir. Ersoy (1989:
47) tarafindan elestirilen bu diizenleme, ‘partizanca uygulamalara agik ve amaci diginda

kullanima miisait bir diizenleme’ olarak degerlendirilmistir®®.

Onemli basliklar arasinda degerlendirilebilecek olan bir diger gelisme, s6z konusu
donemlere rastlayan kalkinma planlarinda yer alan yerel yonetimlere iliskin
diizenlemelerdir. Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani’nda (1979-1983) yer alan
ifadelerde, yetki ve gorev dagilimi konusunda asir1 merkezilesme vurgusu yapilarak,
yerel yonetimlere iistli kapali bir sekilde daha fazla yetki ve gérev verilmesinin 6nemine
deginilmistir. Yani 1980’lerden itibaren yetki ve gorev dagilimindaki sorun politika
belirleyiciler tarafindan fark edilmistir. Bu durum sorunun Dordiincii Bes Yillik
Kalkinma Plani’ndan itibaren basladig1 seklinde algilanmamalidir. Ciinkii ¢alismanin
onceki boliimlerinde deginildigi lizere sorun ¢ok daha koklii bir gegmise dayanmaktadir.
Bu anlayisla, Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda (1985-1989); merkezi hiikiimetin
yiikiinii azaltmak amaciyla yerel yonetimlerin fonksiyonlarinin artirilacag belirtilmistir
(Acar ve Seving, 2005: 29). Daha sonra diizenlenecek olan kalkinma planlarinda da
benzer ifadelere rastlanmis olmasi, tespit edilen sorunlara yonelik ¢oziim getirici

adimlarm atilmadigim ortaya koymaktadir. Ornegin; Altinct Bes Yillik Kalkinma

% Bu konu hakkinda yukaridaki ¢ekinceleri destekler nitelikte akademik ¢alisma séz konusudur. Bu konu
hakkinda daha detayl bilgi i¢in, Celik (2005) tarafindan kaleme alinan, ‘Belediye Baskanlarinin Gegici
Olarak Gérevden Uzaklastirilmast Uzerine Bir Caligma’ adli eserin ilgili béliimlerine bakiniz (150-151).
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Plani’nda (1990-1994) yer alan ‘yetki devri’ ifadesi ile Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plant’nda (2001-2005); ‘merkezi yonetim tizerinde biriken gérevilerin, tasra ve yerel

yvonetimlere devredilmesi gerektigi’ konusunda gorisler, bu savi desteklemektedir.

Merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri baglaminda degerlendirildiginde, s6z
konusu bes yillik planlarin yerel yonetimler lehine 6nemli degisiklikler 6ngordiigii
belirtilebilir. Ozellikle merkezi yonetim tarafindan iistlenilmis olan yetki ve gorevlerin
yerel ve tasra birimlerince yerine getirilmesine dair diisiincelerin, yerellesme adina
onemli adimlar olarak degerlendirilmesi miimkiindiir. Ancak bu hususta ayrica
belirtmekte fayda goriilen durum ise, s6z konusu planlama hiikiimlerinin pratikte ne
Olciide uygulandigidir. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani yillarin1 kapsayan déneme
kadar, merkezi yonetim ve yerel yoOnetim iliskilerini kokten degistirecek bir
uygulamanin veya ¢abanin ortaya koyuldugunu séylemek pek miimkiin degildir. Zaten
bu durumu birbiri ardina gelen kalkinma planlarinda benzer sorunlara yonelik belirtilen

ifadelerden anlamak mumkiindir.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nin uygulama dénemine rastlayan ve
merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerini kokten degistirme potansiyeline sahip
birtakim yasama ¢aligsmalar1 s6z konusudur. Bu ¢alismalardan belki de {izerinde en ¢ok
calisma yapilmasi ve tartisilmasi gereken yasama ¢aligmasinin, yiiriirliige giremeyen bir
diizenleme olmasi ilging bir gelismedir. Yirirliige girmeyen séz konusu yasa,

literatiirde Kamu Yo6netimi Temel Kanun Tasaris1 (KYTKT) olarak bilinmektedir.

4.5.3.1. Anakent Diizenlemesi ve Merkez Yerel iliskileri

Yerel yonetimlerin farkli nitelikte olmalar1 bu alanda farkli yonetsel gereklilikleri
de beraberinde getirmistir. Niifus orani, ekonomik durum, cografi sartlar bazi yerel
birimlerin 6zel diizenlemelere tabi olmast sonucunu dogurmaktadir. Osmanli yonetsel
geleneginden itibaren s6z konusu 6zel yonetim anlayist yasa ve kurumlar diizeyinde
gozlemlenmektedir. Istanbul’u diger ydnetsel birimlerden ayri tutma kiiltiiri,

Cumbhuriyet’in ilk yillarinda Ankara i¢in uygulanmaya baslamistir.

Ancak anakent ya da bilyliksehir uygulamasi yalnizca ideolojinin kente
yansimasinin bir sonucu olarak degerlendirilmemelidir. Ciinkii Tiirkiye, kiiresel akima

uygun olarak hizli kentlesme siirecine girmis ve kentlerin donemsel kosullar igerisinde
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kirsal alanlardan birtakim faktorler lizerinden daha ¢ekici hale gelmesiyle birlikte
kentsel anlamda yogun goglerle ve biiyiiyen kentlerle kars1 karsiya kalmustir. Ozellikle
1960’11 yillardan itibaren hizli kentlesmenin sosyolojik sonuglar1 olmus ve bu anlamda
merkezi idare ve yerel yonetimler s6z konusu sosyolojik problemi yasa ve uygulama
ciktilartyla giindemine almiglardir. Ayni donem biiyliksehir belediyeleri konusunda bir
arayls i¢ine girilmistir (Arikboga, 2013: 51). Bu durum merkezi yonetim ve yerel

yonetim alaninda bir zorunlu is birligi algis1 da uyandirmustir.

S6z konusu ortamin bir sonucu olarak, o6zellikle bu alanda bati kaynakli
uygulamalardan esinlenilerek, Tiirkiye’de, ’biiyiiksehir’, ‘anakent’ ya da ‘metropol’
olarak ifade edilen kavramlarin etrafinda yeni fikirler ortaya atilmaya ve bu yonde bir
degisikligin gergeklestirilmesi tartisilmaya baglanmistir (Nadaroglu, 1998:204 akt.
Yayl ve Yaslikaya, 2012: 77).

Biiyiik yerlesim birimlerinde yer alan belediye oOrgiitleri ile kentlerin hizla
biiyiimesi benzer tartismalarin 1980 askeri darbesi sonrasi iilke yOnetimini elinde
bulunduran Milli Giivenlik Konseyi kararlarina kadar sirayet ettigi gozlemlenmektedir.
Milli Giivenlik Konseyi s6z konusu dénemde 34 sayili karariyla’®; belediyelerin halka
hizmet gotiirme noktasinda yetersiz kaldiklarini, bu durumun en biiyiik nedeninin hizl
niifus artis1 ve kdyden kente go¢ olgusu oldugu belirtilmistir (34 sayili MGK Karari, 1).
Bu dogrultuda biiyiik yerlesim yerlerinin cevrelerinde kurulmus olan bu durumdaki
belediyelerin Sikiyonetim Komutanliklarinin koordinesinde ve onlarin emredecekleri
sekilde ana belediyelere baglanmasinin en kisa silirede bir plan dahlinde
gerceklestirilmesi hedeflenmistir (34 sayili MGK Karari, 2). Yani s6z konusu kararla
bliyliksehir ¢evresinde bulunan kiiciik yerlesim birimlerinin tiizel kisiliklerine son
vermek suretiyle ana belediyeye baglanmalar1 hedeflenmektedir. Bu gelisme yasal
anlamda anakent diizenlemesine giden yolda Onciil bir dilizenleme olarak
degerlendirilebilir. 34 sayili MGK kararinin ardindan gercgeklestirilen 2561 sayili yasal
diizenleme’ de so6z konusu siiregte biitiinleyici parcalardan birisi olarak anakent
diizenlemesine giden siirecte dnemli yasal basliklar arasinda yer almaktadir. S6z konusu

yasayla birlikte; ‘enerji, icme ve kullanma suyu, kanalizasyon, ulasim, toplu tasima ve

70 34 Sayili Milli Giivenlik Konseyi Karar1, Yiiriitme ve Idare Boliimii, Resmi Gazete Tarih: 11 Aralik
1980, Say1: 17187, Sayfa: 11

"l Kanun adr: ‘Biiyiik Sehirlerin Yakin Cevresindeki Yerlesim Yerlerinin Anabelediyelere Baglanmalari
Hakkinda Kanun’, Resmi Gazete Tarih: 8 Aralik 1981, Say1: 17538
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imar gibi temel belediye hizmetlerinin birbirleriyle uyumlu ve biitiinlestirici bir
planlama i¢inde yeterli ol¢iide ve verimli bir bi¢cimde yerine getirilmesinin saglanmasi

amaclanmistir’ (Yaylh ve Yaslikaya, 2012: 77).

‘Anakent’ ya da ‘biiyiiksehir’ uygulamasinin taglar1 s6z konusu diizenlemelerle
birer birer dosenirken, nihayet 1984 yilinda ti¢ biiyiik kent i¢in 6zel bir yerel yonetim
anlayis1 195 sayili KHK 2 ile kabul edilmistir. S6z konusu KHK ile ‘anabelediye’ tabiri
yerini ‘biiyiiksehir’ sdylemine birakmis ve biiyliksehir tanimi s6z konusu KHK nin 3.
maddesinde; ‘Belediye hudutlari icinde birden fazla ilce bulunan sehirleri ifade eder’
seklinde tanimlanmistir. Biiyiliksehir belediye sistemini yeni bir ¢ergeveye oturtan soz
konusu diizenlemenin ardindan ayni yil igerisinde 3030 sayili Biiyliksehir Belediye
Kanunu diizenlemesi gerceklestirilmistir (Yayl ve Yaslikaya, 2012: 77). S6z konusu
yerel yonetim diizenlemesinin genel gerekcesini biiylik kentlerde giin gectikce etkisi
artan ve aym siirecte ¢oziimii daha zor bir hale gelen kentsel sorunlar olustururken;
yasal dayanak ise 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde yer alan; “... biiyiik yerlesim
merkezleri icin Ozel yonetim bicimleri getirebilir” hiikkmiidiir (Kizilboga Ozaslan ve

Alici, 2015: 357).

Biiyiiksehir uygulamasinin merkez-yerel iliskilerinde meydana getirdigi en 6nemli
kirilma noktasi, yerel diizeyde ilge belediyeleri iizerinde yeni bir vesayet makaminin
dogmus olmasidir. Bu yorumun ana nedeni artik ilge belediyelerinin kimi faaliyetlerinde
biiyliksehir belediyesinin de s6z sahibi olmasi ve ihtilaf durumunda kanunun ilge
belediyelerinden ziyade biiyiiksehir belediyelerini s6z konusu durumda daha 6n planda
tutmas1 gosterilebilir. Ornegin 195 sayili KHK nin 24. maddesi ihtilaf durumuna iliskin

diizenlemelere yer vermektedir:

“lice belediyelerinin kendi aralarinda veya biiyiik sehir belediyesi ile aralarinda ihtilaf
¢ctkmast halinde, biiyiik sehir belediye meclisi yonlendirici ve diizenleyici tedbirleri almaya
vetkilidir. Bu konuda biiyiik sehir belediye meclisince alinan karar ve tedbirler ilgili belediye
veya belediyelerce derhal uygulanir.’’

Ayni1 diizenlemenin 20. maddesi ile belediyelerin biitgeleri lizerinde bir diizenleme
gerceklestirmis ve ilge belediye biitgeleri iizerinde biiyliksehir belediye meclisine

birtakim yetkiler tanimlanmustir. Ilgili diizenlemeye gore ilge belediye biitceleri énce

2 KHK adr: ‘Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yénetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’, Resmi
Gazete Tarih: 23 Mart 1984, Say1: 18350
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biiyiiksehir belediye meclisince aynen ve tadilen (degistirilerek) kabul edilecek ve

ardindan vali tarafindan onaylanmak suretiyle uygulanma sansi elde edebilecektir.

Benzer sekilde 3030 sayili kanunda, biiyliksehir belediyelerinin gorevleri arasinda
ilge belediyeleri arasinda ¢ikacak olan ihtilaflarda zabita ve diger belediye hizmetlerinin
koordinasyonunu saglama gorevleri de sayilmis ve biiyliksehir belediyelerine ihtilaf
durumunda adeta hakem ve koordinatoér rolii yliklenmistir (3030 Sayili Kanun, 6.

madde, ‘n’ bendi).

Diger taraftan ilge belediye bagkanlarmin biiyiiksehir belediye meclislerinin dogal
tiyeleri olmalarini, biiyiiksehir ve ilge belediyesi arasindaki iligkiyi daha karmasik hale
getiren bir diizenleme seklinde yorumlamak da miimkiindiir. Ozellikle farkl1 ideolojik
diisiincelerden ve siyasi partilerden gelen belediye bagkanlari bu anlamda alinacak

kararlar uizerinde etkili olabilmektedirler.

Biiyiiksehir belediyelerine iliskin diger 6dnemli diizenlemeler sirasiyla 5216 ve
6360 sayilt kanunlarla birlikte yiiriirliige girmistir. Her iki diizenleme de kronolojik
calisma igerisinde ilerleyen bdliimlerde ele alindigindan bu asamada yalnizca soz

konusu yasal diizenlemelere yer verilmistir.

4.5.3.2.2000’1i Yillarda Gergeklesen Yerel Reformlar ve Merkez Yerel iliskileri

Yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerini artirmak, idari vesayeti azaltict 6nlemler
almak ve mali bakimdan bu yonetimleri giiclendirmek gibi temel amaglarla (Ozer,
2013: 105) 2000°1i yillarm ilk on yilinda bir kismi yasalagsma sansi bulan ve yerelde
reform sdylemlerine neden olan ¢ok sayida yasal diizenlemeye tanik olunmustur.
Yiiriirliige girip girmedigine bakilmaksizin; KYTKT, Il Ozel Idaresi Kanunu, Belediye
Kanunu, Biiyiiksehir Belediye Kanunu, Mahalli Idare Birlikleri Kanunu, Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu s6z konusu diizenlemeler arasinda 6nemli basliklar olarak

degerlendirilmektedir.

Calismanin devam eden boliimiinde merkezi yonetim ve yerel yonetim
iligkilerinde dogrudan etkili oldugu diisiiniilen ve s6z konusu dénemde vyiiriirliige giren

yasal ¢alismalardan bir kismina yer verilmistir.
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4.5.3.2.1. 2000 Sonrasi1 Yerel Yasalar

KYTKT, 2000°1i yillarin en 6nemli alt bashiklarindandir. 5227 sayili kanun,
‘Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirimas: Hakkinda Kanun’
ismiyle meclisten gecirilmis fakat donemin Cumhurbagkani tarafindan veto edilmistir.
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani donemi igerisinde belirtilen hedeflere uygun olarak
yasalastirma siirecine dahil edilen ancak yasalasamayan s6z konusu kanun, ortaya
ciktig1 tarihten giiniimiize degin tartisilmaya devam etmistir. S6z konusu kanun,
kamusal alan1 doniistiirme projesinin bir ayagi (Zengin, 2003: 193), reform dénemine
hakim olan diislinceyi yansitan degerli bir belge (Karci, 2019: 4) olarak
degerlendirilmistir. Diger taraftan bir bagka goriise gore, yerel ve piyasa odakli, katilim
ve hesap verme egilimli ve insan kaynaklarina 6nem veren bir karaktere sahip kiiresel
liberal riizgarin esintilerini tasiyan (Karakilgik, 2016: 265-266) bir metin olarak da
tanimlanmistir.  Yasalasamamis olsa dahi, KYTKT, Tiirkiye’nin yerellesme
tartismalarinda 6nemli bir konu baslhigi olmaya devam etmistir. Hatta KYTKT ile
Tiirkiye’nin kamu yonetimine dahil edilmeye calisilan bir¢cok yenilik ve ydnetim
anlayis1 daha sonra farkli yasalar eliyle uygulama sansi bulmustur’®. Yeni kamu
isletmeciliginin benimsemis oldugu katilimcilik, adem-i merkeziyet¢ilik, miisteri
odaklilik-piyasa odaklilik ve amaglara gore yoOnetim ilkelerinin izlerini KYTKT’ de

gormek miimkiindiir (Karakilgik, 2016: 266).

KYTKT’ nin yerel yonetimler lehine barindirdigi en Onemli diizenlemenin,
mahalli idarelerin gorev yetki ve sorumluluklarmi diizenleyen 8. maddesi oldugu
belirtilebilir. Bu maddeye gore; ‘Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartindan hareketle,
niteligi geregi dogrudan merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi gereken ve mahalli
idarelere devredilmeyen gorev ve sorumluluklarin disinda kalan mahalli miisterek
nitelikteki tiim kamu hizmetlerinin mahalli idarelerce yerine getirilmesi’ anlayisi
benimsenmektedir (Oztiirk ve Demirkanoglu, 2015: 131). 8. madde, yerel yonetimler
alaninda ilk yerel yonetimler uygulamasindan giiniimiize siiregelen bir anlayis1 da

sonlandirma amaci giitmektedir. Yerel yonetimlerin gorevlerinin merkezi idare

3 4982 Sayilh Bilgi Edinme Kanunu, 5176 Sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kanunu, 5018 Sayil
Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu, 5355 Sayili Mahalli idare Birlikleri Hakkinda Kanun, 5302
Sayil 11 Ozel idaresi Kanunu, 6328 Sayili Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu, 6360 Sayil Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu KYTKT hakkinda kanunun yasalagamamas1 iizerine sdz konusu yasanin izlerini ve
getirmeye calistig1 yenilikleri biinyesinde barindiran diger yasal diizenlemelerdir (Karakilgik, 2016: 266).
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karsisinda sinirli olmasi temeline dayanan ilkeden, yerel yonetimlerin merkezi idareyi
ilgilendiren isler diginda kalan gorevlerin tamamini {istlendikleri genel yetki ilkesine bir
gecis soz konusudur. Bu dogrultuda yasalasma sansi bulamayan, KYTKT nin 8.
maddesi, gercek anlamda, merkezi yonetim yerel yonetim iligkilerinde kirilma
yasatabilecek ve yerellesme felsefesini somut olarak ortaya koyacak bir diizenleme

olarak degerlendirilebilir.

KYTKT nin beraberinde getirdigi en O6nemli dilizenlemelerden birisi de
‘diizenleyici etki analizi’ kavramidir. S0z konusu kavram, ilgili kanun metninin 5.
maddesinin ‘¢’ bendinde diizenlenmistir. Zengin (2003: 203)’e gore, ‘diizenleyici etki
analizi’ kavrami, sdylemi OECD tarafindan ortaya atilmistir; bununla birlikte ¢ok genis
bir yetki alanina sahip oldugu i¢in, s6z konusu sOyleme dayali uygulamalarin hem
maliyeti artiracagi hem de asir1 merkeziyetciligi tetikleyebilecegi diisiiniilmektedir.
Zaten Zengin (2003: 198)’e gore, soz konusu tasarinin yerel yonetimleri giiclendirme
gibi bir derdi de yoktur. Cilinkii yazara gore, ‘yerellesme’ kavramiyla, ‘yerel
yonetimlerin giiclenmesi’ ayni anlama gelmemektedir. KYTKT, merkezilesme ve
yerellesme iliskisine adeta yeni sayilacak iki boyut kazandirmistir. Bunlardan ilki,
yerellesme sOylemi altinda gizil merkezilesme donemine gegis; digeri de uluslararasi
kuruluglarca belirlenen politikalarin i¢ yonetsel diizeni belirleme etkisinin ¢ok daha
ciddi bir sekilde hissedilmesidir. Bu tartismalar, daha sonra yasalagsma sansi1 bulacak

olan 6360 sayili kanunla birlikte daha da derinlesme sans1 elde edecektir.

KYTKT ve sonrasinda yasanan gelismeler sdylem ve uygulama celigkilerine
sahne olmustur. Yerellesme ve kiiresellesme soylemleri, ulus devlet karsitliginda paralel

bir yiikselise gegmistir.

Cok partili parlamenter rejimde, yerel yonetimlere iliskin en Onemli yasal
metinler, 2000°1i yillarin baginda yasalasma sansi bulan; 1580 sayili kanunun halefi olan
5393 (Belediye Kanunu) sayili kanun, 3030’ sayili kanunu ikame eden 5216
(Biiyiiksehir Belediye Kanunu) sayili kanun ve 1913 tarihli gegici kanunun yerine
cikartilan 3360 sayili il 6zel idaresi kanununun halefi 5302 sayili (Il Ozel idaresi

Kanunu) kanundur. 5393 sayili kanun, aym1 konuda diizenlenmis Onceki kanun

3030 Sayili Yasa (Bilyiik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun) 6ncesi Biiyliksehir Belediyeleri esasen 1984 yilinda ¢ikarilan
195 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile kurulmustur (Odyakmaz ve Kaymak, 2019: 373).
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hiikkiimlerine gore yerellesme adia 6nemli degisiklikler igerse de bu degisim yeni bir
merkez-yerel iligkisi ortaya ¢ikarabilecek diizeyde olmamistir (Ciner, 2013: 83). 1580
sayill1 Belediye Kanunu’nun tek parti doneminin ruhunu yansittigt ve bagimli bir
belediyecilik anlayisini ortaya koydugu belirtilmelidir (Karakilgik, 2016: 165). 5393
sayili Belediye Kanunu ile ayni alani1 diizenleyen Onceki belediye kanununda (1580
sayili kanun) yer alan belediye tanimina, ‘idari ve mali ozerklige sahip’ sdzciiklerini de
ekleyerek, ozerklik konusuna vurgu yapilmistir. Ancak 5393 sayili kanunla birlikte
yerel yonetimler alaninda meydana gelen en 6nemli degisiklik, ‘belediyelerin gorev ve
yiikiimliiliikleri’ alaninda yaganmistir. Bu degisikliklerden bir kismu ilgili yasa metninde
2012 yilinda meydana getirilen degisiklikle eklenmis olsa da 6zellikle 14. ve 15. madde
hiikiimleriyle birlikte, belediyelerin gorev alanlarinda emanet usuliiniin terk edilerek
piyasa odakli bir sekilde s6z konusu kamusal hizmetlerin 6zel sektor eliyle ve

sermayesiyle yapilmasinin 6ntindeki engeller kaldirilmistir.

Ayni kanun metninin 14. maddesinde; ‘belediye, belde sakinlerinin belediye
hizmetleriyle ilgili goriis ve diigiincelerini tespit etmek amactyla kamuoyu yoklamasi ve
arastirmasi yapabilir’ hilkkmiiniin eklenmis olmasi ise, katilimcilik agisindan olumlu bir
gelismedir. AYYOS metninin 3. maddesinin 2. fikrasina gore vatandaslarin yerel
yonetim islerine dogrudan katilimi hicbir sekilde engellenmemelidir. Ciinkii yerel
katilimla birlikte, yonetim ile halk arasindaki meydana gelen kopukluk ortadan
kaldirilmakta, kolektif nitelikli kararlarin kabuliinii kolaylastirmasinin dogal sonucu
olarak da halkin yonetimle uzlagmasini saglamaktadir (Yildirim vd., 2011: 510). 5393
sayitli kanun hiikmiiniin anlamli hale gelebilmesi, s6z konusu ifadelerin madde
metinlerinde yer almasi degil, aktif bir sekilde kullanilip kullanilmamasi ile ilgili bir
sorundur. Ilgili kanun metni ne yazik ki uygulamada ¢ok sik bagvurulan bir kanun
hiikkmii degildir. Ancak yerel katilima iligkin sorunlar yalnizca yonetim kaynakli
degildir. Genel anlamda halkin, sunulan hizmetlerin {iretilmesi siirecinde aktif olmadig:
ve bununla birlikte meclis toplantilarina kars1 olan ilgisizlikleri ve hemsehrilik
bilincinin gelismemesi katilim sorununun ve ilgili kanun diizenlemelerinin
uygulanamamasinda vatandas boyutunu temsil etmektedir (Yildirim vd., 2011: 527-

528).
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AYYOS hikiimleriyle birlikte degerlendirildiginde, hizmette yerellik”™
(subsidiarite) ilkesinin izlerini yeni diizenlemede (5393 sayili Belediye Kanunu)
dogrudan goérmek miimkiindir. 5393 sayili kanunun, 14. maddesinde; ‘belediye
hizmetleri, vatandaslara en yakin yerlerde ve en uygun yontemlerle sunulur’ ifadesine
yer verilmistir. AYYOS metninin 4. maddesinin 3. fikrasinda ise; ‘kamu sorumluluklar:
genellikle ve tercihen vatandasa en yakin olan makamlar tarafindan kullanilacaktir’
ibaresi yer almaktadir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun getirmis oldugu yenilikler;
niifus kriterine bagl (50.000) olarak stratejik plan hazirlanmasi ve belediyeye yiiklenen
gorevlerinin tek tek sayillmasi yerine genel bir cergeve belirlenmesi seklinde
Ozetlenebilir. Diger taraftan yeni diizenleme ile birlikte belediye meclisinin her ay
toplanmasi Ongoriilmiis, ihtisas komisyonlarimin kurulmasi kararlastirilmis, enciimen
organinda se¢imle is basina gelen kisiler lehine birtakim diizenlemeler gergeklestirilmis
ve son olarak yerel diizeyde katilmeciligin 6nemli kurumlart  olarak
degerlendirilebilecek olan kent konseylerinin kurulmasi kararlastirilmigtir (Yerel

Yénetimler Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, 2018: 4-5).

Diger taraftan, 5302 sayili kanuna gore diizenlenen il 6zel idarelerinin, adeta
merkezi yonetimin tageronlugunu ya da hizmet yiikleniciligini yaptiklar1 iddia edilmistir
(Ciner, 2013: 84). 5302 sayili kanunda, merkezi idarenin vesayet yetkileri, dncelikle
meclisin kararlarmin kesinlesmesi siirecinde kendisini gdstermektedir. Ilgili kanunun
15. maddesinde; ‘valiye gonderilmeyen il genel meclis kararlarinin kesinlesmeyecegi’
belirtilmistir. Bu sebeple, ayn1 madde kapsaminda il genel meclisleri, almis olduklar
kararlarin tam metinlerini 15 giin igerisinde valiye bildirmek durumundadirlar. Valinin,
bir hafta igerisinde hukuka aykir1 gérdiigii kararlar1 yeniden goriistiilmek tizere il genel
meclisine gonderme yetkisi de s6z konusudur. Ancak il 6zel idaresini diizenleyen
onceki kanun metninin aksine, se¢ilmislerden tesekkiil eden il genel meclisi kendi
baskanini kendisi segmektedir. Onceki uygulamada vali, il genel meclisinin de baskani
sifatiyla hareket etmekte ve bu yetkileri kullanmaktaydi. 5302 sayili kanunla birlikte, il
genel meclisi bagkanligini vali yapmamakta, se¢imle igbas1 yapmis olan iiyelerin, kendi

aralarindan secgecegi kisi tarafindan bu gorev yerine getirilmektedir. Bu yiizden, 5302

S Keles (2020: 155), ‘subsidiarity’ ya da ‘subsidiarite’ ad1 verilen sz konusu terimin dilimize (Tiirkge
’ye), ‘yerellik’ veya ‘hizmette halka yakinlik’ seklinde ¢evrilebilecegini ifade etmistir. Parlak (2011: 743)
ise s0z konusu kavrami, ‘yerindenlik’ seklinde Tiirk¢elestirmistir.
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sayilt kanunun 11. maddesinin de yerinden yonetim anlayigina organik anlamda ve

temsiliyet anlaminda katkida bulundugunun belirtilmesi gerekmektedir.

5302 sayili kanunda diizenlenen vesayet uygulamalarindan bir digeri, gorevden
uzaklastirmadir. Ancak s6z konusu vesayet yetkisi, 5302 sayili yasa ile gelmemis 3360
sayil1 yasanin ek 3. maddesinde’® diizenlenmistir. Buna gére gorevleri kapsaminda bir
suc isledikleri iddiasiyla haklarinda sorusturma veya kovusturma baslatilan il 6zel

idaresi organlari, gegici olarak gorevlerinden uzaklastirilabilmektedir.

Il 6zel idaresinin norm kadro sistemine tabi kilinmas, il 6zel idaresi personelinin
vali tarafindan atanmasi, 5302 sayili kanunun 36. maddesinde, diizenlenen diger
tartismali  hiikiimlerdir. S6z konusu uygulama, oOzerkligin idari boyutuyla
degerlendirildiginde AYYOS hiikiimleriyle ¢elismektedir. Bahsedilen yasal diizenleme,
AYYOS metninin 6. maddesinde yer almaktadir. Tiirkiye'nin g¢ekince’’ koydugu
maddeye gore; yerel makamlara, kendi i¢ orgiitlerini kanunlarca cergevelendirilmis
alanlarda diizenleme hak ve yetkisi taninmistir. Bununla birlikte, yurtdisi faaliyetleri,
biitce isletmeleri, bor¢lanma konularinda da merkezi yonetim tarafindan yerel

yonetimler tizerinde uygulanan vesayet yetkisi s6z konusudur (Ciner, 2013: 84).

2000’11 yillarin basinda yerel yonetimler alaninda kayda deger degisimler igeren
yerel yOnetim yasalari, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerini kismen de olsa
doniistiirme potansiyeline sahiptir. S6z konusu yasalarin (5393, 5302, 5216, 5449) tiimii
g0z oniline alindiginda, KYTKT nin izlerini, ruhunu yiiriirliige girme sansi elde etmis
olan bu kanunlarda gérmek pekala miimkiindiir (Ozdemir ve Demirkanoglu, 2015: 131).
Bu anlamda yerellesme adina olumlu birtakim uygulamalarin oldugu ve merkez-yerel
iligkisinde yerel olana dogru bir ivmelenmenin yasandigi belirtilebilir. Ancak ilgili
yasalara yonelik, yerelin uluslararas1 piyasaya eklemlenmesi, yerel kamu hizmetlerin

sunumunda i yapma bi¢iminin degismesi, gizil merkezilesme elestirilerini de birlikte

6 ©Ek Madde 3 — Gorevleri ile ilgili bir su¢ sebebiyle hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan il
ozel idare organlart veya bu organlarin segilmiy iiyelerine Memurin Muhakemati Hakkinda Kanunu
muvakkat hiikiimleri uygulanwr. Bu sebeple haklarinda sorusturma veya kovusturma agilan il ozel idare
organlart veya bu organlarin iiyeleri, Icisleri Bakam tarafindaki gecici bir tedbir olarak kesin hiikme
kadar gorevden uzaklagtirilabilir.”’

77 Uluslararasi hukuk dilinde kullanilan ve bir diger adi da ihtiraz-i kayit olan gekince kavrami; AYYOS
tasarist hazirlandiktan sonra onaya sunuldugunda siyasi kaygilar giiden devletlerin taleplerine binaen
kullanabilecekleri bir haktir (Karakil¢ik ve Kiigiik, 2019: 87-88). Bu konu hakkinda daha detayli bilgi i¢in
bkz. Ozman, M. A. (1970). Milletleraras1 Anlasmalarda Cekinceler (ihtiraz-i Kayitlar). Ankara
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari, no. 259
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degerlendirmek gerekmektedir. Genel anlamda, Onceki yasalar ile kiyaslandiginda
kismen de olsa yerellesme adina olumlu diizenlemelerin oldugu muhakkaktir, fakat
yerellesme yonlii bu ivme 6360 sayili yasayla birlikte bir kez daha tartismal1 bir konu

haline gelecektir.”®

4.5.3.2.2. AB Miizakerelerinin Merkez-Yerel Iliskilerine EtkKisi

Bir Avrupa iilkesi olarak Tiirkiye, AB iiyelik siireci i¢in 60 yili agkin siiredir
miicadele vermektedir. AB’nin dnceki formu sayilan Avrupa Ekonomik Toplulugu’na
Tirkiye tarafindan ilk basvuru 31 Temmuz 1959 yilinda yapilmis, akabinde 1963
yilinda imzalanan ve bir sonraki yil yiiriirlige giren Ankara Anlasmasi ile birlikte
ortaklik rejimi lyelik kosullar1 gerceklesinceye kadar resmi olarak baslatilmigtir
(Okmen ve Canan, 2009: 141). Diger taraftan Tiirkiye’nin AB adayligimin ilam1 1999
yilinda Helsinki Zirvesi ile resmiyete kavusmus ve bu donemden itibaren Tiirkiye,
AB’nin siyasi sartlarmin etkisi altina girmistir (Ozer, 2015: 144). S6z konusu iliskiler
her ne kadar iktisadi niyetlere bagli olarak gelisse de nihai anlamda siyasi biitiinlesme
hedeflenmektedir ve bu beklenti aday iilkelerin biitiinlesme yolunda kendi i¢

hukuklarinda birtakim reformlar1 gerceklestirmelerine baglidir.

Merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin niteligini belirleyecek ¢ok sayida
i¢csel ya da digsal dinamik belirlenebilir. Hiikiimet sistemleri ¢ercevesinde bir merkez-
yerel 1iligkisi igsel belirleyici dinamiklere yaslanmaktadir. Ancak c¢aligmanin bu
bolimiinde digsal dinamikler arasinda degerlendirilen AB iliskilerine deginilmesinde
fayda goriilmustiir. 2000°li yillarin  basinda gerceklestirilen ve yerel reform
sOylemlerine varincaya kadar yerel yonetimler alaninda gerceklestirilen yasa

caligmalarinda AB’nin roliiniin ortaya konulmasi 6nemlidir.

AB, o6zellikle genisleme doneminden itibaren kamu ydnetimi alaninda birtakim
ilkeler belirlemeye baglamistir. Yeni Kamu Yonetimi felsefesi/anlayisi ile uyumlu s6z
konusu ilkeler, iiye ve aday iilkeler iizerinde birtakim ig¢sel diizenlemeler konusunda
itici faktor haline gelmistir. OECD ve AB is birligi ile hazirlanan (1998), ‘European

Principles for Public Administration’ isimli SIGMA programi ile kamu yonetimi

78 Bu konu hakkinda detayli bilgi i¢in Oztiirk, H. ve Demirkanoglu, Y. tarafindan gergeklestirilmis, ‘6360
sayilt Yasaya Adalet ve Kalkinma Partisi’nin Muhafazakdr Demokrat Kimlik Tanmimi Uzerinden Bakus:
Pekigen Iktidarla Merkezilegsen Yonetime Dogru (2015)° adl1 eserine bakiniz.
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alaninda temel ilkeler belirlenmis; daha sonra AB tarafindan ortaya konulan ‘White
Paper’ ile de SIGMA benzeri ilkelerin benimsendigi vurgulanmistir (Okmen ve Canan,
2009: 149-150). Her ne kadar birbirleri ile baglant1 igerisinde olduklari diisiiniilse de
calisma agisindan soz konusu ilkeler’® igerisinde en 6nemli basligin merkeziyetcilik
yerine adem-i merkeziyet¢ilik anlayisi/ilkesini savunan orantililik ve yerindenlik,
yerellik ya da hizmette halka yakinlik (subsidiarity) ilkesi oldugu belirtilmelidir. Ilgili
ilke, hizmetlerin yerel diizlemde sunulmasi ve Orgiitlenmesi konusunda irade ortaya
koymaktadir. Bu ylizden hizmet sunumu anlaminda merkez-yerel iliskilerinde dengeler

yerel yonetimler lehine bozulmaktadir.

Ozellikle yonetsel reformlar seklinde kendisini gosteren reform cabalar1 AB’ye
uyumun bir ¢abasi oldugu kadar, AB’nin de etkisinde kaldig1 diisiiniilen kiiresellesmeye
bir yanit arayis1 seklinde de degerlendirilebilmektedir (Okmen ve Canan, 2009: 140).
Ancak her ne kadar s6z konusu ifadenin dogruluk pay1 yiiksek olsa da AB’nin déneme
iliskin katilim ortaklig1 belgelerinde®® yonetsel reform isteklerini ortaya koyan itici giic
de yadsinamaz bir gercektir. Jlgili idari kurumlarin giiclendirilmesi dahil kamu
yonetiminin modernizasyonunun hizlandwrilmas:; idari, mali ve teknik anlamda kamu
idarelerinin modernizasyonu, gii¢lendirilmesi ve daha etkili, seffaf olmalar1 yoniinde
amaglar s6z konusu katilim ortakligi belgelerinin 6nemli bagliklar1 arasinda yer

almaktadir (Katilim Ortaklig1 Belgeleri, 2001, 20038%).

4.5.3.3. 6360 Sayih Kanun

Yerellesme siirecinde elestirilerin odagi olan 6360 sayili kanun, 2012 yilinda
yiiriirliige girmistir. Genel gerekgesinde 6zetle, biiyliksehirler iizerinden yerel diizeyde
etkili, verimli, halkin ihtiyaclarini karsilamaya yonelik ve kiiresel ihtiyaclara uygun bir
kamu hizmeti gereklilikten soz edilmektedir. Ancak yasayla birlikte bircok beledi

birimin tiizel kisiligi sona erdirilmis, yeni tiizel kisilikler olusturulmus, sinir

 “White Paper’ iceriginde kabul edilen ilkeler; agiklik, katilimcilik, hesap verebilirlik, etkenlik,
biitiinliik, orantililik ve yerellik seklinde siralanmaktadir (Okmen ve Canan, 2009: 149-150).

8 Katilim ortaklig1 belgesi, AB Miiktesebatinin bir pargasi olarak degerlendirilen, adaylig: resmen kabul
edilen iilkeler icin AB Resmi Gazetesi’'nde yayimlanan (6ncesinde Avrupa Komisyonu tarafindan
hazirlanan ve Avrupa Konseyi tarafindan uygun bulunan resmi bir belgedir (Avrupa Birligi Baskanligi,
2020).

8 flgili katilim ortaklig1 belgeleri ve 2006 ile 2008 tarihli katilim ortakli1 belgesi hakkinda detayl bilgi
i¢in bakimiz: https://www.ab.gov.tr/katilim-ortakligi-belgeleri_46226.html
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degisiklikleri ve yetki paylasimi yeniden diizenlenmis, mali boliislim yeni oranlarla
tasarrmlanmistir (Oztiirk ve Demirkanoglu, 2015: 126). S6z konusu kanun metniyle

gelen diizenlemeler, kamu yonetimi alaninda tartismalara neden olmustur®.

Yerel yonetim alaninda en koklii doniisiimlerden birisi (Karakilgik, 2016: 195)
olarak degerlendirilen diizenleme, adeta son zamanlarda atilan adimlarin ve yerel
yonetimleri gliglendirmeye yonelik girisimlerin ivmesini tersine dondiiren bir 6zellige
de sahiptir. 6360 sayili kanunla, biiyiiksehir belediyelerinin sinirlar1 il miilki sinir ile
ortlistliriilmiis, ayn1 uygulama biiyliksehir ilge belediyeleri i¢in de diizenlenmis, bu
yerlesim yerlerinde bulunan tiim kdy ve ilk kademe belediyeleri de kaldirilmistir (Ozer
ve Onen, 2017: 346). Ovgiin (2016: 159)’e gore AKP reform ¢abalarmi iki dénemde
degerlendirmek gerekmektedir. Ik dénem, 2002-2011 senelerini kapsayan ve Avrupa
Birligi’nin destekleyici giicliyle ortaya konulan yerellesmeci donemken; ikincisi ise
2011 sonrasit merkezilesme anlayisinin birtakim sebeplerle reformlara hakim oldugu
donemdir. 2000’li yillarin heniiz basinda gerceklestirilen ve yerel yonetim reformu
denilen degisiklikler sonucunda mahalli idarelerin merkezi idare karsisinda daha giicli
bir pozisyona gectigi kabul edilmektedir (Akman, 2019: 2501-2502). 2012 yilinda
ortaya konulan 6360 sayili kanun da yerelde merkeziyetcilik tartismalarini besleyerek
Ovgiin’iin dsnemlendirme calismasini hakli ¢ikarir nitelikte diizenlemeler igermektedir.
Hatta s6z konusu diizenlemenin, 1982 Anayasasi’na ve AY YOS metnine aykirihig iddia
edilmekte, ongoriilen yonetim sisteminin de yerel yonetimler anlayisindan uzaklasilarak
merkezi otoriteyi giiclendirecegi ifade edilmektedir (Karakilgik, 2016: 213). 6360 sayili
kanunun getirdigi en énemli kurumsal yapt YIKOB yapilanmalaridir. S6z konusu yapi
araciligiyla yerel yonetim reformlariyla birlikte giliclenen ve merkezi idarenin
giidiimiinden gorece uzaklagan mahalli idareler lizerinde (biiyliksehir statiisiinde yer

alan yerel yonetim birimleri) yeni bir merkezi uydu birim tesis edilmigtir.

Ozetle 6360 sayili kanuna getirilen elestiriler; hizmette yerellik ve yerel 6zerklik
ilkelerinin zedelendigi, yerel katilimin azalacagi, yiizolgiimii biiylik illerde hizmet

sunumunun zorlasacagl ve degisikliklerin anayasa aykirilik tasiyacagi diisiinceleridir

82 6360 sayili kanun 2000’1i yillarin basinda gergeklestirilen yerel reform riizgarimin hizim kesen hatta
tersine bir riizgar estiren diizenlemeleri ihtiva etmektedir. Akademik anlamda s6z konusu yasa ile ilgili
birgok calisma yapilmig ve bu baslik altinda bir tartigma alani olusturulmustur. Konu hakkinda
gerceklestirilmis ¢alismalar igin bakiniz. Gozler, K. (2013). 6360 Sayili Kanun Hakkinda Elestiriler.
Legal Hukuk Dergisi, 37-82; Gezgiig, G. M., Aldemir, C. ve Uzun, T. (2015). 6360 Sayili Kanun ve
Mugla Ornegi, Akademik Sosyal Arastirmalar Dergisi, 3 (18): 461-477.
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(Colak, Saglam ve Topal, 2017, s. 11-12; Gezgiig, Aldemir ve Uzun, 2015, s. 464-465
akt. Usta, Akman ve Kocaoglu, 2018: 235).

Cok partili parlamenter sistem uygulamasi, merkez-yerel iligkilerinin niteligin
saptamak adina, genel hatlariyla degerlendirme yapilmasi agisindan zor bir yapidadir.
Bu donemde goze carpan en Onemli degisikliklerden birisi sOylem ve uygulama
arasindaki celigkidir. Genel degerlendirme siirecinin onilindeki bir diger zorluk, s6z
konusu donemde ¢ok sayida hiikiimetin degismesi, darbelerin yasanmasi ve kokli
revizyonlara bagl atilmis radikal adimlarin varhigidir. Buna ragmen yerel yonetimler
alaninda fiili uygulama sdylem diizeyini yakalayamamis, reformlar teori diizeyinde
anlamli kalmistir. Hatta donemin sonlarina dogru gergeklestirilen yerel yonetim
reformlar1, yerel yoOnetimlerin iyilesmesi adina atilmis O6nemli diizenlemeler olarak
degerlendirilecekken, akabinde gerceklestirilen 6360 sayili yasa, yerel yonetim alaninda

merkezilesme/yerelde merkezilesme tartigsmalarina neden olmustur.

Son donem uygulamalari yerel yonetimler iizerindeki vesayet yetkilerinin
artmasina neden olmustur. Hatta vesayet tanimini1 asacak sekilde bu donemde yerel
yonetimler arasinda kademe iliskisinin kuruldugu, biiyliksehir belediyelerinin ve
YIKOB uygulamasinin yerel ydnetimler iizerinde birtakim denetim yetkilerinin oldugu

gozlemlenmektedir.
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BESINCI BOLUM

CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMIi’NDE MERKEZ-YEREL
ILISKILERI
Merkezi yonetim ve yerel yonetim, kamu yonetiminin iki alt disiplinidir. Merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkileri tarihsel toplumsal siire¢ igerisinde karsilikli
etkilesim icerisinde sekillenmektedir (Parlak, 2014: 8). Bu iligkiler, cok degiskenli ve
karmasik bir yapiya sahip oldugundan (Parlak, 2014: 12) merkez-yerel diizeyinde

gergeklestirilen bir calisma da ayni derecede karmasik bir hal almaktadir.

Peki, iki yonetsel birim arasindaki iligki nasil incelenmelidir? S6z konusu ¢alisma
alaninda 6n plana ¢ikan belirli basliklar s6z konusudur. Calismanin odak noktasinin,
‘hiiklimet sistemlerinin merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri lizerindeki etkisi’
oldugu diisiiniildiiglinde, kurumsalc1 yaklagimla, s6z konusu donemde merkezi yonetim
yerel yonetim iligkilerini yeniden sekillendirecegi diistiniilen yasa ve uygulamalar

tizerinden hareket etmek daha isabetli bir yaklagim olacaktir.

Bu calismada, pozitivist paradigma® (degerler dizisi) anlayis1 ve nicel verilerden
ote; kurumlar, kavramlar ve yasal diizenlemeler {izerinden, merkezi yonetim ile yerel
yonetim iligkileri incelenmistir. Ciinkii merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerini
incelerken, parcadan biitiine dogru tiimevarimsal bir anlayis i¢inde hareket edebilecek
deneysel ortam s6z konusu degildir. Merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerine
yonelik gergeklestirilmis ¢aligmalar esasen yetkiler, gorevlerin dagilimi, 6zerklik ya da

denetim bakimindan ve mali agidan olmustur.

Hiikiimet sistemlerinin, dogrudan dogruya yerel yonetimleri etkileyecegi fikri
tartismaya agiktir. Ancak degisen hiikiimet sisteminin yapisal reformlari beraberinde
getirecegi ve is bollisiimiinii yeniden diizenleyecegi fikrinin ger¢eklesme ihtimali, sliphe
gotiirmeyecek diizeyde yiiksektir. Ciinkii devletlerin fonksiyonlarinda meydana gelen
degisim, beraberinde devletin orgiitsel diizenlenmesinde de birtakim doniisiimlere sebep

olmaktadir (Ciner, 2013: 68). Parlak (2014: 12)’a gore, merkezi yonetim ile yerel

8 Paradigma kelimesinin sozliik anlami; model, 6rnek seklindedir (Onsal, 2017: 385). ilk kez Thomas S.
Kuhn (1962) tarafindan ortaya atilan kavram (Saglam Ar1 vd., 2009: 115), zamansal sinir igerisinde bir
topluma hakim olan diisiince kalib1 seklinde somutlagmistir.

8 Bu konu hakkinda Bekir Parlak’in; Avrupa Birligi Perspektifinden Merkezi Yonetim- Yerel Yonetim
Iliskileri (2014), Gerald E. Frug’in; The Central-Local Relationship (2014) isimli ¢alismalarina bakiniz.
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yonetim arasindaki iligkiler; devletin siyasi rejimi, anayasal diizeni, yOnetime ait
anayasal ve yasal ilkeleri ve diizenlemeleri, yonetsel orgiitlenme ve kademelenmesi,
genel olarak merkez-gevre etkilesimi, devlet-vatandas iliskilerinin niteligi, yonetime
katilma diizeyi, yonetimde demokratiklesmenin geldigi asama ile tarihsel ve cografi
kosullar gibi degiskenler tarafindan belirlenmekte ve sekillenmektedir. Bu durum bazen
kamusal oOrgilitlenmenin yapisal boyutuna etki ederken, bazen de kurumlarin kendi
aralarinda, sorumluluklarin, yetki ve gorevlerin boliislimiine etki etmektedir (Ciner,
2013: 68). Bu ylizden Tiirkiye’de, yeni hiikiimet etme sisteminin, iktisadi, sosyal ve
politik hayat1 etkiledigi kadar, kamu yonetimi alaninda da kapsamli bir doniistimii
tetikleyecegi belirtilebilir (Saygmn ve Yamak, 2018: 6). Oner (2019: 306)’e gore;
Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile meydana getirilen kararname ve kararlar ile
kamu yonetimi alaninda kokli degisimler meydana gelmistir. Bu dogrultuda yeni bir
kurumsal hafiza olusumunda yerel yonetimlerin etkilenmemesini beklemek, idarenin

biitiinligi ilkesi ve anlayigina da ters diisecektir.

Tiirkiye, 2017 yilinda gerceklestirilen anayasa degisikliklerinin ardindan
parlamenter sistem gelenegini terk ederek, baskanlik sistemin 6zelliklerini tasiyan yeni
bir hiikiimet etme modelini benimsemistir. S6z konusu hiikiimet etme modeli

Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi olarak adlandirilmaktadir.

Yeni sistemle birlikte, merkezi yonetim anlayis1 bu siirecten yogun bir sekilde
etkilenmis ve 6zellikle merkezi diizeyde yeni kurumlar, kuruluslar ile yonetsel birtakim
degisiklikler meydana gelmistir. Bununla birlikte daha Onceki sistemde yer alan
yonetsel ve siyasal bazi kuruluslarin hukuksal varligina da son verilmistir. Basta
bakanlar kurulu ve basbakanlik makami olmak {iizere hukuki statiileri sona eren
kurumlarm yetkileri ilgili birimlere aktarilmigtir. Hukuki statiisiinii korumakla birlikte
niteliksel doniisiim yasayan cesitli kurum ve kuruluslar da s6z konusu olmustur.
Bakanliklarin genel yapisi bahsi gegen iddianin en 6nemli 6rneklerindendir. Bu noktada
belirtilmesi gereken bir diger husus da merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri
olmalidir. Kamu yonetimi disiplininin iki alt birimi olarak degerlendirilebilecek olan
merkezi yonetim ve yerel yonetimin iliskileri; iktisadi, sosyal ve politik degisikliklerden
etkilenmektedir. Ayn1 zamanda s6z konusu iliskinin kamu yonetiminin temel

karakteristigini belirledigi unutulmamalidir (Kara, 2016: 250).
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Merkezi idarenin hiikiimet etme modeline bagli olarak gecirdigi biiyiik degisim ve
doniisiim sonucu sistemin diger diglisi sayilabilecek yerel yonetimlerin de bu siirecten
etkilenmesi s6z konusudur. Muhtemelen ilerleyen siirecte bu etki farkli agilardan
yasanmaya devam edecektir. Diger taraftan s6z konusu iliski incelemesinde birtakim
aksiyomlar tizerinden hareket edilmistir. Ayn1 hiikiimet etme modeline sahip iilkelerin
merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri nasil ki kendi tarihsel/yonetsel kiiltiirelligi
icerisinde sekilleniyorsa, her yerel yoOnetim biriminin de ayni yapida olmasini
beklememek gerekir. Yerelligin yalnizca iilkeler aras1t boyutta degil ayn1 zamanda tek
bir metropolitan yapi igerisinde dahi farklilik arz ettigi bilinmektedir (Frug, 2014: 2).
Tiirkiye 6zelinde degerlendirildiginde Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ile Bayburt
Belediyesi’ni birbirinin aynis1 gibi kabul etmek pek miimkiin goriinmemektedir. Ancak
caligmada merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri, yasalar ve kurumlar tizerinden
ele alinarak ilerletilmeye; s6z konusu detayli farkliliklar belirli bir varsayim anlayisi

igerisinde eritilmeye calisilmistir.

Osmanl kiiltlire] mirasindan devralinan ve Cumhuriyetin biiyiik boliimiine sirayet
eden merkeziyetci karakterin Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde nasil bir sekil
alacagi merak konusudur. Bununla birlikte yeni sistemde yerel yonetimler, merkezi
idare  karsisinda  yeni  sistemde  fren  denge  mekanizmasi  olarak
aracsallastirilabilmektedir  (Eryigit, 2018: 78). Bu anlamda merkezi diizeyde
gerceklesen yogun degisimle birlikte yerel yonetim alani ydnetsel anlamda yeni

gelismelere aciktir.

Merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskileri, biinyesinde birden fazla degiskeni
barindiran ¢ok bilinmeyenli bir denklem 6zelligi sergilemektedir. Ancak ¢alismada s6z
konusu karmagiklig1 gidermek ve merkez-yerel iligkinin niteligini ortaya koymak adina
birtakim ana bashiklar iizerinden ilerleme saglanmaktadir. Idari ve hukuki iligkiler,
siyasi iligkiler ve mali iligskiler s6z konusu ana basliklar1 temsil etmektedir. Diger
taraftan merkezi yonetim-yerel yOnetim arasindaki iliskilerin genel cercevesi, her
seyden Once; anayasal, yasal ve kurumsal diizenlemelerle belirlenir (Parlak, 2014: 13)
inancindan hareketle, mezkir basliklar, 6zellikle merkezi idareyi, tasra birimlerini ve
yerel yoOnetimleri ilgilendiren kararnameler, yasalar ve diger mevzuat iizerinden

degerlendirilmistir.
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5. 1. Merkez Yerel Arasinda Idari ve Hukuki Tliskiler

Denetim konusu; yonetsel denetim ve yargisal denetim olmak {izere iki farkli
kategoride degerlendirilmistir. Merkezi yoOnetimin yerel yonetimler iizerinde gerek
merkezi birimler gerek tasra birimleri eliyle hiyerarsi disi denetim uyguladigi
bilinmektedir. Bu yetki 1982 Anayasasi’nda belirtilmistir. Ilgili anayasanin 127.

maddesinin 5. fikrasinda vesayet yetkisi su sekilde tanimlanmaistir:

“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmnin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.”’

Merkezi idarenin, mahalli idareler iizerindeki denetim yetkisinin sinir1, hukukilik
denetimi seklindedir. Yani anayasal ya da yasal sinirlar icerisinde merkezi yonetimin
mahalli idareleri Onceden belirlenmis konularda hukuki anlamda denetlenmesi
konusunda bir sakinca goriilmemistir. Bu durum, Ozerklige aykir1 olarak
degerlendirilmemistir. Ancak kimi zaman yerel yonetimlerin ve 6zellikle belediyelerin,
vesayet altinda tutulmasi, yerel se¢menin yerel politikacinin ve hatta siyasetin
kendisinin vesayet altinda tutulmasi olarak da degerlendirilmektedir (Donmez, 2002:
165). Bu goriise tamamen katilmamakla birlikte, yerel politikanin gelisimi agisindan
yerindelik iceren yogun vesayet denetiminin Onemli bir engel olusturabilecegi

belirtilmelidir.

Cumhurbagkanligr Hiikiimet Sistemi, kendine 6zgii birtakim kurum, kurul, mevcut
yoneticilere yeni gorev yetki sorumluluk sahalari agan diizenlemeler meydana
getirmistir. Bu siirecte, Cumhurbagkaninin parlamenter sistemdeki roliiniin aksine,
yonetsel anlamda giiclenmis yapist ve yiiriitmenin tek ve sorumlu kanadi olarak yeni

yetkileri, onu yerel yonetimler iizerinde gii¢lii birer denetim birimi haline gelebilecektir.

Diger taraftan, yeni sistemle birlikte, isimleri ayni kalmakla beraber, nitelik
degistirdigi diisiiniilen; valiler, kaymakamlar ve yiiksek yargi organlarmin da yerel

yonetimler lizerindeki denetim yetkileri de bu boliim altinda incelenmistir.
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5.1.1. Yonetsel Denetim

Yonetsel ya da idari denetim, maddi anlamda iki sekilde ortaya ¢ikmaktadir.
Bunlardan ilki, hiyerarsi icerisinde astlik iistliik iligkisi ¢ercevesinde aciklanacak olan
denetim tiiriiyken (Ozer ve Onen, 2017: 71); digeri farkh tiizel kisiliklere sahip kamu
tiizel kisileri arasinda gergeklesen vesayet denetimidir. Yerel yonetimler de devlet tiizel
kisiligi disinda, yani merkezi idarenin hiyerarsisi diginda oOrgiitlenen ve birtakim
Ozerklige sahip kuruluslar oldugundan, merkezi idarenin hiyerarsik denetimine tabi
olmas1 hukuken miimkiin degildir (Kozanoglu, 2015: 62). Bu ylizden merkezi yonetim
ve yerel yonetim iligkilerine konu olan denetim tiirii ikinci tiple agiklanmaktadir. Bu tip,
vesayet denetimi olarak adlandirilmaktadir. Vesayet kelimesinin kokeninin vasi
ifadesine dayanmasi s6z konusu kavramin agiklamakta ve merkezi idarenin yerel

yonetime bakis agisinin ortaya koymaktadir.

Ancak vesayet denetiminin varlig1 topyekiin olumsuz bir ¢aba veya demokrasi
karsithgr seklinde algilanmamalidir. Vesayet denetimi, iilkenin kamusal diizeninin
saglanmasi, biitiinliik¢ii anlayisin siirdiiriilmesi, kamu yararmin ortaya konulmasi (Ozer
ve Onen, 2017: 71) gibi amaglar1 da biinyesinde barindirmaktadir. Bu asamada sorun,
vesayet yetkisinin kullanim sinirlarinda s6z konusu olmaktadir. AYYOS hiikiimleriyle
diizenlenen yerel makamlarin idari denetimi baslikli 8. maddede, bu konu hakkinda 6zel
diizenleme yapilmis ve kanunilik ilkesi ve ol¢iiliiliik ilkeleri benimsenmistir. Yani ilgili
ulus iistli hukuki metinde, idarenin anayasa ve kanunlarla daha dnceden belirlenmis
sekilde idari vesayet yetkisine sahip olmas1 savunulurken, bu yetkinin korunmak istenen
degerlerle orantili olmasi gerektigi belirtilmistir. Belirli amaglar i¢in 6nemi inkar
edilemeyecek vesayet yetkisinin kullanimi sirasinda dlgiilii/orantili  olunmasi ve

hukukilik siirlarinda kalinmasi gerekmektedir.

Oyleyse 6ziinde vesayet denetimi, merkezi idare tarafindan yerel ydnetimlerin
almis oldugu kararlar1 denetleme ve yeri geldiginde onlar1 bozabilme salahiyetine sahip
olmaktir (Onar, 1966: 622, Giinday, 2011: 84 ve Tortop vd., 2008: 120 akt. Kozanoglu,
2015: 137-138). Diger taraftan Nohutcu (2019: 31)’ya gore idari vesayet; merkezi
yonetimin farkl tiizel kisilige sahip cografi yonden ve hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslar1 iizerindeki denetimi seklinde algilanmalidir. Ancak son

donemlerde, idari vesayet yetkisi sadece devlet tiizel kisiligini temsil eden merkezi idare
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ile kendilerine tiizel kisilik taninan mahalli idare birimleri arasinda yasanmamaktadir.
Bununla birlikte farkli kamu tiizel kisileri arasinda da vesayet yetkileri diizenlenmeye
baslamistir. Bu durumun en tipik drnegi, YIKOB ve biiyiiksehir belediyelerine taninmis
olan yetkilerdir. Benzer sekilde DDK’nin yeni yapisi bu alanda onemli vesayet
yetkilerini kullanma potansiyeline sahip bir inceleme alanidir. Bu amagla, s6z konusu
idari vesayet yetkileri gerek yeni kurumlar gerek isimleri eski olmakla birlikte nitelik

degistiren yapilar iizerinden degerlendirmeye caligilmistir.

5.1.1.1. Cumhurbaskaninin Yerel Yonetimlere iliskin Denetim Yetkileri

21 Ocak 2017 tarihinde milletvekillerince ve 16 Nisan 2017 tarihinde halk
oylamasi ile kabul edilen anayasa degisikligi sonrasi Tiirkiye yeni bir hiikiimet etme
modeliyle yonetilmeye baslanmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi, Tiirk Tipi
Bagkanlik Sistemi/Tirkiye’ye 06zgii baskanlik sistemi olarak degerlendirilebilecek/
adlandirilabilecek® (Giiler, 2018: 299) bir hiikiimet etme seklidir. Yeni sistem,
baskanlik Sisteminin bir geregi olarak, cumhurbaskanini yiiriitme organinin sorumlu ve
tek kanadi haline getirmistir. Sistemin yiirlitme adma tiim yetkilerini kullanan
cumhurbagkan1 dogal olarak giiclii yetkilerle donatilmistir. Bakanlarin dogrudan
cumhurbagkan1 tarafindan atanmasi, Cumhurbaskaninin olagan ve olaganiistii
donemlerde farkli hukuki statiilere tabi kararnameler ¢ikarmasi, vergi ve benzeri
yiikiimliiklerin muaflik ve oranlarina iliskin diizenleme yapma yetkisi s6z konusu

onemli yetkilerden bazilaridir®. Ancak, cumhurbaskanmnin yetkilerin tamami

8Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi olarak adlandirilan sistemin Tiirk Tipi Baskanlik Modeli olarak
degerlendirilmesinin temel sebebi, bagkanlik sisteminin asli unsurlarini biinyesinde barimdirmasina
ragmen, tipik baskanlik sistemlerinde pek fazla karsilagilmayan ve tali unsurlar olarak
degerlendirilebilecek basliklar konusunda ayri durmasidir. Ayrica Tiirk tipi ifadesi sistemin kurucu lideri
sayilabilecek Cumhurbaskani Erdogan tarafindan ve 2015 tarihli raporda da dile getirilmistir (Oner, 2019:
305). Baskanlik sisteminin asli unsurlari arasinda baskanin halk tarafindan seg¢ilmesi, yliriitmenin tek
kanatli bir yapida olmasi ve yiiriitme organinin yasama tarafindan gorevine son verilmemesi bagliklar
sayilabilir (Kaya, 2017: 34-35). Diger taraftan literatiirde yer alan hiikiimet sistemleri ayn1 zamanda birer
modeldirler, ancak bunlar tekdiize ve mutlaka uyulmasi gereken kaliplar olarak algilanamamali, her
iilkenin toplumsal ve ekonomik yapisina gore farkliliklar gosterebilmektedirler (Gokge, 2019: 147).
Tiirkiye’de uygulanan Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, esasen bagkanlik sisteminin unsurlarimni
biinyesinde barindirmakla birlikte, sistemin diinya iizerindeki en dnemli uygulayicisi ABD &rneginden
farkl1 birtakim uygulamalar1 da biinyesinde barindirmaktadir.

2012 yiimin Kasim ayinda AKP tarafindan Anayasa uzlagsma komisyonuna sunulan rapor Tiirk Tipi
Baskanlik Sistemi onerisi seklinde de adlandirilmaktadir (Giiler, 2018: 311).

8 Vergilerin yasallig1 yerel yonetimlerin vergi koymalar1 yoniindeki engel olarak degerlendirilebilir.
Ancak diger taraftan yerel yOnetimlerin yerellesme anlayigina uygun olarak s6z konusu tarifeleri
belirleme yetkileri 1982 Anayasasi’nmin 73. maddesine aykiri olarak yorumlanmamalidir. Bu konuda,
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¢alismanin amaci disina ¢ikmamasi adina konu edinilmemistir. Bu maksatla, merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkilerini etkileyecegi diisiiniilen yetki degisiklikleri {izerine
odaklanilmistir. Bu yetkilerin bir kism1 dogrudan 1982 Anayasasi’nda yer almaktayken;
onemli bir kismi1 da normlar hiyerarsisinde anayasaya gore alt diizenlemeler olan;

kanunlar, kararnameler ve diger diizenleyici islemlerde yer almaktadir.

Cumbhurbagkanligr Hiikiimet Sistemi’nde, cCumhurbagkaninin mahalli idareler
tizerindeki yetkilerinden bir kismi, dogrudan dogruya gerceklesmekten ziyade farkli
kurum ve uygulamalar iizerinden dolayli olarak sekillenmektedir. Ust diizey yerel
yoneticilerin dogrudan cumhurbaskaninca atanmasi ve sdz konusu iist diizey yetkilinin
mahalli idareler iizerinde sahip oldugu vesayet yetkisi bu anlamda birlikte
degerlendirilmelidir. ~ Cumhurbagkanligi ~ Hiikiimet  Sistemi’nde, 3  sayili

Cumhurbaskanlign Kararnamesinin®’

2. maddesinin 2. fikrasina gore; s6z konusu
kararnamede yer alan ekli (I) sayili cetvelde belirtilen kadro, pozisyon ve kadrolara
dogrudan Cumhurbaskant karartyla, (II) sayili cetvelde yer alanlarin ise,
Cumhurbagkaninin onay: ile atanacagi belirtilmistir. Icisleri Bakanligi, Cevre ve
Sehircilik Bakanligi, valilikler ve kaymakamliklarin yerel yonetimler iizerinde c¢ok
giiclii sayilabilecek olan vesayet yetkileri sz konusudur. Benzer sekilde yeni yapisiyla
DDK da yerel yonetimlerin de i¢inde bulundugu sahada ¢ok gii¢lii denetim yetkileri

kullanmaktadir. Kurul dogrudan Cumhurbaskani talimatiyla hareket etmekte ve

sorusturma/gdrevden el ¢ektirme gibi yetkileri kullanabilmektedir.

Yiriitme alaninda gerek asli gerek tali diizenleme yapma yetkisine sahip olan
Cumbhurbagskanligit makaminin yerel yonetimler alaninda diizenleme yapma yetkisinin
kapali tutulmasi gerekmektedir. Cilinkii 1982 Anayasas’min 104. maddesinde
Cumhurbagkaninin yiiriitme alanina iliskin kararname ¢ikarma yetkisinin yani sira s6z
konusu yetkilerin uygulama sahasi ve smurlar1 da belirtilmistir. Buna gore, 1982
Anayasasi’nda miinhasiran (6zellikle) kanunla diizenlenmesi belirtilen konularda

cumhurbagkanligi kararnamesinin ¢ikarilamayacag1 belirtilmistir (104. madde)®. Yine

‘Tiirkiye ’de Belediyelerin Vergilendirme Yetkisi: “Var” Mi “Yok” Mu Iste Biitiin Mesele Bu’ (Yakar ve
Giindiiz, 2014: 135) adli ¢aliymaya bakiniz.

8 Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair
Cumhurbaskanligi Kararnamesi. Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Sayisi: 3, Yaymmlandigi Resmi
Gazetenin Tarihi- Sayisi: 10. Temmuz 2018- 30474

8 Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanhig kararnamesi ¢ikarabilir.
Anayasamin ikinci kismumin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve
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anayasanin 127. maddesinin ikinci fikrasma gore; ‘mahalli idarelerin kurulus ve
gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir’
denilerek s6z konusu alan olagan donem Cumhurbaskanligi Kararnameleri ig¢in
kapatilmistir. Ancak, gerek 2011 yilinda yerel yonetimlere iliskin diizenlemelerde KHK
usulliniin benimsenmis olmasi, gerek 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 45.
maddesinde®® Olaganiistii Hal KHK ’leriyle diizenleme gerceklestirilmesi, séz konusu
alanlarda miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken alanlarin kararnamelerle
sekillendirildiginin somut Ornekleridir. Oysa mahalli idarelerin kuruluslarina,
gorevlerine  ve  yetkilerine  iliskin  diizenlemeler = miinhasiran  kanunla
gergeklestirilmelidir. Ancak aynt madde metninin son fikrasinda mahalli idarelerin
kendi aralarinda birlik kurmalar1 cumhurbaskaninin iznine baglanarak 6nemli bir

mahalli idare yetkisi cumhurbagkanligina devredilmistir.

“Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin gériilmesi amact ile, kendi aralarinda
Cumhurbaskaninin izni ile birlik kurmalari, gérevleri, yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve
merkezi idare ile karsiliklt bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere, gérevleri ile
orantily gelir kaynaklar: saglanir (1982 Anayasasi, 127. madde, 6. ﬁkra)go“

AYYOS metninin 10. maddesinde, yerel makamlarm kanunlar gergevesinde gorev
alanlar igerisinde is birligi kurabilecekleri belirtilmektedir. Mahalli idarelerin kendi
aralarinda birlik kurmalarimna iliskin 6nceki anayasal diizenlemede, bakanlar kurulunun
izni gerekmekteyken; Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi’nde bu yetki yiirlitmenin tek
kanad: haline gelen Cumhurbagkan: tarafindan kullanilmaktadir. Bu anlamda, yerel
yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurmalarinin anayasal diizeyde merkezi idare

tarafindan izne baglandig1 anlasilmaktadir.

odevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve édevier Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konularda Cumhurbaskanlhgi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farklh hiikiimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimleri wygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun c¢ikarmasi durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.

8 (Bk fikra: 15 Agustos 2016-KHK-674/38 md.; Aynen Kabul: 10 Kasim 2016-6758/34 md.)

Ancak, belediye baskani veya baskan vekili ya da meclis iiyesinin terér veya terér orgiitlerine yardim ve
yataklik suglart sebebiyle gorevden uzaklastirilmast veya tutuklanmast ya da kamu hizmetinden
yasaklanmast veya baskanlik sifati veya meclis iiyeliginin sona ermesi hallerinde 46’nci maddedeki
makamlarca belediye baskani veya baskan vekili ya da meclis tiyesi goreviendirilir

% 21 Ocak 2017 tarihinde gerceklestirilen 6771 sayili kanunun 16’nc1 maddesiyle, bu fikrada yer alan
“Bakanlar Kurulunun” ibaresi “Cumhurbaskaninin” seklinde degistirilmistir.
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Tablo 5. 1. Cumhurbaskanimin Yerel Y&netimlere {liskin Yetkileri

Yeni Sistemde Cumhurbagskaninin Yerel Yonetimler
Uzerindeki Yetkileri

Sistemden Once Yetki Diizenlemesi

1. Belediyelerin ileri teknoloji ve biiyiik tutarda maddi
kaynak gerektiren alt yap1 yatirimlarinda borglanabilmeleri
i¢in sdz konusu projeleri kabul etmek ve ‘d’ bendinde
belirtilen sinirlamalarin uygulanmamasini saglamak (5393
Belediye Kanunu, 68/f. madde).

Devlet Planlama Teskilatt
Miistesarliginin teklifi iizerine Bakanlar
Kurulunca yerine getirilmektedir.

2. 5393 sayili yasanin 4. maddesinin 5. ve 6. fikralarinda
yer alan hiikiimlere gore belediyelerin kurulmasina karar
vermek (5393 Belediye Kanunu, 4. madde).

Danigtay gortisii  alinarak  miisterek
kararnameyle (4/5) ve Icisleri
Bakanliginin Onerisi iizerine miisterek
kararnameyle (4/6) yerine getirilmektedir

3. Mabhalli idarelerin kendi aralarinda birlik kurmalarina
izin vermek (1982 Anayasasi, 127. m. ve 5355, m. 4).

Bakanlar kurulunca yerine
getirilmektedir.

4. Belediyelerin kamunun miilkiyetinde ve kullaniminda

Cevre ve Sehircilik Bakanliginin teklifi

olan yerlerde kentsel doniigiim karar1 almasi yoniinde karar | tizerine Bakanlar Kurulunca yerine
almak (5393 Belediye Kanunu, 73. m.). getirilmektedir.
5. 11 6zel idareleri, yiiksek maddi kaynak ve ileri teknoloji | Devlet Planlama Teskilatt

gerektiren yatirimlarda sadece Cumhurbaskaninca kabul
edilenler ile borglanma yapabilir (5302 11 Ozel idaresi
Kanunu).

Miistesarliginin teklifi {izerine Bakanlar
Kurulunca yerine getirilmektedir.

6. Koy korucularinin hangi illerde gorevlendirilecegine | Bakanlar Kurulu tarafindan yerine
karar vermek ve bu sayiy1 (40.000) yuzde ellisine kadar | getirilmektedir.

artirmak (1924 Koy Kanunu, 74. m.)

7. Belirli durumlarda mahalli idare birimlerinin ilgili | Bakanlar ~Kurulu tarafindan yerine
mabhalli idare birliklerine katilimina karar vermek ve | getirilmektedir.

mahalli idare birliklerinden ilgili birimlerin ayrilmasina

onay vermek (5355 Mahalli idare Birlikleri Kanunu, 4. m.)

8. Koylere hizmet gotiirme birlikleri i¢in genel izin yetkisi | Bakanlar Kurulu tarafindan yerine
vermek (5355, m. 18) getirilmektedir.

9. Kamu zararinin tahsiline iliskin (mahalli idare birlikleri) | Igisleri Bakanhgmin teklifi {izerine
yonetmelik ¢ikarmak (5355, m. 22.) Bakanlar Kurulu tarafindan yerine

getirilmektedir.

10. Kamu idareleri... Cumhurbagkani tarafindan belirlenen
politikalar... dogrultusunda stratejik plan hazirlarlar. Bu
konuyla ilgili diger usul ve esaslart belirlemek (5018
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, m. 9.)

Devlet Planlama Tesgkilati ve Maliye
Bakanligi tarafindan kullanilir yerine
getirilmektedir.

11. Belediyelerin ihtiyag duyduklart yatirim nitelikli
o6demeleri kullandirmak (7161 sayili Kanun, 47/2)

Daha 6nceki diizenleme olan 5779 sayili
kanunda diizenlenmis alana ikinci fikra
eklenmistir.

12. Teleferik, fiinikiiler, monoray, metro ve sehir i¢i rayli
ulasim sistemlerini istlenebilmek 7161 Sayili Kanun,
67/2).

655 sayili Ulastirma ve Altyapt Alanina
iliskin Bazi Diizenlemeler Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 15.
maddesine eklemeler yapilmigtir.

13. Belediyelerin tiizel kisiligine son verebilmek (5393
sayili kanun, 11/1 ve 11/2).

Damstay’n  goriisii  almarak, Icisleri
Bakanligi’nin teklifi iizerine (11/1),
Damistay’in  goriisii  almarak, Igisleri

Bakanligi’nin Onerisi lizerine miisterek
kararnameyle gerceklestirilir.

14. Kiiltiir ve turizm koruma ve gelisim bolgelerinde ve
turizm merkezlerindeki taginmaz mallarin  iktisabi
(kazanimi), 442 sayili Koy Kanunu ile, 2644 sayili Tapu
Kanunu’'nda yer alan yabanct uyruklularla ilgili
tahditlerden (sinirlandirmalardan) Cumhurbaskan: karari
ile istisna edebilmek (2634 sayili Turizmi Tesvik Kanunu,
8. madde).

Sistem degisikligi Oncesi s6z konusu
yetki Bakanlar Kurulu tarafindan
kullanilmaktadir (700 sayili KHK ile
02.07.2018 tarihli degisikligin ardindan
gerceklestirilmistir).
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Tablo 5. 1.°de, yeni sistemde Cumhurbaskani’nin yerel yonetimler iizerinde
kullanmis olduklar1 diger yetkiler belirtilmistir. Bu anlamda mahalli idareleri
diizenleyen temel yasalar iizerinden degerlendirme yapilmistir. Ilgili tablodan
anlasildig1 lizere yeni sistemde Cumhurbaskani’nin belediyelerin kurulmasina ve tlizel
kisiliklerinin kaldirilmasina, yerel diizeyde yapilmasi planlanan ulasim altyapilarini
istlenmek, mahalli idarelerin birlik kurmalarina izin vermek ve kdylere hizmet gotiirme

birlikleri i¢in genel izin belgesi vermek gibi 6nemli yetkileri s6z konusudur.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14. maddesinde, ulasim ve altyapir hizmeti
belediyelere verilmis gorevler arasindadir. Benzer sekilde 5216 sayili Biiyliksehir
Belediye Kanunu’nda, ulagim ana planini yapmak, ulagim ve toplu tasima hizmetlerini
planlamak (Madde: 7/f), Ulasim Koordinasyon Merkezi kurup ilgililerin goriisiinii
almak, bu kararlan yiiriirliige koymak (9. madde) gibi gorevler de yasanin muhatabi
olan belediyelere yliklenmistir. Oysa 7161 sayili yasa; metro, teleferik, monoray ve
diger sehir i¢i rayli ulasim sistemlerine iliskin yatirimlarin Cumhurbaskanliginca
istlenilebilmesine imkan tanimistir (67. maddenin 2. fikras1). S6z konusu yatirimlarin
en dikkat ¢eken Ozellikleri, yatirim maliyetlerinin yiliksek olusudur. Haliyle tiim yerel
birimler bdylesi kamusal hizmetlerin sunumu konusunda merkezi idarenin mali
desteginden azami Ol¢lide faydalanmak istemektedir. Hatta istekten Gte, zayif mali
yapilartyla yerel yonetimlerin merkezi yonetimden gelecek yardimlara bagimli oldugu
bilinmektedir (Giin, 2018: 340). Ancak Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde s6z
konusu yardimi bekleyen yerel yonetimin benimsemis oldugu siyasi goriisiin, ilgili
yatirirmin merkezce Ustlenilmesine etkisinin olup olmayacagi bilinmemektedir. Boylesi
bir yapida siyasi iktidar partisine mensup belediyelerin gerekli yatirimlar igin
kaynaklara ulagmasi daha yiiksek bir ihtimal olarak degerlendirilebilecekken, muhalefet
konumundaki parti belediyelerinin s6z konusu yatirnmlar i¢in gerekli kaynaklara

ulagmalar1 daha zor olabilecektir.

Diger taraftan, ayni1 konuya iliskin bir diger degisiklik de 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 68/f maddesinde meydana gelmistir. Buna gore Cumhurbaskanin ileri
teknoloji ve biiyiik tutarda maddi kaynak gerektiren altyap1 yatirnmlarinda projeleri
kabul etmek (5393 Belediye Kanunu, 68. madde, ‘f” bendi) suretiyle yine ayni kanunun
68. maddesinin ‘d’ bendinde belirtilen duruma da istisna getirmis olmaktadir. Soyle ki

ilgili kanunda; belediye ve bagli kuruluslart ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden
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fazlasina sahip olduklari sirketlerin, faiz dahil i¢ ve dis bor¢ stok tutari, en son
kesinlesmis biitce gelirleri toplaminin 213 sayili Vergi Usul Kanununa gore
belirlenecek yeniden degerleme oranmiyla artirtlan miktarint asamaz hikkmiine yer
verilmektedir. Biiyliksehirler i¢in bir buguk kat uygulanmasi emredilen kanun hiikmii,
bu konuda belediyelere yatirim harcamalarinda bir kisit 6ngérmektedir. Ancak diger
taraftan s6z konusu yatirim projesinin merkezi idare tarafindan tistlenilmesi durumunda
bahsi geg¢en mali kisitlamalarin uygulanmayacagir anlasilmaktadir. S6z konusu
diizenlemeler merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerini etkileme potansiyeline
sahipken ayni zamanda bu durumdan etkilenen bir konumdadir. Dogrudan dogruya
Cumhurbagkaninin yerel vesayet yetkileri ile ilgili olmasa da bu durum belediye
meclislerinin gorev sahasi iizerinde etki edebilecek niteliktedir. Ciinkii imtiyaz verme
yetkisi 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 18. maddesine goére belediye meclisi

tarafindan kullanilan bir yetkidir:

“’Belediye adina imtiyaz verilmesine ve belediye yatirimlarimin yap-islet veya yap-islet-devret
modeli ile yapilmasina,; belediyeye ait sirket, isletme ve istiraklerin dzellestirilmesine karar
vermek (5393 sayili Kanun, 18. madde, j’ bendi)”’

Yukarida da deginildigi tizere, ayn1 kanunun ilgili maddesinde (5393 Belediye
Kanunu, 68. madde, ‘f” bendi), yiiksek sermaye gerektiren alt yapi yatirimlarinin
cumhurbagkaninca kabul edilebilecegi anlagilmaktadir. Ancak yiiksek sermaye
gerektiren ve ilgili madde metninde belirtilen kamusal hizmet sunum modellerinden
(YID, Y1, Imtiyaz) birisiyle sunulmasina karar verilen yerel kamusal hizmetlerin her ne
kadar yerel meclisler tarafindan kabul edilseler® de belediyeler i¢in belirtilen borglanma
sinirlamalarinin - disinda tutulmast i¢in Cumhurbaskanligi tarafindan {istlenilmesi

gerekmektedir.

% Bu konuda bir diger tartigmali durum, sz konusu yetkinin kullanilmasinda gérevli merkezi yonetim ile
yerel yonetim organlart arasindaki uyumsuzluktur. Kamu imtiyazi verme yetkisi devlet adina
cumhurbaskanina aitken, belediyelerde bu yetki belediye meclisince kullanilmaktadir (Nohutgu, 2019:
358). Bu durumda yiiriitme organina taninmis yetki yerel yonetimlerde karar alma organina taninmigtr.
Imtiyaz konusunda merkezi ydnetime ve yerel yonetimlere tanman yetkilerde karar alma anlaminda
organik bir uyusmazlik s6z konusudur. Bu anlamda yerel y6netim birimlerinin de merkezi idareye uygun
bir sekilde yetki diizenlemesine konu olmas1 gerekmektedir.
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5.1.1.2. Devlet Denetleme Kurulu’nun Yerel Yénetimlere iliskin Denetim Yetkileri

DDK, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’yle yonetsel diizene dahil edilmis bir
kurum degildir. ilk kez 1981 yilinda 2443 sayili kanunla diizenlenmistir. Ancak sistem
sonrasi sz konusu kurumda gorev ve yetki alaninda yogun degisiklikler yasanmustir.
1982 Anayasasi’nin 108. maddesi ve 5 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’yle kurul
adeta yeniden yapilandirilmistir. Yeni sistemde kurulun gorev sahasina askeri tiim
birimler dahil edilmisken, kurula ayrica sorusturma yapma (6771 sayili kanunun 16.
maddesi) ve gerekli durumlarda gérevden uzaklastirma yetkisi de tanmmistir. 1982
Anayasas’nin 108. maddesinde, yalnizca yargi organlart denetim kapsami disinda
tutularak tiim kamu kurum ve kuruluslarinda denetleme, arastirma, inceleme ve

sorusturma yapma yetkisi taninmastir.

Yerel yonetimlere iliskin genel denetim yetkileri; siyasi denetim, yargisal
denetim, yonetsel denetim ve kamuoyu denetimi seklinde kategorilestirilebilir
(Karanfiloglu, 2000: 3-17). Siyasi denetim genellikle yasama organi olan TBMM
tarafindan gerceklestirilmekte ve s6z konusu denetimle, yerel yonetimlere verilmis olan
gorev ve yetkilerin bu kuruluslarca kotiiye kullanilmast Oniine gegilmesi
amaclanmaktadir (Erdogan, 2019a: 212). Diger taraftan mahalli idarelerin yonetsel
denetimi, genel anlamda i¢ ve dis denetim seklinde ikiye ayrilmaktadir (Aktalay ve
Abdulhakimogullari, 2010: 182). S6z konusu denetim tiirleri igerisinde DDK’nin yerel
denetim yetkisi, DDK’nin dogrudan yiirlitmeyi temsil eden cumhurbaskanina bagh
olarak faaliyet gosteren bir kurul olmasi dolayisiyla, yonetsel dis denetim tiirlerinden

biri olarak degerlendirilmektedir.

Yeni yapisiyla DDK’nin, dogrudan isimlendirmek suretiyle yerel yonetimler
alaninda gerceklestirecegi denetim yetkileri agiklanmamistir. Ancak s6z konusu
durumun, DDK ile yerel yonetimlerin denetlenmesine engel olmadigi belirtilmelidir.
Sistem degisikligiyle yeniden diizenlenen DDK, parlamenter donem diizenlemesinden
farkli olarak sorusturma yapma yetkisine ve gorevden uzaklastirma yetkisine sahip bir
kurul halini almigtir. Ancak bu kisimda, esasen tizerinde durulmasi gereken konu, s6z
konusu merkezi denetim kurulusunun bahsedilen gérevden uzaklastirma ve sorusturma

yetkilerini yerinden yonetim birimleri tizerinde de kullanabilecek olmasidir.
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Tablo 5.2°de, DDK’nin yeni ve eski sistemdeki yetki ve gorevleri
kargilagtirilmistir.  Yeni sistemde DDK’nin gorev sahasinin genislemis oldugu
goriilmekte ve ilgili kurulun yetkilerde kismi fakat hukuki sonuglar1 agisindan kayda

deger degisikliklerin yasandigi gézlemlenmektedir.

Tablo 5. 2. Parlamenter Sistem ve Cumhurbagkanligi Sisteminde DDK Karsilagtirmasi

1982 Anayasasi (Anayasa Degisikligi Oncesi) 1982 Anayasasi (Anayasa Degisikligi Sonrasi)

Cumhurbaskaninin istegi {izerine, tim kamu | Cumhurbaskaninin istegi iizerine, tim kamu kurum
kurum ve kuruluglarinda ve sermayesinin | ve kuruluslarinda ve sermayesinin yarisindan
yarisindan fazlasmna bu kurum ve kuruluslarin | fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildigi her
katildig1 her tirli kurulusta, kamu kurumu | tirli kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan
niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her | meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve
diizeydeki is¢i ve igveren meslek kuruluslarinda, | igveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararl
kamuya yararli derneklerle vakiflarda, her tiirlii | derneklerle vakiflarda, her tirlii idari sorusturma,

inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar. inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapar.
Silahli Kuvvetler ve yargi organlari, Devlet | Yargi organlari, Devlet Denetleme Kurulunun
Denetleme Kurulunun gérev alani digindadir. gorev alani disindadir

Devlet Denetleme Kurulunun iiyeleri ve iiyeleri | Devlet Denetleme Kurulunun Bagkan ve tyeleri,
icinden Baskani, kanunda belirlenen nitelikteki | Cumhurbaskaninca atanir.

kigiler arasindan, Cumhurbagskaninca atanir.
Devlet  Denetleme  Kurulunun  isleyisi, | Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin
tyelerinin gorev siiresi ve diger ozlik isleri, | gorev  siresi ve  diger  ozlik  isleri,
kanunla diizenlenir. Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir.

Kurula verilen sorusturma yetkisi, 6771 sayili anayasada degisiklik yapan yasa
degisikliklerinin 16. maddesinde diizenlenmistir. 1982 Anayasasi’nin 108. maddesi

degisiklik sonucu su sekilde diizenlenmistir:

“Idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde yiiriitiilmesinin ve gelistirilmesinin
saglanmasi amaciyla, Cumhurbaskanligina bagh olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu,
Cumhurbaskaninin istegi iizerine, tim kamu kurum ve kuruluslarinda ve sermayesinin
yarwsindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildigi her tiirlii kurulusta, kamu kurumu
niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve isveren meslek kuruluslarinda,
kamuya yararli derneklerle vakiflarda, her tiirlii idari sorusturma, inceleme, aragtirma ve
denetlemeleri yapar

Yargi organlari, Devlet Denetleme Kurulunun gorev alani disindadir.
Devlet Denetleme Kurulunun Bagskan ve tiyeleri, Cumhurbaskaninca atanir

Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri,
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir’”’

Anayasa metninden anlasildig1 lizere, DDK’nin yeni sistemdeki gorev sahasi
genislemistir. Daha 6nce denetim kapsami disinda tutulan silahli kuvvetler de yeni
sistemde denetim kapsamina dahil edilmistir. Ayn1 zamanda ilgili maddenin 3.

fikrasinda {iyelerin atanmasina iliskin, kanunda belirtilen nitelikteki kisiler ifadesi
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kaldirilarak, 4. fikrayr da kapsayacak sekilde bu alana iligkin diizenlemelerin

cumhurbagkanligi kararnameleri ile diizenlenecegi belirtilmistir.

DDK’nin yeni sistemle kazandigi yetkilerden birisi de sorusturma yapabilme
yetkisidir. Devlet memurlar1 agisindan sorusturmalarin ¢ift basl olmasi s6z konusudur.
Yani uygulamada memurlar bir su¢ isledikleri siiphesiyle ceza sorusturmasina konu
olabilirken, ayn1 zamanda disiplin sorusturmasina da muhatap olabilirler. Bu yiizden,
yeni sistemin etkili denetim mekanizmalarindan DDK tarafindan kullanilacak olan
sorusturma yetkisinin niteliginin tespiti yapilmalidir. DDK agisindan sorusturma
kavramu ile ilgili bilgiye 5 sayili kararnamede (2. madde, ‘e’ bendi) ulasilabilmektedir.
llgili diizenlemede; ‘kararname kapsamindaki kurum kurulus ile diger birim ve islerde
gorev yapanlarin ceza/disiplin veya diger mevzuat bakimindan sorumluluklarinin tespit
edilmesi iizerine yapilan islemler’ seklinde bir tanim benimsenmistir. Yani s6z konusu
sorusturma bir idari islem olarak tanimlanmistir. Oyleyse ilgili sorusturma bir disiplin
sorusturmasina benzetilebilir. Gegici olarak gorevden el ¢ektirme yetkisinin DMK’ nin
137. ve 138. maddesinde; atamaya yetkili amirler, bakanlik ve genel mudirlik
miifettigleri, valiler ve vali muvafakati ile kaymakamlar tarafindan gorevi basinda
kalmasinda sakinca goriilen memurlar hakkinda uygulandigi belirtilmistir. Tiirk Ceza
Kanunu kapsaminda sorusturmadan anlasilmasi gereken ise; Ceza Muhakemesi
Kanunu’nun®? 2. maddesinin ‘e’ bendinde; kanuna gore yetkili mercilerce sug
stiphesinin  ogrenilmesinden iddianamenin kabuliine kadar gegen evreyi ifade
etmektedir. Her iki yasal diizenlemede de goérevli birimler arasinda DDK miifettigleri
yer almamaktadir. Yani 657 sayili DMK ve 5271 sayili CMK hiikiimlerinde DDK
miifettislerinin yetkisinden bahsedilmemistir. Son olarak, ‘Memurlar ve Diger Kamu
Personelinin Yargilanmas1 Hakkinda Kanun’ metni incelendiginde memurlar ve diger
kamu personellerinin gorevleriyle ilgili suglarda sorusturulmalarinin izne baglandigi
goriilmektedir. Ilgili yasal diizenlemenin 3. maddesinde, sorusturma izni vermeye
yetkili merciler sayilmistir. izin mercileri arasinda DDK yetkilileri yer almamaktadir.
Zaten yasa geregi, DDK grup baskanlar1 sorusturma izni verme yetkKisiyle
donatilmamislardir. Yani s6z konusu diizenlemede dogal olarak yer almamalar

gerekmektedir. Ancak diger taraftan, DDK adina yetki kullanan grup baskanlarinin ilgili

92 5271 sayih Kanun, Kabul Tarihi: 04.12.2004, Yaymmlandigi Resmi Gazete Tarih:07.12.2004, Say:
25673, Yayimlandig1 Diistur: Tertip: 5 Cilt: 44
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kararnamede belirtilen yetkileri kullanirken sorusturma izni vermesi gereken makamlara
basvurup basvurmayacagi konusunda bir netlik s6z konusu degildir. Ciinkii 5 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 6. maddesinin genel hiikiimlerinden anlasildigi
tizere, DDK grup baskaninca, re’sen uzaklastirma karar1 verilebilmesi soz konusudur.
flgili madde metninde, s6z konusu uzaklastirma kararinin gerekgesiyle birlikte atamaya
yetkili amire bildirilecegi de belirtilmistir. Yani atamaya yetkili amire gorevden
uzaklagtirma  kararinin  ardindan  bildirim  yapilmaktadir. Konuya iligkin
diizenlemelerden anlasildig1 iizere, grup baskanlarina verilen sorusturma yetkisi ve
gorevden el cektirme yetkisi, kanunla diizenlenen alanin disinda kararnameyle
diizenlenmistir. ilgili kararnameye gére sorusturmanin niteligini idari bir sorusturma
olarak degerlendirmek gerekmektedir. Ancak o6zellikle devlet memurlarini ilgilendiren
bir alanda 657 sayili kanun iizerinden bir degisiklik yapilmasi normlar hiyerarsisi

agisindan tartisma konusu edilebilir.

Sorugturma yapma konusunda anayasal yetkiye sahip olan DDK’nin
diizenlenmesine iligkin 5 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 6. maddesiyle
gorevden uzaklastirma yetkisini haiz olmustur. Mezklr kararnamenin altinct maddesi
ise dogrudan sorusturma ve denetim bagkanligini yiiriiten kurul tiyesi sifatiyla Grup
Bagkani’na, denetim ve sorusturma faaliyetleri kapsaminda denetimi giiglestirici
faaliyette bulunanlari, gérevde kalmasi durumunda kamu zararim artiracagi diisliniilen
kisileri gorevden uzaklastirma yetkisi vermistir (5 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi
6. madde ‘a’ ve ‘b’ fikralar1). Bununla birlikte, yine altinct maddenin ‘¢’ ve ‘¢’ fikrasina
gore, kamu hizmetlerinin gerekleri yoniinden gorevi basinda kalmasinda s6z konusu
yetkililerce sakinca goriilenler ve suca iliskin delilleri karartacagi bir sekilde
anlasilanlar da Grup Bagkani’nca ilgili yasal diizenlemeye dayanarak gorevinden

uzaklastirilabilmektedir.

Yerel yonetim alanmin dogrudan dogruya DDK’nin denetim kapsaminda
belirtilmemis olmasi, s6z konusu kurulun yerel yonetimler iizerinde yetkili olmayacag:
anlamina gelmemelidir. Ancak merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri bakimimdan
degerlendirildiginde s6z konusu yetkinin aktif olarak kullanilmasi ¢ok sik bir sekilde
rastlanilacak durum olmayabilir. S&yle ki halihazirda Igisleri Bakani’nin 1982
Anayasasi’nin 127. maddesinde ve mahalli idareler mevzuatinda yerel yonetimler

tizerinde uygulayacagi giiclii denetim yetkileri s6z konusudur. Yeni sistemin hemen
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oncesinde ve yeni sisteme gectikten sonra sik bir sekilde ortaya ¢ikan, yerel
yoneticilerin gorevden alinmalarina yonelik idari islemlerde daha c¢ok haklarinda
sorusturma  acilmasma gerekge  gosterilerek/gerekcesine  dayanilarak, Icisleri

Bakanlig1’nca gegici olarak gorevden alinmalar1 yoluna gidilmistir. %

5.1.1.3. I¢isleri Bakanhg ile Cevre ve Sehircilik Bakanhigi’min Denetim Yetkileri

Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi 6zellikle merkezi diizeyde énemli kurumsal
degisikliklerin yasanmasina vesile olmustur. Bu durum, sistemin kendisini yonetsel
alanda uyumlastirma ¢abasinin dogal bir sonucudur. Bu anlamda sistem yeni kurumlar
ihdas ederken ayni1 zamanda halihazirda birtakim birimleri de doniistiirmeyi basarmistir.
Durumun en iyi 6rneklerinden birisi de bakanliklarin kendisidir. Bakanlik uygulamasi
Cumbhurbagskanlig1 Hiikiimet Sistemi’yle getirilmis yeni bir birim veya kademe degildir.
Ancak yeni haliyle bakanliklarin parlamenter donemde olduklari gibi yasama organina
kars1 siyaseten sorumluluklart da s6z konusu degildir ve yeni sistemde bakanlar daha
cok fonksiyonel kamu hizmetlerinin baslarindaki yoneticiler pozisyonunda yer
almaktadirlar (Akbulut ve Kas, 2018: 84).

Eski sistemde yerel yonetimleri yakindan ilgilendiren en 6nemli bakanliin
vesayet denetimine iliskin yetkilerinden dolay: Igisleri Bakanlig1 oldugu sdylenebilir.
Ancak yeni sistemde, Igisleri Bakanlig1 yerel yonetimlere iliskin yetkilerinin bir kismim
Cevre ve Sehircilik Bakanligi’yla paylasmak durumunda kalmaktadir. Vesayet
denetimine iliskin yetkiler ise Igisleri Bakanligi’'nda kalmaya devam etmistir (1 sayil

Cumhurbagskanlig1 Kararnamesi).

Icisleri Bakanhg ile Cevre ve Sehircilik Bakanligi arasinda yerel ydnetimler
lizerine birtakim gorev ve yetki kaymalari yasanmistir. S6z konusu degisiklikleri

anlamak adina eski sistemle yer yer karsilastirmalar yapilmistir.

Yeni sistemde bu konuda en onemli degisiklik 1 sayili Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’yle, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na yiiklenen merkezi idare ile yerel
yonetimlerin iligkilerini diizenleme yetkisidir. S6z konusu yetki, ilgili kararnamenin 97.

maddesinin ‘0’ bendinde; mahalli idareleri ve bunlarin merkezi idare ile olan alaka ve

% flgili yasal dayanak, 5393 sayil1 Belediye Kanunu’dur. flgili kanunun 47. maddesinde, organlara iliskin
ortak hiikiimler baglig1 altinda Igisleri Bakani’nin gérevden uzaklastirma yetkisi diizenlenmistir.
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miinasebetlerini diizenlemek seklinde yer almaktadir. Yani yeni sistemin merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin bakanlik diizeyindeki yetkili birimi Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’dir. Eski sistemde Igisleri Bakanligi idari teskilatinda yer alan
Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, 703 sayili KHK ile** kaldirilmis (Gegici Madde 1
(3) /f), Cevre ve Sehircilik Bakanligi biinyesinde Mahalli idareler Genel
Midirligi’niin yerine gegtigi iddia edilen Yerel Yonetimler Genel Miidirligi
kurulmustur. Yerel yonetimler Genel Miidiirliigli'ne bu anlamda 6nemli yetkiler

verilmistir.

Yerel Yonetimler Genel Midirliigi'niin gorev ve yetkileri 1 sayili

Cumbhurbagkanlig1 Kararnamesi’nin 100. maddesinde diizenlenmistir.

(1) Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigtiniin gorev ve yetkileri sunlardir:

a) Mahalli idarelerin ig ve islemlerine dair mevzuatla verilen gérev ve hizmetleri yapmak, takip
etmek, sonu¢landirmak ve gelistirmek,

b) Mahalli idare yatirim ve hizmetlerinin kalkinma planlart ile yillik programlara uygun
sekilde yapilmasini gézetmek,

¢) Mahalli idarelerin gelistirilmesi amaciyla aragtirmalar yapmak, istatistiki bilgileri
toplamak, degerlendirmek ve yayimlamatk,

¢) Mahalli idareler personelinin hizmet i¢i egitimini planlamak ve uygulanmaswni takip etmek,
d) Mahalli idarelerin teskilat, arag ve kadro standartlarini tespit etmek,

e) (Miilga: RG-15.7.2018-30479- CK-4/799 md.)

f) Bakan tarafindan verilen diger gorevieri yapmatk.

(2) (Miilga: RG-15.7.2018-30479- CK-4/799 md.)”’

4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle birlikte s6z konusu gorev ve
yetkilerde birtakim/kismi degisiklikler yapilmistir. Diizenlemenin ilk halinde Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’na mahalli idarelerin yonetsel denetiminde faydalanmak adina
kontrolor istihdam etme yetkisi verilmektedir. Ancak ilgili degisikligin ardindan
bahsedilen diizenlemeleri iceren 100. maddenin ‘e’ bendi ve 2. fikrasi ilga edilmistir.
S6z konusu maddeler miilga haline gelmeden evvel ilgili kararnamede su sekilde
diizenlenmistir:

“e) Mahalli idare kontrolorlerinin ¢alisma programlarmmi diizenlemek ve uygulanmasin
saglamak,

% Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, KHK Kabul Tarihi:
02.07.2018, Resmi Gazete Yayim Tarihi: 09.07.2018.
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(2) Yerel Yonetimler Genel Miidiirliigii biinyesinde 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
ek 24’iincii maddesi uyarinca kontrolor istihdam edilebilir.”’

Bununla birlikte, Cevre ve Sehircilik Bakanligi alt bashiginda kurulan yeni
birimlerden Altyap1 ve Kentsel Doniisiim Hizmetleri Genel Miidiirliigli’niin de mahalli
idarelere iliskin birtakim gérev ve yetkileri s6z konusudur. Ilgili kararnamenin 106.
maddesinde; mahalli idarelerin altyapi sistemlerine iliskin etiit, proje, yap1 ruhsati ve
yap1 kullanma iznine iliskin esaslarin ve yontemlerin belirlenmesi gorevi Altyapr ve
Kentsel Dontisiim Hizmetleri Genel Miidiirliigii’'ne verilmistir. Yerel yonetim birimleri
arasinda koordinasyon gorevi ve ig birligini saglamakla gorevli s6z konusu miidiirliik,
ayn1 zamanda yerel yonetim birimlerine rehberlik sunmakla da gorevlendirilmistir (1

say1l1 Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi, 106. madde).

Mabhalli idareler arasinda koordinasyon saglama gorevi verilen bir diger bakanlik
ise kendi faaliyet sahasiyla smirli olmak kaydiyla Enerji ve Tabi Kaynaklar
Bakanligr’dir (1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 180. madde):

(1) Bakanlik, hizmet alanina giren konularda mahalli idarelerle koordinasyonu saglamaktan
sorumludur.””’

5393 sayili kanunun 49. maddesinde personel istihdami ve norm kadroya iligskin
yer alan madde icerigindeki ifadeler yeni sisteme uyum saglamak amaciyla
degistirilmistir. 2018 tarihinde kabul edilen 7153% sayili kanunla degisiklikten itibaren
norm kadroya iligkin ilke ve standartlar1 belirleme gorevi Cevre ve Sehircilik
Bakanligina devredilmistir. Onceden I¢isleri Bakanlig tarafindan kullanilan séz konusu

yetki sadece bakanlik degisikligiyle Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na gegmistir.

% Cevre Kanunu ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun, Say:: 30621, Kabul Tarihi:
29.11.2018.

S6z konusu kanunla birlikte Igisleri Bakanligi ve diger birtakim bakanlik ve kurumlara yapilan
gorevlendirmeler Cevre ve Sehircilik Bakanligina atfedilmistir. flgili kanunun 28. maddesinde 32 bent
halinde s6z konusu degisiklikler gerceklestirilmistir. Umumi Hifzissthha Kanununda, Istanbul Elektrik,
Tramvay ve Tiinel Idareleri Teskilat ve Tesisatinin Istanbul Belediyesine Devrine Dair Kanunda, Ankara
Elektrik ve Havagazi ve Adana Elektrik Miiesseselerinin idare ve Isletmeleri Hakkinda Kanunda,
Tebligat Kanunu’nda, Vergi Usul Kanununda degisiklikler yapilmistir. Diger taraftan, Gecekondu
Kanunu’nda, Belediye Teskilati Olan Yerlesim Yerlerine igme, Kullanma ve Endiistri Suyu Temini
Hakkinda Kanunda, Emlak Vergisi Kanunu’nda, Belediye Gelirleri Kanununun bir¢ok maddesinde
Icisleri ibaresi Cevre ve Sehircilik seklinde degistirilmistir.
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Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na devredilen ve mali agidan vesayet yetkisi olarak
degerlendirilebilecek bir diger diizenleme, 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 62.
maddesinde, yer alan biitgenin hazirlanmasi ve kabuliine iligkin gorevlerdir. Belediyeler
adina bildirim zorunlulugu igeren ilgili madde belediye baskaninca hazirlanan biitce
planinin ilgili bakanligina gonderilmesini icermektedir. Benzer sekilde 5393 sayili
kanunun 65. maddesinde yer alan belediye biitcesine iliskin esas ve usullerin
belirlenmesinde Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan ¢ikarilacak olan yonetmelik

esas aliacaktir.

Cevre ve Sehircilik Bakanlig: tarafindan yerel yonetim birimleri iizerinde eski
sistemden kalan ve yeni sistemde de kullanilan bir diger yetki de imar konularina iligkin

belediye meclisleri tarafindan diizenlenen yonetmelikler ile ilgili denetimdir.

Yeni sistemde, imara iliskin son diizenlemelerin 6zellikle belediyeler ve il 6zel
idarelerinin iizerindeki vesayet denetimini artirdig1 sdylenebilir (Salihoglu, 2019: 73).
Ciinkii Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin ardindan imara iliskin olarak bozma,
onama, yerine gecerek karar alma ve diger denetim yetkileri Cevre ve Sehircilik
Bakanlig: tarafindan kullanilmaya baglanmistir (Salihoglu, 2019: 73). Bu alanda ayrica
Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin yani sira, yeni sistemde meydana getirilen
diizenlemelerin ardindan, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na da imar planlarina iliskin
denetim yetkileri tanmnmustir. Bu konuda 6zellikle 3194 sayili Imar Kanunu’nda énemli

degisiklikler gerceklestirilmistir (Salihoglu, 2019: 73-75).

[lkin, bu alanda gegmis donem uygulamalariyla beraber degerlendirilebilecek olan
diizenlemelere de yer verilmistir. Bilindigi lizere belediye meclislerinin gorevleri
arasinda kanunlarin kendilerine verdigi yetki ¢ergevesinde yonetmelik ¢ikarma yetkisi
de s6z konusudur. Ilgili madde 5393 sayili kanunun 15. maddesinin ‘b’ bendinde su

sekilde diizenlenmektedir:

“’b) Kanunlarin belediyeye verdigi yetki ¢cercevesinde yonetmelik ¢ikarmak, belediye yasaklar
koymak ve uygulamak, kanunlarda belirtilen cezalar: vermek’’

fmar Kanunu’na®, 2012 yilinda eklenen 6306 sayili kanun degisikliginin ardindan

5393 sayili kanun kapsaminda belediye meclislerince c¢ikarilacak olan imara iligskin

% Kanun Numarasi: 3194, Kabul Tarihi: 03.05.1985, Yayimlandig1 R. Gazete: Tarih: 09.05.1985, Say1:
18749, Yayimlandig1 Diistur: Tertip: 5, Cilt: 24, Sayfa: 378
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yonetmelikler ilgili bakanligin onayinin ardindan Resmi Gazete’de yayimlanarak

yiiriirlige girebilmektedir.

“Ek Madde 5 — (Ek: 16.5.2012-6306/14 md.) 03.07.2005 tarihli ve 5393 sayili Belediye
Kanunu ve bu Kanuna gére ¢ikarilacak yonetmeliklerden imar uygulamalarina iligkin olanlar,
bu Kanun ile bu Kanun uyarinca yiiriirltige konulan yénetmelikler ve beldenin sartlart da
gozetilerek, Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan onaylandiktan sonra Resmi Gazetede
yayimlanarak yiiriirliige girer.”’

Imar Kanunu’'nda Igisleri Bakanligi’na verilmis olan kimi yetkilerin, Cevre ve
Sehircilik Bakanligi’na devri s6z konusu olmus, bununla birlikte Cevre ve Sehircilik
Bakanlig1 ile Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na da merkezi yonetim ve yerel yonetim
iligkilerinin etkileyebilecek diizeyde Ozellikle imar konularinda gii¢lii sayilabilecek

vesayet yetkileri verilmistir.

Buna gore, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na, 18 Haziran 2017 tarth ve 7033
sayili yasa degisikligi kapsaminda; mekansal strateji planlari, ¢evre diizeni planlar ve
1/25.000 6l¢ekli nazim imar planlarinda, organize sanayi bolgesi, endiistri bolgesi,
sanayi sitesi ve teknoloji gelistirme bolgesine iliskin kararlarin alinmasi ve bu
kararlarda degisiklik yapilmasina iliskin, uygundur goriisii bildirme yetkisi verilmistir
(Imar Kanunu’nun 8. maddesinin ‘d’ bendi). Yani, ilgili degisiklikle birlikte yerel
yonetimler, s6z konusu yasa kapsaminda belirtilen yerlerde yeniden bir plan yaparken
veya ilgili planlara iliskin degisiklik yapmak isterken Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’nin

ilgili plana iliskin ‘uygundur’ goriisiinii de almak zorundadir.

Imar planlarina iliskin yetkilerin kullanimi ve bu alana iliskin degerlendirme
yapma c¢abalart ince bir ¢izgi lizerinde yliriimeye benzetilebilir. Soyle ki, yerel
yonetimlerin imara iliskin yetkileri iizerinde merkezi idare organlar1 tarafindan
kullanilan; degistirerek onama, onaylanmadan yiirlirlige girmeme, alana iliskin
diizenleyici islem yapma yetkinin merkezi idarece siki kontroliinii bir taraftan rutin
vesayet olarak adlandirmak miimkiindiir. Ilaveten, merkezi idare tarafindan kullanilan
soz konusu yetkiler; ‘esgiidiim’ basligi altinda degerlendirildiginde, merkezi ve yerel
yonetim planlarinda uyumun saglanmasi adina bu yetkinin yerel yonetim ilkesine aykiri

olmadig1 belirtilmektedir (Yiicel, 1990: 165 akt. Ersoy, 1989: 48).

Yeni sistemdeki giincel tartismalara doniilecek olursa; merkezi yonetim ve yerel

yonetim iliskilerinde Igisleri Bakanligi'na ait olan yetkilerin vesayet mekanizmasi
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disinda kalanlarin Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na devredildigi goriilmektedir. Ancak
s0z konusu diizenlemelerden anlasildigi lizere vesayet uygulamast oldukca dar
yorumlanmis ve mali diizenlemeler, politika belirlenme siirecinde ilgili bakanligin rolii
ve diger izin gerektiren yerel faaliyetler adeta vesayet kapsaminda
degerlendirilmemistir. Yerel yonetim birimlerinin organlar1 ve islemleri {izerindeki sert
vesayet yetkileri Igisleri Bakanlig1 tarafindan muhafaza edilmistir. Diger taraftan Cevre
ve Sehircilik Bakanligi bilinyesinde kurulan Yerel Yonetimler Genel Midurligi, eski
sistemde Igisleri Bakanlig1 teskilati icerisinde yer alan Mahalli Idareler Genel
Midiirliigii’niin halefi haline gelmistir. Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki

iligkilerin s6z konusu kurum araciligiyla saglanmasi kararlagtirilmistir.

5.1.1.4. Valiler ve Kaymakamlarin Yerel Yonetimlere iliskin Denetim Yetkileri

Vali, kavrami yonetsel sistem icerisindeki yerini il temelli orgiitleme ile elde
etmistir. illerin ortaya ¢ikis1 ise, 1864 yilinda eyalet sistemini terk eden Tuna Vilayet
Nizamnamesi’yle s6z konusu olabilmistir. Boylece, miilki dagilim; vilayet, sancak, kaza

ve koy smiflandirmasini benimsemistir (Nohutgu, 2019: 160).

Vali, bugiinkii anlamda il olarak adlandirilan yonetsel birimin en basindaki
yoneticinin genel adidir. Merkezi idarenin merkez yogun faaliyetlerinin olumsuz
yoniinii ortadan kaldirmak admna benimsenen tasra yonetimi anlayisinin anayasal
diizeydeki temsilcisidir. Dogrusu, tasra birimlerinden yalnizca iller, anayasal diizeyde
taninmugtir. 1982 Anayasasi’nin 126. maddesinde dogrudan vali kelimesi zikredilmemis
olsa dahi; dolayl olarak illerin yonetiminin yetki genisligi esasina dayandigi belirtilmis
ve merkezi idarenin kurulus bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve
kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere, illerin de diger kademeli bdliimlere
ayrilacagi ifade edilmistir. Bu sebeple, valilerin yetki genisligi ilkesinden istifade
edecegi anlagilmaktadir. Diger taraftan, valilerin yerel yonetimler iizerindeki giiclii
yetkileri de g6z Oniine alindiginda, calisma icin Onemli basliklardan birisi olmasi
kagiilmazdir. Ciinkii valiler merkezi idarenin yetki genisligini haiz yoneticisi sifatiyla

en giiclii vesayet makamlaridandir.
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Il Idaresi Kanunu®’

, valilerin genel gorev ve yetkilerini ortaya koyan yasal
diizenlemedir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’yle birlikte ilgili yasal diizenlemede
birtakim degisiklikler meydana gelmistir. Bunlardan ilki valilerin atanma sekilleridir.
703% sayili KHK ile valilerin atama usuliiniin benimsendigi 5442 sayili yasanm 6.
maddesi ilga edilmistir. S6z konusu miilga hiikkme gore, valilerin atanmasi, Igisleri
Bakani’nin inhasi, Bakanlar Kurulu’'nun karar1 ve Cumhurbagkani’nin onay:r ile
miimkiin olmaktadir. Ancak 3 Sayili, ‘Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum
ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ ile bu
tarihten itibaren valilerin atanmasi Cumhurbagkan1 karariyla yapilmaktadir. ilgili
Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 2. maddesinin 2. fikrasina gore, ekli I sayili
cetvelde yer alan pozisyonlara atamalarin Cumhurbaskani kararinca gerceklestirilmesi
s6z konusudur. Ilgili cetvelde, belirli bir sira numarasi verilmese de onuncu sirada,
‘valiler’ basligiyla bir diizenleme s6z konusudur. Ozetle, yeni sistemde valiler dogrudan

Cumhurbagkani karartyla atanacaklardir.

Ayrica, 5442 sayili kanunun miilga 6. maddesinin 2. fikrasina gore, valilerin
miilki idare amirleri sinifinda gérev yapanlar arasindan birinci sinifa yiikselmis olmalari
ve bu sinifa yiikselme niteliklerini kaybetmemis olmalar1 sart: aranmaktadir. ilgili
madde metni ilga edilmis oldugundan, bundan itibaren vali atamalarinda s6z konusu
sart aranmamaktadir. 3 sayilt Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 3. maddesinin 1.
bendine gore, ekli I sayili cetvelde yer alacaklar i¢in aranan sartlar 3 madde halinde
siralanmigtir. Buna gore, dort yil siireyle yliksekdgretim almis olmak, kamuda ve/veya
sosyal glivenlik kurumlarina tabi olmak kaydiyla uluslararasi kuruluslar ile 6zel
sektorde veya serbest olarak en az bes yil ¢alismis olmak ve son olarak 657 sayili
kanunun 48. maddesinde yer alan genel sartlarin1 haiz olmak ilgili kadro, pozisyon ve
goreve atanmak i¢in yeterlidir. Cumhurbagkani karartyla s6z konusu sartlar1 saglayanlar
kamusal kariyer yapmamis olsa dahi atanabilecektir. Bu durum yeni modelin dogal bir
sonucu olarak degerlendirilebilir. Ancak g¢alismanin yegane amaci mevcut hiikiimet
sisteminin analizi olmadigindan merkezi yOnetim ve yerel yonetim iliskilerini

etkileyecegi diislinlilen kirilmalar iizerinde durulmaktadir. Bu sebeple gbz Oniinde

7 11 idaresi Kanunu, Kanun Numarasi: 5442 Kabul Tarihi: 10.6.1949 Yayimlandigi Resmi Gazete
Tarihi:18.6.1949, Sayis1: 7236, Yayimlandig1 Diistur Tertibi: 3 Cilt: 30 Sayfa: 1477

% Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Tarihi: 02.07.2018
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bulundurulmasi gereken bir diger dnemli degisikligin, valilerin kime karst sorumlu

olacag ve temsil durumlarinda meydana gelen degisikliklerdir.

5442 sayili kanunun sistem degisikligi oncesindeki 9. maddesine gore; vali, ilde
devletin ve hiikiimetin temsilcisidir. Bununla birlikte her bakanin ayr1 ayr1 temsilcisi ve
idari ve siyasi ylriitme vasitasidir. Ancak 2018 degisiklikleri sonrasinda, 5442 sayili
kanunun 9. maddesi yeniden sekillenmistir. Buna gore valiler, yeni sistemde ilde
cumhurbagkaninin temsilcisi ve idari yiirlitme vasitasidir. Ayn1 zamanda ikinci fikra
hiikmiine gore; valiler, ilin genel yonetiminden Cumhurbaskanmna karsi sorumludur.
Bundan 6nceki diizenlemede valinin, ilin genel idaresinden her bakana karsi ayr1 ayri
sorumlu oldugu diizenlenmekteydi. Ozetle, sorumluluk ve temsilcilik bakimindan yeni
sistemde tasranin idaresinde Cumhurbaskan1 06zelinde bir denetim ve gii¢

yogunlagsmasinin oldugu belirtilebilir.

Valilerin yerel yonetimler {izerindeki yetkileri, tasra biriminin basindaki yonetici
olarak bir vesayet iliskisidir. Devlet tiizel kisiligini temsil eden yonetici ile ayr tiizel
kisilikleri haiz yerel idari makamlarin arasinda cereyan eden bir iliski s6z konusudur. Su
halde valilere yerel yonetim yasalariyla ve diger yasal diizenlemelerle verilmis olan
yetkiler goz online alinmalidir. Ciinkli vesayet yetkisi istisnaidir ve ancak yasalarla
belirlenmis sinirlar igerisinde hukukilik denetimiyle sinirlandirilmistir. Tiirkiye’de s6z
konusu denetim tiirliniin yukarida sayilan kriterleri tamamiyla ve eksiksiz yerine
getirdigini iddia etmek pek miimkiin degildir. Bu durumun en 6nemli gerekgelerinden

birisi de ilgili yasalarda yer alan muglak ve ucu agik ifadelerdir.

Valilerin yerel yonetimler iizerindeki yetkileri mahalli idareleri diizenleyen ilgili
kanunlarda belirtilmistir. Tipik vesayet denetimi s6z konusu oldugundan valilerin yerel
yonetimler iizerindeki denetimleri; islemler, eylemler, organlar ve personel iizerinde
gerceklestirilen denetim seklinde kodlanabilmektedir. Ancak ¢alisma, konuyu merkezi
yonetim yerel yonetim iliskileri baglaminda ele aldigindan, genel olarak ve
kategorilestirme yapmadan valinin yerel yonetimler lizerinde uygulayacagi vesayet
yetkilerine deginilmis ve yeni sistemde s6z konusu yetkilerde bir kirilma yasanip

yasanmadigini aragtirilmistir.

Valilerin yerel yonetimler iizerinde uyguladigi vesayet yetkilerini ilgili yerel

kanunlarda bulmak miimkiindiir. 5393 sayili1 Belediye Kanunu’nun 6. maddesine gore
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belediye siirlarinin kesinlesmesi i¢in valinin onaymin alinmasi gerekmektedir. Diger
taraftan ayn1 kanunun 9. maddesinde konumu tartismali bir hal almaya baglayan
mahallelerin kurulmasina iligkin vali onaymin gerektigi agik¢a ifade edilmektedir.
Devam eden 10. maddede ise vali, belde isimlerinin degistirilmesi esnasinda olumlu

goriis beyan etme yetkisine sahiptir.

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 46. maddesinde, belediye baskanliginin
herhangi bir nedenle bosalmasi ve yeni baskan veya baskanvekilinin sec¢ilmemesi
durumunda il ve biiyiiksehir belediyeleri disindaki belediye baskanliklarma valiler
atama yapmaktadirlar. Diger taraftan 442 sayili Koy Kanunu’nun 12. maddesine gore,
vilayete bagli olan yerlerde valinin rizas1 alinmadan istege bagl islerin mecburi islere
donlisme ihtimali yoktur. Aym yetki kazalara bagl yerlerde kaymakamlar tarafindan
kullanilmaktadir. Yine Koy Kanunu’nun 42. maddesine gore, il merkezine baglh
yerlerde vali gorevini yapmadigini diisiindiigii muhtar1 uyarabilmekte ve gorevden
alabilmektedir (yetkili idare kurul karar1 aranir). flgelere bagl koylerde séz konusu

yetki kaymakam ve ilgili idare kurulu karariyla miimkiin olmaktadir.

Son olarak valilere ve diger vesayet makamlarina yerel yonetimler {izerinde 674
sayilll KHK® ile (6zellikle belediyelerde) segimle isbasina gelmis yerel yoneticileri
gorevden alabilme yetkisi taninmig ve atanan bu kisilere kayyum adi verilmistir
(Erdogan, 2019a: 215). Bahsedilen KHK nin 38., 39. ve 40. maddeleri, yerel yonetime
iligskin belediyeleri diizenleyen 5393 sayili Kanun’un 45. ve 57. maddelerinde degisiklik
meydana getirmistir. Buna gore 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 57. maddesi, 674
sayilt KHK’nin 39. maddesindeki diizenlemelerle yeniden sekillenmis ve valilere; yerel
imkanlarin terdre destek amaciyla kullanilmasinin tespiti halinde ve benzer sekilde yerel
hizmetlerin aksamasinin terérle miicadeleyi olumsuz etkileyebilecegi durumlarda yerel
yonetimlerin yerine gegerek islemleri ylirlitme, tasinirlara el koyma ve sorumlu yerel
personeli gorevden uzaklastirma yetkisi verilmistir (5393 sayili Belediye Kanunu, 57.
madde).

Diger taraftan 674 sayili KHK’nin 38. maddesi ile vali ve diger vesayet
makamlarina; ferér veya terér orgiitlerine yardim ve yataklik suglart sebebiyle

gorevden uzaklastirilmast veya tutuklanmast ya da kamu hizmetinden yasaklanmasi

9 <QOlaganiistii Hal Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmas: Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’.
Resmi Gazete Tarih: 1 Eyliil 2016, Sayi: 29818
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veya baskanlik sifati veya meclis iiyeliginin sona ermesi hallerinde 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 46. maddesi c¢ergevesinde yerel yoneticileri atama yetkisi verilmistir. Buna
gore, sOz konusu yerel yonetim birimlerinde secim yapilincaya kadar ilgili yerel
temsilcileri atama gorevi, biiyiiksehir ve diger il belediyelerince Igisleri Bakani
tarafindan, diger belediyelerde ise vali tarafindan gerceklestirilmektedir (5393 sayili
Belediye Kanunu, 46. madde). Bununla birlikte, tekrar 674 sayili KHK’nin 38.
maddesine doniilecek olursa, bahsedilen bu belediyelerde, belediye meclisinin, belediye
baskaninin ¢agris1 olmadan yeniden toplanamayacagi, bilitce ve muhasebe islemlerinin
ise, mal midirligii ve defterdarlik marifetiyle gordiiriilebilecegi belirtilmistir (5393

sayili Belediye Kanunu, 45. madde).

Ancak caligmada belirtilen vesayet yetkilerinin yeni sistemle getirilmis yasal
diizenlemeler olduklar1 sdylenemez. Valilerin yerel yonetimler iizerinde uyguladiklar
vesayet yetkisi yeni sistemle meydana gelen bir yenilik degildir. Zaten valiler
araciligiyla yerel yonetimler iizerinde birtakim vesayet yetkileri halihazirda s6z
konusudur. Diger taraftan, yukarida deginilen degisikliklerin ardindan valilerin ayni
olduklar1 da iddia edilemez. Yeni sistemde valilerin, atanma usulleri, ¢alisma siireleri,
idareye baglanma bigimleri, temsil durumlar1 ve sorumlu olduklari makamlar tamamen
degismistir. Yeni sistem illerin genel idaresinden sorumlu devleti temsil eden valilik
uygulamasini ismi ayni kalsa da 6nemli 6l¢iide yeniden diizenlemistir. Bu sebeple
valiler, daha c¢ok yeni sistemin dogal bir sonucu olarak tasra birimlerinde
cumhurbagkaninin sahsini temsil eden ve bizzat ona karsi sorumlu olan yerel
sekreterlere doniistiiriilmiistiir. Atama usulleri ve gérevde kalma siireleri s6z konusu
iddialar1 dogrular niteliktedir. O halde merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda
tasra diizeyinde en Onemli figiirlerden olan wvalilerin yetkilerinin bu minvalde
degerlendirilmesi gerekmektedir. En onemli durumlardan birisi de wvalilerin, 1982
Anayasasi’nin 127. maddesinde tanimlanan ii¢ yerel yonetim biriminden birisi olan il
0zel idaresinin de basi konumunda olmasidir. Yani s6z konusu degisen pozisyonlariyla
valiler hali hazirda bir yerel yonetim biriminin organi olarak da degerlendirilmelidir

(5302 sayil1 11 Ozel idaresi Kanunu, 29. madde).

Son olarak wvalilerin Cumhurbagkanligi Hilkkiimet Sistemi’yle beraber yeni
yonetsel konumlariyla birlikte, 6360 sayili yasa sonrasi biiyiiksehir belediye

baskanlarinin yeni konumlart s6z konusu iki makamu il diizeyinde birbiriyle yarisan iki
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onemli figiir haline getirmistir. Iki 6nemli figiir hakkinda yasanan tartismalarin basinda
valinin atama yerine secimle is bagina getirilmesi, vali ve biiyliksehir belediye
baskanlarinin ayn1 makamda birlestirilmesi ve merkezi idarenin tasra temsilcileri ile
yerel yonetimler arasinda gorev, yetki ve kaynak paylagiminin yeniden yapilandirilmasi
gelmektedir (Eryigit, 2018: 80). S6z konusu tartismalar merkezi yOnetim ve yerel

yonetim iliskilerinin yeniden sekillendirme potansiyeline sahiptir.

5.1.1.5. Yatirim izleme ve Koordinasyon Baskanliklar

Yatinm izleme ve Koordinasyon Baskanhigi (YIKOB), 6360 sayili yasa
degisikligi ile yonetsel sisteme dahil edilmistir. S6z konusu kanuna gore, biiyiiksehir
belediyelerinin  bulundugu illerde, kamu kurum ve kuruluslarimin yatirim ve
hizmetlerinin etkin olarak yapilmasi... ildeki kamu kurum ve kuruluslarina rehberlik
edilmesi ve bunlarin denetlenmesini gerceklestirmek iizere valiye bagl olarak Yatirim

Izleme ve Koordinasyon Baskanligi kurulmustur (6360 sayili Kanun, 34. madde).

Tiirkiye’de 6360 sayili kanunla birlikte yerel yonetim anlayisi kokli degisikliklere
ugramistir. Yasa ile biiyliksehir tanimi1 yeniden yapilmis ve miilki sinirlarla beledi
sinirlar Ortiistiiriilmiistiir. Biitiin sehir uygulamasi1 olarak bilinen sisteme gec¢ilmis ve
anayasal mahalli idare birimlerinden birisi olan il 6zel idarelerinin otuz biiyiiksehirde
faaliyetlerine ve kurumsal yapismna son verilmistir. Il 6zel idarelerine tahsis edilen
maddi varliklar ile diger kamusal yetkiler merkezi idare birimleri ve diger yerel yonetim
birimlerine aktarilmistir. 6360 sayili kanunun gegici 1. maddesinde, s6z konusu
kuruluglar; bakanliklar, bakanliklarin baglh ve ilgili kuruluslar, biiyiiksehir belediyeleri
ile onlarin baglh kuruluslar1 ve ilge belediyeleri seklinde siralanmistir. Bu kurumlarin
yaninda ismi zikredilen bir diger kurum da YIKOB’lardir. YIKOB kurumunun
kaldirilan il 6zel idarelerinin yerine bir alternatif olarak disiiniildiigii soylenebilir
(Akman ve Kalender, 2018: 1026). 6360 sayil1 kanunun gegici 1. maddesinin 3, 6 ve 28

sayil1 fikralar1 s6z konusu iddiay1 desteklemektedir.

(3) 21.7.1983 tarihli ve 2863 sayil Kiiltiir ve Tabiat Varlhiklarini Koruma Kanununun 12 nci
maddesi kapsaminda il ozel idarelerince kullanilan haklar ve yetkiler ile yiiriitiilen gérevier, il
ozel idaresi bulunmayan illerde Yatirim Izleme ve Koordinasyon Baskanliginca kullanilir ve
yuiriitiiliir
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(6) Bu Kanuna gore tiizel kisilikleri kaldirilan il ozel idarelerinin personeli, komisyon
kararyla ilgisine gére yatirim izleme ve koordinasyon baskanligi, biiyiiksehir belediyesi, bagh
kurulusu veya ilge belediyesine devredilir.

(25) (Degisik: 20.2.2014-6525/39 md.) Bakanliklar ve merkezi idare kuruluglar: tarafindan il
ozel idarelerine kaynak aktarilmis olan islerden, ézel idarelerin tiizel kisiliginin kalkacag
tarihe kadar tamamlanamayacak olanlar, 14.2.1985 tarihli ve 3152 sayili Igisleri Bakanliginin
Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanunun 28/4 maddesine gére kurulan yatirim izleme ve
koordinasyon baskanliklarina devredilir.”’

YIKOB, kapatilan il 6zel idarelerinin gorevlerinin bir kismini1 biinyesinde
toplamistir. Ancak il 6zel idaresiyle kiyaslandiginda gorevlerinin azaldig iddia edilen
(Kalender ve Akman, 2018: 1032) YIKOB kurumunun, il 6zel idarelerinde olmasi
miimkiin olmayan ve yerel yonetimler {izerinde etkili bir denetim sistemine doniismesi
kuvvetle muhtemel yetkileri s6z konusudur. S6z konusu yetki, ildeki kamu kurum ve
kurulusglarca yerine getirilmesi gereken hizmetlerin bir sekilde aksamis olduguna karar
verilmesi aninda devreye girmektedir. Bu durum 28962 sayili ydnetmelik'®

diizenlemesinin 5. maddesinin ‘m’ bendinde diizenlenmistir.

“m) Ildeki kamu kurum ve kuruluslarinca yiiriitiilmesi gereken yatirim ve hizmetlerin
aksadiginin ve bu durumun halkin sagligi, huzur ve esenligi ile kamu diizeni ve giivenligini
olumsuz etkilediginin vali veya ilgili bakanliginca tespit edilmesi durumunda, hizmet ve
yatirimin gerceklestirilmemesi halinde soz konusu yatirim ve hizmetleri, valinin talimati ile
yerine getirmek ”’

Yukaridaki diizenlemeyle birlikte, illerde valiler aracilifiyla merkezi yonetimin
mabhalli idarelerin gorevlerine miidahale etme imkéani taninmstir. Vali veya ilgili
bakanligin illerde diger kamu kurumlarinca yerine getirilmesi gereken yatirim ve
hizmetlerde aksama yasandiginin tespiti ve bu durumun muglak olarak kabul
edilebilecek olan esenlik, huzur gibi kamu diizeni unsurlarimi etkilemesi, sz konusu
yetkinin kullanilmasi i¢in yeterlidir. Merkezi yonetim ile yerel yonetim iligkileri
baglaminda degerlendirildiginde mevcut yetkinin oldukga etkili olabilecegini belirtmek

gerekir.

YIKOB uygulamasi ilgili yasa degisikliklerinden anlasildigi {izere
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin getirmis oldugu bir yenilik degildir. Ancak

YIKOB baskanlik gérevi illerde valiler veya vali yardimcilari tarafindan yerine

100 yatirim Izleme ve Koordinasyon Bagkanligi Gérev, Yetki ve Sorumluluklari ile Caligma Usul ve
Esaslarina Dair Yonetmelik, Resmi Gazete Tarih: 04.04.2014
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getirilmektedir. Bu ylizden merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iliskilerin

YIKOB’a ait yetki ve gorevler kanaliyla yeniden sekillenmesi miimkiin olabilir.

5.1.2. Yargisal Denetim

Yerel yonetimlerin demokrasi ve yurttaslik bilinci adina 6nemi tartisma gotiirmez
bir gercektir. Bununla birlikte yerel yonetimler tarihsel kiiltiirel birikimi temsil ederler.
Ayn1 zamanda yerel yonetimler, yonetimin temel ilkelerinden is boliimiiniin dogal bir
sonucu olarak degerlendirilebilecek mecburi yonetsel kademelerdir. Cilinkii merkezi
yonetimi benimsemis tiniter yapili devletler de dahi merkezi idarenin tasra birimleriyle

yerel yonetim birimleri s6z konusudur.

Hukuk devleti ilkesinin bir bileseni olarak yargisal denetim de demokrasi adina
Oonemlidir. Vatandaslarin idarenin eylem ve islemleri karsisinda siginacagi yargisal
birimler hukuksal diizenin koruyucusu rolii istlenirler. 1982 Anayasasi’nin 125.
maddesine gore idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karst yargi yolu agiktir. Bu
sayede idare, idari kararlar1 uygulama siirecinde hukuk diizeni igerisinde kalmasi erkler
aras1 miicadele yoluyla saglanmis olmaktadir. Ancak s6z konusu faaliyetin saglikli
olarak ilerlemesi adima bagimsiz ve tarafsiz iigiincii erk olarak yargi alaninin varligi ve

etkili olmas: sarttir.

Higbir devlet yalnizca merkezi kurum ve kuruluslardan tesekkiil etmemektedir.
Bu yoniiyle yerel yonetimlere hangi perspektiften bakilirsa bakilsin, ilgili kurulusun
yonetsel sistem icerisinde yer almasmin anlam bulmasi adina belirli Olciide
ozerkliklerine izin verilmelidir. S6z konusu 6zerklik, hiyerarsik alt birim olma ile
bagimsiz olma arasinda bir noktaya isabet etmektedir. O halde ilgili yerel yonetim
birimlerinin 6zerklikleri tartisilirken, onlarin 6zerkliklerine tesir edebilecek olan tiim
digsal faktorler gz Oniinde bulundurulmalidir. Tam da bu noktada yargisal kararlarin
onemi ortaya g¢ikmaktadir. Clinkii yargisal kararlar yerel oOzerkligin merkezi idari
birimlerce veya diger vesayet makamlarinca ihlal edilmesinin 6niinde bir engel
olabilmektedir. Yani bir diger tabirle, yerel 6zerkligin giivencesi olabilmektedirler
(Angin, 2016: 643, 644, 654). Oyleyse yerel 6zerklik ve demokrasi ¢alismalarinda
sadece ilgili idari birimlerin degil yerel makamlar1 ilgilendiren konularda diizenleme,

denetim ve karar verme yetkisine sahip yargisal birimler de g6z Oniinde
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bulundurulmalidir. Ozellikle Sayistay ve yiiksek yargi olan Danistay tarafindan verilmis
olan kararlari, 6zerkligin gilivence altina alinmasinda, erkler ayrilig1 ilkesinin yerel
diizeye yansimasi seklinde degerlendirmek miimkiindiir. Hatta bu kapsamda Anayasa
Mahkemesi dahi norm denetimi yoluyla merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerine
tesir edebilecek kararlar alabilmektedirler. Ancak diger taraftan yiiriitme organi disinda,
yargl organinin temsilcisi olan yliksek mahkemelerin yerel yonetimler iizerindeki
faaliyetlerini dogrudan dogruya vesayet denetimi seklinde de degerlendirmek giigtiir
(Karanfiloglu, 2000: 37). Ciinkii vesayet yetkisi Tiirkiye’de merkezi idarenin mahalli
idareler {izerinde kullanmis oldugu bir yetki seklinde diizenlenmektedir. Ilgili
anayasanin 127. maddesinin 5. fikrasinda vesayet yetkisi su sekilde tanimlanmaistir:
“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uyeun sekilde viiritilmesi, kamu gérevierinde birligin saglanmasi, toplum  yararinmn

korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’’

flgili madde metninden de anlasildig1 {izere, merkezi idare biriminin herhangi bir
yerel yonetim birimi tizerinde gergeklestirmis oldugu denetim yetkisi anlasilmaktadir.
Her ne kadar anayasa, daha dar kapsamli bir sekilde mahalli idareler (il 6zel yonetimi,
belediye ve koy) tabirini kullanmig olsa da lafzindan ziyade anayasa metni Oziiyle
degerlendirildiginde ve idarenin biitiinliigli ilkesine uygun olarak ilgili diger maddeler
gdz Oniine alindiginda devlet tiizel kisiligi disinda kamusal orgiitlenmeleri de bu
kategoride degerlendirmek miimkiindiir. Diger taraftan yargisal denetim ve vesayet
iligkisi baglaminda degerlendirildiginde Danistay ve Sayistay gibi kamu kurumlarimin
merkezi idare igerisinde degerlendirilmedigi, yani ilgili kurumlarca mahalli idareler
tizerindeki denetime iliskin yetkilerinin vesayet denetimi seklinde adlandirilmasinin
tartismal1 bir hal aldig1 belirtilebilir. Bununla birlikte idare hukuku ve kamu yonetimi
anlaminda Danistay ve Sayistay’in merkezi idarenin yardimecr birimleri kategorisinde
degerlendirildigi ve yargisal gorevlerinin yaninda azimsanmayacak oranda idari
gorevlere de sahip olduklart unutulmamalidir. Calismada bu bilingle hareket edilerek,
merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinin denetim ayaginda idari ve hukuki

iligkiler baglig1 altinda ilgili kuruluslara da yer verilmistir.

Denetim, yonetim silirecinin bir parcast olarak ayni zamanda hedeflenen amacin
istenildigi gibi gergeklesmesine yardimci olan faaliyettir (Demir, 2017: 209). Merkezi

yonetim, yerel yonetimler lizerinde birtakim vesayet yetkileri kullanirken kamu yararini

136



hedeflemektedir. Bu amacla denetim yetkisinin de kamu yararina ulasmak amaciyla
kullanilmast gerekmektedir. Diger taraftan, 2000°1i yillarin basinda yerel yonetimleri
giiclendirdigi disiiniilen yeni yerel yonetim yasalarinin 6nemli diizenlemelerinden
birisini de merkezi idareye taninmis olan onama veya degistirerek onama gibi birtakim
yerel 6zerkligi zedeleyici islemlerin yerine s6z konusu kararlarin idari yargiya taginmasi
olusturmaktadir (5393 sayili Belediye Kanunu, 23. madde). 5393 sayili Belediye
Kanunu’ndan 6nceki diizenleme olan 1580 sayili Belediye Kanunu’nun 71. maddesi
‘meclis kararlarimin tasvip ve tasdiki’ bashgiyla diizenlenmistir. ilgili kanun maddesine
gore, 70. maddenin 1., 2., 3., 4., 5, 6., 7., 13. ve 15. fikralarinda gdsterilen
isler hakkindaki meclis kararlari, mahalli en biiyiik miilki amirin, yani kaymakam veya
valinin onayindan sonra kesinlik kazanip uygulama sansi elde etmektedir (Kaplan,
2005: 5). Oysa 5393 sayili Belediye Kanunu’nda yerel 6zerkligi zedeleyici uygulama
terk edilmistir. Bu durumda da yargisal birimler yerel 6zerklikleri koruyucu ve

tamamlayici rol listlenmektedirler.

Denetim, Tiirkiye’de merkezi yonetim ve yerel yonetim birimleri arasinda
problem konusu olan alanlardan; yetki ve kaynak (Giiven, Karkacier ve Simsek, 2017:

189) ile birlikte degerlendirilebilecek ti¢lincti 6nemli bagliktir.

Belirtilen gerekgelerle, ¢alismada Anayasa Mahkemesi, Danistay ve Sayistay
lizerinde durulmustur. Ilgili mahkemelerin yapis1 ve vermis oldugu kararlar iizerinden
merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri irdelenmistir. Benzer sekilde yeni hiikiimet
sistemi ile onceki sistem olan parlamenter sistem doneminde ilgili mahkemelerin yapi,
gorev ve yetki konularinda herhangi bir degisiklik olup olmadig1 varsa s6z konusu
degisikliklerin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkileri etkileme diizeyi

tartisilmastir.

5.1.2.1. Damistay Denetimi

Danistay, donemin Osmanli hiikiimdar1 Abdiilaziz zamaninda Suray-1 Devlet
adiyla kurulmustur. Kékeni Osmanli donemine kadar uzanan ilgili denetim ve danisma
islevleri goéren yargisal birimin, ilk donemlerinde idarenin danigma birimi olarak

faaliyet gosterdigi bilinmektedir (Danistay, 2020).
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Danistay halihazirda yonetim hukuku literatiiriinde merkezi yonetime yardimeci
kuruluglar bilinyesinde yer almaktadir (Odyakmaz ve Kaymak, 2019: 301; Nohutgu,
2019: 153; Gozler, 2010: 151). Bu ylizden Danistay hem bir yargi organ1 hem de bir
idari organdir. Yonetim hukuku alaninda Danistay’in yalmizca idari rolii ele
alinmaktadir. Diger taraftan denetim bashiginin yargisal boyutunun en Onemli
aktorlerinden Danistay’in, yerel yonetim birimleri lizerinde 6zerklige etki edebilecek
denetsel yetkileri s6z konusu olabilmektedir. Oncelikle Danistay’in idari gorevlerine

deginmek yerinde olacaktir. Buna gore idari gérevler su sekilde siralanmaktadir:
-Imtiyaz sartlasma ve sdzlesmeleri hakkinda iki ay icerisinde diisiincesini bildirmek

-2942 sayili Kamulastirma Kanunu’nun 30. maddesi geregince kamu tiizel kisileri

arasinda taginmaz mal devrine karar vermek
-Kanunlarinda Danistay’dan alinacagi yazili olan diisiincelere iliskin karar vermek

-Mahalli idareler ve il genel idareleri tarafindan kendisine gonderilen ve idari davaya

konu olmayan igler hakkinda karar vermek (Odyakmaz ve Kaymak, 2019: 301).

Danistay genel anlamda danigma karari, inceleme karar1 ve idari kararlar seklinde
li¢ cesit karar almaktadir (Nohutgu, 2019: 155). Bunlarn ilk ikisi idareyi verecegi karar
noktasinda baglayict etki yaratmazken, tciincii yetki merkezi yOnetim ve yerel
yonetimler iizerinde uygulamis oldugu vesayet denetimine iliskin baglayici nitelikli

kararlardir (Nohutgu, 2019: 155).

Yukarida daha genel olarak yer verilen gorev ve sorumluluklarin yani sira
Danistay’in, yerel yonetimlerin, organlar1 ve islemleri iizerinde dogrudan ya da dolayli

olarak dnemli birtakim yetkileri bulunmaktadir.

Bu yetkilerin bir kismi1 yeni sistemle birlikte degisiklige ugramustir. Ornegin;
Danistay’in Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nden 6nce birden fazla kodyiin kendi
aralarinda birleserek belediye kurabilmelerinde goriis bildirmeye iligkin rolii yer
almaktaydi. Ancak 2018 yilinda 703 sayili KHK ile Danistay’in s6z konusu gorevi sona
erdirilerek, Cumhurbagkan1 karariyla ilgili degisikliklerin yapilmasina imkan
saglanmistir. Bu anlamda Danistay’in koylerin birlestirilmesi sonucu yeni beledi

birimlerin kurulmasina iliskin danisma rolii ortadan kaldirilmistir.

138



Koylerin ve daha kii¢iik yerlesim birimlerinin yeni gelismeler sonucunda artan
niifuslart ve diger sartlar saglandiginda beledi yonetim birimi haline gelmesi gibi
sartlarin ve niifus sayisinin diisiisiiyle birlikte tiizel kisiliklerinin de kaldirilmasi s6z
konusu olabilmektedir. 5393 sayili kanunun 11. maddesinde tiizel kisiligin kaldirilmas1
basligiyla diizenlenen ilgili madde metni 2018 tarihli KHK ile degistirilmistir. Onceki
diizenlemede, meskiin sahasi, bagli oldugu il veya il¢e belediyesi ile niifusu 50.000 ve
lizerinde olan bir belediyenin smirina, 5.000 metreden daha yakin duruma gelen
belediye ve koylerin tiizel kisiligi; genel imar diizeni veya temel alt yap1 hizmetlerinin
gerekli kilmas1 durumunda Danistay’in goriisii alinarak, Igisleri Bakanhigi’nin teklifi
tizerine miisterek kararnameyle kaldirilmasina yonelik diizenlemeler yer almaktadir.
Yeni sistemle birlikte gergeklestirilen degisikligin ardindan, Danigtay’in bu konuya
iliskin goriis bildirme gdrevi sona ermistir. Yeni haliyle belediyelerin tiizel kisiliklerinin
kaldirilmasi, kanunda sayilan diger durumlarin gergeklesmesi ve Cumhurbaskani
karartyla mimkiin olmaktadir. Benzer sekilde niifusu 2000’inin altina diisen
belediyelerin Cumhurbagkan1 karariyla kaldirilacagt 5393 sayili  kanunun 11,
maddesinin 2. fikrasinda diizenlenmistir. Onceki diizenlemede, niifusu 2000 altina
diisen belediyelerin tiizel kisilikleri Danistay’in goriisii alinarak, Icisleri Bakanligi’nin

oOnerisi iizerine musterek kararnameyle ortadan kaldirilmaktadir.

Danistay’in, gecmis donemde yerel yonetimleri dogrudan ilgilendirmeyen bir
diger gorevi de tiiziik tasarilarinin incelenmesi yetkisidir. Ancak s6z konusu goérev
Cumbhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne gecisle beraber son bulmustur. Bu durum yeni
hiikiimet etme sisteminin bir pargasi olarak degerlendirilmelidir. Ciinkii yeni sistemde
Bagbakanlik ve Bakanlar Kurulu uygulamasina son verilmistir. Cift bagh yiiriitme
sistemi yerini se¢imle isbasina gelen cumhurbaskanligit makamina birakmistir. Ancak
bu yetki merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerine etkisi bakimindan diger

diizenlemelere gore daha geri planda degerlendirilebilir.

[laveten, Danistay’mn yerel yonetim birimlerinin almis olduklari kararlarda ve
organlik sifatin1 kaybetmelerine iligkin yargisal rolleri devam etmektedir. 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun, belediyelerin yetki ve imtiyazlarini diizenleyen 15. maddesinde
belediyeler tarafindan kamu hizmetlerinin sunumuna iliskin yetkilerin kullanimi
esnasinda Danistay’a birtakim gorevler yiiklenmistir. Asagida ilgili kanun ¢ergevesinde

s0z konusu ayricaliklardan bahsedilmistir.
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“e) Miiktesep haklar sakli kalmak iizere; i¢me, kullanma ve endiistri suyu saglamak; atik su ve
yagmur suyunun uzaklastirimasini saglamak; bunlar icin gerekli tesisleri kurmak, kurdurmak,
isletmek ve islettirmek; kaynak sularini isletmek veya islettirmek.

f) Toplu tasuima yapmak; bu amagla otobiis, deniz ve su ulasim araglari, tiinel, rayli sistem
dahil her tiirlii toplu tasima sistemlerini kurmak, kurdurmak, isletmek ve islettirmek.

g) Kati atiklarin toplanmasi, tasinmasi, ayristirilmasi, geri kazammi, ortadan kaldirilmasi ve
depolanmast ile ilgili biitiin hizmetleri yapmak ve yaptirmak.”’

3

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 15. maddesinin, ‘e’, ‘t” ve ‘g’ bentlerinde
belirtilen; belediyelerin tesis kurmasma ve bunlarin igletilmesine, toplu tasima
sistemleri kurulmasina ve bunlarin isletilmesine ve son olarak kati atiklarin
depolanmasia ve kaldirilmasina yonelik kamusal hizmetler, siiresi kirk dokuz yili
geememek tlizere imtiyaz yoluyla 6zel sektore devredilebilmektedir. Ancak yerel
kamusal hizmetlerin sunumunda s6z konusu kamusal hizmet sunum modellerinin
kullanilabilmesi i¢in, Danistay’in goriisii ve Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin karar
gerekmektedir. Benzer bir diizenleme, 1982 Anayasasi’nin 155. maddesinde, Danistay
baslig1 altinda yer almaktadir. Buna gore Danistay’in anayasal gorevleri arasinda
imtiyaz sartlagsma ve sozlesmelerine iliskin iki ay icerisinde diisiincesini bildirme gorevi
s0z konusudur. S6z konusu diizenlemeler Danistay’in yargisal gorevlerinin yani sira

ayn1 zamandan bir idari danigma birimi olmasinin dogal sonucudur.

Diger taraftan, 5393 sayili kanunun 26. maddesi uyarinca Danistay’in belediye
baskanmin baskanliktan diisiiriilmesine iliskin rolii séz konusudur. Ilgili madde su

sekilde diizenlenmektedir:

“Belediye baskaninca meclise sunulan bir onceki yila ait faaliyet raporundaki agiklamalar,
meclis iiye tam sayismmin dortte ii¢ ¢ogunluguyla yeterli gériilmezse, yetersizlik karariyla
goriismeleri kapsayan tutanak, meclis baskan vekili tarafindan mahallin miilki idare amirine
génderilir. Vali, dosyayr gerekgeli goriistiyle birlikte Damstaya génderir. Yetersizlik karari,
Danistayca uygun goriildiigii takdirde belediye baskani, baskanliktan diiger.”’

Bagkanlik makamindan disiirilmede oldugu gibi, meclis iyeliginin
diigiiriilmesinde de vali ile birlikte Danigtay’in rolii s6z konusudur. 5393 sayili kanunun
29. maddesinde meclis iiyeliginden diisiirilme durumlari; kendiliginden ve istisnai
olarak diizenlenmistir. Kendiliginden sona erme durumlari; 6liim ve istifa olarak
diizenlenmektedir. Ilgili madde metninin iigiincii fikrasinda belediye meclis iiyelerinin

secilme yeterliliklerinin kaybedilmesi durumunda yasanabilecek siire¢ hakkinda
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bilgilendirme s6z konusudur. Eger bir yerel meclis lyesi seg¢ilme yeterliligini
kaybedecek olursa bu durum, valinin bildirimi iizerine Danistay tarafindan yerine
getirilecek ve liyeye iliskin diisme karar1 verilebilecektir (5393 sayili kanunun 29.

maddesi).

Danistay’in meclis tiyesi ve belediye baskanlar1 iizerindeki denetim yetkisinin
yaninda dogrudan dogruya meclisin feshine iliskin yetkileri s6z konusudur. Bu anlamda
5393 sayili kanunun 30. maddesi belediye meclislerini iki tiir faaliyetten men
etmektedir. T1ki s6z konusu maddenin ‘a’ fikrasinda; kendisine kanunla verilen gorevleri
stiresi i¢inde yapmayr ihmal eder ve bu durum belediyeye ait isleri sekteye veya
gecikmeye ugratirsa ifadesi yer almaktadir. Diger taraftan ilgili madde metninin ‘b’
bendi; belediyeye verilen gorevierle ilgisi olmayan siyasi konularda karar alirsa
ifadesine yer vermektedir. Yani iki durum g6z Oniine alindiginda belediyelerin
kendilerine kanunla verilen isleri herhangi bir sebeple aksatip yerine getirmedigi
durumlarda ve siyasi konularda karar aldiklarinda ilgili maddeye dayanarak Danistay
tarafindan feshedilmesi miimkiindiir. S6z konusu karar i¢in Igisleri Bakan1’nin bildirim
sart1 aranmaktadir. 5393 sayili kanunun 44. maddesinde, belediye baskaninin dogrudan
baskanliktan diisiiriilmesine iliskin benzer bir uygulama séz konusudur. ilgili madde
metninde gereken sartlarin ortaya ¢ikmasi halinde, Igisleri Bakaninin teklifi ve Danistay
karariyla belediye baskaninin baskanlig1 sona erdirilebilmektedir. Ilgili yasa maddesi su

sekilde diizenlenmektedir:

“’a) Mazeretsiz ve kesintisiz olarak yirmi giinden fazla gorevini terk etmesi ve bu durumun
mahallin miilki idare amiri tarafindan belirlenmesi,

b) Segilme yeterligini kaybetmesi,

¢) Gorevini siirdiirmesine engel bir hastalik veya engellilik durumunun yetkili saglik kurulugu
raporuyla belgelenmesi,

d) Meclisin feshine neden olan eylem ve iglemlere katilmasi,

Hallerinden birinin meydana gelmesi durumunda Icisleri Bakanhgimn basvurusu iizerine
Danistay karariyla baskanlik sifatt sona erer’’

Son olarak Igisleri Bakani tarafindan gérevini yapmayan ve siyasi kararlar alan
belediye meclislerinin feshedilmesinde, Danistay’in rolii s6z konusudur. Igisleri
Bakani’nin s6z konusu duruma iliskin talepte bulunmasi halinde Danistay konu
hakkinda karar verinceye kadar yerel meclis kararlarini erteleme yetkisine sahiptir

(Erdogan, 2019a: 214).
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Diger taraftan, yeni sistemde Danistay’in yapisina iliskin birtakim degisiklikler
s6z konusudur. Cumhurbagkanligt Hilkiimet Sistemi’yle birlikte Danistay tiyelik
sartlarinda, yliriitmeyle ilgili bagli olacagi birimlerde degisiklik yapilmistir. Danistay
Kanunu’nun 2. maddesinin 2. fikrasinda; Danistay'in yiiriitmeyle ilgili isleri
Cumhurbaskanligr araciligi ile yiiriitiliir denilerek yeni sisteme yonelik mevzuat

uyumu saglanmaya calisilmistir.

Danistay’in yapisina iliskin bir diger degisiklik, Danistay tiyelerinin nitelikleri
bashiginda diizenlenmistir. Yeni sistemde meydana gelen degisiklik sonrasi
Cumhurbaskan1 Yardimcilari, Cumhurbaskanhigi idari Isler Baskanligi ve Bakan
Yardimciliklar’nin da Danistay {liyesi olmasinin onii agilmistir (703 Sayili KHK, 184.
madde). Yani yeni sistemin merkezi birimlerinden olan idari Isler Baskanlig1 gérevinde

bulunanlar da artik Danistay {iyesi olabilmektedirler.

Diger taraftan ayn1 KHK ile bakan yardimcilarinin ve Cumhurbagkani
yardimcilarinin da Danistay {iyesi olabilmesi yoniinde degisiklik yapilmis séz konusu
KHK diizenlemeleri, Danistay Kanunu’nun 8. maddesinin ‘b’ bendinde diizenlenmistir.
Bununla birlikte ilgili kanunda, Bagbakanliga yapilmis olan eski atiflarin tamami 2018
tarihli 703 sayili KHK ile; ‘Cumhurbaskanhigina’ seklinde yeniden diizenlenmistir.
Yiiksek mahkemeler arasinda degerlendirilen Danistay’in yapisinin, séz konusu
degisikliklerle yonetsel agirlikli bir birime kaydig: diisiiniilebilir ancak s6z konusu idari
tiyeler Danistay tiye tam sayisinin dortte birini temsil etmeye devam ettiginden bdyle bir
durum s6z konusu degildir. Danistay’in diger dortte iigliik iiyeleri HSK tarafindan
birinci sinif idari yargi hakim ve savcilar arasindan se¢ilmektedir. Dortte birlik kisim
ise, dogrudan Cumhurbagkan1 tarafindan, nitelikleri, kanunda belirtilmis kisiler

arasindan se¢ilmektedir (2575 sayili Danistay Kanunu, 9. madde).

Tablo 5. 3.’ten anlasildig1 gibi, Danistay tiyesi olabilecekler arasina ii¢ yeni
makam daha eklenmistir. Diger taraftan, Danistay Kanunu’nun 8. maddesinde yer alan

‘Yukarida sayilan gorevilerde toplam olarak en az ti¢ yil’ ifadesi metinden ¢ikarilmistir.

Danistay’in yapisinda birtakim degisikliklerin meydana geldigi belirtilmekle
birlikte yerel yonetimlere iliskin Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde biinyesinde
kokli bir degisim yasanmamistir. Ancak Danistay’in iiye niteliklerinde ve calisma

siirelerinde bir degisim s6z konusudur.
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Tablo 5. 3. Danistay’in Yapisi (703 Sayili KHK Degisikleri)

2018 tarihli 703 Sayih KHK oncesi
Damistay Uyesi Olabilecekler (Eski
Sistemde Danistay)

2018 tarihli 703 Sayih KHK sonrasi1 Damistay Uyesi
Olabilecekler (Yeni Sistemde Danistay)

a) Idari yargi hakim ve savcilig,

b) Bakanlik, miistesarlik,  miistesar
yardimeilig, elgilik, valilik,

c) Generallik, amirallik,
d)Cumhurbaskanligt  Genel Sekreterligi,
Tirkiye Biiyilk Millet Meclisi Genel
Sekreterligi,

e) Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu
Genel Sekreterligi,

f) Genel ve katma biitgeli dairelerde veya
kamu kuruluglarinda genel miidiirlik veya
en az bu derecedeki tetkik ve teftis kurul
baskanliklari ile diizenleyici ve denetleyici
kurumlarm bagkanliklari,

g) Yiksekogrenim kurumlarinda hukuk,
iktisat, maliye, kamu yonetimi profesorliigii,
h) Kamu kurum ve kuruluglarinin baghukuk
misavirligi, birinci hukuk misavirligi,
hukuk hizmetleri bagkanlig1 ve hukuk isleri

a) Idari yargi hakim ve savcilig,

b) Bakanlikk, Cumhurbagkani yardimciligi, bakan
yardimeilig, miistesarlik, miistesar yardimciligi,
elgilik, valilik,

c¢) Generallik, amirallik,

d)Cumbhurbagkanlig1 Genel Sekreterligi,

Cumhurbaskanligi idari Isler Baskanligi, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi Genel Sekreterligi,

e) Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu Genel
Sekreterligi,

f) Genel ve katma biitceli dairelerde veya kamu
kuruluslarinda genel miidiirlik veya en az bu
derecedeki tetkik ve teftis kurul baskanliklari ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin baskanliklari,

g) Yiksekogrenim kurumlarinda hukuk, iktisat,
maliye, kamu yonetimi profesorliigii,

h) Kamu kurum ve kuruluslarinin bashukuk
miigavirligi, birinci hukuk miisavirligi, hukuk

hizmetleri bagkanlig1 ve hukuk igleri miidiirligi

midiirligii

Bununla birlikte 6nceki donemden itibaren Danigtay’in merkez yerel iligkilerinin

niteligini degistirilecek derecede dnemli gorevlere sahip oldugu da bilinmektedir. Ciner

(2013: 83)’in belirttigi gibi; 5393 sayili diizenlemede ve Onceki 1580 sayili kanunda

vesayet yetkileri diizenlenmistir.

Tablo 5. 4. 5393 Sayili Kanun’da Danistay’in Yerel Yonetimlere iliskin Yetkileri

5393 (Sistem Degisikligi Oncesi)

5393 (Sistem Degisikligi Sonrasi)

4. madde: Bir veya birden fazla kdyiin kdy ihtiyar
meclisinin karar1 veya se¢menlerinin en az
yarisindan bir fazlasinin mahallin en biiyiik miilki
idare amirine yazili basvurusu ya da valinin
kendiliginden buna gerek gormesi durumunda,
valinin bildirimi tizerine, mahalli se¢im kurullari,
on bes giin iginde kdéyde veya koy kisimlarinda
kayitli segmenlerin oylarin1 alir ve sonucu bir
tutanakla valilige bildirir.

Islem dosyas1 valinin gériisiiyle birlikte I¢isleri
Bakanlhigina  gonderilit.  Damistay’in  gériisii
alimarak miisterek kararname ile o yerde belediye
kurulur

Yeni iskan nedeniyle olusturulan ve niifusu 5.000
ve lizerinde olan herhangi bir yerlesim yerinde,
Danistayin goriisii alinarak miisterek kararname
ile belediye kurulabilir

4. madde: Bir veya birden fazla koyiin koy
ihtiyar meclisinin karar1 veya se¢gmenlerinin en
az yarisindan bir fazlasinin mahallin en biiyiik
miilki idare amirine yazili bagvurusu ya da
valinin kendiliginden buna gerek gormesi
durumunda, valinin bildirimi tizerine, mahalli
secim kurullari, on bes giin iginde kdyde veya
koy kisimlarinda kayitli segmenlerin oylarini
alir ve sonucu bir tutanakla valilige bildirir.
Islem dosyasi valinin goriisiiyle birlikte Cevre
ve Sehircilik  Bakanhigina gonderilir.
Cumhurbaskani karar: ile o yerde belediye
kurulur

Yeni iskdn nedeniyle olusturulan ve niifusu
5.000 ve tlizerinde olan herhangi bir yerlesim
yerinde, Cumhurbagkan1 karar1 ile belediye
kurulabilir

11. madde: Danistay’mn goriisii alinarak, Icisleri
Bakanliginin teklifi {izerine miisterek kararname ile
tiizel kisilik sona erdirilmektedir.

11. madde: Cumhurbaskam Kkarar1 ile tiizel
kisilik sona erdirilmektedir.
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Sistem degisikliginden oOnce 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 4. maddesi
(belediyelerin kurulusu), 11. maddesi (tlizel kisiligin sona erdirilmesi), 15. maddesi
(belediyenin yetkileri ve imtiyazlar1), 26. maddesi (meclisin bilgi edinme ve denetim
yollar1), 29. madde (meclis iiyeliginin sona ermesi), 30. madde (belediye meclisinin
feshi), 44. (belediye bagkanliginin sona ermesi) maddelerinde inceleme ve karar verme
yeri olarak Danistay’in onemli gorevleri s6z konusudur (Ciner, 2013: 83). Ancak
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde s6z konusu metinlerde birtakim degisiklikler
meydana gelmistir. Danistay’in yetkilerinde cumhurbaskani lehine bir azalmanin oldugu

goriilmektedir.

5393 sayili kanunda gegen ve yukarida verilen diger maddeler de g6z Oniine
alindiginda, Danistay’in yerel yonetimlerin kuruluslarina ve tiizel kisiliklerine iliskin
birgok yetkisi Cumhurbaskani’na devredilmistir. Ancak halen Danistay’in yerel yonetim
birimleri lizerinde 6nemli sayilabilecek yetkileri s6z konusudur. 5393 sayili kanunun
15. maddesi bu kapsamda degerlendirilebilir. S6z konusu maddeye gore, belediye
meclisi karariyla birtakim kamusal hizmetler ancak Danistay’in goriisii alinarak ve
Cevre ve Sehir Bakanligi’nin verecegi karar iizerine siiresi 49 yili gegcmemek iizere

imtiyaz usuliinii ile gerceklestirilebilmektedirler.

Diger taraftan biiyiliksehir belediyeleri tarafindan ilge belediyelerinin biit¢elerinde
yaptiklar1 degisiklik {izerinde Danistay’a 10 giin igerisinde itiraz edilebilmektedir
(Pehlivan, 2019: 120). Bu yetki Danistay’in vermis oldugu kararlar {izerinden yerelde
merkezilesme sdylemini etkileyecektir. Idarenin yargisal kararlara uyma yiikiimliiliigii

s0z konusu alanda keyfi tutumlarin 6niine ge¢ilmesini saglamaktadir.

Son olarak boliime iliskin Danistay’1n, Igisleri Bakani’nin yerel ydnetim organlari
tizerinde tesis edilen idari islemlere yonelik verecegi kararlarin dnemine deginmek
gerekmektedir. 1982 Anayasasi’nin 127. maddesi ile getirilmis yetkiye dayanarak
Icisleri Bakani tarafindan tesis edilmis olan islemleri; yine 1982 Anayasasi’nin 125.
maddesi ¢ercevesinde idari yargiya tasimak miimkiindiir. 2575 sayili Danistay Kanunu
24. madde Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak bakmakla yiikiimlii oldugu dava

tiirlerine yer vermistir:

“Danistay, belediyeler ile il ozel idarelerinin segcimle gelen organlarimin organlik sifatlarini
kaybetmeleri hakkindaki istemleri inceler ve karara baglar.”
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Bu anlamda merkezi idare tarafindan kullanilan, parti farkliliklari gozetilerek
kullanildig1 ve amaci diginda kullanima elverisli oldugu iddia edilen (Ersoy, 1989: 47;
Celik, 2005: 153) s6z konusu yetkilerin hukuk diizeni igerisinde kalmasi adina Danistay

adeta sigorta gorevi gérmektedir.

5.1.2.2. Sayistay Denetimi

[k kez, 1864 yilinda Divan-1 Muhasebat ismiyle kurulan Sayistay; Milli Giivenlik
Kurulu, Danistay, Ekonomik ve Sosyal Konsey ile birlikte merkezi idarenin yardimci

birimlerinden birisi olarak degerlendirilmektedir.

Her ne kadar Sayistay denetiminin, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisi
tizerindeki rolii tartigmali olsa da tipki Danistay gibi Sayistay’in da yerel yonetimler
tizerinde 6nemli olarak degerlendirilecek, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerine

tesir edebilecek birtakim yetkileri s6z konusudur.

Sayistay Oziinde, yerel yonetimlere iligkin mali denetim yapmaktadir. Ancak bu
calismada, Sayistay yargisal denetim bashigi altinda ele alinmaktadir. Mali denetim
basligi altinda degil de yargisal denetim basgligi altinda ele alinmasinin ana nedeni,
Sayistay’mn, 1982 Anayasasi’nin icilincii boliimiinde yer alan yargi bashgi altinda

incelenmis olmasidir.

Sayistay’in yerel yonetimler tizerinde kullanmis oldugu yetkiler ve merkezi
yonetim ile yerel yonetimler iligkisindeki rolii yeni degildir. 1876 Kanun-i Esasi’nin
ilgili hiikiimlerine dayamilarak ¢ikartilmis olan 1878 tarihli, ‘Divan-1 Muhasebat
Teskilat1 ve Vazifelerine Dair Kararname’ ile Sayistay (Divan-1 Muhasebat)’in
belediyeleri denetlemeye basladigi belirtilmelidir (Karanfiloglu, 2000: 37). Ilgili
kararnameyle birlikte, o gilinki adiyla Divan-1 Muhasebat’a; mal memurlarinin
muhasebelerine iligkin muhakemeleri icra etmek ve gelirlerine bakmak, belediyelerin

muhasebelerine bakmak gorevleri yiiklenmistir (Ozbek, 19 akt. Karanfiloglu, 2000: 37).

1982 Anayasasi’nin 160. maddesi Sayistay’a iliskin diizenlemeler icermektedir.
Sayistay biitiin denetimlerini TBMM adina gercgeklestirmektedir. Yerel yonetimler ile
Sayistay’a yiliklenen gorev, yerel yoOnetimlerin hesap ve islemlerinin denetimi

konusunda ortaya ¢ikmaktadir. 2000°1i yillarin baginda gerceklestirilen yerel yonetim
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reformlariyla birlikte yerel yonetim birimlerinin mali denetimi artik Sayistay tarafindan
gerceklestirilmektedir. Yalniz 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde, bir yerel yonetim
birimi olarak sayilan kdyler, mali a¢idan Sayistay denetimine tabi degildir (Nohutgu,
2019: 158). Bununla birlikte, vakif tiniversiteleri ve kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglar1 da tiizel kisiligi haiz olmasina ragmen Sayistay’in denetim kapsaminda yer

almamaktadir (Nohutgu, 2019: 158).

1982 Anayasasi’nin 160. maddesinde diizenlenen ek {igiincli fikrayla mahalli
idarelerin hesap ve islemlerinin denetiminin ve kesin hiikkme baglanmasinin Sayistay
tarafindan yapilmasi kararlastirilmistir. S6z konusu degisiklik 2005 yilinda yerel

yonetim reformlarinin ardindan gergeklestirilmistir.

5393 sayili kanunun 55. maddesi, belediyelerin denetimine iliskin genel ¢ergeveyi
cizmektedir. Ilgili kanun metnine gore, belediyelerin denetimi i¢ ve dis denetim
seklindedir. Denetim konusu bakimindan degerlendirildiginde, denetime iligkin is ve
islemlerin mali, hukuka uygunluk ve performans denetimi seklinde gergeklestigi

sOylenebilir (5393 Sayili Kanun, 55. madde).

Sayistay denetimi genel anlamda biitcenin yargisal denetimi diye de
adlandirilmaktadir (Pehlivan, 2019: 228). Yerel yonetim birimlerinin mali denetim
boyutuyla Sayistay Kurumu ilgilemektedir. Mali denetim yerel yoOnetimlerde
usulsiizliiklerin, mali yolsuzluklarin Oniine ge¢cmek, kamusal kaynaklarin israfim
onlemek adina onemli gorevler listlenmektedir. Mali denetimin Avrupa lilkelerinde de
Sayistay ve benzeri kurumlar araciligiyla denetlendigi ve mali denetime ayrica dnem

verildigi bilinmektedir (Kara ve Karakilgik, 2016: 727-728).

Bir mali denetim birimi olarak Sayistay’in, hiikkiimet etme modelleri/sistemleri ile
arasinda dogrudan bir etkilesim s6z konusu olmasa da bir denge ve denetim
mekanizmas1 olarak degerlendirilmesi gerekmektedir. Sayistay gibi kurumlarimn,
Ozellikle bagkanlik sistemlerinde meclislerle siki ¢alisma iliskisi igerisinde oldugu
belirtilmelidir (Kose, 2019: 9). Ancak Sayistay’in denetim etkisi ve gliciinlin baskanlik
sistemini uygulayan her {lilkede ayn1 derecede etkili oldugunu belirtmek giictiir. Arjantin
ve ABD bagkanlik sistemini uygulasalar da ilkinde Sayistay kurumunun yetkilerinin ve

Ozerkliginin yetersiz oldugu goriinmekler birlikte, ABD uygulamasinda Kongre nin
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gbzetim giicli olarak adlandirilmaktadir (Rose-Ackerman vd., 2011: 279 akt. Kose,
2019: 17).

Yargisal kararlarin yerel yonetimlerin 6zerkligi tizerinde hatir1 sayilir bir etkisinin
oldugu ve 6zellikle Sayistay gibi kurumlar araciliiyla, bagkanlik sistemi gii¢lii yiiriitme
figlirtinliin oldugu sistemlerde yasama adina Onemli islevler lstlendigi ortadadir. Bu
konu hakkinda Angin (2016: 651)’1n belirttigi gibi, yerel 6zerkligin, Tiirkiye’de oldukca
kirilgan bir goriiniim sergiledigi, uygulamada ¢ok kolay bir sekilde s6z konusu ilkenin

asilabilecek bir yapida oldugu belirtilmelidir.

5.1.2.3. Anayasa Mahkemesi Denetimi

Anayasal denetim, iist diizey norm denetim tiiriidiir. Anayasa mahkemesi ayni
zamanda kuvvetler ayrilig1 ilkesini de giivence altina almaktadir (Aguilar, 2017: 271).
Bu sayede haklarin yalnizca yiiriitme karsisinda degil, yasama karsisinda da

korunabilmesi amaglanmistir (Bilgin, 1988: 350).

Anayasa degisiklikleri yalnizca sekil bakimindan denetlenirken; anayasa
mahkemesi tarafindan, yasalar, TBMM igtiiziigli ve cumhurbaskanligi kararnameleri
hem sekil hem de esas bakimindan denetlenmektedir (1982 Anayasasi, 148. madde).
Sekil bakimindan denetim, son oylamanin 6ngoriilen ¢cogunlukla yapilip yapilmadigy;
anayasa degisikliklerinde ise, teklif ve oylama c¢ogunluguna ve ivedilikle
gorlisiilemeyecegi sartina uyulup uyulmadigi konulariyla sinirlidir. Diger taraftan
anayasa degisikliklerine iliskin sekil bakimindan denetim talebi, meclis iiye tam
sayisinin en az beste biri ya da cumhurbagkani tarafindan istenebilmektedir. Bununla
birlikte, anayasa tarafindan s6z konusu yetkinin kullanimi on giinliik siire ile
sintrlandirilmigtir (1982 Anayasasi, 148. madde). 1982 Anayasasi’nin 150. maddesi,
normlar hiyerarsisinde anayasanin altinda yer alan cumhurbagkanligi kararnameleri,
TBMM ictiiziigi ve yasalarin sekil ve esas bakimindan denetimine iliskin
diizenlenmistir. Soyut norm denetimi olarak da adlandirilan iptal davasi agma hakki,
cumhurbagkani, TBMM iiye tamsayisinin 1/5’1 ve TBMM’de en fazla {iyeye sahip iki
parti grubuna verilmistir. S6z konusu yetki, ilgili yasal diizenlemede, kararname ya da
ictlizigiin, Resmi Gazete’de yayimlanmasindan baglayarak, 60 giin sonrasina kadar

gececek siire igerisinde, kendisine yetki verilen kisi ve kisilerce kullanilabilmektedir
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(1982 Anayasasi, 151. madde). Somut norm denetimi denilen itiraz yolu ise, 1982
Anayasas’’nin  152. maddesinde diizenlenmistir. Ilgili denetim halihazirda
uygulanmakta olan kuralin anayasaya aykiriliginin bizzat davaya bakan mahkeme
tarafindan fark edilmesi ya da taraflardan birisinin anayasaya aykirilik iddiasimin ciddi
goriilmesi iizerine ger¢eklesmektedir. Soyut ve somut norm denetimi kararname (eski
sistemde KHK) ve yasalar araciligiyla meydana gelebilecek hak ihlallerinin Oniine

gecmek adina oldukga onemlidir.

Calisma agisindan s6z konusu denetim tiirlerinin 6nemi, erkler ayrimi temelinde
ve merkezi yonetimin yasama giliciinii ya da kararname yapma giiclinii kullanarak
merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinin niteligini etkileyecek karaktere sahip
olmasidir. Oyle ki, yasama tarafindan veya kararname eliyle yerel yonetimlere iligkin
cikarilabilecek genel ve soyut diizenlemenin anayasaya aykiriliginin denetimi yoluyla

iligkinin niteligi farklilasabilmektedir.

Yiiriitme erkince hukuksal alanda hayat bulan kararnameler; genel, soyut, objektif
nitelikli yani diizenleyici islem o6zelliklerini haiz olmalar1 nedeniyle ayni zamanda
hukuksal alanda yasalara da benzemektedirler. Merkezi yonetim ve yerel yonetim
iligkileri ele alindiginda Anayasa Mahkemesi tarafindan gerceklestirilecek olan iist
denetim sonucunda s6z konusu iligkilerin niteliksel anlamda kirilmalar yasayacagi

1 101

sOylenebilir. Nitekim Tiirkiye’de Anayasa Mahkemesi tarafindan verilen 707 sayil

KHK’ya iligkin kismi iptal karari, s6z konusu duruma iliskin en 6nemli 6rneklerden
birisini icermektedir. Yerel yonetimlere iligkin iptal edilen 7071 sayili KHK’ nin 11.

maddesi su sekilde diizenlenmektedir:

73.7.2005 tarihli ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 75 inci maddesine asagidaki fikra
eklenmistir.

“Afet, kitlesel gé¢ ve terore maruz kalan yerlegim birimlerinin belediyeleri ile bu Kanunun 45
inci maddesinin ikinci fikrasi geregince belediye baskani veya baskan vekili géreviendirilen
belediyelerde, vali veya belediye baskani, aksayan belediye hizmetinin baska bir belediye
tarafindan yerine getirilmesini talep edebilir. Yardim istenilen belediye, meclis kararmna gerek
olmaksizin I¢isleri Bakaninin izniyle bu talebi yerine getirebilir.”

Anayasa Mahkemesi, 14 Subat 2020 tarihinde, s6z konusu karar iptal etmis ve

gerekceli kararin1 yayimlamistir. Anayasa mahkemesi gerekceli kararinda, 1982

101 Olaganiisti Hal Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde

Kararnamenin Degistirilerek Kabul Edilmesine Dair Kanun, Resmi Gazete Kabul Tarihi: 01.02.2018.
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Anayasasi’nin  127. maddesinden hareketle, ilgili KHK’nin kismen iptaline, yerel
ozerklik ve yerinden yonetim ilkesine aykirilik gerekceleriyle hiikkmetmistir. Yani yerel
yonetimlerin  6zerkliklerinin merkezi idare birimince yasalara aykir1 olarak
diizenlenmesinin Oniine bir Anayasa Mahkemesi karariyla gecilmis olmaktadir. S6z
konusu karar merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinin yasal kurumsal anlamda

niteligine tesir etmistir.

2012 yilinda gergeklestirilen ve Onemli yerel reformlardan birisi olarak
adlandirilan, 6360 sayili kanun hakkinda da benzer elestiriler yasanmis ve s6z konusu

kanunun birtakim hiikiimlerinin anayasaya aykir1 oldugu elestirisi®

yapilmistir
(Gozler, 2012: 1). Konuya iliskin Gozler (2012) tarafindan dile getirilen elestirilerin,
1982 Anayasasi’nin 127. maddesi lizerinde yogunlastigi belirtilebilir. Bu noktada,
calismanin amact 6360 sayili Kanun’un anayasaya uygunlugunu tartismak degildir.
Calisma acisindan esas onemli olan, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerini
diizenleyen boylesi onemli bir yasal diizenlemede Anayasa Mahkemesi’'nin roliidiir.
Nitekim ilgili kanun diizenlemesi, soyut norm denetimi kapsaminda donemin Ana
Mubhalefet Partisi CHP tarafindan Anayasa Mahkemesi’ne tasinmis ve bazi

maddelerinin iptali istenen kanunun ne olgiide uygulanacag: lizerinde adeta son s6z

Anayasa Mahkemesi’ne kalmistir (Arikboga, 2013: 49).

5.2. Merkez Yerel Arasinda Siyasi Iliskiler

Politika (policy), belirli bir ama¢ dogrultusunda, hiikkiimet, sirket, kurum veya
kisilerin, benimsemis oldugu amag, tutum ve goriisiin hem belirli bir sekilde ifadesi hem
de bu felsefe ve amac¢ dogrultusunda bir harekat plani uygulamasidir (Seyidoglu, 2002:
509).

Tiirkiye’de ulusal diizeyde uzun ve orta vadeli kamusal politikalar, bes yillik
kalkinma planlartyla sekillenmektedir. S6z konusu kalkinma planlarinda yerel
yonetimlere iliskin de 0Ozel ihtisas komisyonlar1 araciligiyla birtakim planlar

hazirlanmakta ve bu dogrultuda politikalar benimsenmektedir. Ancak bu goriisler

102 6360 sayilh Kanun cergevesinde gerceklestirilmis olan diizenlemelerin 1982 Anayasa’smimn 127.

maddesine aykiri olup olmadigi yoniindeki elestiriler i¢in, Gozler (2012)’in, 6360 Sayili Kanun Hakkinda
Elestiriler’ adl1 eserine bakiniz.
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temelinde sekillenen yerel politikalar, daha ¢ok makro diizeyde ve temel sorun

alanlarina iliskindir (11. Kalkinma Plan1, Ozel Thtisas Komisyon Raporu, 2018: xi). 1%

Genel cercevenin merkezi diizeyde belirlendigi politikalarin yerel diizeyde
uygulayicilar1 yerel yonetim birimleridir. Yerel yonetim birimleri halka en yakin
yonetsel birimler olarak, mahalli miisterek niteligindeki sorunlara yonelik ¢ozlimler
tiretmekle gorevlendirilmislerdir. S6z konusu islev yerel yonetim birimleri i¢in birer
sorumluluk ve gorev oldugu kadar ayn1 zamanda yerinden yonetim ve 6zerklik ilkeleri
baglaminda degerlendirildiginde bir hak seklinde de degerlendirilebilir. Ciinkii yerel
yonetim birimlerinin merkezi yonetim karsisinda politika yapma 0Ozgirliigli aym
zamanda yerel Ozerklik gostergelerinden birisi olarak degerlendirilmektedir (Fleurke

and Willemse, 2006 akt. Celik, 2013: 19).

Merkezi yonetim ve yerel yonetim ilisikleri degerlendirilirken, kamusal
hizmetlerin sunumunda yerel yonetimlerin kendi kendilerine serbestce karar alip
alamadiklar1 olduk¢a 6nemlidir ve durum mali 6zerklikle de yakindan ilgilidir (Parlak,
2014: 15). Ciinkii yerel yonetim birimleri eger kendilerine yasalar ¢er¢evesinde ¢izilmis
siirlar igerisinde yerel ihtiyaclara uygun sekilde Ozgiirce politika iiretemiyorlarsa,
aslinda yalnizca birer icra kurumu haline doniismiis olurlar. S6z konusu durum Unlii

(1993: 18 akt. Parlak, 2014: 15) tarafindan su sekilde dile getirilmektedir:

“.. sayet yerel yetkililer, kendilerini dogrudan veya dolayli olarak baglayan konularda
merkezi kararlarin olusmasinda, karsilikly bir etkiye sahipseler, kamu hizmetlerinin
sekillendirilmesinde de daha genis yetki alamina sahiptirler demektir. Yok eger, merkezi
kararlar, yerel politikacilar disinda, daha ¢ok biirokratlar arasinda olusturuluyorsa yerel
yonetimler devre disi demektir.”

Yerellesmenin  kendisi de basli basina bir kamu politikast olarak
degerlendirilebilir ve bu durum merkezi yonetimin, giicii dogrudan kendi biinyesinde

toplamasi veya soz konusu giicli yerel olanla paylasmasi ile ilgilidir (Ciner, 2013: 73).

Yerel diizeyde kamusal hizmet politikalarinin merkezi idare tarafindan sinirlarimi

daraltan somut uygulamaya 6rnek olarak UKOME uygulamasi gosterilebilir.

103 11, Kalkinma Plani’na iligkin Ozel Thtisas Komisyonu’nca hazirlanmis olan raporda, yerel ydnetimlere
iligkin temel amag ve politikalar belirlenmis, bu hedeflere yonelik eylem planlar ise, mevzuat, kurumsal
yap1, insan kaynaklari, hizmet sunumu, yerel katilimcilik ve denetim basliklar1 altinda kategorize
edilmistir (11. Kalkinma Plan1, Ozel Ihtisas Komisyon Raporu, 2018: xi).
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19 Subat 2020 tarihinde meydana gelen degisiklik sonrasi'® 5216 sayili kanunla
birlikte giindeme gelen UKOME iiye sayilarinda iistlinlik merkezi idareye gegmistir.
S6z konusu degisikliklerin ardindan yerel sec¢ilmislerin ilgili koordinasyon
merkezlerindeki sayisal stiinliikleri sona erdirilmistir.  Mezklr  degisikligi
Cumhurbaskanligit  Hiikiimet Sistemi’nde, yerel yoOnetimlere yonelik Onemli

diizenlemelerden birisi olarak yorumlamak miimkiindiir.

Tablo 5. 5. UKOME Uyelerinde ve Sayilarinda Degisiklik

Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon
Merkezleri Yonetmeligi 17. madde Merkezleri Yonetmeligi 17. madde

(Degisiklik Oncesi) (Degisiklik Sonrasi)

1) Belediye baskani veya onun gorevlendirdigi | 1) Belediye baskani veya onun gérevlendirdigi
kisi baskanliginda toplanmaktadir kisi bagkanliginda toplanmaktadir

2) Uyeler arasinda belediyenin ulasim ve | 2) Uyeler arasinda belediyenin ulasim ve
yatirimlarla ilgili daire ve isletmeleriyle bagli | yatirimlarla ilgili daire ve isletmeleriyle bagh
kuruluslarindan en az sube miidiirii seviyesinde | kuruluslarindan en az sube miidiiri seviyesinde
10 biiyliksehir belediye gorevlisi yer almaktadir | 10 biiyliksehir belediye gorevlisi yer almaktadir

3) Milli Savunma Bakanligi, Jandarma Genel | 3) Milli Savunma Bakanligi, Jandarma Genel
Komutanligi, Emniyet Genel Midirliigli, | Komutanlhigi, Milli Egitim Bakanhgi, Aile,

sinirlari icerisinde deniz | Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanhg: ile
bulunan biiyiiksehirlerde Sahil Giivenlik | Cevre ve Sehircilik Bakanhgi, Emniyet Genel
Komutanlig,  sinirlart  igerisinde  deniz | Midiirligi, sinirlart icerisinde deniz
bulunan biyiiksehirlerde Denizcilik | bulunan biiyiiksehirlerde Sahil Giivenlik
Miistesarligi, Karayollart Genel Midiirligii | Komutanligy, sinirlart icerisinde deniz
temsilcisinin, Devlet Demiryollar1  Genel | bulunan biiyiiksehirlerde Denizcilik Miistesarlhigi,
Midiirligd, Kara Ulastirma Genel | Karayollar1 Genel Miidiirligii temsilcisinin,

Miidirliigii Demiryollar, Limanlar ve Hava | Devlet Demiryollar1 Genel Midiirligii, Kara
Meydanlar1 Insaati Genel Miidiirliigii ve Devlet | Ulastirma Genel Midiirliigi Demiryollar,
Hava Meydanlar Isletmesi Genel Miidiirliigii | Limanlar ve Hava Meydanlar1 Insaati Genel
temsilcisi yer almaktadir (Ilgili yerel yonetim | Miidiirliigii, Devlet Hava Meydanlar1 Isletmesi
birimi diginda 10 temsilci yer almaktadir) Genel Midirliigi ve TCDD Tasimacilik
Anonim Sirketi Genel Miidiirliigiin temsilcisi
yer almaktadir (Ilgili yerel yonetim birimi diginda
14 temsilci yer almaktadir)

Zaten, UKOME alanma iligkin 7153 sayili 29 Kasim 2018 tarihli kanun
maddesiyle daha Onceden bir diizenleme daha gergeklestirilmis ve s6z konusu
degisiklige gore ilgili maddenin 28. maddesiyle, UKOME yonetmeligi ¢ikarma yetkisi

miistereken, Cevre ve Sehircilik Bakanlhig ile Igisleri Bakanligi’na verilmistir (Oner,

104 Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Merkezleri Yonetmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair
Yonetmelik Tarih: 19 Subat 2020, Say1: 31044
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2019: 323). 5216 sayil1 yasanin, 6360 sayilt yasanin 8. maddesiyle diizenlenmis olan 9.
maddesinde 7153 sayil1 yasanin 28. maddesinin 20. fikrasiyla degisiklige gidilmistir:

10.7.2004 tarihli ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun 8 inci maddesinin altinci

fikrasinda yer alan “Igisleri” ibareleri “Cevre ve Sehircilik” seklinde, 9 uncu maddesinin
besinci fikrasinda yer alan “Icisleri Bakanligi tarafindan ¢ikarilacak” ibaresi “Cevre ve
Sehircilik Bakanhg ile Igisleri Bakanhgi tarafindan miistereken cikarilan” seklinde, 22 nci
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Icisleri” ibaresi ““Cevre ve Sehircilik” seklinde, ek 1
inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Igisleri” ibaresi “Cevre ve Sehircilik” seklinde ve
ek 2 nci maddesinin dérdiincii fikrasinda yer alan “Iisleri” ibaresi “Cevre ve Sehircilik”
seklinde degistirilmistir.”’

Yerel yonetimlerin yerel ihtiyaclarin ¢oziimiinde benimseyecekleri politikalarin
yerel katilimcilar ¢ergevesinde hazirlanmast hem ilgili yerel politikalarin vatandaslar
tarafindan sahiplenilmesini kolaylastiracak hem de daha saglikli ve kalici ¢oziimler

tiretilebilecektir (Erdogan, 2019b: 308).

UKOME iiye sayilarinda meydana gelen degisiklikler ve yerel yonetimler politika
kurulu gibi yapilanmalar heniiz uygulama ¢iktilarina iligkin veriler ortaya koymamis
olsa da karar alma siirecinin merkeze tasindiginda dair bir algi olusumuna sebebiyet
verebilecektir. Bu durum Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde merkezi yonetim
yerel yonetim iliskilerinde 6zellikle politika belirleme ve karar alma siirecinde merkez

yogun bir siirece girebilecegine yonelik kaygilar1 besleyecektir.

5.2.1. Yeni Sistemde TBMM ve Yerel Denetim iliskisi

Yerel yonetimler ¢ogu kez demokrasi ile 6zdeslestirilirler ve bu durum onlari
temsili demokrasilerin merkezi kurumsal ayaklari olan ve yasama erkini temsil eden
organlar ile bir nevi akraba kilmaktadir. Yerel diizeyde diisiiniildiigiinde, Tiirkiye’de
yerel yonetimler vee TBMM arasinda, tstlendikleri demokrasi rolii anlaminda bir
yakinlik s6z konusu oldugu dogrudur ancak yine de her iki kurumsal yapilanmada da
secim usuliinden kaynakli demokrasi temsiliyeti bakimindan birtakim sikintilar da so6z
konusudur. Demokrasi kurumunun merkezi ayaginda séz konusu durum, se¢im baraji
temelinde kendisini gosterirken; yerel yonetimlerde de yine secim sisteminden
kaynaklanan oligarsik yapilanmalar s6z konusu olmaktadir. Bu yiizden yerel yonetim

istemleriyle demokrasinin ¢ogunluk, esitlik ilkeleriyle bagdagmayan oligarsik
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egilimli'® yapis1 gerekge gosterilerek, demokrasi okulu olarak adlandirilan yerel
yonetimlerin aslinda (temelde) kamu hizmeti sunan kurumlar olarak degerlendirilmesi
gerektigi yoniinde goriisler de savunulmaktadir (Giines, 1996: 86). Ancak bu tartisma

sahasi ¢alismay1 6ziinden uzaklagtirma potansiyelini de bilinyesinde barindirmaktadir.

Calisma acisindan meclisin yerel yonetimler ile olan iliskisi nihayetinde bir
siyasi denetim iligkisidir. Yasama organinin bu 6zelligi daha ¢ok yiirliitme organinin
denetimi seklinde kendisini gostermektedir. Tiirkiye’de 1982 Anayasasi’yla TBMM’ye
asli ve devredilmez yasama yetkisi verilmistir. Ancak, TBMM sz konusu genel
yetkinin yani sira birgok 6nemli gorevleri de tistlenmistir. 1982 Anayasasi’na gore yeni
sistemde TBMM’nin gorev ve yetkileri; kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak,
biitce ve kesin hesap kanun tekliflerini goriismek ve kabul etmek, para basilmasina ve
savag ilanina karar vermek, milletleraras1 andlagmalarin onaylanmasini uygun bulmak,
TBMM iiye tamsayisinin beste iic ¢ogunlugunun karar ile genel ve 6zel af ilanina karar
vermek seklinde siralanmistir (1982 Anayasasi, 87. madde). Bununla birlikte
TBMM’nin ilgili anayasanin gesitli yerlerinde belirtilen yetkileri de s6z konusudur.!%®
Bu yetkiler arasinda yerel yonetimleri dolayli yoldan ilgilendirenler arasinda, Sayistay
Baskan ve iiyelerini segmek ve Kamu Basdenetgisini ve kamu denetgilerini segmek

yetkisi gelmektedir.

Yeni sistemde TBMM, siyasi denetim yollarindan yazili soru, meclis
arastirmasi, meclis sorusturmasi ve genel goriisme yollarini kullanabilmektedir. S6z
konusu denetim tiirleri esasen hiikiimeti denetlemek maksadiyla kullanilmaktadir. Her
ne kadar yerel yonetimler hakkinda da s6z konusu denetim tiirlerinin kullanilmasinin
oniinde bir engel olmamakla birlikte, siyasi denetimde esas muhatap hiikiimet
oldugundan, s6z konusu siyasi denetim tiirleri yerel yonetimler iizerinde dogrudan bir

denetim temin etmemektedir (Karanfiloglu, 2000: 4).

TBMM’nin siyasi denetime iliskin almis oldugu kararlarin bir kismu1 kanun

seklinde somutlasmaktadir (Arslan, 1978: 8 akt. Karanfiloglu, 2000: 4). Bu durumda

195 Langrod, Moulin ve Wallen’in savundugu goriise gore (akt. Yildirim, 1990: 11), demokrasi ve yerel
yonetim arasinda karsilikli bagimlilik iliskisi yoktur ve demokrasi, yerel yonetimler ortadan kalktiginda
yok olan bir sey degildir (Giines, 1996: 86).

106 TBMM’nin 1982 Anayasasi ile belirtilen temel yetkileri disindaki diger yetki ve gorevler hakkinda
detayl1 bilgi i¢in bakiniz: TBMM Kanunlar ve Kararlar Bagkanligi, Yeni Sisteme Gore Yasama El Kitabi,
(2008), 22-24
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s06z konusu yasa ¢aligmalari hem yerel yonetimlerin 6zerklik faaliyetlerinin sinirlarini
belirlemekte hem de getirilen yasa teklifleri araciligiyla yerel yonetimler alaninda tespit
edilen sorun alanlarina yonelik ¢6ziimler ortaya konulmaktadir. 2020 yil1 igerisinde (30
Haziran 2020- 04 Subat 2020) TBMM tarafindan yerel yonetimleri ilgilendiren ve halen
komisyonda goriisiilen 30’un iistiinde yasa teklifi s6z konusudur (TBMM, 2020'%7). S6z
konusu teklifler incelendiginde, kdy ve mahalle muhtarlarindan, belediye meclisinin
yetkilerine, yerel yonetimlere aktarilan paylardan yerel yonetim birimlerinin statiilerine
iliskin ¢ok genis yelpazede konularin ele alindig1 goriilmektedir. Ornegin, 11-18
Haziran 2020 tarihlerinde, kdy ve mahalle muhtarlar1 ile belediye meclislerini
ilgilendiren ti¢ yasa teklifi sunulmustur. 18 Haziran 2020 tarihli yasa teklifinde,
‘belediye meclislerinde bir karar alimirken ilgili mahalle veya koyiin muhtarimin da

goriistiniin alinmast amaclanmaktadir’ ifadesi yer almaktadir.1%8

Diger taraftan yazili soru sormak suretiyle TBMM iiyelerinin kullanmis oldugu
siyasi denetim sonucunda, 1 Ekim 2019 tarihinden 16 Haziran 2020 tarihine kadar
belediyeler ile ilgili I¢isleri Bakani’na ydneltilen soru sayis1 104’tiir. S6z konusu yazil
sorularin; belediyelere kayyim atanmasi, belediye ¢alisanlarina yonelik gergeklestirilen
midahaleler, pandemi siirecinin ardindan yerel yonetimlere iligkin karar organlarinin
toplanmalar1 ve yerel yonetimlere iligkin Sayistay raporlart gibi ¢ok genis bir alanda ele
alindig1 goriilmektedir. Ancak s6z konusu siyasi denetim yonteminde en sik karsilasilan
konu basliklar1 arasinda belediyelere kayyim atanmasi ve kayyim atanan belediyeler
tarafindan gerceklestirilen islemler gelmektedir. Yerel yonetimlere iligkin yazili soru
Onergesi yoluyla siyasi denetim uygulanan bir diger bakanlik ise Cevre ve Sehircilik
Bakanligi olmustur. Cevre ve Sehircilik Bakanlifi’na belediyelerle ilgili 52 adet,

koylerle ilgili ise 23 adet yazili soru énergesi yoneltilmistir (TBMM, 2020).1%°

Diger taraftan 27. Yasama Donemi igerisinde yerel yonetimlere iliskin bir genel
goriisme Onergesi ve meclis sorusturmasi yer almamaktadir. Ayni yasama donemine ait

yerel yonetimlere iliskin bir adet meclis arastirma énergesi'!° s6z konusudur.

107 TBMM agik arsiv, yasama ve kanun teklifleri sekmeleri araciliiyla detayh bilgi edinilebilir.

108 Yasama Y1li: 3, Yasama Donemi: 27, Esas No: 2/2974, Baskanlig1 Gelis Tarihi: 18 Haziran 2020

109 TBMM agik arsiv, denetim ve yazili soru dnergeleri sekmeleri araciligiyla detayli bilgi edinilebilir.

10 Yasama Donemi: 27, Yasama Yili: 3, Esas Numarasi: 10/2138, Baskanliga Gelis Tarihi: 20 Aralik
2019
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Yeni sistemde 1982 Anayasasi’nda belirtilen; meclis arastirmasi, genel goriisme,
meclis sorusturmasi ve yazili soru yontemleriyle siyasi denetim saglanmaktadir (1982
Anayasas1, 98. madde)*'!. Bu désnemde TBMM, siyasi denetimi agirlikli olarak yazili
soru usuliinii kullanarak gergeklestirmistir. Bu sayede meclis yerel yonetimlerin
faaliyetlerini denetledigi kadar merkezi idarenin de yerel yonetimler iizerindeki

islemlerini denetlemektedir.

5.2.2. Yerel Yonetimler Politika Kurulu Cerc¢evesinde Degerlendirme

Yeni sistemin merkezi yonetim baglaminda getirdigi en biiylik degisikliklerin
basinda, parlamenter sistemin dogal uzvu sayilabilecek olan Bakanlar Kurulu ve
Basbakanlik makaminin kaldirilmasi gelmektedir. Siiphesiz artik tek basina yiiriitme
yetkisini kullanacak olan cumhurbaskanligi makami i¢in kendisi igin diisiince tireterek
ve politika olusturabilecek kuruluslarin varligi biiyiik 6nem tagimaktadir (Lamba: 2018:
56). Bu yiizden Yerel yonetimler Politika Kurulu'nun yerel yonetimleri ilgilendiren
alanlarda bir politika ve diislince iiretim merkezi olarak tasarlandigi belirtilebilir

(Sobaci, Mis ve Kdseoglu, 2018: 2 akt. Lamba: 2018: 56).

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin dordiincii kisim ve birinci boliimiinde
yer alan 20. maddesinde, Cumhurbaskanlig1 Politika Kurullari’ndan bahsedilmistir. S6z

konusu kuruluslar sirasiyla su sekilde diizenlenmistir:

“a) Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalari Kurulu.
b) Egitim ve Ogretim Politikalar: Kurulu.
¢) Ekonomi Politikalari Kurulu.
¢) Giivenlik ve Dig Politikalar Kurulu.
d) Hukuk Politikalar Kurulu.
e) Kiiltiir ve Sanat Politikalar: Kurulu.
) Saghk ve Gida Politikalar: Kurulu.
g) Sosyal Politikalar Kurulu.
&) Yerel Yonetim Politikalar: Kurulu’’

111 6771 sayil kanunun 16. maddesi ile TBMM nin bilgi edinme ve denetim yollari bashg ile diizenlenen
ilgili anayasa maddelerinde degisiklige gidilmistir. S6z konusu kanun kapsaminda parlamenter sistem
doneminde kullanilmakta olan siyasi denetim yOntemlerinden; ‘gensoru’ ve ‘sozlii soru’ usulii
uygulamalarina son verilmistir.

155



flgili Cumhurbaskan1 Kararnamesinde kurullarin ortak gorevleri ve daha sonra tek
tek kendi faaliyet alanlarini ilgilendiren politikalar1 ele alinmistir. Cumhurbagkaninin
baskanlik yaptig1 kurullar, en az 1{i¢ Tiiyeden olusmakta ve iiyeler dogrudan
cumhurbagkan1 tarafindan se¢ilmektedirler (1 Sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi,

21. madde).

Kurullarin genel gorevleri ilgili kararnamenin 22. maddesinde su sekilde

diizenlenmistir:
“a) Cumhurbaskaninca alinacak kararlar ve olusturulacak politikalarla ilgili oneriler
gelistirmek.

b) Gelistirilen politika ve strateji 6nerilerinden Cumhurbaskaninca uygun goriilenler hakkinda
gerekli calismalari yapmatk.

c) Kiiresel rekabetin getirdigi ani degisimlere karsi strateji ve politika onerileri gelistirmek,
¢) Gorev alanlarina giren konularda kamu kurum ve kuruluslarina gériis vermek.

d) Gérev alanlarina giren konularda Bakanliklar, kurum ve kuruluslar, sivil toplum ve sektor
temsilcileri, alaminda uzman kisiler ve ilgili diger ilgililerin goriistinii alarak uygulanan
politikalar: ve gelismeleri izlemek, yapilan ¢alismalarla ilgili Cumhurbagkanina rapor sunmak.

e) Cumhurbaskant programina uygunluk agisindan, bakanhiklar ile kurum ve kuruluslarin
uygulamalarini izlemek ve Cumhurbagkanina rapor sunmak.

f) Bakanhiklar, kurum ve kuruluglar, sivil toplum ve sektor temsilcileri, alaninda uzman kisiler
ve ilgili diger ilgililerin davet edilmesi suretiyle genisletilmis kurul toplantilar: yapmak.

g) Gérev alanlarina giren konularda talep, ihtiyag ve etki analizi yapmak ve/veya yaptirtmak.

&) Cumhurbaskaninca verilen diger gérevleri yapmak.’’

Babhsi gecen kurullar arasinda yer alan Yerel Yonetimler Politika Kurulu ise, yerel
diizeyde politik kararlarin alinmasina etki edebilecek yeni olusumlarin baginda
gelmektedir. Kurulun vyetkileri 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 31.

maddesinde, 8 baslik halinde siralanmastir:

“a) Kentlesme ve yerel yonetim alaninda politika ve strateji 6nerileri gelistirmek,

b) Tiirkiye nin toplumsal, ekonomik ve siyasal gercekliklerine uygun olarak yerel yonetim
politikalarina iliskin strateji onerileri sunmak,

¢) Gog ve iskdan konularinda politika onerileri gelistirmek,

¢) Cevre, orman, su ve benzeri alanlarda koruyucu ve gelistirici politika onerileri gelistirmek,
d) Tiirkiye nin kiiltiirel mirasindan beslenerek kentlesme politika onerileri gelistirmek,

e) Akilly sehircilikle ilgili arastirmalar yaparak strateji onerilerinde bulunmatk,

f) Bogazi¢i imar uygulama programlar: geregi kamu yatirimlarmmin planlanmasina iliskin
calismalar yapmatk,

g) Etkin bir cevre yonetiminin saglanmasi igin politika ve strateji onerileri gelistirmek.’’
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Yerel Yonetimler Politika Kurullar: ilgili madde metninden de anlasilacag: lizere
genellikle yerel yonetimleri ilgilendiren 6nemli alanlarda politika onerileri gelistirmekle
gorevlendirilmislerdir. Bununla birlikte yeni sistemde, akilli sehirler konusunda Sanayi
ve Teknoloji Bakanligi’nin, kentlesme konularinda Kiiltiir ve Turizm Bakanligi’nin da
yerel yonetimlere iliskin politika gelistirme sorumluluklart s6z konusudur (Akman,

2019: 2512).

1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 33. maddesi, kurullarin ¢alisma usul
ve esaslarin1 belirlemektedir. ilgili maddeye gore kurullar, Cumhurbaskani ile
calismakta ve dogrudan Cumhurbaskaninin talimatlarini yerine getirmektedir. Yine
ilgili maddenin tgiincii fikrasi, Yerel Yonetimler Politika Kurulu’nun mahalli idarelerle
olan iligkilerinde ve konumu hakkinda bilgi vermektedir. S6z konusu maddeye gore,
Yerel Yonetimler Politika Kurulu’nun politika belirlenme siirecinde iistiinliigi goze
carpmaktadir. Ilgili madde metnine gore kurul, kendi gorev alanlarryla ilgili her tiirlii
bilgi ve belgeleri bakanliklardan, yerel yonetim birimlerinden isteme yetkisine sahiptir.
Bu istemler, ilgili kamu kurum ve kuruluslarinca oncelikle yerine getirilmesi gereken

gorevler arasindadir.

Oysa gerek AYYOS hiikiimlerinde genel anlamda yerel ydnetim birimlerine,
gerek 5393 sayili Belediye Kanunu’nda yerel yonetim birimlerinden belediyelere
verilmis olan gorev ve yetkilerin tam ve miinhasir oldugu ya da yalnizca belediyeler
tarafindan kullanacagi belirtilmektedir (Celik, 2013: 20). Belediyelerin, 5393 sayili
kanunda, gorevleri (14. madde) ile yetki ve imtiyazlar1 (15. madde) maddeler halinde
liste usulii benimsenerek siralanmistir. Ilgili metinlerden anlasilmasi gereken konular

arasinda yerel diizeyde politika gelistirme siirecinin dahil olup olmadig: agiktir.

Yerel Yonetimler Politika Kurulu’nun yetkileri ve yerel yonetimlerin iistlendikleri
gorevler diislinlildiglinde mesruiyet sorunu tartigmasi yapilabilmektedir. Eryigit (2018:
82)’e gore, Ozellikle kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda siyasalarin belirlenmesi,
biit¢elerin ayrilmasi ve siirecin secilmislerle yonetilmesi mesruiyetin 6nemli bir ayagim
olusturmaktadir. Her ne kadar, yeni sistemde, ilgili politika kurulu {iyeleri dogrudan
halk tarafindan se¢ilmis bir cumhurbagskani tarafindan atanmis olsa da mesruiyet krizini
kismen de olsa ortadan kaldiran bu 6nemli ayrinti, yerel kararlarin yine yerel meclisler

tarafindan alinmasi gerekliligini ortadan kaldirmamaktadir (Eryigit, 2018: 86). Ciinkii
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yonetsel Ozerklik c¢ercevesinde degerlendirilebilecek olan kesin kararlar alma ve
uygulayabilme giicli gergek bir 6zerkligin de olmazsa olmaz kosullarindandir (Celik,
2013: 21).

5.2.3. Yerel Yonetim Birimleri Arasindaki liskilerin Incelenmesi

Idari vesayet 6ziinde farkli tiizel kisilikler arasinda cereyan eden bir denetim
tiridiir ve genellikle hukukilik denetimiyle sinirlandirilmis istisnai bir denetim
cesididir. Ancak ozellikle 5216 ve 6360 sayili kanunlardan sonra yerel yonetim
birimleri olan biiyliksehir belediyeleri ve ilge belediyeleri arasinda goériinmez bir
vesayet denetimi meydana getirilmistir. S6z konusu denetim tiirinii nev’i sahsina
miinhasir*'? bir denetim tiirii (Alic1, 2012: 38) olarak adlandirmak miimkiinse de aslinda
yalnizca farkli tiizel kisiler arasinda cereyan eden bir tiir iliski olmasi bile, ilgili denetim
¢esidinin hiyerarsi denetimi olamayacagini sdylemek miimkiindiir. Dolayisiyla, merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkileri kadar artik biiyliksehir belediyeleri ve ilge
belediyeleri arasindaki denetim iliskisi de kayda deger derecede 6nemli bir hal almistir
(Komiirctioglu, 2018: 173). Ciinkii herhangi bir yerel yonetim biriminin diger bir yerel
yonetim birimi karsisindaki konumu o yerel yonetimin 6zerkligi ile dogrudan ilgilidir ve
bu nedenle Tiirkiye’de, biiyiiksehir ve ilge belediyeleri arasindaki yetki ¢atismasi yerel
yonetim birimlerinin iligkileri ve 6zerklik adina 6nemli bir sorundur (Yildiz Akgiil,
2016: 661). S6z konusu durum akademik literatiirde yerelde merkezilesme kavramiyla

agiklanmaktadir.

Diger taraftan belediyeler arasinda vesayet denetimi ve organizasyonel yapinin
yaninda bagka iligkiler de s6z konusudur. Bu iliski tilirlerine siyasi ve kisisel iligkiler
(Alict, 2012: 76-77) de eklenmelidir. Ciinkii yerel yonetim birimleri arasinda yalnizca
yasalar g¢ercevesinde bir iliski degil, parti tabanl iliskiler de yasanmaktadir. Yasal
kurumsal amacli bir ¢calisma hedeflendiginden s6z konusu duruma kisaca deginilerek
gecilmistir. Ancak yasal kurumsal sikintilarin siyasi diizlemde Ortiilmesi veya
oldugundan daha fazla koriiklemesi miimkiin oldugundan, esasen, siyasal diizlemdeki

gerceklikler de goz ardi edilmemelidir. Soyle ki, farkl siyasi gorlise mensup belediyeler

112 <Nev’, Farsca bir kelimedir ve tiir, gesit anlamlarma gelmektedir. Nev’i sahsina miinhasir olmak hukuk
literatiiriinde ‘sui generis’ kavramyla ifade edilmektedir. Yani kendine 6zgii, essiz, benzeri olmayan bir
tiir anlaminda kullanilmaktadir.
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arasinda siklikla tartigmalar yasanirken, biiyliksehir ile ilge belediyelerinin ayni siyasi
goriisten olmasindan ileri gelen bir uyum gozlenebilmektedir. Benzer sekilde vesayet
denetimini uygulanmasina iliskin farkli siyasi goriisler ¢ergcevesinde farkli uygulamalar
gozlemlenebilmektedir (Celik, 2005: 146-150). Oysa her iki durumda da kurumlar ve
kurallar aynidir.

Siyasi alan veya siyasi diizlem gercekligi bir kenarda, ancak unutulmadan goz
Oniinde tutularak Tiirkiye’de yerel yonetim alaninda biiyliksehir ve ilge belediyeleri

arasindaki iligkinin niteligi tarihsel agidan ele alinmalidir.

Tiirkiye’de biiyiiksehir yonetim modeli zaten yeni sayilabilecek yerel yonetimler
anlayisindan ¢ok daha geng bir olusuma sahiptir. Tiirkiye, Osmanli donemi de dahil
edildiginde, bes farkli anayasayla yonetilmis ancak biiyiiksehir yonetimi adi altindaki
Ozel yerlesim yeri yonetim uygulamasi ilk kez 1982 Anayasasi doneminde uygulanma
sans1 elde etmistir. O tarihten itibaren ayn1 cografya iizerinde farkli iki yerel yonetim
birimi Orgiitlenme sans1 bulmustur. Ancak bu durum, biiyliksehir belediyelerinin ilge
belediyeleri tizerindeki yetkileriyle birlikte vesayet tartigmalarii da beraberinde
getirmistir. Bu durum, yerelde merkeziyetcilik (Keles, 2012) veya yerel idari vesayet
(Alict, 2012: 38) seklinde adlandirilmalara konu olmustur. Diger taraftan, bu denetim
iligkisi, mahalli diizeyde vesayet, i¢ idari vesayet ve dis idari denetim seklinde de ifade

edilmistir (D6nmez, 1993: 47-48).

Ozer (2013: 122)’in ifade ettigi gibi; 2004 yihnda baslayan Tiirk yerel
yonetimlerinde reform siirecinin reformda reform anlayisiyla yeni bir siirece’ evrildigi
belirtilebilir. Bu durumun nedeni 2000’li yillarin basinda gergeklestirilen yerel
yonetimlere iliskin reformist diizenlemelerin 2012 yilinda yeni bir yasayla (6360 sayili
Kanun) yeniden sekillendirilmesidir. Yerel yonetim alaninda yerellesme adina atilan s6z

konusu agilimlar “bir ileri iki geri” seklinde betimlenmektedir (Koyuncu ve Sertesen,

2012, 1).

Yerel yonetimler arasindaki iligkilerin niteligini etkileyen s6z konusu yasalarda,
biiyliksehir belediyelerine iliskin diizenlemeler gergeklestirilirken esas gerekgeler
arasinda; kaynak israfinin Onlenmesi, ihtiyaglarin geregi karsilanmasi gibi gerekgeler

gosterilmektedir. Ancak ilgili mevzuat, s6z konusu gerekcelere aykiri sayilabilecek
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diizenlemelerle, il¢ce belediyelerinin gelirlerini, hizmet alanlarini ve yetkilerini baskaca

bir yerel yonetim birimi lehine daraltilmasiyla sonuglanmistir (Salihoglu, 2019: 156).

Tam da bu noktada, yerel yonetimlere iliskin, Tiirkiye’nin bir politikasinin olup
olmadig1r tartismali bir hale gelmekte ve yerel yonetimlere iliskin reformlar
tamamlanamamaktadir (Akman, 2019: 2510-2511). Bu durum kimi yazarlarca yukarida
da ifade edildigi gibi, bitmeyen senfoni (Yalg¢indag, 1993) olarak adlandirilmis, yerel
yonetimlerde yasanan s6z konusu siireg, yapboz oyununa (Akman, 2019: 2510-2511)

benzetilmistir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin 2000’li yillarin basinda yayimlanan reform
hareketleriyle ve 6360 sayil1 yasa ¢ergevesinde sekillendigi belirtilebilir. 2000’11 yillarin
basinda gergeklestirilen yerel yasalarin, 5018 sayili KMYKK, 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediye Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri
Kanunu, 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu olduklar1 belirtilmelidir. Séz konusu
yasalar1 daha sonra 2012 yilinda 6360 sayili yasa takip etmistir ve yerel yonetim
alaninda koklii degisimlere neden olmustur. Tek tek ilgili yasalarin neler getirdigine
gegmeden evvel, Tirkiye’de yerel yonetim alaninda Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi doneminde, yani 2017 sonrasinda yerel yonetim alaninda 2020 yilina kadar
gecen siire zarfinda reformist bir diizenlemenin gercgeklestirilmedigini belirtmekte yarar
vardir. Ancak diger taraftan bu durum mevcut yasalar iizerinden iliskilerin niteligiyle
ilgili aragtirma yapmaya engel degildir. Yasalar1 ve diizenlemeleri i¢inde bulunduklari

kosullar bakimindan yeniden degerlendirmek miimkiindiir.

Yerel yonetimler alaninda son donemde gerceklestirilen en 6nemli diizenleme,
6360 sayili yasadir. Ilgili yasaya akademik literatiirde farkli yaklasimlar getirilmistir.
Ornegin; Keles (2012), 6360 sayili yasayla yerelde merkeziyetgiligin giiglendigini ifade
ederken; Giiler (2012: 141), s6z konusu yasanin bdlgesellesmeye hizmet ettigini
belirtmistir (akt. Oztiirk, 2019: 145). Séz konusu yasa metninde, biiyiiksehir
belediyelerinin ilge belediyeleri iizerinde kendine 6zgii bir denetim tiiriinli ortaya

¢ikaran birtakim diizenlemeler s6z konusudur.

Calismada dogrudan dogruya yerel yonetim alaninda yasanan sorunlardan ote
yeni sistemde mahalli idarelerin kendi aralarindaki iliski tizerinden merkezi yonetim ve

yerel yonetim iliskileri cercevesinde ele alinmaktadir. S6z konusu alanda yerel
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yonetimler iizerinden merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinin tespitini yapmak,
anlasilacagi iizere dolayli bir ¢alisma olacaktir. Bu noktada iki farkli degerlendirme
yapmak gerekmektedir. Ilki belediyeler arasinda merkezi yonetimle baglantili olarak
iliskilerin ortaya konulmasidir. ikincisi biiyiiksehir belediyelerinin ilge belediye

yonetimleri lizerindeki yetkilerini yeni sistemin gozliigliyle yeniden okumaktir.

Biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasindaki iliskinin, daha dogrusu
denetim tiiriinlin kavramsallastirilmasi da tartismalidir. S6z konusu iliski, farkli iki tiizel
kisilik arasinda cereyan ettiginden, hiyerarsi kavraminin disina ¢ikmakta; ayni iligki her
ikisi de yerel yonetim birimi olan tiizel kisiler arasinda gergeklestigi icin de vesayet
denetimi olarak adlandirilamamaktadir (Alici, 2012: 42). Ancak o6zellikle 5216 sayili
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu c¢ercevesinde degerlendirildiginde ortada vesayet
iligkisini, hatta kismen hiyerarsi iligkisini andiran bir¢cok diizenlemenin oldugu

goriilmektedir.

Tartigmaya iliskin ilk 6rnegin 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nun 7.
maddesi oldugu belirtilebilir. Biiyliksehir ve 1ilce belediyelerinin goérev ve
sorumluluklarin belirtildigi maddede, biiyliksehir belediyelerine ilge belediyelerinin is
ve islemleri iizerinde denetim yapma, degistirerek onama ve yerine gecerek islem tesis
etmeye yonelik birtakim yetkiler s6z konusudur (5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi
Kanunu, 7. madde, ‘b’ bendi):

“Cevre diizeni planina uygun olmak kaydiyla, biiyiiksehir belediye simirlari icinde 1/5.000 ile
1/25.000 arasindaki her olcekte nazim imar planimi yapmak, yaptirmak ve onaylayarak
uygulamak; biiyiiksehir icindeki belediyelerin nazim plina uygun olarak hazirlayacaklar
uygulama imar planlarim, bu plinlarda yapilacak degisiklikleri, parselasyon plinlarimi ve
imar 1slah planlarint aynen veya degistiverek onaylamak ve uygulanmasini denetlemek; nazim
imar plamimn yiiriirliige girdigi tarihten itibaren bir yil icinde uygulama imar planlarini ve
parselasyon planlarini yapmayan ilge belediyelerinin uygulama imar planlarini ve parselasyon
planlarini yapmak veya yaptirmak’’

llgili madde metninden anlagildif1 iizere, biiyiiksehir belediyelerine ilge
belediyelerinin hazirlayacaklar1 uygulama imar planlart ilizerinde aynen veya
degistirerek onaylama yetkisi verilmistir. S6z konusu yetki niteligi itibariyle salt
hukuksal denetim 6ngoren vesayet denetiminde uzaklasmakta ve hiyerarsik denetimde
uygulanma sansi bulan, istiin ast iizerinde gerceklestirdigi islemleri (degistirerek
onaylama) andirmaktadir. Hiyerarsik iligki iddiasin1 dogrular nitelikteki son fikrada

belirtildigi {izere, biiyiiksehir belediyeleri sinirlari igerisindeki uygulama imar planlarini
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ve parselasyon planlarint yapmayan ilge belediyelerinin yerine sd6z konusu planlari

bizzat yapma yetkisine sahiptirler.

5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda yer alan 11. madde, yerel vesayet
iliskisine yonelik bir diger diizenlemedir. Bu maddeye gore, biiyiiksehir belediyeleri,
imar uygulamalarinin denetiminde ilge belediyeleri {izerinde birtakim denetim ve

uygulama yetkilerine sahiptir (5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 11. madde):

“Biiyiiksehir belediyesi, ilce belediyelerinin imar uygulamalarini denetlemeye yetkilidir.
Denetim yetkisi, konu ile ilgili her tiirlii bilgi ve belgeyi istemeyi, incelemeyi ve gerektiginde
bunlarin érneklerini almayi icerir. Bu amagla istenecek her tiirlii bilgi ve belgeler en ge¢ onbes
giin icinde verilir. Imar uygulamalarinin denetiminde kamu kurum ve kuruluslarindan,
tiniversiteler ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan yararlanilabilir.

Denetim sonucunda belirlenen eksiklik ve aykiriliklarin giderilmesi igin ilgili belediyeye ii¢ ay
gecmemek iizere siire verilir. Bu siire i¢inde eksiklik ve aykiriliklar giderilmedigi takdirde,
biiyiiksehir belediyesi eksiklik ve aykiriliklar: gidermeye yetkilidir.

Biiyiiksehir belediyesi tarafindan belirlenen ruhsatsiz veya ruhsat ve eklerine aykirt yapilar,
gerekli islem yapilmak iizere ilgili belediyeye bildirilir. Belirlenen imara aykirt uygulama, ilgili
belediye tarafindan ii¢ ay icinde giderilmedigi takdirde, biiyiiksehir belediyesi 3.5.1985 tarihli
ve 3194 sayili Imar Kanununun 32 ve 42 nci maddelerinde belirtilen yetkilerini kullanma
hakkini haizdir. Ancak 3194 sayili Kanunun 42 nci madde kapsamindaki konulardan dolayi iki
kez ceza verilemez”’

Ilgili madde metnine goére biiyiiksehir belediyeleri, ilge belediyelerinin imar
uygulamalar lizerinde denetim yetkisine sahiptir ve bu maksatla gergeklestirilecek olan
denetim faaliyetiyle alakali olarak ilge belediyelerinden her tiirli bilgi ve belgeyi de
isteyebilir. Ayni kanunun 7. maddesinde oldugu gibi bir kez daha biiyiiksehir
belediyelerine imar uygulamalarina iligkin eksiklik ve aykiriliklarin belirtilen siire
zarfinda giderilmemesi iizerine il¢e belediyelerinin yerine gegerek islem yapma yetkisi

taninmistir (5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 11. madde).

Konuya iliskin mevzuat ¢ercevesinde biiyiiksehir belediyelerinin ilge belediyeler
tizerindeki denetim yetkilerine yer verilmistir. S6z konusu yetkiler mahalli idarelerin
ozerkligi cercevesinde incelenemeyecek kadar karmagsiktir. Ciinkii bir yerel yonetim
birimi iizerinde baskaca bir yerel yonetim biriminin vesayeti s6z konusudur. Bununla
birlikte, ilgili diizenlemelerin Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile getirilen bir

diizenleme olmadig1, 6nceki parlamenter sistem doneminin iirlinii oldugu belirtilmelidir.

Ancak, Kesik (2015: 78-79)’in yatay ve dikey esitsizlik kavramlariyla agikliga

kavusturdugu mali iligkilere benzer sekilde, biiyiliksehir ve ilge belediyelerinin gérev ve
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yetkilerinin organizasyonu, yerel yoOnetim alaninda yatay esitsizliklerin ortaya
¢ikmasina neden olacaktir. Yerel yonetimler arasindaki s6z konusu iligki yeni sistemde
diizenlenmesi gereken baslica alanlardan birisidir. Ciinkli biiyliksehir belediyeleri
kurulus kanunundaki genel gerekgeler olan, kaynak israfinin 6niine gegilmesi, ortak
nitelikli hizmetlerin maliyetini digiirmek gibi goérevlerin ¢ok o&tesinde ilge
belediyelerinin gelirlerini ve hizmet alanlarin1 daraltan bir yapiya biirinmistiir

(Salihoglu, 2019: 156).

Bu sorun 11. Kalkinma Plani’nda da 801/3 madde basliginda diizenlenmistir. Bu
maksatla, biyiiksehir belediyeleriyle, biiyiiksehir ilce belediyelerinin ¢akigsan yetki ve
sorumluluklar: nedeniyle ortaya ¢ikan hizmet aksamalarimin giderilmesi i¢in gorev

tamimlari etkinlik temelli olarak yeniden degerlendirilecegi belirtilmistir (11. Kalkinma

Plani, 197).

Alict (2012: 154)’nin ifade ettigi lizere; biiyliksehir ve il¢e belediyeleri arasindaki
sorunlarin; yerel yonetimlere iliskin yasal metinlerin yetki, gorev ve sorumluluklari net
olarak belirtmemis olmasindan, ¢akisan hizmet alanlarimin varligindan, siyasi
sebeplerden, hizmet ve kaynak dagilimindaki dengesizlikten, esglidiim yetersizliginden,
biiyiiksehir belediyesinin ilge belediyeler karsisindaki {istiin yetkilerinden, ilge
belediyesinin alanlardaki tasarruflarda etkin olamamasindan, vatandasin her tiirli
mahalli miisterek nitelikli hizmetten ilge belediyesini muhatap almasindan

kaynaklandig belirtilebilir.

Sonug olarak, yeni sistemin eski sorunlarindan yerel yonetimler arasi iligkiler,
merkez-yerel iligkilerinden etkilenen ve ayni zamanda merkez-yerel iligkilerini

etkileyen ¢ift yonlii bir ¢alisma alanidir.

5.2.4. Tiirkiye Belediyeler Birligi

Yerel yonetim birimleri birer tiizel kisiliktir ve yasalarin izin verdigi dl¢iide kendi
aralarinda birlik kurmalari miimkiindiir. Bu anlamda kiiresel dlcekte ilk yerel yonetim
birligi Uluslararas: Belediye Hareketi (International Municipal Movement) olmus; daha
sonra bu organizasyonun gorevini, 2004 yilindan itibaren Birlesmis Kentler ve Yerel
Yonetimler (United Cities and Local Governments) adli yapilanma devralmistir
(Demirtas, 2016: 158).
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Yerel mevzuatta, mahalli idareler birligi ya da yerel yonetimler birligi; ‘birden
fazla yerel yonetimin, yiiriitmekle sorumlu olduklar: hizmetlerden bazilarimi birlikte
gormek iizere kendi aralarinda kurduklar: kamu tiizel kigisi’ seklinde ifade edilmektedir
(5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanun’u, 3. madde). Gorevleri ile orantili olarak
gelir saglanacag: belirtilen mahalli idare birlikleri, Cumhurbaskaninin izni'? ile birlik

kurabilmektedirler (1982 Anayasasi, 127. madde, 6. fikra).

Tirkiye ilging bir sekilde yerel yonetimlerin kiiresel organizasyonundan ancak
yillar sonra ulusal anlamda bir yerel yonetim birligine kavusabilmistir. Buglinkii, TBB
1945 yilinda, kamu yararina dernek statiisiiyle, belediye alaninda faaliyette bulunmak
maksadiyla kurulmus ve ancak 2002 tarihli Bakanlar Kurulu karari'!* ile bir mahalli
idare birligi statiisiine kavusmustur (TBB, 2020). 1580 sayili Belediye Kanunu o
donemde her ne kadar mahalli idarelerin kendi aralarinda birlik kurmalarina izin vermis
olsa da s6z konusu izin, belirli, sinirli durumlar i¢in s6z konusu olmakta ve bugiin de
oldugu gibi merkezi idarenin vesayetine bagli olarak kesinlesmektedir (1580 sayili
kanun, 133. ve 134. madde). Yani birligin kurulabilmesi i¢in s6z konusu yerel yonetim
birimlerine kendi kanunlari ile verilen zorunlu veya ihtiyari gorevlerin yerine
getirilmesi amaciyla bir araya gelme sart1 s6z konusudur. Ayn1 zamanda bu birlik ayni
vilayet simnirlart igerisinde ise vali tarafindan, farkli vilayetleri i¢ine alan bir yapiya
sahipse Icisleri Bakami (Dahiliye Vekili) tarafindan onaylanmas: (tasdiki)

gerekmektedir.

Daha sonra 2005 yilinda, 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu ile mahalli
idare birliklerini konu alan birtakim diizenlemeler gerceklestirilmis ve bu alanda iilke
capinda belediyeleri temsil etme tekeli Tiirkiye Belediyeler Birligi tarafindan
kullanilmaya baslanmistir. Clinkii 5355 sayili kanunun 20. maddesi bu konuda agik
hiikiim icermekte ve bu alanda il 6zel idareleri ve belediyeleri iilke genelinde temsilen

sadece birer birlik kurulabilecegine dair kisitlama igermektedir:

Mahalli idarelerin menfaatlerinin korunmasi, gelismelerine yardimct olunmasi, personelinin
egitilmesi ve mahalll idarelerle ilgili kanun hazirliklarinda goriis bildirilmesi amaciyla il 6zel
idarelerini ve belediyeleri temsil etmek iizere iilke diizeyinde sadece birer birlik kurulabilir’’

113 Parlamenter sistem déneminde s6z konusu yetki Bakanlar Kurulu araciligryla kullanilmaktaydi.
114 Yiiriitme ve Idare Boliimii, Tarih: 24 Temmuz 2002, Karar Sayis1: 2002/4559
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Tiirkiye’de s6z konusu kanun maddesine dayanarak belediyelerin {ilke
genelindeki temsilini Tiirkiye Belediyeler Birligi, il 6zel idarelerinin temsilini ise

Vilayetler Hizmet Birligi yiiritmektedir.

TBB’nin hangi gorevleri iistlenecegi kanun tarafindan agiklanmasi zorunlu sartlar
arasinda yer alan birlik tiiziigiiniin'®® yedinci maddesinde sayilmustir. Tiiziigiin ilgili
maddesinin genel ¢ercevesinin 5355 sayili kanunun 20. maddesinde ¢izildigi
belirtilebilir. TBB tarafindan {istlenilen tiim goérevler ¢alismanin ilgi alanina girmedigi
icin belirtilmemistir. Ancak, belediyelerin yurtdisina acgilan kapisi olmalar1 ve
yurtdisinda temsilcilik ve biiro agmak (7/a ve 7/k), belediyelerin menfaatlerini korumak
ve bu amagla dava agma yetkisine sahip olmak (7/b), belediyelerin ulusal ve uluslararasi
kredi kuruluslar ile fonlardan yararlanmalarina ve proje gelistirmelerine destek olmak

(7/1) yetkileri birlik tiiziigliniin TBB’ye yiliklemis oldugu 6nemli gorevler arasindadir.

Bununla birlikte 5355 sayili kanunun TBB’ye yiiklemis oldugu Onemli
gorevlerden birisi de TBB nin ... mahalli idarelerle ilgili kanun hazirliklarinda goriis
bildirilmesi... 'dir. S6z konusu gorev, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinde
tizerinde durulmasi gereken bir konudur. Ciinkii TBB, s6z konusu yetkiyi ne 6l¢iide
etkili kullandigina bagli olarak merkez-yerel iliskilerinde belediyeleri temsilen bir
koprii, arabulucu rolii iistlenebilir. Belediyeler birliginin organlari ve se¢im usulii bu
anlamda 6nem arz etmektedir. Ciinkii belediye birliginin s6z konusu yetkiyi kullanmasi
iktidar partisi ve belediye baskanlarinin mensup oldugu siyasi parti arasindaki iligkiye
de baghidir. TBB’nin merkez-yerel iligkilerindeki roliiniin siyasi iligkiler baglig1 altinda

diizenlenmesinin ana nedeni bu durumdur.

5.3. Merkez Yerel Arasinda Mali iliskiler

Yerel yonetimler agisindan mali alan, 6zerkligin bir pargasidir. Herhangi bir yerel
yonetimin O6zerkliginden bahsedilebilmesi i¢in, ilgili birimlerin kendi baslarina icrai
kararlar alip uygulayabilmesi, organlarin se¢imle is basina getirilmis olmasi ve mali
imkanlara sahip olmasi gerekmektedir (Kozanoglu, 2015: 68; Akman, 2018: 115). Bu
anlamda, yerel yonetimlerin merkezi yonetim ile olan iliskisinde, 6zerklik acisindan

yapilacak olan bir degerlendirmede, mali iliskiler belirleyici bir role sahiptir.

115 Brisim adresi: https://www.tbb.gov.tr/birligimiz/kurulus-ve-gorev/turkiye-belediyeler-birligi-tuzugu
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Bu boélimde, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde merkez-yerel iliskileri,
yerel yonetimler iizerindeki mali uygulamalar, yasal ve kurumsal diizenlemeler

tizerinden, kaynak paylasimi, gelir dagilimi1 ve mali denetim agisindan irdelenmistir.

5.3.1. Kaynak Paylasimi ve Yerel Yonetimlerin Gelir Dagilin

1982 Anayasasi’na gore, mahalli miisterek nitelikteki kamusal hizmetlerin yerine
getirilmesinde Ozerklik ilkesi c¢ercevesinde yerel yonetimler sorumlu tutulmuslardir.
Calismanin bu bdliimiinde, yerel yonetim birimlerine taninmis olan gorev, yetki ve

kaynak dagilimi karsilastirmali olarak ele alinmistir.

[k olarak paylasim iizerinden bir degerlendirme yapilacak olursa, Tiirkiye’de
vergi kaynaklar1 konusunda merkezi yonetim ve yerel yonetim birimleri arasinda bir
paylasimin s6z konusu oldugu belirtilmelidir (Arikboga, 2015: 7). Bu kisimda vergi
kaynaklarindan kast edilen seyin; vergi, resim ve harglarin ortaya konulmasi ve
miktarinin belirlenmesi bakimindan olmadigr agiktir. Ciinkii 1982 Anayasasi’nin 73.
maddesine gore; ‘vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur,
degistirilir veya kaldirilir’ emredici hikmi yer almaktadir. Yani Tirkiye’de, yerel
yonetimlerin kendi kendine kaynak olusturma (vergi koyma) adina islem tesis etmesi
hukuksal anlamda miimkiin degildir. Zaten vergi hukukunun kaynaklari asli ve tali
kaynaklar seklinde bir ayrima tabi tutulmakta, bu kaynaklarin kdkeninde yasama,

yiirlitme ve yargi organlari yer almaktadir (Bilici, 2015b: 22-34).

Tiirkiye’de belediyelerin ve diger yerel yonetim birimlerinin gelir kaynaklar ilgili
mevzuat ¢ercevesinde belirlenmistir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 59. maddesi
belediyenin gelirlerinden bahsetmistir. Ilgili kanun metnine gore, belediye gelirleri
dokuz baglik halinde siiflandirilmistir. Buna gore belediye gelirleri; genel biitce vergi
gelirlerinden ayrilan paylar, taginir ve tasinmaz mallardan elde edilen gelirler, faiz ve
ceza gelirleri, her tiirlii girisim, istirak ve faaliyetler karsiligi saglanacak gelirlerdir.
Bununla birlikte, kanun tarafindan belirlenmis vergi, resim, katilma paylar1 ve harglar,
genel ve ozel biitceli idarelerden yapilan 6demeler, hizmet karsilig1 alinacak iicretler,
bagislar ve diger gelirler de belediyelerin gelir kalemleri arasindadir. Belediyelerin ve il
Ozel idarelerinin en Onemli gelir kaynaginin genel biitge vergi gelirleri iizerinden

aktarilan paylar oldugu belirtilmelidir. Bu konuda son detayli diizenleme, 6360 sayili
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Kanun’un 25. maddesi ile gergeklestirilmis ve 5779 sayili i1 Ozel Idarelerine ve
Belediyelere Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun metnine
islenmistir (5779 sayili Kanun, 2. madde). Tablo 5. 6. ilgili maddeye gore uygulanan
pay aktarimi hakkinda bilgi vermektedir.

Tablo 5. 6. Yerel Yonetimlere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Aktarilan Paylar

Merkezi Yonetim Tarafindan Aktarilan Paylarin Dagilim

Biiyiiksehir Belediyesi Biiyiiksehir ilce Belediyesi | Diger il ve ilce | il Ozel idareleri

Belediyeleri
(Biiyiiksehir sinirlar1 | (Genel biitce vergi | (Genel biitce vergi | (Genel biitce
icerisinde toplanan | tahsilatinin %4,5°1) tahsilatinin %1,5°1) vergi tahsilatinin
gelirlerin %6’s1) %0,5°1)
%40 %60 %4,5’lik  payin  %30’u
(Havuza (Dogrudan | dogrudan BSB’lere aktarilir.
aktarilir) verilir)
Havuza aktarilan | %4,5’lik paymn geriye kalan

%40’k  payin; %30’u | %70’lik kismi, %90°1 niifus,
BSB’lerin  yiizdlgiimiine | %10’luk kismu ise
gore, %70’1  niifus | yiizol¢limii gozetilerek BSB
kistasina gore dagitilir ilge belediyelerine aktarilir.

Kaynak: 5779 sayili Kanun

Ilgili maddeye gére, yerel yonetimlere, genel biitce vergi tahsilat toplaminin vergi
iadeleri distildiikten sonra %6,5’lik kismi pay edilmektedir. Bu paymn, %4,5%i
biiyiiksehir il¢e belediyelerine, %1,5’lik kismu ise, biiyliksehir statiisiinde olmayan diger
51 il belediyelerine aktarilmaktadir. Geriye kalan %0,5 tutarindaki gelir ise, 51 il 6zel
idaresine pay edilmektedir (5779 sayili Kanun, 2. madde). Bununla birlikte, 1982
Anayasasi’'nda, ‘ozel yometim bigimi’ olarak tanmimlanan (127. madde, 3. fikra)
biiyliksehir belediyeleri icin, 5779 sayili Kanun’da (2. madde, 3. fikra) ayrica bir
diizenleme yapilmistir. Buna gore, biiyiiksehir belediyeleri, vergi gelirleri tahsilati
toplaminin biiyiiksehir ilge belediyelerine aktarilacak %4,5 oranindaki payin %30’una
ve ayn1 zamanda biiyiiksehir belediye sinirlart igerisinde gerceklesecek genel biitge

vergi tahsilatinin %6’lik kismini da sahip olacaklardir.

Yerel yonetimlerin genel biitce vergi gelirleri lizerinden almis olduklar1 paylara
iliskin Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde yeni bir diizenleme s6z konusu degildir.
Bu alanda belirtilmesi gereken degisiklik, daha Once Bakanlar Kurulu tarafindan
kullanilan oran degisikliklerine iliskin yetkinin, s6z konusu kurulun yeni sistemde

ortadan kalkmasinin dogal sonucu olarak cumhurbaskani tarafindan kullanilacak
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olmasidir (5779 sayili Kanun, 2. madde, 4. fikra). Ilgili maddeye gore; ‘Cumhurbaskani,
bu maddede belirtilen oranlart iki katina kadar artirmaya veya kanuni haddine kadar
indirmeye yetkili’ organ/makam olarak belirlenmistir. Ancak bununla birlikte, 5779
sayili kanunun 6. maddesine, 7161 sayili kanunun 47. maddesiyle birtakim hiikiimler
eklenmistir. 2019 degisikliklerinden Once, ‘denklestirme édenegi’ seklinde diizenlenen
maddeye 2. fikra eklenmis ve madde bashigi, ‘denklestirme idenegi ve belediyelere
yvardim odenegi’ seklinde yeniden diizenlenmistir (5779 sayili Kanun, 6. madde, 2.
fikra):

“Belediyelerin ihtiya¢ duydugu yatirim nitelikli projelerin ger¢eklestirilmesi amaciyla Strateji
ve Biitce Baskanligi biitcesine konulan belediyelere yardim &denegini, belediyelerin talebi
tizerine kullandirmaya Cumhurbaskani yetkilidir’’

S6z konusu degisikligin ardindan, belediyelere yonelik daha evvel diizenlenmis
olan denklestirme 6deneginin yanina, ayrica Strateji ve Biitce Bagkanlig1 biit¢esine dahil
edilecek ve dogrudan Cumhurbagkani tarafindan kullandirilacak bir kaynak daha
eklenmistir. Belediyelerin yatirim faaliyetlerini desteklemesi ve tesvik etmesi
bakimmdan s6z konusu diizenleme olumlu anlamda katki saglamaktadir. Ozellikle
yatirim konusunda yeterli mali kaynaklara ulasamayan belediyeler acisindan s6z konusu
diizenleme yerindedir. Ancak siyasi gerekcelerle, dagitimin adil bir sekilde
gerceklesememesinin Oniine gegmek adina, ilgili madde metnine, belediyelere yapilacak

olan yardimlara iligkin sartlar1 daha somut hale getiren maddeler eklenmelidir.

Her ne kadar oransal dagilimi genel biitce vergi gelirleri {izerinden aktarilan
paylara kiyasla diisiik olsa da belediyelerin dogrudan topladiklari vergiler tizerinden de
birtakim gelirleri s6z konusudur. Belediyeler tarafindan alinan vergiler; ilan ve reklam
vergisi, eglence vergisi, elektrik ve havagaz tiikketim vergisi, ¢evre ve temizlik vergisi,
haberlesme vergisi ve yangin ve sigorta vergisidir (Ipek, 2016: 90 akt. Erdogan, 2019a:
216-217).

Tiurkiye’de belediyeler tarafindan toplanan vergiler basligi altinda Onemli
sayilabilecek gelir kaynaklarinin baginda emlak vergileri gelmektedir. Daha evvel
merkezi idare tarafindan toplanan emlak vergisi, 1986 yilinda ¢ikarilan 3239 sayili

Kanun’la birlikte belediyeler tarafindan toplanmaya baglanmistir (Bilici, 2015a: 197).
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5393 sayili Belediye Kanunu, belediyelerin gelirlerini siraladiktan sonra 60.
maddede, belediyelerin giderlerine yer vermistir. Belediyelerin giderleri ilgili kanun
cercevesinde 19 madde halinde siralanmistir. S6z konusu giderler, belediye binalari,
tesisleri ile ara¢ ve malzemelerinin temini, yapimi, bakimi ve onarimi ig¢in yapilan
giderler, belediyenin personeline ve se¢ilmis organlarinin iiyelerine ddenen maas, iicret,
Odenek, huzur hakki, yolluklar, hizmete iliskin egitim harcamalari ile diger giderler ve
her tiirlii alt yap1, yapim, onarim ve bakim giderlerden olugsmaktadir. Bununla birlikte,
vergi, resim, harg, katilma payi, hizmet karsilig1 alinacak iicretler ve diger gelirlerin
takip ve tahsili icin yapilacak giderler, belediye zabita ve itfaiye hizmetleri ile diger
gorev ve hizmetlerin yiriitiilmesi icin yapilacak giderler, belediyenin kurulusuna
katildig1 sirket, kurulus ve katildigi birliklerle ilgili ortaklik payr ve iyelik aidati
giderleri de diger gider kalemleri arasinda yer almaktadir. Ayrica, mezarliklarin tesisi,
korunmasi ve bakimina iliskin giderler, faiz, bor¢lanmaya iliskin diger 6demeler ile
sigorta giderleri, dar gelirli, yoksul, muhta¢ ve kimsesizler ile engellilere yapilacak
sosyal hizmet ve yardimlar, dava takip ve icra giderleri, temsil, toren, agirlama ve
tamitim giderleri, avukatlik, danigmanlik ve denetim hizmetleri karsilig1 yapilacak
o0demeler, yurt ici ve yurt dis1 kamu ve 6zel kesim ile sivil toplum oOrgiitleriyle birlikte
yapilan ortak hizmetler ve proje giderleri, sosyo-Kkiiltiirel, sanatsal ve bilimsel etkinlikler
icin yapilan giderler, belediye hizmetleriyle ilgili olarak yapilan kamuoyu yoklamasi ve
aragtirmasi1 giderleri, kanunla verilen gorevler ve hizmetlerin yiiriitiilmesi i¢in yapilan
diger giderler, sarth bagislarla ilgili yapilacak harcamalar, imar diizenleme giderleri ve

her tiirlii proje giderleri yer almaktadir.

Ilgili madde metinlerinden de anlasildig iizere, belediyeler tarafindan iistlenilen
gorevler ve buna bagli gider kalemleri ¢ok fazla olmasina karsilik, gelirleri ayn1 oranda
degildir ve bu yilizden Tirkiye’de belediyeler kendi gelirleri ile giderlerini
karsilayamamaktadir (Erdogan, 2019a: 220).

Yerel yonetim birimleri, 6z kaynak olusturma bakimindan zayif konumda olmakla
birlikte, kendilerine merkezi idare tarafindan aktarilan paylarin biiyiik bir boliimiinii cari
harcamalar i¢in kullandig1 ve gelir-gider dengesinin genellikle eksi yonde gerceklestigi

anlagilmaktadir (SBB, 2018; OECD, 2013).
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Tablo 5. 7. Merkezi ve Yerel Yonetimin Harcamalarina liskin 2013 Tarihli Raporu

Harcama %GDP Merkezi Hiikiimet Yerel Yonetim
Toplam Harcama 4.0% 10.7%

Cari Harcama 2.8% - 69.6%
Personel Harcamas1 | 0.9% 10.7% 22.9%

Yatirim 1.1% 35.9% 26.7%

Kaynak: OECD Raporu (2013)

Tablo 5. 7.°de belirtildigi lizere, Tiirkiye’de yerel yonetimler, kendilerine ayrilmis
olan paylarin biiylik boliimiinii cari  harcamalara ve personel harcamalarina

ayirmaktadir.

Tiirkiye’de, yerel yonetimlerin harcamalarinda en biiyiik paylar, sirasiyla genel
kamu hizmetleri (general public services) %33,3, ekonomik sorunlar/igler (economic
affairs) %20,8, konut ve toplumsal tesisler (housing and community amenities) e %20,9
ayrilmaktadir (OECD, 2013). OECD tarafindan konuya iliskin yayinlanmis olan ayni
konulu raporun ardindan gegen 3 yillik siire zarfinda OECD tarafindan 2016 yilina
iligkin hazirlanmig olan raporda, genel anlamda yerel yonetimler tarafindan
gergeklestirilen yatirnmlarda koklii bir degisiklik olmamistir. Genel kamu hizmeti
harcamalar1 %35 diizeyine yiikselmis, ekonomik sorunlar/islere yonelik harcamalar ise
%19 seviyesine inmistir (OECD, 2018). Yerel yonetimler tarafindan egitime harcanan
paylar %2, sosyal koruma harcamalar1 %2, saglik harcamalar1 ise %1 seviyesinde
kalmistir. Tablo 5. 8.’de, sektorel tabanda, Tirkiye’de mahalli idareler tarafindan
yapilan harcamalar ve OECD iilkelerinin harcama oranlar1 karsilikli olarak ele

alinmustir.

Tablo 5. 8. Yerel Yonetim Harcamalarinin Dagilimi: Tiirkiye-OECD Ulkeleri Raporu

Tiirkiye OECD Ortalamasi
Diger Harcamalar %40 %15
Genel Kamu Hizmetleri %35 %14
Ekonomik Sorunlar %19 %14
Egitim Harcamalari %2 %25
Sosyal Harcamalar %2 %14
Saghk Harcamalar: %1 %18
Kisi Basina Harcama 859 Dolar 6817 Dolar

Kaynak: OECD Raporu (2018)

Her ne kadar harcama kalemlerinin hangi alanlara ayrildigi yerel yonetimlerin

faaliyetlerine yonelik ipucu veren 6nemli bilgiler oldugu kabul edilse de esasen ¢aligma
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adina Onemli olan verilerin yerel yoOnetimlerin kaynaklarina iliskin oldugu
belirtilmelidir. Bu anlamda Tiirkiye’de yerel yonetimler, gelirleri bakimindan
degerlendirildiginde 6z gelir kaynaklarinin yetersizligi ve merkezi idarenin kaynak
paymin yiiksekligi goze carpmaktadir. Diger taraftan OECD iilkelerinin ortalamasiyla
kiyaslama yapildiginda Tirkiye’de mahalli idarelerin saglik, sosyal harcamalar ve
egitim harcamalarinda bir hayli geride kaldigi anlagilmaktadir. Merkezi yonetim ve
yerel yonetim iligkileri baglaminda degerlendirildiginde, yerel yonetimlerin mahalli
miisterek nitelikli genel kamu hizmeti harcamalarinda yogunlastiklar1 ortadadir (OECD,

2018).

Yerel yonetimler kendilerine verilen gorevleri yerine getirebilmek ve bu alandaki
yetkilerini kullanabilmek adina, kendilerine yiiklenen sorumluluk o6lciisiinde gelir
kaynaklarina da sahip olmalidir (Arikboga, 2015: 2). Kuskusuz her iilke merkezi
yonetim ve yerel yonetim birimleri arasinda gercgeklestirilecek olan gorev, yetki ve
kaynak dagilimini kendi yonetsel kiiltiirii ¢cercevesinde sekillendirmektedir. Tiirkiye’de

bu konuda yerel yonetimlerin merkezi idareye olan baglilig1 dikkat cekmektedir.

Yerel yonetimlerin baslica mali kaynaklari/gelirleri; bor¢clanmalar, merkezi idare
tarafindan aktarilan paylar, yardimci gelirler ve 6z kaynaklardan meydana gelmektedir
(Siverekli, 2015: 29).

Yillar itibariyle soylem ve uygulama temelinde yerellesme kavraminin yiikseligine
ragmen (Turner, 1999: 2) mali 6zerklik anlaminda ayni diizeyde bir yiikseligten
bahsetmek zordur. Giiler’in (1994), belediyelerinin gelirlerine iligkin 1925-1989
yullarin1 kesit alarak yapmis oldugu calismada, belediye gelirlerinin niteligindeki
kaymalar ortaya konulmustur. 1925-1970 déneminde belediyelerin en biiyiik kaynagini
Ozgelirler olusturmaktadir (Giiler, 1994: 33). 1925-1970 doneminde kaynak siralamasi
belediyeler adina 6zgelir-pay-yardim seklinde siralanmigken; 1970-1989 periyodunda,
ilk etapta kaynaklarin dagilimi sirasiyla pay-6zgelir-yardim seklindeyken, daha sonra bu

siralama pay-yardim-6zgelir seklinde siralanmistir.

2000’11 yillarin baginda gerceklestirilen yerel yonetim reformlarinin ardindan s6z
konusu tablo degismemis, merkezi idare tarafindan yerel yonetimlere aktarilan paylar

yerel yonetim biitceleri igerisinde en bliylik pay1 olusturmustur. Tablo 5. 9°da, 2012
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yilina kadar biiyiiksehir disindaki il belediyelerinin gelirleri ve bu gelirler igerisindeki

genel biitce vergi gelirlerinden ayrilan paylara yer verilmektedir.

Siverekli (2015: 31-32)’nin, 2006 yilindan 2012 yilina kadar yer alan dénemde
bliyliksehir belediyeleri disindaki il belediyelerinin gelirlerine iliskin gergeklestirmis
oldugu calismada acikca, merkezi idareden aktarilan paylarin belediye kaynaklari
tizerindeki agirhig1 gdze ¢arpmaktadir.

Tablo 5. 9. 2006-2012 Dénemi Biiyiiksehir Disindaki il Belediyelerine Genel Biitge

Vergi Gelirlerinden Ayrilan Pay ve Oransal Gelisimi (Cari Fiyatlarla, Bin TL ve Oran,
%)

Biiyiiksehir Disindaki [Biiyiiksehir Disindaki [Biiyiiksehir Disindaki il

il Belediyelerinin [I1 Belediyelerine Genel [Belediyelerine Ayrilan

Toplam Gelirleri (Bin [Biitge Vergi (Genel Biitce  Vergi

TL.) Gelirlerinden Ayrilan (Gelirlerinin Biiyiiksehir

Pay Disindaki il Belediyeleri

Toplam Gelirleri

icindeki Pay1 (%)

2006 12.197.083 5.925.656 49
2007 14.238.076 7.387.719 52
2008 14.238.076 8.252.295 52
2009 15.509.667 9.182.191 59
2010 20.911.752 11.170.490 53
2011 25.179.643 13.615.907 54
2012 27.903.098 15.181.109 54

Kaynak: Siverekli (2015: 31-32)

Yerel yonetimlerin gelir kaynaklarmin dagilimi yerel o6zerlik bakimindan
dogrudan bir 6lgiit olarak degerlendirilebilir. Bu konu hakkinda vergi gelirleri tizerinden
gerceklestirilmis bir calismada vergi gelirlerinin niteligi {lizerinden yerel O6zerklik
gosterge ¢izelgesi (6lgegi) gelistirilmistir.!’® S6z konusu calismaya gére, OECD
raporlari temel alinarak yiiksek gelir 6zerkligi (high revenue autonomy) ve 6zerkligin

olmamasi (no local autonomy) arasinda gosterge ¢izelgesi belirlenmistir (Ebel, 2003: 7).

Tablo 5. 10.’dan anlasildig1 iizere, yalnizca vergi gelirlerinin belirlenme sekli ve
oranlar1 dahi, yerel yonetim birimlerinin 6zerklikleri hakkinda ipucu vermektedir.
Tiirkiye’de 1982 Anayasasi’nin 73. maddesinin ii¢iincii fikrasinda s6z konusu gelirlere

iliskin yerel yonetimlerin hicbir sekilde s6z sahibi olmadig1 belirtilmelidir. ilgili madde

116 Konu hakkinda daha detayli bilgi almak i¢in Robert D. Ebel (2003)’in, Subnational Tax Policy Design
And Fiscal Decentralization isimli eserine bakiniz.

172



metni su sekilde diizenlenmistir: 'Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler

kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir’.

Tablo 5. 10. Yerel Vergilerin Merkezi-Yerel Kontrol Derecesine Gore Siniflandirilmasi

Yiiksek Ozerklik Yerel Yonetimin vergi oranimi | En yiiksek 6z kaynaklarin oldugu
ve tabanini belirledigi durum durumdur. Cogu zaman
masraflarla ve gelirlerle ilgilidir.

Yerel Yonetimin sadece vergi | Kendi gelirlerini siniflandirmak

oranini belirledigi durum icin gerekli ve yeterli kosullarin
oldugu durumdur (bindirme,
vergi matrahi uyumuna/

uygunluguna izin verilir)

Yerel Yonetimin vergi oranimni | Tipik uygulama en yiiksek orani
sadece  merkezi  hiikiimetin | smirlamaktir

belirledigi  smirlar igerisinde
belirledigi durum

Merkezi / yerel gelir | Yerel bir makamin vergiyi
boliisimiiniin  yalnizca yerel | topladiginda ve merkeze havale
yonetimin onayl1 ile | ettiginde ortaya ¢ikabilir
degistirilebildigi vergi paylagimi

Gelir paylasimmin tek tarafli | Kontrolin =~ %100  merkezde
olarak merkezi hiikiimet | oldugu durum, yerel ve merkezi
tarafindan belirlendigi durum gelirlerin  ne  kadar  yanlis
belirlendiginin gostergesidir
Merkezi  Hilkkiimetin  yerel | Siyasi yerellesmeyi beraberinde
yonetimlerin gelirlerinin taban | getirebilir diger bir deyisle Siyasi
Olmayan Yerel Ozerklik ve oranlarimi belirledigi durum yerellesmeye eslik edebilir

Kaynak: Robert D. Ebel (2003)

Vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin sadece kanunla konulmasi s6z konusu
yetkinin de yalnizca TBMM tarafindan kullanilabilecegi anlamina gelmektedir. Yeni
sistemde bu duruma iliskin dogrudan dogruya kapsamli bir diizenleme olmasa da yine
ayni anayasa maddesinin dordiincii fikrasina gore 6771 sayili anayasa degisikligine

iliskin kanunun 16. maddesinde su sekilde bir diizenleme yer almaktadir:

“Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle
oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asag surlar iginde degisiklik
yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir’’

Mgili degisiklik kapsaminda parlamenter hiikiimet sistemi déneminde bakanlar
kurulu tarafindan kullanilan yetki, yeni sistemde cumhurbaskan1 tarafindan
kullanilmaktadir. Gerek Parlamenter Sistemde gerek Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sistemi’nde, vergi ve benzeri gelirlerin yalnizca yasama organi tarafindan merkezi

diizeyde belirlendigi ve bunlarin oranlarina iliskin degisikliklerin ise yine merkezi
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yuriitme organlarinca kullanildigr goriilmektedir. Tablo 5. 10. {izerinden hareket
edilecek olursa, Tirkiye’de vergi gelirlerinin merkezi diizeyde belirlendigi ve yerel
yonetimlerin s6z konusu siiregte sadece tahsilat yapabildigi g6z oniine alindiginda, mali
anlamda bir yerel 6zerklikten bahsedilmesi giictiir. Bununla birlikte Cumhurbaskanligi
Hiiklimet Sistemi’nde, s6z konusu sorunlu alanda, mali 6zerklik adina iyilestirici bir
adimda bulunulmamustir. Bahsedilen adimlarin atilmamasi, mali 6zerklik anlaminda
elestirilere neden olabilecektir. Ancak diger taraftan, mali 6zerkligin faydalarinin
yaninda birtakim sakincalarinin oldugu Ulusoy ve Akdemir (2009: 266-267) tarafindan
sekiz madde halinde belirtilmistir. Ozerklik ilkesinin en énemli sacayaklarindan mali
ozerklige iliskin Ongoriilen sakincalar arasinda kaynaklarin  kurumasi, hizmet
sunumunda aksaklik (geliri az ancak gideri gorece daha ¢ok olan yerel birimler),

makroekonomik istikrarsizliklar sayilabilir (Ulusoy ve Akdemir, 2009: 266-267).

Cumbhurbagskanligi Hiikiimet Sistemi sinirl siiredir uygulanma sansi elde etmis ve
merkezi yonetim basta olmak iizere yonetsel diizende birtakim degisiklikler meydana
getirmistir. Ancak sistemin uygulama doneminde yerel yoOnetimlerin mali siirecleri

hakkinda kapsamli bir degisiklige gidilmemistir.

5.3.2. Yerel Yonetimlerin Mali Ozerkligi

Yerel yonetim alaninda, 21. ylizyilin baslarinda, adeta bir reform siireci
yasanmistir. SO0z konusu yasalardan daha Once c¢ikarilan Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu!’ ise mahalli idarelerin mali ydnetim ve kontroliine iliskin yeni

diizenlemeler igermektedir.

Tirkiye’de belediyeler basta olmak {izere, yerel yonetimlerde i¢ denetim konusu
benimsenmemis, dis denetim ise ¢ok farkli merkezi yOnetim birimlerince
gerceklestirildiginden yetki karmasasi ve yersiz bir biirokrasi ile sonug¢lanmigtir

(Salihoglu, 2019: 157).

Yeni sistemde de devam eden mali denetim alanina iliskin ilk 6rnegi 5018 sayili
KMYKK iizerinden vermek miimkiindiir. 5018 sayili kanunun 77. maddesi, 703 sayili

KHK ile yeniden diizenlenmistir. [lgili madde yeni haliyle su sekilde diizenlenmistir:

117 Kanun Numarast: 5018, Kabul Tarihi: 10.12.2003, Yayimlandigi Resmi Gazete: Tarih: 24.12.2003,
Say1: 25326, Yayimlandigi Diistur: Tertip: 5 Cilt: 42.
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“Mali yénetim ve kontrol sisteminin zaafa ugradigi, yolsuzluk veya kamu zararina yénelik
emarelerin ortaya ¢iktigr durumlarda; il ozel idareleri icin ilgili vali, belediyeler icin ilgili
belediye baskanimn talep etmesi veya dogrudan Cumhurbaskanimn onay iizerine Igisleri
Bakani, yetkili denetim elemanlarina, ilgili mahalli idarelerin tiim mali yonetim ve kontrol
sistemlerini, mali karar ve islemlerini mevzuata uygunluk yoniinden teftis ettirir...”’

Ilgili kanun metninin onceki diizenlemesinde yukaridaki alinti metninde
bahsedilen yetki, bagbakanlik makami tarafindan kullanilmaktayken, yeni sistemde yine
yeni sistemin bir geregi olarak cumhurbagkani tarafindan kullanilmaya baslanmustir.
Ancak, bununla beraber, iki sozciikk de diizenleme metninden atilmistir (703 sayili
KHK). Bu ifadeler, ‘tiimiiyle’ ve ‘belirgin’ sozciikleridir. Yani, il 6zel idareleri ve
belediyelerin, tiim mal, yonetim ve kontrol sistemlerinin merkezi idare tarafindan
denetimi hukuksal anlamda kolaylastirtlmistir. Bununla birlikte, ilgili yerel yonetim
birimlerinde ger¢eklesmesi muhtemel kamusal kaynaklarin israfin1 6nleme konusunda,
merkezi idarenin elini de giiclendiren bir hukuksal diizenleme olarak yorumlamak
miimkiindiir. Salihoglu (2019: 156)’na gore bu durum merkezi idare ve yerel idare
arasinda yeni sistemde de siirmeye devam eden yersiz biirokrasiye neden olan durumlar

arasindadir.

Yeni sisteme 6zgli, merkezi idareyi mali denetim alaninda yetkilendiren bir diger
diizenleme 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile yiiriirliilk kazanmistir. Hazine ve
Maliye Bakanligi’na bagli olarak faaliyette bulunan Teftis Kurulu Bagkanligi’na, yeni
hiikiimet sisteminde yerel yonetimlerin hesaplarin1 denetim yetkisi verilmistir (1 sayili

Cumhurbagkanligi Kararnamesi, 260. madde, 1. fikra, ‘a’ bendi):

“Bakanhgin merkez birimlerinin, bagh kuruluglarin, il ve ilcelerin ve mahalli idarelerle,
bunlara bagh ve bunlarin kurduklart veya ézel kanunlarla veya Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle kurulmus birlik, isletme, miiessese ve tegebbiislerin iglem ve hesaplarmni teftis
etmek ve denetlemek, inceleme ve sorusturma yapmak’’

Yeni sistemde, yer alan Hazine ve Maliye Bakanlig: teskilat1 icerisinde yer alan
Teftis Kurulu Bagkanligi’na ait teftis, denetim, inceleme ve sorusturma yapma yetkisi,
mali alanda incelenmesi gerekli basliklar arasinda yer almaktadir. Eski sistemin yerel
yonetimler lizerindeki mali denetgisi, Sayistay’dir. Yeni sistemde de Sayistay denetimi
devam etmektedir. Ancak Hazine ve Maliye Bakanligi’na yerel yonetim birimlerinin de
yer aldig1 cok genis bir alanda denetim, sorusturma ve inceleme yetkisi verilmistir.

Diger taraftan yerel yonetimlere aktarilan merkezi paylarda ve s6z konusu paylarin
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belirlenme usuliinde herhangi bir degisiklik s6z konusu degildir (6360 sayil1 Kanun, 25.
madde). Bu konuda kapsamli sayilabilecek olan en son degisikligin parlamenter sistem
doneminde, 2012 yilinda 6360 sayili kanun cergevesinde sekillendigi belirtilmelidir.
Ilgili kanun maddesi, 5779 sayil1 i1 Ozel Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitce Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun metninde degisiklige yol a¢mustir.
Boylece, il belediyeleri, ilge belediyeleri ve il 6zel idarelerinin gene biitce vergi

gelirlerinden almis olduklar1 paylar yeniden diizenlenmistir (5779 sayili Kanun, 2.

madde)**8,

Bununla birlikte, 8 Agustos 2018 tarihinde, 17 sayili “Tek Hazine Kurumlar
Hesabr Kapsamina Alinacak Kamu Idareleri ve Hesaplarm Belirlenmesi Hakkinda
Cumhurbagskani1 Karar1” adiyla, belediyeleri ve il 6zel idarelerini de kapsayan (17 sayili
Cumhurbagkanlig1 Karari, 2. madde) bir Cumhurbaskanligi Karar1 yayimlanmistir. S6z
konusu diizenlemeye gore; faaliyetleri kapsamindaki aylik biit¢elerini Hazine ve Maliye
Bakanligi’na bildirecek olan belediyeler ve il 6zel idareleri, Hazine ve Maliye
Bakanligi’nin onayma bagl olarak programlarini uygulayabileceklerdir (17 sayili
Cumhurbagkanlig1 Karari, 4. madde). Bu durum TMMOB tarafindan hazirlanan yerel
yonetimler raporunda; ‘yerel yonetimleri merkeze bagimli hale getiren diizenleme’
seklinde yorumlanmis; s6z konusu durumun yerel ydnetimlerin 6zerk yapilarini

zedeledigi iddia edilmistir (TMMOB yerel yonetimler raporu, 2019: 20).

Kesik (2005: 78)’e gore, mali yerellesme (fiscal decentralization) alaninda bir
sorun sOz konusudur. Mali yerellesme ya da mali desantralizasyon yonelik IMF
kistaslarina gore, Tiirkiye merkezi yonetimin agir bastigi bir tabloya sahiptir (Kesik,
2005: 78). Bu durum Kesik (2005: 78) tarafindan ‘dikey esitsizlik’ olarak yorumlanmig
ve s0z konusu esitsizligin giderilmesi i¢in, yerel vergi gelirlerinin artirilmasi, yerel
idareleri yonetimlere vergi koyma yetkisi verilmesi ve merkezi idarenin genel amaglh
kaynak transferi yapmasi gerektiginden bahsedilmistir (Bagbakanlik, 2005: 119 akt.
Kesik, 2005: 78). Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nden onceki doneme ait s6z
konusu sorunlarin yeni sistemde de siirdiigii belirtilmelidir. Bu konuda 11. Kalkinma

Plan1 (2019-2023) gergevesinde hazirlanmis olan, Yerel Yonetimler ve Hizmet Kalitesi

118 Yerel yonetim birimlerine genel biitge vergi gelirleri iizerinden aktarilan paylar hakkinda detayl bilgi
onceki baslikta diizenlenmistir. Bu konuda, 5.3.1. Kaynak Paylasimi ve Yerel Yonetimlerin Gelir
Dagilimi A¢isindan Degerlendirme’ baglikli béliime bakiniz.
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Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda yerel ydnetim alaninda iliskin 11 sorun tespit
edilmistir (YYVHKOIK Raporu, 2019: 2). Ilgili raporun 7. sorun bashgi;, ‘yerel
yonetimlerin mali yapis1® bashgiyla diizenlenmistir. Benzer sekilde Igisleri Bakanlig
tarafindan hazirlanan planda da yerel yonetimlerin mali kapasitelerinin artiritlmasi
gerektigi vurgulanmistir (Igisleri Bakanligi Stratejik Plani, 2015-2019). Son olarak 11.
Kalkinma Plani’'nda, dogrudan mali 06zerklik ifadesine yer verilmemis, yerel
yonetimlerin mali siirdiiriilebilirligi saglayan bir yapiya kavusturulmasi amaglanmistir

(11. Kalkinma Plani, 2019: 196).

Yerellesme sdylemiyle birlikte kamusal hizmet sunumunda siirekli artis gézlenen
yerel yonetim birimlerinin ne yazik ki kaynak yaratimi acgisindan ayni gelismeyle
hareket etmedigi ortadadir. Yani siirekli artan kamusal gorevlere karsilik, gelirler
merkezi idare tarafindan belirlenmektedir (Eakin vd., 1994: 161, akt. Tirkoglu ve
Bucaktepe, 2015: 324). Yerel yonetimlerin, takdir hakkini ortadan kaldirmayan, sartsiz
bagislar (Council of Europe, 2006) ve yerel yonetimlerin gorevleriyle orantili esnek
kaynaklara/gelirlere sahip olmalari AYYOS metninde yer alan mali konulari

diizenleyen hiikiimlerinin istekleri arasindadir (Ulusoy ve Akdemir, 2009: 268-269).

5393 sayili Belediye Kanunu’nun 62. ve 65. maddeleri yerel biitcelerin
olusturulmasinda Cevre ve Sehircilik Bakanlhigi’na birtakim vesayet yetkileri
vermektedir. Ilgili kanunun 62. maddesinde bahsedilen bakanliga, yerel yonetim

biitcelerini konsolide etme yetkisi verilmistir.

“Belediye baskani tarafindan hazirlanan biitce tasarist eyliil aymin birinci giiniinden once
enciimene sunulur ve Cevre ve Sehircilik Bakanligina génderilir. Cevre ve Sehircilik Bakanligi
belediye biitce tahminlerini konsolide eder ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu uyarinca merkezi yonetim biitce tasarisina eklenmek iizere eyliil ay1 sonuna kadar
Maliye Bakanligina bildirir’’

Sistem degisikligi 6ncesi bu yetki Icisleri Bakanlig: tarafindan kullanilmaktayken;
7153 sayili kanunla ilgili alanda degisiklige gidilmis ve yeni sistemde Cevre ve
Sehircilik Bakanlig: tarafindan kullanilmaya baslanmistir (5393 sayili Belediye Kanunu,
62. madde). Benzer sekilde, ‘biitce sistemi’ baghgi altinda diizenlenen 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 65. maddesinde, Icisleri Bakanhigi tarafindan kullanilan
‘yonetmelikle diizenleme yetkisi’, yeni sistemde Cevre ve Sehircilik Bakanligi

tarafindan kullanilmaya baslamistir. ilgili maddeye gore, Cevre ve Sehircilik Bakanligy,
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Maliye Bakanligi’nin da goriisiinii alarak belediye biitcesi ve muhasebe islemlerine

iliskin esas ve usulleri ¢ikaracagi yonetmelikle diizenleyecektir.

5.3.3. Iller Bankasi A.S. ve Yerel Yonetime Yonelik Islevleri

Iller Bankasi tarihsel anlamda, ilk kez 1580 sayili kanunun 131. ve 132.
maddelerine dayanilarak 1933 yilinda gergeklestirilen diizenlemelerle ilk kurulus adiyla
Belediyeler Bankasi adiyla kurulmus, daha sonra Tablo 5. 11.’de belirtildigi iizere

birtakim yasa degisiklikleri sonucunda giinlimiizdeki halini almistir.

Tablo 5. 11. iller Bankas1 Anonim Sirketi’nin Kurulus Tarihgesi

Tarih Kanun Aciklama

1930 1580 Ilgili kanunun 131 ve 132. maddeleri ihtiyat akgesi ve avans basliklar1
ile diizenlenmistir. Bu maddelerde, belediyelerin ihtiyat ak¢elerini
yatiracagi bir bankanin kurulmasi kararlastirilmistir.

1933 2301 Belediyeler Bankasi ad1 altinda belediyelere finansman saglama
amactyla bir banka kurulmustur.

1945 4759 Merkezi Ankara olan tiizel kisiligi haiz, Iller Bankasi1 kurulmustur.

2011 6107 Bu Kanun ile diizenlenen hususlar disinda, 6zel hukuk hiikiimlerine

tabi, tiizel kisilige sahip, anonim sirket statiisiinde “Iller Bankas1
Anonim Sirketi” unvaniyla bir kalkinma ve yatirim bankasi
kurulmustur.

Kaynak: Okur (2019)

Iller Bankasi bir kalkinma ve yatirim bankasi olarak, belediyeler ve bagl
kuruluglar1 ile miinhasiran bunlarin tiye olduklar1 mahalli idare birliklerinin ve il 6zel
idarelerinin kaynak ihtiyacini karsilamak, merkezi hiikiimetin yerel yonetimlere yaptigi
her tiirlii kaynak transferine aracilik etmek, mahalli miisterek hizmetlere iligkin projeler
gelistirmek, danismanlik ve denetim hizmeti vermek ve kalkinma ve yatirim bankacilig

islevlerini yerine getirmek amaciyla kurulmugtur (Giimiis ve Yereli, 2016: 226).

Iller Bankasi A.S. hizmet yoniinden yerinden ydnetim kuruluslari arasinda
degerlendirilmektedir (Okur, 2019: 131). Her ne kadar hizmet yOniinden yerinden
yonetim kuruluslar1 arasinda degerlendirilse de iller Bankasi A.S.’nin tam anlamiyla
0zerk bir yapida olup olmadig1 ve kavramsal agidan hizmet yoniinden yerinden yonetim

kuruluslarinda olmas1 beklenen ozellikleri sergileyip sergilemedikleri tartismalidir'®®.

119 Okur (2019) yakin tarihli ¢alismasinda, s6z konusu durumu farkl iilke uygulamalari iizerinden ve iller
Bankasi A.$.’nin genel yapisii g6z Oniinde bulundurarak 6zerklik’ kavrami {izerinden Onemli
degerlendirmelerde bulunmustur.
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Iller Bankasi A.S.’nin organlari ve bu organlarin olusumu, sermayesini nereden

karsiladigi idari ve mali anlamda 6zerklik bakimindan birtakim ipuglart sunmaktadir.

6107 sayili kanunun ikinci boliimiinde, kisa adiyla ILBANK mn organlarma yer
verilmistir. Buna gore bankanin organlari; genel kurul, yonetim kurulu, denetim kurulu
ve genel miidiirden tesekkiil etmektedir. Bankanin genel kurulu, belediyeler adina her ili
temsilen birer kisiden, il 6zel idareleri adina 20 kisiden ve son olarak merkezi idareyi

O olusmaktadir (6107 sayilh kanun, 5. madde). ilgili madde

temsilen 4 kisiden®
metninden anlasildig1 iizere, ILBANK genel kurulunda &zelligi ne olursa olsun her
belediye tek temsilciyle, il 6zel idareleri ise 51 olan sayilarinin yarisindan daha az bir
saylyla temsil edilmektedir. Iller Bankasi’n1 diizenleyen onceki yasalarla
kiyaslandigindan genel kurulun elinden denetim yetkisinin alinmis olmasit ve genel
kurulun olusumu hakkaniyete iliskin birtakim elestirilere konu olmaktadir (Okur, 2019:
154-155). Bunun disinda ILBANK’m diger organlar1 olan ydnetim kurulu ve denetim
kurulunda da merkezi yénetim &n plandadir. Ornegin, ilgili kanuna gore; ‘Bankanin
Denetim Kurulu ii¢ tiyeden olusur. Denetim Kurulu tiyelerinin ikisi Bakanlk, biri
Maliye Bakanligi tarafindan atanmaktadw’ (6107 sayili kanun, 9. madde). Yonetim
kuruluna iliskin; ‘iki tiyesi Banka Genel Miidiir yardimcilart arasindan olmak iizere
dort tiyesi Bakanlik (Baymdirlik ve Iskan Bakanligi'?') tarafindan atanir; iki iiyesi de
belediyeleri ve il ozel idarelerini temsil etmek iizere Genel Kurula katilan belediye
baskanlar: ve il ézel idare temsilcileri arasindan Icisleri Bakanhg tarafindan énerilen
iki kat aday arasindan Genel Kurul tarafindan segilir’ ifadesine yer verilmistir (6107
sayili kanun, 7. madde). Genel Miidiir ise yonetim kurulu baskani olarak miisterek
kararname ile atanmaktadir. Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile birlikte s6z konusu
kanunda yer alan atama usulleri, gorevli ve yetkili bakanliklar ile diger merkezi
kuruluslarin isimlerinin revize edilerek kanunun yeniden diizenlenmesi gerekmektedir.
Yeni sistemde genel miidiir miisterek kararname ile degil, ilgili bakanin teklifi ve

Cumbhurbagkani karariyla atanmaktadir (Okur, 2019: 142).

S6z konusu acgiklamalar 15181nda bir yerel yonetim bankasi olarak drgiitlenmesine

ragmen merkezi yonetime ¢ok daha yakin duran ILBANK A.S.’nin, merkez-yerel

120 6107 say1li Kanun, 5. madde:

‘c) Igisleri, Maliye, Bayindirlik ve Iskin bakanliklar: ile Hazine Miistesarligini temsil etmek iizere
goreviendirilecek birer kisiden’

121 Yeni sistemle birlikte s6z konusu yetki, Cevre ve sehircilik Bakanlig: tarafindan kullanilmaktadir.

179



iligkilerinde istlenmis oldugu en 6nemli rol dogal olarak mali niteliklidir. Ciinki
merkezi yonetimden yerel yonetimlere aktarilan transferlerde aracilik gorevi ILBANK
A.S. tarafindan istlenilmektedir (Giimiis ve Yereli, 2016: 226). Merkez-yerel
iliskilerinde deginilmesi gereken bir diger énemli gérev ILBANK A.S.’ nin gdrevine
iliskindir. ILBANK A.S. dis iilke uygulamalarindan farkli olarak yerel ydnetimlere
sadece kredi veren bir kurulus olmaktan 6te, yerel yonetimlere iliskin danismanlik ve

yatirim konularinda da aktif rol almaktadir (Giimiis ve Yereli, 2016: 226).

5.4. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Bakimindan Degerlendirme

AYYOS, Avrupa’da yerel yonetimlerin demokratik yonetimin temelini
olusturdugu inanciyla, vatandaslarin kamusal hizmetlere katilimini 6nemseyen bir
anlayis cergcevesinde hazirlanmis uluslararasi bir anlasma metnidir. S6z konusu metin
Avrupa Konseyi iiyesi olan iilkelere hitaben (AYYOS metninin 6nséz kismi), sdz
konusu sozlesmeyi imzalamay1 ve uygulamayi taahhiit eden devletlere gergek yetkilerle

donatilmis olan yerel yonetimlerin varliginin 6nemini ortaya koymaktadir.

AYYOS’iin ortaya cikisi 1950°1i yillara kadar gotiiriilebilir (Karakilgik ve Kiigiik,
2019: 86). Ciinkii AYYOS’iin tasidig1 anlam ve benimsedigi degerler bakimimdan
kokeni Avrupa Belediyeleri Ozgiirliik Sarti’na dayandirilmaktadir (Muratoglu, 2011:
738). Ancak resmi anlamda 15 Ocak 1985 tarihinde imzaya acilan sart, 21 Kasim 1988
tarthinde Tiirkiye tarafindan imzalanmis ve 1 Nisan 1993 tarihinde yiirlirliige girmesi

kararlastirilmistir (Cevikbas, 2012: 33 ve AYYOS metni).

Sart, aynt zamanda bir uluslararasi anlagsma metnidir, yani hukuken taraf

2

devletlerin i¢ hukukunda baglayiciligi séz konusudur'?® ve 1993 yilindan itibaren

resmen Tiirk mevzuatinda yiiriikliiktedir. 1988 yilinda yiiriirliige giren AYYOS metni,
Tiirkiye tarafindan da birtakim cekincelerle birlikte 3723 sayili kanunla'? birlikte kabul

edilmis ve yayrmlanmistir'?4,

122 Heniiz AYYOS metninin statiisiiniin tam olarak belli olmadigi donemde, Tiirkiye ilgili metnin
baglayic1 olmamasi gerektigi ve yalnizca tavsiye niteliginde bir diizenleme olmasi yani yaptirim giicii
olmamasi yoniinde diisiince bildirmistir fakat diger Avrupa Konsey’i iiyelerinin ¢ogunluguyla AYYOS
ulusal hukukta yaptirim giicii olan bir s6zlesme hiiviyetine kavusmustur (Ina¢ ve Unal, 2015: 3).

123 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin Onaylanmasinin Uygun Bulunduguna Dair Kanun, R.
Gazete Tarih: 21.05.1991, Say1: 20877

124 Resmi Gazete, Tarih: 03 Ekim 1992, Say1: 21364
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Kokl bir yerel yonetim geleneginden yoksun Tiirkiye adina bir rehber niteliginde
(inag ve Unal, 2015: 1) olan AYYOS, 6nsoz, ii¢ boliim ve toplamda 18 maddeden
meydana gelmektedir. Onsdz, sartin benimsemis oldugu degerlerden bahsetmektedir.
Vatandaglarin, demokratik rejimin temellerinden birisi olan gercek yetkilerle donatilmis
yerel yonetimler eliyle kamu islerinin sevk ve idaresine katilmasi inanciyla 6nsoziin
kaleme alindig: belirtilebilir. Diger taraftan 6nséz kisminda, 6zerk yerel yonetimlerin
Oonemine deginilmistir. Yerel yonetim alaninda 6zerklikten bahsedilmesi i¢in se¢imle ve
demokratik yontemlerle igsbas1 yapmis yerel karar organlarinin varligina ve mali agidan
giiclii yapiya sahip olmasi gerektigi AYYOS metninin éns6z bdliimiiniin son fikrasinda

dile getirilmistir.

Sartin ilk maddesi madde metninin kabuliine iliskin gerekli sekil sartlarina, yine
sartin 12. maddesi araciligiyla atif yaparak yer vermistir. Yani 12. maddede belirtilen
sartlara uyarak, soz konusu sartnameye ¢ekince konulabilmesi miimkiindiir. Bu sayede
sart, c¢ekince bakimindan tilkelere sinirli takdir yetkisi tanimaktadir. Sartin ikinci
maddesi, taraf devletlerden 6zerk yerel yonetim ilkesinin ulusal mevzuat ve anayasa
tarafindan taninmasini istemistir. Ikinci madde de bahsedilen dzerk yerel yonetimden ne
anlasilmas1 gerektigi ise sartin {iglincii maddesinde agikliga kavusturulmustur. Buna
gore Ozerk yerel yonetim; yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen smmirlar
cercevesinde, kamu iglerinin 6nemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve yerel
niifusun ¢ikarlart dogrultusunda diizenleme ve ydnetme hakki ve imkani anlamini
tasimaktadir. Gorece soyut bir tanim sayilabilecek sartin 6zerklik ilkesi tanimi, somut
diizeye indirgendiginde, 6zerkligin siyasi, idari ve mali boyutlariyla karsilagilmaktadir.
Ancak AYYOS metninden siyasi 6zerklik anlam1 ¢ikmamaktadir. Daha ¢ok segilmis
yerel meclisler ve mali yeterlikler iizerinden idari ve mali 6zerklik ¢ikarimi

yapilabilecek bir diizenlemedir.

AYYOS metninin dérdiincii maddesinin ikinci fikrasinda, yerel yonetimler asli
gorevli birimler olarak addedilmislerdir. Bu durumda, kanun tarafindan baskaca bir
birime verilmemis olan konularda/gorevlerde veya kamusal hizmetlerde mahalli idare
birimleri yetkili sayilir anlayis1 hakimdir. S6z konusu madde metni {giincii fikra ile
birlikte degerlendirildiginde, yerindenlik ilkesi agiga kavusturulmus olmaktadir. Ciinkii
devam eden fikrada, kamu sorumluluklarimin genellikle ve tercihen vatandasa en yakin

makamlarca kullanilmasi inanciyla hareket edilmektedir.
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AYYOS metninin dordiincii maddesinin son fikrasi 6zellikle planlama ve karar
alma mekanizmalarinda yereli diglayici politika belirleme ve planlarina iliskin 6nemli
ifadeler icermektedir. Ilgili fikraya gére, yerel makamlar: dogrudan ilgilendiren tiim
konulara iliskin planlama ve karar alma siiregleri icinde, kendileriyle olanaklar
olgiisiinde zamaninda ve uygun bicimde danisilacagi hilkkmiine yer verilerek, 6zellikle
merkezi diizeyde yerel yonetimlere danisilmadan ve yine yerel yonetimleri ilgilendiren
kararlarin alinmamasi yoniinde bir anlayis benimsenmektedir. Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi’yle yonetsel diizene dahil edilen Yerel Yonetimler Politika Kurulu bu
noktada AYYOS diizenlemesine aykirilik meydana getirebilecektir. S6z konusu madde
metnine Tiirkiye tarafindan uluslararasi anlasmaya uygun olarak ¢ekince konulmak
suretiyle esasen ilgili alanda merkezi yonetim agirlikli bir yapinin benimsendigi ortaya

konulmustur (AYYOS, 4. madde, 6. fikra).

AYYOS metninin 5. maddesinde, yerel yonetimlerin smirlarina iliskin
diizenlemeye yer verilmektedir. S6z konusu maddeye gore yerel yonetim sinirlarinda
yerel topluluklara danisilmadan degisiklik yapilmasinin 6niine gecilmek istenilmistir.
AYYOS metninin 5. maddesine gore; ‘yerel yénetimlerin simrlarinda, mevzuatin
elverdigi durumlarda ve miimkiinse bir referandum yoluyla ilgili yerel topluluklara
onceden damisilmadan  degisiklik yapilamaz® hikmii diizenlenmektedir. Ancak
Tiirkiye’de AYYOS metninde 6ngorillen duruma paralel bir i¢ diizenleme ve
uygulamanin oldugu séylenemez. Hatta 6360 sayili kanun gergevesinde gergeklestirilen
yerel yonetim diizenlemelerinin, Tiirkiye tarafindan c¢ekince konulmamis olmasina

ragmen, AYYOS 5. madde hiikmiine uygun olmadig: belirtilmistir (Zengin, 2014: 111).

2012 yilindaki 6360 sayili “On Ug Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt: ilge
Kurulmas: ile Bazi Kanun ve Kanun Hikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun” ile birlikte yerellesmeyle ilgili AYYOS metnine ve ruhuna
uygun adimlar gorece terk edilerek yeni bir yerel yonetim anlayisina gidilmistir. ilkin
bliyliksehir belediyeleri sayisinda sayisal bir artis s6z konusu olmus fakat diger yerel
yonetim birimleri agisindan sayisal anlamda kayda deger bir azalma meydana gelmistir.
Her ne kadar yasa 13 ilden bahsetse de daha sonra Ordu ilinin de eklenmesiyle s6z
konusu say1 14’e ¢ikmis ve toplam istisna sayilabilecek yerel yonetim yapilanmasi
sayist 30’a ylikselmistir. Bu biiyliksehirlerde, diger yerel yonetim birimleri adeta yok
olmustur. ilce belediyeleri haric 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde belirtilen mahalli
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idare tanimina uygun olarak ne il Ozel idarelerine ne de koylere séz konusu

biiyiiksehirlerde yer verilmemistir.

S6z konusu yasa kapsaminda, biitiin il ve ilge belediye sinirlar1 miilki sinirlarla
ortistlirilmustiir. Yani belediyelere iliskin smir degisiklikleri gergeklestirilirken,
AYYOS metninin 5. maddesinde yer alan; yerel yonetimlerin simirlarinda, mevzuatin
elverdigi durumlarda ve miimkiinse bir referandum yoluyla ilgili yerel topluluklara
onceden damisilmadan degisiklik yapilamaz hikmii g6z onlinde bulundurulmamustir.
Ayrica mezkir madde hiikmi Tiirkiye tarafindan ¢ekince konulmus hiikiimler arasinda
yer almamaktadir. Yani s6z konusu maddenin uygulanmasi yoniinde taahhiit verilmistir.
flgili diizenlemeler parlamenter hiikiimet sistemi uygulamalar1 arasinda yer almaktadir.
Yani yeni hiikkiimet sistemiyle herhangi bir baglantis1 yoktur. Ancak yeni sistemde yerel
yonetimlerin sinirlaria iliskin herhangi bir degisiklik de s6z konusu olmamustir.
Bununla birlikte sistem degisikliginin ardindan AYYOS metnine iliskin elestirilere
neden olan s6z konusu maddeler tizerinde de bir degisiklige gidilmemis olmasi, merkezi
yonetim yerel yonetim iligkilerinde merkezi yonetimin agirliginin devam ettiginin

gostergelerinden birisi olarak degerlendirilebilir.

Tiirkiye’de belediyelerin sinirlarinin kesinlesmesine iliskin 5393 sayili kanunun
altinc1 maddesinde; belediye meclisinin karar1 ve kaymakamin goriisli iizerine valinin
onay1 siradiizeni yer almaktadir. Diger taraftan katilma yolu ile belediye sinirlarinin
genislemesi, beldenin kurulmasi ya da kaldirilmasi veya il ve ilge smirlarinin
degistirilmesi yoluyla da yerel yonetimlerin sinirlarinin yeniden belirlenmesi s6z
konusu olabilmektedir. Bir diger yerel yonetim birimi olan il 6zel idareleri ve kdyler
i¢cin de siirlarin degisimine iliskin referandum diizenlemesine rastlanilmamaktadir (442

ve 5302 sayili kanunlar).

AYYOS metninin 6. maddesi, Tiirkiye tarafindan ¢ekince konulan bir diger
diizenlemedir. AYYOS 6. maddeye gore; kanunla diizenlenmis alana aykir1 olmamak
sarttyla, yerel makamlara kendi i¢ idari oOrgilitlenmelerini gerceklestirme hakki
taninmistir. Her ne kadar ¢ekince konulmus bir paragraf olsa da 2000’li yillarin basinda
gerceklestirilen yerel yoOnetim yasalarinin ardindan, yerel yonetimlere kendi i¢

orgiitlenmelerini diizenlemeleri hakkinda yetki verilmistir. 5393 sayili kanunun 48.
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maddesi, belediyelerde belediye meclislerine kendi i¢ oOrgilitlenmelerini kurma hakki

tanimaktadir. Buna gore ilgili madde su sekilde diizenlenmektedir:

“Belediye teskildti, norm kadroya uygun olarak yazi isleri, mali hizmetler, fen isleri ve zabita
birimlerinden olusur.

Beldenin niifusu, fiziki ve cografi yapisi, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel ézellikleri ile gelisme
potansiyeli dikkate alinarak, norm kadro ilke ve standartlarina uygun olarak gerektiginde
saghk, itfaiye, imar, insan kaynaklari, hukuk isleri ve ihtiyaca gére diger birimler
olusturulabilir. Bu birimlerin kurulmasi, kaldirilmas: veya birlestirilmesi belediye meclisinin
kararwyla olur.”’

Boylece Tirkiye tarafindan cekince konulmus bir madde olmasina ragmen,
Belediye Kanunu’yla birlikte, AYYOS metnine uygun bir diizenleme
gerceklestirilmistir.

AYYOS metninin 7. maddesinde, yerel segilmislerin gorevlerini serbestge yerine
getirebilmeleri adina diizenlemeler yer almaktadir. Yani yerel yoneticilere yiiklenen
mahalli kamusal hizmetlerin veya gorevlerin yerine getirilmesi adina merkezi
yonetimlerin, yerel se¢ilmis organlara uygun kosullar olusturmast gerektigi
vurgulanmaktadir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde s6z konusu maddenin
ihlalini olusturulacak durumlardan birisi biiyliksehirler belediyelerinde ilk defa 5216
sayili yasa ile olusturulan UKOME biinyesinde gerceklestirilen uygulama ve soz
konusu kurul hakkinda gerceklestirilen diizenlemelerdir. UKOME uygulamasi
biiyiiksehir statiisiine sahip belediyelerde ulasima ait genel kararlarin alindigi bir
kuruldur ve yerel yoneticilerin yaninda merkezi yonetim biriminin de temsilcilerini
blinyesinde barindirmaktadir. S6z konusu ulagtirma merkezi, yOnetim sistemine
parlamenter sistemde dahil olmustur. Yani Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin
uygulanma sanst buldugu dénemde getirilmis bir diizenleme degildir. Ancak s6z konusu
kurulun yapisinda meydana getirilen degisiklik, UKOME iiye yapisin1 merkezi
yonetimin agirhik kazandigi bir yapiya doniistiirmiistiir (Biiyiiksehir Belediyeleri
Koordinasyon Merkezleri Yonetmeligi, 17. madde)

UKOME, yapisinin ilk kez 5216 sayili kanunla yerel yonetim sisteminde dahil

oldugu belirtilmistir. Diger taraftan 19 Subat 2020 tarihinde meydana gelen degisiklik
sonrasi'?® 5216 sayili kanunla birlikte giindeme gelen UKOME iiye sayilarinda iistiinliik

125 Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Merkezleri Yonetmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair
Yonetmelik Tarih: 19 Subat 2020, Say1: 31044
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merkezi idareye gecmistir. UKOME iiye sayilarinda meydana gelen degisikliklerin
ardindan yerel secilmiglerin ilgili koordinasyon merkezlerindeki sayisal istlinliikleri
sona erdirilmistir. S6z konusu degisikligin 5216 sayili kanunun agmis oldugu yolda
(yerelde merkezilesme) Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin devam ettirdigi bir
(yerel yonetimlere) bakis acisi seklinde yorumlamak miimkiindiir. Ilgili degisiklikler
sonrast 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde belirtilen yerel yonetim birimlerinden
bliyiiksehir belediyelerinin yerel ulasim planlarina merkezi idarenin de etkili bir sekilde
dahil oldugu gdzlenmektedir. Ilgili iiyeler ve s6z konusu yasa degisikliklerinin ardindan

meydana gelen UKOME’nin yeni goriinlimiine asagidaki Tablo 5. 12.’de yer verilmistir.

Tablo 5. 12.’de yer belirtildigi lizere, Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon
Merkezleri Yonetmeligi’nin 17. maddesinde, biiyiiksehir statiisiine sahip olan yerlesim
birimlerinde yer verilen UKOME’nin organik yapisina dair bilgilere yer verilmistir.
31044 sayili Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Merkezleri Yonetmeligi’nde
Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelik degisikliginden once ii¢ fikra halinde s6z
konusu merkezin belediye baskani veya onun goérevlendirdigi kisi baskanliginda
toplandigr ve iiyeler arasinda 10 biiyiiksehir belediye gorevlisinin yer alacag
belirtilmistir. Diger taraftan Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon Merkezleri
Yonetmeligi’nin 17. maddesinin 3. fikrasinda, ilgili yerel yonetim birimi disinda
merkezi yonetimi temsil eden 10 temsilciye yer verilmistir. S6z konusu gorevliler
arasinda birtakim bakanliklarin ve genel miidiirliiklerinin temsilcileri yer almaktadir.
Ancak 31044 sayili yonetmelik degisikliginin ardindan, Biiyiiksehir Belediyeleri
Koordinasyon Merkezleri Yonetmeligi’nin 17. maddesinin 3. fikrasinda merkezi
yonetim lehine degisiklige gidilmistir. Buna goére s6z konusu merkezin yapisinda
bundan itibaren 10 olan merkezi yOnetim temsilcilerinin sayist artirilmis ve 14°e
cikarilmistir. Daha evvel yonetmelikte yer verilen merkezi yonetim temsilcilerinin
yanimna; Milli Egitim Bakanligi, Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanlig1 ile Cevre
ve Sehircilik Bakanligt ve Tasimacilik Anonim Sirketi Genel Miidiirliigiinden de
temsilcinin yer almasma karar verilmistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde
meydana gelen soz konusu degisikligin gerekcesinin ne oldugunun yerellesme ve

merkezilesme sOylemleri agisindan 6nemi ortadadir.
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Tablo 5. 12. UKOME Uyelerine Yonelik Degisimler

Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon

Biiyiiksehir Belediyeleri Koordinasyon L .
Merkezleri Yonetmeligi 17. madde

Merkezleri Yonetmeligi 17. madde

(Degisiklik Oncesi) (Degisiklik Sonrasi)
1) Belediye bagkani veya onun gorevlendirdigi | 1) Belediye baskani veya onun gorevlendirdigi kisi
kisi bagkanliginda toplanmaktadir baskanliginda toplanmaktadir

2) Uyeler arasinda belediyenin ulasim ve | 2) Uyeler arasinda belediyenin ulasim ve
yatirnmlarla ilgili daire ve isletmeleriyle bagli | yatirimlarla ilgili daire ve isletmeleriyle bagh
kuruluslarindan en az sube midiirii seviyesinde | kuruluslarindan en az sube miidiirii seviyesinde 10
10 biiytiksehir belediye gorevlisi yer almaktadir | biiyiiksehir belediye gorevlisi yer almaktadir

3) Milli Savunma Bakanligi, Jandarma Genel | 3) Milli Savunma Bakanligi, Jandarma Genel
Komutanligi, Emniyet Genel Midiirligi, | Komutanligi, Milli Egitim Bakanligi, Aile,

sinirlari igerisinde deniz | Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanligt ile Cevre
bulunan biiyiiksehirlerde Sahil Giivenlik | ve  Sehircilik ~ Bakanligi, Emniyet Genel
Komutanlig,  smirlari  igerisinde  deniz | Midiirligd, sinirlart igerisinde deniz
bulunan biiyiiksehirlerde Denizcilik | bulunan biyiiksehirlerde Sahil Glivenlik
Miistesarligi, Karayollar1 Genel Miidiirligii | Komutanligi, sinirlari igerisinde deniz

temsilcisinin, Devlet Demiryollar1  Genel | bulunan biiyiiksehirlerde Denizcilik Miistesarligi,
Midiirligi, Kara Ulastirma Genel | Karayollar1 Genel Miidiirliigii temsilcisinin, Devlet
Midiirliigii Demiryollar, Limanlar ve Hava | Demiryollar1 Genel Miudirliigii, Kara Ulastirma
Meydanlar1 insaat1 Genel Miidiirliigii ve Devlet | Genel Miidiirliigii Demiryollar, Limanlar ve Hava
Hava Meydanlar1 Isletmesi Genel Miidiirliigii | Meydanlar1 insaat1 Genel Miidiirliigii, Devlet Hava
temsilcisi yer almaktadir Meydanlar Isletmesi Genel Miidiirliigii ve TCDD
Tasimacilik Anonim Sirketi Genel Midiirliigiin
temsilcisi yer almaktadir

Biiytiksehir Belediyesi Koordinasyon Merkezleri Yo6netmeligi’nin 17. maddesinde
meydana gelen degisiklik sonucunda Tablo 5.12°de belirtildigi lizere liye sayilarindan
degisiklige gidilmistir. Bu degisiklik sonucunda Milli Egitim Bakanligi, Aile Calisma
ve Sosyal Hizmetler Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi ile TCDD tasimacilik
anonim sirketi genel miidiirliigiiniin temsilcileri de yer almaya baglamistir. Degisiklik
oncesinde UKOME kurulunda ilgili yerel yonetim birimi disinda 10 temsilci yer
almaktayken, degisiklik sonrasi yerel yonetim birimi diginda 14 temsilci yer almaya

baglamistir.

Ancak ilgili degisiklikler sonrasi1 biiyiiksehir statiisiine sahip belediyelerin yer
aldig1 kentlerde ulagim alanina iliskin kararlar, s6z konusu degisikligin ardindan
merkezi hiikiimetin agirlikli oldugu bir kurulda alinacaktir. Oysa AYYOS nin 7.

maddesinin 1. fikrasi su sekilde diizenlenmektedir:

“Yerel diizeyde secilmis temsilcilerin gérev kosullar: gérevlerin serbestce yerine getirilmesi
olanagmi saglayabilmelidir.”’
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Bu kapsamda degerlendirildiginde, UKOME’nin yapisina iligkin yonetmelik
degisikliginin, yerel yonetimlere iliskin yerel meclis¢e kabul edilen uluslararast metne

aykirilik teskil ettigi belirtilebilir.

Diger taraftan, UKOME alanina iliskin 7153 sayili kanun maddesiyle daha
onceden bir diizenleme daha gergeklestirilmis ve s6z konusu degisiklige gore ilgili
maddenin 28. maddesiyle, UKOME yonetmeligi ¢ikarma yetkisi miistereken, Cevre ve
Sehircilik Bakanlhigi ile Igisleri Bakanligi’na verilmistir (Oner, 2019: 323). 5216 sayili
yasada, 6360 sayili yasanin 8. maddesiyle diizenlenmis olan 9. maddesinde 7153 sayili

yasanin 28. maddesinin 20. fikrasiyla degisiklige gidilmistir:

10.7.2004 tarihli ve 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun 8 inci maddesinin altinci

fikrasinda yer alan “I¢isleri” ibareleri “Cevre ve Sehircilik” seklinde, 9 uncu maddesinin
besinci fikrasinda yer alan “Icisleri Bakanhig: tarafindan ¢ikarilacak” ibaresi “Cevre ve
Sehircilik Bakanhg ile Icisleri Bakanhg tarafindan miistereken cikarilan” seklinde, 22 nci
maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Icisleri” ibaresi ““Cevre ve Sehircilik” seklinde, ek 1
inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan “Igisleri” ibaresi “Cevre ve Sehircilik” seklinde ve
ek 2 nci maddesinin dordiincii fikrasinda yer alan “Igisleri” ibaresi ““Cevre ve Sehircilik”
seklinde degistirilmistir.”’

Icisleri Bakan1 ve Cevre ve Sehircilik Bakanlig1 tarafindan yerel yonetimler
lizerinde kullanilan yetkiler AYYOS metninin 8. maddesiyle agiklanabilecek olan
maddelerdir. AYYOS’iin 8. maddesi, ii¢ fikradan meydana gelmektedir. S6z konusu
madde, yerel yonetimlerin faaliyetlerinin idari denetimine iliskin diizenlenmektedir. S6z
konusu maddeye gore yerel yonetimlerin idari denetimi yasa ve anayasada belirtilen
durum ve yontemlerle gerceklestirilebilecek ve list makamlar yerel makamlar yetkili
kildiklart islerin geregine gore yapilip yapilmadigini idari denetimine tabi
tutabileceklerdir (AYYOS, 8. madde, 1. ve 2. fikralar). Diger taraftan ilgili maddenin
son fikrasinda yerel makamlar iizerinde gergeklestirilecek olan denetim tiiriine iliskin
orantililik ilkesinden bahsedilmistir. 3. fikra, ayn1 zamanda Tirkiye’nin c¢ekince
koydugu paragraflar arasinda yer almaktadir. Igisleri Bakanlig1 ile Cevre ve Sehircilik
Bakanlig1 tarafindan yerel yonetimlerin faaliyet alan1 sayilabilecek olan mahalli ulasim
alaninda gergeklestirilecek, UKOME ile ilgili yonetmelik yetkisinin, ¢ekince konulan
AYYOS metninin 8. maddesinin 3. fikras1 kapsaminda degerlendirilmeleri oldukca
zordur. Ciinkii so6z konusu metinde ¢ekince konulan ifade, bir denetimden
bahsetmekteyken; uygulama, yerel yonetimler ile ilgili mahalli faaliyet alaninda

diizenleme yapma yetkisine iligskindir.
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AYYOS’iin 9. maddesi tamamen yerel makamlarin maddi kaynaklarina iliskindir.
8 fikradan meydana gelen maddenin 3 fikrasina Tirkiye tarafindan ¢ekince
konulmustur. S6z konusu fikralar; yerel makamlarin kaynaklarinin cesitliligine ve
esnekligine iliskin 4. fikra, kaynaklarin dagitimi sirasinda yerel makamlara
danisilmasini 6ngoren 6. fikra ve son olarak yerel makamlara yapilan hibelerin kosulsuz
yapilmasi ve yerel makamlarin hibeleri kullanirken takdir yetkilerini kisitlamayacak
sekilde verilmesine iliskin 7. fikradir. Diger taraftan ulusal politikaya uygun olarak
yerel makamlara serbestce belirleyebilecekleri anayasa ve kanunlar cercevesinde
kendilerine yiiklenen gorevlerle orantili bir sekilde yeterli mali kaynak saglanmasi
(AYYOS, 9. madde, 1. ve 2. fikra) Tiirkiye tarafindan kabul edilmistir. Ayn1 zamanda,
3. fikra cergevesinde, yerel makamlara, kanunun koymus oldugu simirlar igerisinde,
kendi gelirlerinden en azindan bir boliimiinii olusturan yerel vergi ve harclardan
saglayabileceklerine iliskin hilkme de herhangi bir kayit konulmamistir. Son olarak
yerel yonetimlerin hakga ve adil diizen igerisinde mali sartlara sahip olmalar1 ve ulusal
sermaye piyasalarinda faaliyette bulunmalar1 konusunda bir sakinca goriilmemistir
(AYYOS, 9. madde, 5. ve 8. fikralar). S6z konusu kabullere uygun olarak, 1982
Anayasasi’nin 127. maddesinin son fikrasinda; ‘Bu idarelere, gérevleri ile orantili gelir
kaynaklar: saglanir’ denilerek, yerel yonetimlere, AYYOS metninin 9. maddesinin 2.
fikrasinda yer alan; ‘Yerel makamlarin mali kaynaklar: anayasa ve kanunla belirlenen
sorumluluklarlia orantili” kaynak saglanmasi hiikkmiine paralel bir diizenleme de yer

almaktadir.

Ancak uygulamada, yerel yonetim birimlerinin gorevleriyle ilgili yeterli kaynaga
sahip olup olmadiklar tartigmalidir. Bu alanda bir diger tartigsma, yerel yonetimlerin
kaynaklarnin niteligine iliskindir. Ozellikle merkezi yonetim ile yerel yonetim
iligkilerinin belirleyicisi olarak mali kaynaklarin dagilimi konusunda yerel yonetimlerin

merkezi idareye bagimlilig1 hakkinda fikir vermektedir (Ipek, 2018: 65).

AYYOS’iin 10. maddesi, yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurmalarina
ve kurulmus birliklere katilma hakkina iliskin diizenlenmis olan metnidir. S6z konusu
madde 3 fikradan meydana gelmektedir ve Tiirkiye tarafindan son iki fikra ihtiraz-i
kayit altina alimmis, yani son iki fikraya ¢ekince konulmustur (TBB, AYYOS). Yerel
makamlarin ortak ilgi alanlarmma giren konularda kendilerine verilen yetkiler

cergevesinde birlik kurabilmelerinin 6niinii acan ilk madde Tiirkiye tarafindan kabul
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edilmistir. Zaten bu konuya iliskin anayasal diizeyde bir kabul de s6z konusudur. 1982
Anayasasi’nin 127. maddesinin son fikrasinda konuya iliskin su sekilde bir diizenleme

sOz konusudur:

“Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin gériilmesi amact ile, kendi aralarinda
Cumhurbagkaninin izni ile birlik kurmalar, gorevieri, yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve
merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir’’

Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nden onceki hiikiimet etme sisteminde ise,
halihazirda cumhurbagkani tarafindan kullanilan s6z konusu yetkinin Bakanlar Kurulu
tarafindan kullanilmaktaydi. Yani parlamenter sistemde, yerel yonetimler ancak diialist
yiiritme kanadinin aktif ve sorumlu kanadi olan Bakanlar Kurulu’nun izniyle kendi
aralarinda birlik kurabilmekteydiler. Tablo 5. 13., yerel yonetimlerin birlik kurmalarina

iligkin eski ve yeni yasal diizenlemeleri karsilagtirmali olarak ortaya koymaktadir.

Tablo 5. 13. Yeni Sistemde Yerel YoOnetimlerin Kendi Aralarinda Birlik
Kurabilmelerine Iliskin Karsilastirmali Anayasal Metin (1982 Anayasas1 127. madde)

Cumhurbaskanhg1 Hiikiimet Sistemi
Diizenlenmesi

Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin | Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin
goriilmesi amaci ile, kendi aralarinda Bakanlar | goriilmesi  amact  ile, kendi aralarinda
Kurulunun izni ile birlik kurmalar, gorevleri, | Cumhurbaskaninin izni ile birlik kurmalari,
yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi | gorevleri, yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve
idare ile karsilikhi bag ve ilgileri kanunla | merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla
diizenlenir diizenlenir

Parlamenter Sistem Diizenlemesi

Sistem degisikliginin ardindan s6z konusu kurul yetkisinin yliriitmenin tek ve
sorumlu kanadi olan cumhurbaskanlig: tarafindan kullanildig1 goriilmektedir. AYYOS
metni acgisindan degerlendirildiginde, ilgili degisikligin metne aykirt oldugu veya
metnin ruhuna ters diistiigli soylenemez. Ciinkii hiikiimet etme sisteminde meydana
gelen degisikligin dogal bir sonucu olarak daha evvel parlamenter sistemin yiiriitme
vasitast tarafindan kullanilan bir yetki, Cumhurbaskan1 Hiikiimet Sistemi’nin tekgi
yapist icerisinde, dogrudan cumhurbaskani tarafindan kullanilmaktadir. Bu dogrultuda,
AYYOS metninin 8. maddesinin 1. fikrasinda; yerel makamlarin her tirlii idari
denetimi ancak kanunla veya anayasa ile belirlenmis durumlarda ve yontemlerle
gergeklestirilebilir hiikmiinden hareketle, 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde

diizenlenmis olan anayasal hiikmiin ilgili uluslararasi metinle herhangi bir
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uyumsuzlugunun olmadig: belirtilmelidir. Diger taraftan, AYYOS metninin 10.
maddesinin son iki fikrasina Tirkiye tarafindan c¢ekince kaydi konulmustur. Cekince
konulan ikinci fikra, yerel makamlarin, yine diger yerel makamlarca kurulmus

uluslararasi orgiitlere liye olabilmelerine iliskindir.

AYYOS metninde Tiirkiye tarafindan cekince konulan 10. maddenin son iki

fikras1 asagidaki sekilde diizenlenmistir:

“Her devlet, yerel makamlarin ortak ¢ikarlarinin korunmasi ve gelistirilmesi i¢in birliklere iiye
olma ve uluslararasi yerel makamlar birliklerine katilma hakkini taniyacaktir (AYYOS, 10.
Madde, 2. fikra)

Yerel makamlar, kanunla muhtemelen ongoriilen sartlar dahilinde, baska devietlerin yerel
makamlariyla isbirligi yapabilirler (AYYOS, 10. Madde, 3. fikra).”’

Yani AYYOS, sozlesmeye taraf olan devletlere, biinyelerinde yer alan yerel
yonetim birimlerine halihazirda kurulmus yerel yonetim birliklerine katilmalari
konusunda bir serbesti taninmasini istemistir. Ancak bu hiikiim, Tiirkiye tarafindan
cekince konulmak suretiyle, uygulamada dikkate almamak yoniinde bir saha
olusturulmustur. Ancak, Tiirkiye tarafindan AYYOS metninde ¢ekince kapsaminda
oldugu halde, 2000°’li yillarin basinda gergeklestirilen yerel yonetim reformlarinin
ardindan bazi maddelerde olumlu anlamda diizenlemeye gidildigi daha 6nceden de
belirtilmistir. Cekince konulan maddeler arasinda yer almasina ragmen Tiirkiye’de yerel
yonetimler merkezi idarenin gozetiminde ve izninde olmak kaydiyla yabanci yerel
yonetim birliklerine {iye olabilmektedirler. Yasal anlamda s6z konusu duruma iligkin
herhangi bir kisitlama s6z konusu degildir (5393 sayili Belediye Kanunu, 74. madde,
5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu, 62. madde).

Belediyelerin, uluslararas: birliklere iiye olabilmelerine iligkin diizenleme, ‘yurt
dis1 iliskileri’ baghigi altinda, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 74. maddesinde

dizenlenmektedir.

llgili maddede, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde gergeklesen degisikligin
ardindan vesayet denetimi yetkisinde de bir degisim yasanmustir. Tablo 5. 14.’ten de
anlasildig1 iizere, Icisleri Bakanlig1 tarafindan kullanilan yetki, Cevre ve Sehircilik

Bakanlig1 tarafindan kullanilmaya baslanmistir.
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Tablo 5. 14. Belediyelerin Yurtdis1 Iliskilerine Yonelik Yasal Diizenlemenin
Cumbhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemindeki ve Onceki Hali

Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sistemi
Diizenlenmesi

Belediye, belediye meclisinin kararina bagli | Belediye, belediye meclisinin kararina bagli olarak
olarak gorev alanmiyla ilgili konularda faaliyet | gorev alaniyla ilgili konularda faaliyet gosteren
glsteren uluslararasi tesekkdil ve | uluslararas: tesekkiil ve organizasyonlara, kurucu
organizasyonlara, kurucu iiye veya {iye olabilir. | iiye veya {iiye olabilir. Belediye bu tesekkiil,
Belediye bu tesekkiil, organizasyon ve yabanci | organizasyon ve yabanci mahalli idarelerle ortak
mahalli idarelerle ortak faaliyet ve hizmet | faaliyet ve hizmet projeleri gergeklestirebilir veya
projeleri gergeklestirebilir veya kardes kent | kardes kent iligkisi kurabilir. Birinci ve ikinci fikra
iliskisi  kurabilir. Birinci ve ikinci fikra | geregince yapilacak faaliyetlerin, dis politikaya ve
geregince yapilacak faaliyetlerin, dig politikaya | uluslararasi anlagmalara uygun olarak yiiriitiilmesi

Parlamenter Sistem Diizenlemesi

ve uluslararast anlagmalara uygun olarak | ve Onceden Cevre ve Sehircilik Bakanliginin

yiiriitiilmesi ve onceden Igisleri Bakanligimin | izninin alinmasi zorunludur'?®

izninin alinmasi zorunludur

Buna gore, 5393 sayili yasaya gore belediyeler, belediye meclisinin karar1 ve
Cevre ve Sehircilik Bakani’nin izniyle, gorev alaniyla ilgili konularda faaliyet gdsteren
uluslararas1 tesekkiil ve organizasyonlara, kurucu iliye veya iiye olabilmektedir. Ayni
zamanda belediyeler s6z konusu tesekkiil, organizasyon ve yabanci yerel yonetim
birimleriyle miisterek hizmet projeleri ve faaliyetler gergeklestirebilmekte veya kardes
kent iliskisi kurabilmektedirler (5393 sayili kanunun 74. maddesi). Zaten, 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 18. maddesinin ‘p’ bendinde; ‘Yurt icindeki ve Cevre ve
Sehircilik Bakanliginin izniyle yurt disindaki belediyeler ve mahalli idare birlikleriyle
karsilikly is birligi yapimasina, kardes kent iligkileri kurulmasina’ Karar verme

yetkisinin belediye meclislerinde oldugu belirtilmistir.

Benzer bir durum, 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde belirtilen yerel yonetim
birimlerinden il 6zel idareleri icin de s6z konusudur. 5302 sayili il Ozel Idaresi
Kanunu’nda, il genel meclisinin gorev ve yetkileri arasinda, ‘Yurt icindeki ve yurt
disindaki mahalli idareler ve mahalli idare birlikleriyle karsilikli is birligi yapilmasina
karar vermek’ yetkisi de yer almaktadir (5302 sayili kanun, 10. madde, ‘m’ bendi).
Diger taraftan Il Ozel Idaresi Kanunu’na gore, il 6zel idareleri, il genel meclisinin karar1

ve Icisleri Bakanli1’nin iznine baglh olarak, gérev alanlarima iliskin konularda faaliyette

126 feigleri Bakanhgi tarafindan iistlenilen, belediyelerin uluslararasi tesekkiillere iiyeligine iliskin
faaliyetlerin genel denetiminin Cevre ve Sehircilik Bakanligina devredilmesi, 7153 sayili kanunun 28.
maddesinde meydana gelen degisikliklerin ardindan gergeklesmistir.
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bulunan uluslararast kuruluslara iiye olabilmektedirler (5302 sayili kanunun 62.

maddesi).

Yerel yonetimlerin, uluslararasi diizeyde kendi faaliyet sahalarinda diger yabanci
yerel birliklerle iliski kurmalarma iliskin AYYOS metninin 10. maddesi, her ne kadar
Tiirkiye tarafindan kismen ¢ekince konulmus maddeler arasinda yer alsa da ozellikle
5393 ve 5302 sayili kanunlar gergevesinde yerel yonetimlerin bu alanda birlik
kurmalarina izin verilmistir. Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi’nde s6z konusu alana
iliskin koklii bir degisim gerceklestirilmemistir. Yalnizca Igisleri Bakanligi tarafindan
kullanilan birtakim yetkiler, Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan kullanilmaya

baslanmugtir.

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin iiye oldugu uluslararasi yerel yonetim birliklerinin
basinda Diinya Birlesmis Kentler ve Yerel Yonetimler Teskilati1 ve Birlesmis Kentler ve
Yerel Yonetimler, Orta Dogu ve Bati Asya Bolge Teskilati yer almaktadir (Akman,
2017: 503, 507). Diger taraftan en ¢ok yurtdis1 iiyeligi olan yerel yonetimler 2017
verilerine gore sirasiyla biiyiiksehir belediyeleri (96), biiyliksehir ilge belediyeleri (76),
il 6zel idareleri (12), il belediyeleri (27), ilge belediyeleri (19) ve mahalli idare birlikleri
(19) olmustur (Akman, 2017: 507).

AYYOS metninin 11. maddesi; ‘Ozerk Yerel Yénetimlerin Yasal Korunmasi’
bashigiyla diizenlenmis olan ilgili metnin birinci boliimiiniin son paragrafidir. Tek
fikradan olusan metne gore, yerel yonetimlere kendilerine tanmmis olan yetkileri
serbestce kullanma hakki ve Ozerk yerel yonetim cgercevesinde yargiya basvurma

hakkinin taninmasi gerektigine iligskin haklar diizenlenmektedir:

“Yerel yonetimler kendi yetkilerinin serbestce kullamimi ile anayasa veya ulusal mevzuat
tarafindan belirlenmis olan ozerk yénetim ilkelerine riayetin saglanmasi amaciyla yargi
yoluna basvurma hakkina sahip olacaklardwr’’

AYYOS’lin 11. maddesi, Tiirkiye tarafindan ¢ekince konulmus bir diger
maddedir. Tlgili madde yerel dzerklik hakkinm yargisal giivencesi (Yilmaz, 2019: 262)
olarak degerlendirilebilir. Cilinkii yasal giivence altina alinmayan yerel yonetimlere ait
Ozerklik hakkinin, pratikte merkezi idare birimlerince siklikla ihlali giindeme gelebilir.
Tiirkiye’de s6z konusu duruma iligkin en genel yaklagimla 1982 Anayasasinin 125.

maddesinden hareket edilebilir. Idarenin her tiirlii eylem ve isleminin yargisal alana
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taginabilecegini ifade eden hiikiim, Ozerklik sartinin korunmasina iligkin en genel
cerceveyi c¢izen hiikiimdiir. Diger taraftan Tiirkiye’de yerel organlarin organlik
sifatlarinin  Yiiksek Se¢im Kurulu tarafindan kazanilarak (yerel se¢menlerin oylari
dogrultusunda), organlik sifatlarin1 da yargi karariyla kaybedecekleri belirtilmistir (1982
Anayasasi, 127. madde, 4. fikra). Bu alanda gorevli kilinan yiliksek mahkeme
Danigtay’dir. Merkezi idarenin yerel organlar iizerindeki idari islemlerine karsi bu
sayede erkler ayrihigi temelinde ve yargisal makam araciligiyla ulusal anlamda bir
giivence saglanmaktadir. Ancak AYYOS 11. maddede, yukarida belirtilen durumlar
genel anlamda saglanan yargisal giivence/koruma uygulamasinin yani sira yerel
yonetimlerin dogrudan ozerkliklere iligkin hak arama faaliyetinde bulunmasina iliskin
de diizenleme icermektedir. Yani, 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde belirtilen
mahalli idarelerin yargisal makamlara basvuru hakki diizenlenmektedir. Idarenin her
tirlii eylem ve islemine karsi genel anlamda yargisal makamlara bagvuru hakkinin
oldugu belirtilmistir. Ilgili genel hiikmiin hukuki istisnalarnin yasama ve yargi
kisintilar1  oldugu belirtilmelidir. Yani dogrudan dogruya TBMM tarafindan
gerceklestirilecek bir diizenleme veya istisnai olarak yargisal makamlarin hiikiimet
tasarruflar1 kapsaminda degerlendirip bakamayacagi islerden tesekkiil etmektedir.
Tiirkiye’de yerel yonetimlerin, 6zerkligin en Onemli ilkelerinden olan merkezi idare
disinda ayr1 bir kisilige sahip olmalari s6z konusudur. Tiizel kisilerin de yargisal
makamlar oniinde siije olarak degerlendirilmesinde herhangi bir kisitlama s6z konusu
degildir. Nitekim belediyelerde, belediye tiizel kisiligini davact ya da davali sifatiyla
yargisal makamlar Oniinde temsil etme yetkisi, tiizel kisiligin temsilcisi oldugu
diisiiniilen belediye baskanlarina verilmistir. Ilgili husus 5393 sayili Belediye

Kanunu’nun 38. maddesinin ‘c’ bendinde su sekilde diizenlenmistir.

“Belediyeyi Devlet dairelerinde ve térenlerde, davact veya davali olarak da yarg: yerlerinde
temsil etmek veya vekil tayin etmek ™’

Ayni1 gorev, bir diger yerel yonetim birimi olan il 6zel idarelerinde vali tarafindan
kullanilmaktadir. 5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanununun 30. maddesinin ‘c’ bendinde, il
0zel idaresini yargisal makamlar Oniinde davaci ya da daval sifatiyla temsil etmek
yetkisi, il 6zel idarenin bas1 ve ayni zamanda tiizel kisiliginin temsilcisi vali tarafindan

yerine getirilmektedir.
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Diger taraftan 442 sayili Koy Kanunu’nda yer alan; ‘muhtarin gorecegi kdy isleri
basglikli’ maddede, koy tiizel kisiligini temsilen muhtar gorevlendirilmistir. Konuya

iliskin, 37. maddenin 7. fikrasi su sekilde diizenlenmektedir:

“Koy islerinde hem davaci, hem hasim olarak mahkemede bulunmak ve isterse mahkemeye
diger birini yerine (vekil) gondermektedir.”’

Ozetle {i¢ tip yerel ydnetim birimi acisindan da yargisal makamlar oniinde
temsiliyete iligkin bir sorun yoktur. Ancak konunun gorece kapsaminda
degerlendirilebilecek olan ve merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkiye
sirayet edecek olan nokta, yerel yonetim birimlerinde il 6zel idarelerinin yargisal
makamlar Oniinde temsiliyetinin merkezi idarenin dogrudan temsilcisi olan valiler

araciligiyla yiiriitiiliiyor olmasidir.

Oziinde ¢ekince konulan AYYOS metninin 11. maddesi bakimidan bir uygulama
sikintist1 olmamakla beraber, yerel makamlarin seg¢ilmis organlar vasitasiyla temsil
edilmesi gerektigi anlayisina aykirilik s6z konusudur. Ancak genel anlamda Tiirkiye’de
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde yerel yonetim birimlerinin yargisal merciler

ontinde hak aramalar1 konusunda bir degisiklik s6z konusu degildir.

Diger taraftan, yerel yonetim birimleri lizerinde birtakim denetim yetkileri olan
DDK’nin yeni yapisi ve Danistay lizerinden degerlendirme yapmak miimkiindiir. Eski
sistemde oldugu gibi dogrudan dogruya cumhurbagkanina bagli olarak faaliyette
bulunan, yeni yapisiyla birtakim yetkisel genisleme yasayan DDK’nin, istisnai de olsa
yerel yonetimler lizerinde denetim yapma, organlar ve diger gorevliler hakkinda
sorusturma agma ve grup amiri karartyla gegici olarak gérevden uzaklastirma yetkisi

s0z konusudur (5 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi, 1-6. maddeler).

Danistay tiyelerinin niteliginde meydana gelen degisiklikler de bu kapsamda
degerlendirilebilir; fakat liye sayilarina iligkin kapsamli degisikligin olmamas1 ve
cumhurbagkan1 tarafindan atanan {yelerin oraninda herhangi bir degisikligin
yapilmamis olmasi bu degerlendirmeyi zayiflatmaktadir. S6z konusu tartigma
alanlarinda bu konulara iligkin mevcut ¢calismada ayrica bir boliim olmasi nedeniyle bu
kisimda fazlaca tekrara girilmemek adina yalmzca AYYOS metni gercevesinde

degerlendirme yapilmaistir.
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Son olarak belirtilmesi gereken hususlardan birisi de AYYOS metninde yer alan
cekincelerin kaldirilmasinda yetki sahibi olan makama iliskindir. Metne ¢ekince
koymus olan taraf devletler, koymus olduklar1 ¢ekinceleri kaldirma konusunda serbest
iradelerini kullanabilmektedirler. Ancak diger taraftan Tiirkiye’de sartin onaylanmasina
uygun bulma kanununa goére ilgili sozlesme metnine ¢ekince konulan hiikiimler
Bakanlar Kurulu tarafindan kaldirilabilmektedir (Yeter, 1996: 12 akt. Ina¢ ve Unal,
2015: 7). Bilindigi {izere Tiirkiye’de Cumhurbaskanligt Hiikiimet Sistemi’ne
gecildiginden, Bakanlar Kurulu’'na ait yetkiler ~Cumhurbagskan1i tarafindan
kullanilmaktadir. Yani AYYOS acisindan merkezi ydnetim ve yerel ydnetim
iligkilerinin degerlendirildigi c¢alismada s6z konusu madde metninde yer alan

cekincelerin artik Cumhurbaskani tarafindan kullanildig: belirtilmelidir.

Bununla birlikte, UKOME iiye sayilarinda meydana gelen degisiklikler ve yerel
yonetimler politika kurulu gibi yapilanmalar heniiz uygulama c¢iktilarina iliskin fazlaca
veri/somut uygulama ortaya koymamis olsa da bahsedilen kurumlarin kuruluslarina
iligkin diizenlemeler ile gorev ve yetkileri dahi yerel yonetimlere iliskin karar alma
siirecinin merkeze tagindiginda dair bir algi olusumuna sebebiyet vermektedir. Bu
durum, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde, merkezi yonetim yerel yOnetim
iligkileri goz oniine alindiginda 6zellikle politika belirleme ve karar alma siirecinde

merkez yogun bir siirece girebilecegine yonelik kaygilar1 beslemektedir
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ALTINCI BOLUM

DUNYADA BASLICA HUKUMET SiISTEMLERINE GORE MERKEZI
YONETIM YEREL YONETIM ILISKILERI

Hiikiimet etme bi¢iminin sistemsel olarak degerlendirildigi bu c¢aligmada
kargilastirmali analize bagvurmak, calismanin 6nemli alt bagliklarindan birisini teskil
etmektedir. Diinya uygulamasinda ozellikle 1980’lerden itibaren yiikselise gectigi
belirtilen merkez yerel iliskilerinin (Elander, 1991: 31) calismaya zenginlik katmasi
adina 6nemli bir baslik olacag: diisliniilmiistiir. Bu amagla diinyada genel kabul gérmiis
olan baglica hiikiimet etme modellerinin gilincel en iyi temsilcileri olan ABD, Fransa ve
Birlesik Krallik esas ¢alisma drnekleri olarak secilmistir. Diger taraftan ¢alismanin her
hiikiimet sistemi icin farkli devletler bazinda gegerli tek bir merkezi yonetim ve yerel

yonetim iligki tipinin oldugu yoniinde bir kurami yoktur.

Ciinkii ulus alt1 yerel hiikiimetler (subnational governments) oldukga farkli 6lgek
ve yapilarda ortaya ¢ikmaktadir. Bu farklilik yonetsel kademelenme anlaminda da
kendisini gostermektedir. Yerel yonetimler iizerine ele alinmis 2016 tarihli OECD
raporuna gore; 17 federasyon ve 84 {initer devlet lizerinde gergeklestirilen ¢alismada, 31
iilke tek kademeli yerel orgilitlenme diizeyine sahipken, 47 iilke iki kademeli yerel
orgiitlenme diizeyine ve 23 iilke ise ii¢ kademeli yerel orgiitlenme diizeyine sahiptir
(OECD/UNCD, 2016: 10-15). Bu durum, merkez yerel iliskileri ¢alismalarinin genel
ilkeler tizerinden c¢alisilmasin1 engellemektedir. Avrupa genelinde yapi1 ve Olgek

farkliliklarinin yani sira sorumluluklari da eklemek miimkiindiir (Lopez, 2007: 3).

Farkli sosyolojik yapilari, siyasal yapilar: ve tarihi gelisimlerine bagl olarak her
devletin yonetim yapist ve dolayli yoldan bu duruma bagli olarak merkezi yonetim ile
yerel yonetim arasindaki iligski kendine 6zgii bir bicimde sekillenmektedir (Parlak, 2014:
8). Ancak aym {llkenin kendi yonetim tarihi ve Kkiiltlirel yapisi icerisinde hiikiimet
sistemleri, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinde kirilmalara neden

olabilmektedir.

Bilindigi tizere ABD, bagkanlik sisteminin, Fransa, yar1 bagkanlik sisteminin ve
Birlesik Krallik da parlamenter sistemin etkili bir sekilde uygulandig: {ilkelerdir. Diger
taraftan Tiirk demokrasi anlayisini ve yapisint anlamak ve Osmanli yerel yonetim

gelenegini anlamak adma daha ¢ok karsilagtirmali ¢alisma yapmanin énemi ortadadir
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(Ortayli, 2018: 4). Calismada bu anlayis hem icsel bicimde tarihsel olarak hem de dis
iilke uygulamalartyla desteklenmistir. Zaten Osmanli yonetsel yapisi ve anlayisi tam
olarak anlasilmadan Tiirkiye’nin yonetim yapisinda meydana gelen yonetsel reformlari
saglikli bir sekilde degerlendirilmek miimkiin degildir. Diger taraftan tarihsel yonetsel
kiiltiir kadar karsilastirmali bir anlayisla degerlendirme yapmanin gerekliligi ortadadir.
Bu maksatla hiikiimet etme bigimi ve yerel yonetimler arasindaki iligkilerin niteligi dis

iilke uygulamalariyla desteklenmelidir.

Avrupa’da giincel anlamda modern beledi yapilarin temelinin, Sanayi Devrimi
sonrasinda yasanan birtakim politik, sosyal ve iktisadi gelismelerin etkisine bagli olarak

baskalasim yasayan sehirlerde atildigi/ortaya ¢iktig1 belirtilmelidir (Oktay, 2008: 123).

Toplumlarin gegirmis olduklar1 siireglerin sonucunda, o topluma ait devletin
erkleri ile merkezi yOnetim ve yerel yonetim iligkileri dogal olarak dogrudan
etkilenmislerdir (Parlak, 2014: 14). Bu duruma, yerel yonetimlerin yOnetim yapisi

icerisindeki genel duruslar1 da dahildir (Parlak, 2014: 14).

Yerel yonetimlerin, yOnetim yapist igerisindeki yerini gdsteren ve merkezi
yonetim karsisindaki genel durusunun resmini ortaya koyan birtakim modellemeler s6z
konusudur. Saf bir merkeziyet¢i devlet ya da saf bir adem-i merkeziyetciligin pratikteki
imkansizligmin getirmis oldugu gerceklikle, her iilke s6z konusu modellemelere
malzeme olusturacak sekilde, kendi yonetsel kiiltiirline uygun merkezi yonetim ve yerel

yonetim iliski modelini benimsemistir (Uysal ve Atmaca, 2018: 414-415).

Temel anlamda merkezi yonetim ile yerel yonetim arasindaki iligkileri agiklayan
dort farkli model s6z konusudur (Parlak, 2014: 23 ve Uysal ve Atmaca, 2018: 415). Bu
modellerin koklii ve oOnemli sayilabilecek olanlar1 ‘Temsilcilik> ve ‘Ortaklik’
modeliyken (Uysal ve Atmaca, 2018: 415); ‘Giig¢ Bagimlilik (Denge Teorisi)’ ile
‘“Vekalet’ modellemeleri de diger modelleri olusturmaktadir. Diger taraftan merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkilerinde dortlii modellemenin aksine ii¢ farkli model
varsayimlart da s6z konusudur. Akarcay ve Ak (2018: 13)’a gore bu modeller;

Temsilcilik, Ortaklik ve Tam Ozerklik modelleridir.

Temsilcilik Modeli’nde, yerel yonetimler merkezi yOnetimin bir temsilcisidir
(Parlak, 2014: 23) ve yerel yonetimler kendilerine ait yetkileri kullanirken merkezi

idarenin temsilcisi gibi hareket ederler. Yani yerel yonetimler adeta merkezi idarenin
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siyasi bir ast1 ve ayn1 zamanda yerel diizeyde merkezi idarenin politika ve kararlarinin

uygulayicisidirlar (Akargay ve Ak, 2018: 13).

Diger taraftan Ortaklik Teorisi’nde yine kavramdan anlasildig1 tizere, yerel
yonetimler konumsal agidan merkezi yonetimle esit ve aymidir (Parlak, 2014: 23).
Ancak yine de ortaklik teorisinde tam bir esitlikten s6z etmek gligtiir. Merkezi

yonetimin kismen hakim bir konumda oldugu belirtilmelidir (Akarcay ve Ak, 2018: 23).

Yerel yonetimler ile merkezi idarenin karsilikli bagimliliklar1 ve birbirlerine karsi
kullanabilecekleri kimi kozlar1 i¢eren diger teorinin Gii¢ Bagimlilik (Denge Teorisi)
oldugu soylenebilir (Parlak, 2014: 23; Uysal, 2018: 415). Temsilcilik ve Ortaklik
Teorisi’nin arasinda degerlendirilebilecek olan Denge Teorisine gore adeta merkezi
idare ve vyerel yonetimler arasindaki iliskinin niteligi dogadaki birlikte yasam
formlarindan mutualizm®?’ kavramiyla agiklanabilir. Ciinkii her iki ydnetim arasinda

hem karsilikli kozlar yer almakta hem kaginilmaz birliktelik s6z konusu olmaktadir.

Temsil eden- temsil edilen iligkisine benzeyen bir diger merkezi yonetim ve yerel
yonetim iliski teorisine Vekalet Teorisi denilmektedir. Bu teoriye gore, merkezi
yonetimler hakim konumdadir ve yerel yonetim birimleri, ancak merkezi idarenin
denetiminde ve onun izin verdigi sinirlar igerisinde birtakim kamu hizmetlerini

yiriitmektedir (Bilgi¢, 1998: 27 akt Parlak, 2014: 23).

Akarcay ve Ak (2018: 13)’a gore; Tam Ozerklik Modeli diger iki modele kiyasla
cok daha fazla idari ve mali 6zerklik istemektedir. Bu modelde yerel yonetimler, ¢ok
genis mali ve idari yetkilerle donatilmiglaridir. Benzer bir tanim daha evvel ortaklik
modeli i¢in yapilmistir. Bu anlamda t¢lii ve dortlii teori ayriminda, Ortaklik Modeli ile

Tam Ozerklik Teorisi’nin benzestigi sdylenebilir.

Diger taraftan Keles (1994: 61-63 akt. Parlak, 2014: 21), yerel yonetimler i¢in
farkl1 bir simiflandirma ortaya koymaktadir. Ilgili smiflandirmada, merkezi yonetim ve
yerel yonetim iliskilerine de de§inilmesi ve yukarida belirtilen kategorilerden farkli bir
bakis acisinin ortaya konulmus olmasi, ilgili siniflandirmaya calismada yer verilmesini

zaruri bir hale getirmistir. Dort kategori iizerinden yapilan degerlendirmede, yerel

127 Dogada birtakim yagam formlari séz konusudur. Bu formlar sirasiyla yararli yasam formlar ve zararh
yasam formlar1 seklinde tanimlanabilir. Mutualizm, karsilikli fayda birligine dayanan yararli yasam
formlar1 igerisinde yer alir ve bu iliski tipinde canlilar hayatta kalmak ve beslenmek adina birbirine fayda
saglarlar (D6nmez ve Celik, 2017: 304-305).
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yonetimlerin islevleri, yasal statiileri, {istlenmis olduklar1 roller ve ayni zamanda
merkezi idare olmaksizin yasalar ¢ergevesinde listlenmis olduklar1 gorevleri yapabilme
kapasiteleri ve son olarak yerel yonetimlerin varlik nedenleri seklinde
gruplandirilabilecek olan bir tanimlama séz konusudur. Ilk grup yerel y&netimler,
kendilerine verilmis goérevleri yerine getirirken, merkezi idarenin tasra uzantilarinin
destegine duyduklar1 ihtiyagla 6n plana c¢ikmaktadir. Yani merkezi idarenin tasra
birimleri olmadan faaliyette bulunamamaktadirlar. Bu iilkelere Keles (1994: 61) Belgika

ve Yunanistan’1 6rnek vermektedir.

Anayasal statiiye sahip olmayan yerel yonetimler ikinci grup yerel yonetimleri
olusturmaktadir. Yasayla kurulup kaldirilabilmeleri miimkiin olan yerel yonetimler
lizerinde uygulamada merkezi idarenin denetim yetkisinin az olmasi ve tasra
birimleriyle olan iliskisindeki mesafe, bu tip iliski bi¢ciminin en ilgin¢ yanlarindandir.
ABD ve Birlesik Krallik’ta yerel yonetimler bu baslik altinda siniflandirilmistir.
flerleyen béliimlerde Birlesik Krallik ve ABD basliginda, merkezi yonetim ve yerel
yonetim iligkilerine detayli bir sekilde yer verileceginden bu boliimde daha fazla bilgiye

yer verilmemistir.

Uciincii modeli kabaca Iskandinav modeli olarak adlandirmak miimkiinse de
Keles (1994: 61-63 akt. Parlak, 2014: 21) tarafindan verilen 6rnekler arasinda Almanya,
Isvigre, Hollanda ve Avusturya da yer almaktadir. Bu tipte, yerel yonetimler genel yetki
ile birtakim ayricalikli ve iistiin konumlariyla dikkat ¢ekerken, cok genis bir sekilde
mali ve yonetsel 6zerklikten de yararlanmaktadirlar (Keles, 1994: 61-63 akt. Parlak,
2014: 21).

Son siniflandirmaya konu olan yerel yonetimlerin goriildiigii tilkelerin basinda
Orta ve Dogu Avrupa iilkeleri gelirken, bu iilkelerin giiniimiizde bu smiflandirmaya
konu olan yapilarinin kismen ¢6ziilmeye ugradiklarini belirtmek gerekmektedir. Ancak
s0z konusu donemde Keles (1994: 61-63 akt. Parlak, 2014: 21) tarafindan yapilan
simiflandirma igerisinde onemli bir basliktir. Ciinkii Sosyalist Blok {ilkeleri, sistemin
ideolojik bakis agisindan kaynaklanan 6zglin yonetim bicimleri sergilemektedir. Bu
anlamda bir¢ok eski-Sovyet iilkeleri, yerel yonetim alaninda biiylik doniisiimler
gecirmistir. Sovyet yoOnetimine maruz kalan Tirkiye disindaki diger bircok Tiirki

devletlerde de bu durumu gozlemlemek miimkiindiir. Ozellikle kat:1 merkeziyetcilikten
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¢ikmig s6z konusu iilkelerin karsilagtiklart problemin basinda idari yeniden yapilanma,
demokratik ve daha katilimci yerel ydnetimlere nasil gecilecegi sorunu gelmektedir'?®
(Ozkulluk ve Jorayev, 2013: 84; Elma, 2013: 68). Eski Sovyet iilkelerinin bircoguna
zorla yerlestirilmis olan modelin en belirgin unsuru, ekonomik ve yonetsel yapilarin st

iiste binmis olmasi gosterilmistir (Keles, 1994: 63 akt. Parlak, 2014: 21).

Son olarak yerel yonetimlerin gorevlendirme ve yetkilendirilmelerine iliskin

birtakim ilkelere deginmek yerinde olacaktir.

Merkezi yonetimler tarafindan yerel yoOnetimlerin goérev ve yetkilerinin
belirlenmesinde kabul edilen ilkeler genellikle ii¢c yontemle; ‘Liste’, ‘Genel Yetki’ ve
“Yetki’ ilkeleriyle uygulanma sans1 bulmaktadir (Oztop, 2018: 191). Genel Yetki ilkesi,
baskaca bir yonetim birimlerine birakilmamis ve kanunlarin yerel yonetimlerce sz
konusu yetkileri kullanmasi konusunda yasaklamadigi tiim hizmetlerin yerel yonetim
birimlerine ait oldugu yetki seklidir. Yani aksi belirtilmedikge yerel yonetimler s6z
konusu yetki tiiriinde genel yetkili kabul edilirler. Genel Yetki Ilkesi, Almanya ve
Hollanda gibi iilkelerde uygulama sans1 bulmustur (Oztop, 2018: 191; Uysal ve Atmaca,
2018: 415).

Yetki Ilkesi, yerel yonetimlere yasama organi tarafindan agikca izin verilen yerel
hizmetlerde sz konusu olmaktadir (Oztop, 2018: 191). Bu yetki Birlesik Krallik gibi
bazi lilkelerde uygulanma sansi bulmaktadir (Uysal ve Atmaca, 2018: 415).

Son olarak, Liste Ilkesi’ne deginilecek olursa, yasalar tarafindan ismen
belirlenmis yetkilerin s6z konusu oldugu belirtilebilir. Bu ilkede, yerel yonetimlerin
gorevleri ve yetkileri tek tek siralanmakta ve yerel yonetimler yalnizca yasama organi
tarafindan belirtilmis ve bu listede yer alan hizmetlerde faaliyette bulunmaktadirlar
(Giingdr, 2012: 4°den akt. Oztop, 2018: 192).

Her ne kadar c¢alismanin konusu, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde,
merkez-yerel iligkileri ve vesayet denetiminin degerlendirilmesi ise de ayni zamanda,
merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri ve hiikiimet etme sekli ile s6z konusu
merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri arasinda ne gibi baglantinin olup olmadig:

da aragtirilmaktadir. Bu amagla ¢aligmanin 6. boliimiinde, yukaridaki bilgiler 1s18inda ve

128 By konu hakkinda daha fazla bilgi edinmek igin; Okmen ve Elma (2013) tarafindan diizenlenen, ‘Tiirk

Diinyasinda Yerel Yonetimler’ isimli esere bakiniz.
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aynt zamanda calismaya katki saglamak ve calismayr zenginlestirmek adina farkli
yonetsel kiiltiire, yonetim yapisina, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisine sahip
iilkeler tizerinden de merkez-yerel iliskilerine dair degerlendirmeler yapilmistir. Bu
dogrultuda; ABD, Birlesik Krallik ve Fransa basta olmak tizere zaman zaman konu ile
ilgili deginilmesi gereken iilkelerin anayasal yapilari ve 6zgiinliikleri igerisinde merkezi
yonetim ve yerel yonetim iliskileri irdelenmektedir. Bu amagla gorev ve yetki ilkeleri
ile merkezi yonetim ve yerel yonetim modellemeleri igerisindeki yerlerinin tespiti

yapilarak, alana katk1 saglanmasi amaglanmaistir.

6.1. Amerika Birlesik Devletleri

ABD, siyasi yonetim bakimindan demokratik bir {ilkedir. Hiikiimet etme sistemi
bakimindan benimsemis oldugu sistem baskanlik sistemidir. Kokli bir anayasal
gecmise sahip olan ABD’de s6z konusu anayasanin (1787) en onemli karakteristik
ozelligi siireklilik (continuity) ve duraganligidir (stability). Ancak bununla birlikte
ozellikle 21 yy. baslarinda Amerikan politik sistemini etkileyen birtakim gelismeler de
yasanmistir. Bunlarin basinda kongre ve baskan arasindaki iliskiler, siyasi partilerin
dontisiimii, yiiksek mahkemenin (supreme court) degisen rolii ve federalizmin degisen
karakteri ornek gosterilmektedir (Vile, 2007: 1). Devlet sekli bakimindan ise bilesik
devlet kategorisinde, devlet topluluklarina sahip federasyon seklinde bir 6rgiitlenmeye
sahiptir. Yani sekli anlamda tek¢i (liniter) devlet yapilanmasinda oldugu gibi klasik bir

merkezi yonetim yerel yonetim formuna sahip degildir.

ABD yerel yonetim yapisinin, merkezi hiikiimet, eyalet hiikiimetleri, ilgeler,
belediyeler, kasabalar, okul bolgeleri ve 6zel bolgeler géz 6niline alindiginda oldukga
karmagik bir yapiya sahip oldugu belirtilmelidir. Diger taraftan, ABD’de merkez yerel
iligkileri tartisilirken federal devlet ile alt yonetim kademeleri arasindaki iligkiye
odaklanmak daha uygun olacaktir (Elander, 1991: 49). Ciinkii ABD sekli anlamda

iilkenin genelinde gecerli sayilabilecek bir merkez yerel iliskisine sahip degildir.

S6z konusu tanimlama, federal devlet yapisina sahip olan ABD’de, merkezi
yonetim ve yerel yonetim iliskisi olmadig1 anlamina gelmemelidir. Dogal olarak federal

devletlerde de merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisi vardir fakat bahsedilen bu
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iliskinin federal devlet ve federe devlet arasinda oldugu sdylenemez (Arikboga, 2018:

7).

ABD gibi federatif yapilarda tek bir merkez olmadigr agiktir. Yani hem federe
devletler yerel birimler lizerinde bir merkezi yonetimi teskil ederken, hem de federal
devletin kendisi bir merkezi yonetim pozisyonunda yer almaktadir. Ciinkii ABD’de
yonetim yapist U¢li kademeye gore sekillenmekte, bu kademinin birinci basamagini
federal devletin kendisi olustururken, ikinci basamak federe devletler ve son birimler ise

yerel yonetimler seklinde siralanmaktadir (Ayhan, 2008: 103).

Bu dogrultuda ABD 6rneginde, merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskilerinin
hem federe diizeyde hem de federal diizeyde meydana geldigi belirtilebilir (Arikboga,
2018: 7).

Calismada, ABD o6rneginde merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri; genel
anlamda ABD tipi bagkanlik sisteminin 6zellikleri, ABD’de idari orgiitlenme, yerel
yonetimlerin kisa tarihgesi ve genel hatlariyla merkezi yonetim ve yerel yonetimler

arasindaki iliski basliklariyla degerlendirilmistir.

6.1.1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Baskanlik Sistemi Uygulamasi

ABD saf bagkanlik sistemi denilen hiikiimet etme seklinin hakim oldugu bir
iilkedir ve aynm1 zamanda bagkanlik sisteminin giincel anlamda diinya tizerindeki en
onemli temsilcisidir. Hatta Oyle ki, ‘bagkanlik sisteminin anavatani olma’ (Zengin,
2016: 2) etiketine sahiptir. Bagkanlik sistemi uygulamalarin en karakteristik
ozelliginden birisi olan baskanin halk tarafindan se¢imi ABD uygulamasinda halk
tarafindan dogrudan degil; segiciler kuruluna dayali sistem (electoral college system)
sonucunda belirlenmektedir (Sargentich, 1993: 579). Diger taraftan iktisadi, sosyal ve
yonetsel agidan diinyanin onde gelen iilkelerinden olmasi ABD’nin 6zgiin kamu
yonetimi yapisini incelemeye deger hale getirmektedir (Onder, 2018: 59). Ciinkii ABD

Anayasasi’nin kabul ettigi sistem, parlamentarizm gibi tarithi bir gelismenin {irlinii
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olarak degil, 1787 yilinda ABD’de, Philedelphia’da toplanan Kurucu Meclis’in uzun

miizakereleri sonucunda olusan bir hiikiimet sistemidir (Kuzu, 2015: 19)'%°,

ABD uygulamasinda, saf bagkanlik sisteminden kast edilen, ger¢ek anlamda bir
yasama, yuriitme ve yargi erkleri ayrimidir (Kuzu, 2015: 20). Giiglerin ayrimi ilkesinin
ABD’de bu denli giicli bir sekilde kurgulanmasinin temel gerekgesi {ilkenin
kurulusunun tarihsel seriiveninde gizlidir. Amerikan anayasasmin kuruculari Ingiliz
Krali’nin despotizmini, gostermelik demokrasi uygulamalarin1 ve giiglerin tek elde
toplandig1 bir yonetim diizeni istemiyorlardi ¢iinkii boylesi bir diizeni yasayarak tecriibe
etmislerdi. Bu durumdan kac¢inmak i¢in giigler ayrimi kuraminin uygulanmasini ve séz
konusu gii¢lerin kendi aralarinda da dengeli bir sekilde yonetsel diizene hakim olmasini

istemislerdir (Vile, 2007: 6).

Bagkanlik sistemini parlamenter sistemden ayiran en temel 6zelligin, yasama ve
yiriitme erkleri arasindaki ayrim oldugu bilinmektedir. Bununla birlikte kuvvetlerin
birbirini kontrol etmesi ve icra organmin siireklili§i ve istikrari, sistemin dayandigi
diger prensiplerdir (Kuzu, 2015: 26). Sistemin ABD uygulamasi, ii¢ ayakli bir biitiin
goriinimii  sergilemekte ve bu sekilde ¢ogunlugun despotizmini engellendigi
belirtilmektedir (Bektas, 2019: 206-207).

Sisteme ait denge 6zelligi karar alma faaliyetlerinde erklerin tek elde toplanmis
haline nazaran daha yavas bir isleyise neden olsa da giiciin tek elde toplanmamasi adina

karar alma hizindan feragat edilebilecek bir neme sahiptir.

ABD’de ne yasama ne de yiirlitme secimleri yenilemek suretiyle birbirlerini
feshetme yetkisine sahip degillerdir (Bektas, 2019:206). Bu anlamda her bir erk kendi

gorev ve etki alaninda faaliyette bulunmaktadir.

ABD anayasasinin 2. maddesin 1. boliimiinde, yiiriitme yetkisi ABD bagkanina
taninmistir. ABD bagkan1 iki turlu bir se¢im sistemiyle dort yilligina goreve
gelmektedir. ABD Anayasasina gore her eyalet, kendi senatér ve temsilciler meclisi
temsilcisi kadar segici (elector) tayin etmektedir (Washington D. C. segicilerini de
eklemek gerekmektedir). Eyaletler tarafindan belirtilen s6z konusu seciciler araciligiyla

da ABD bagkanin1 se¢mektedirler (ABD Anayasasi 2. madde 1. boliim). ABD’de

129 ABD Anayasasi’nin yapim siireci ve Baskanlik Sistemi’nin dogusu hakkinda daha detayli bilgi icin,
Kuzu (2015)’nun; ‘Her Yoniiyle Baskanlik Sistemi’ adl1 eserine bakiniz.
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secicilerin toplam sayist 538’dir ve bu say1 her federe devletin meclisteki iiye sayist ve

senatodaki iki senatoriin toplamindan olusmaktadir (Kuzu, 2015: 26).

ABD’de kanunlar kongre tarafindan yapilmakta ve ABD baskaninin onay vermesi
halinde yiiriirliik kazanmaktadir. Bagkanin bunun disinda yiiksek mahkeme ve federal
mahkeme {lyelerini aday goOsterme, yiirlitme icin kendi kabinesini (sekretaryasini)
olusturma ve yiiksek bilirokrasiyi atama (senato onayr gerekmektedir), orduya
baskomutanlik etme ve yliriitme kararlar1 (executive orders) yaymlama (Bektas, 2019:

206-207) gibi 6nemli gorevleri s6z konusudur.

Bagkanlik sisteminin ABD uygulamasinda, baskanla birlikte halk tarafindan bir de
baskan yardimcisi se¢ilmektedir. Atamayla degil se¢imle isbasina gelen bir yardimci
figtirli tercih edilmistir. Senatonun dogal bagkani kabul edilen bagkan yardimcisinin bir
diger 6nemli gorevi daha s6z konusudur. 1787 tarihli ABD Anayasasi’nin 1967
tarihinde yapilan degisiklik sonrasi bagkan yardimcisinin; ‘6liimii, gérevden alinmasi

130 Baskan

veya istifas1 halinde’ baskanin yerine geg¢mesi kararlagtirilmigtir
yardimcisinin se¢imle is basina getirilmesinin daha sonra bagkanin yerine gegecek
olmasiyla siyasi bir nedeni s6z konusudur. Atamayla gelmis bir yardimcinin gerekli
sartlar gerceklestiginde (Oliim, istifa ve gorevden alma) ABD halkin1 temsil etme
durumu s6z konusu olmaktadir. Ancak ABD tarihinde atamayla isbasina gelmis bagkan
yardimcisinin bagkan oldugu donem de s6z konusudur. Daha once ifade edildigi
lizere’® Gerald Ford, Spiro Agnew (secilmis baskan yardimcisi) yerine baskan
yardimciligina atanmis ardindan donemin ABD baskan1 Richard Nixon’in istifasi

sonrasi hicbir sekilde se¢ilmemis olmamasina ragmen 1974-1977 doneminde ABD’de

baskanlik yapmustir.

ABD’de yasama organi ¢ift kanatli bir goriiniim sergilemektedir. Temsilciler
Meclisi (House of Representatives) ve Senato’dan (Senate) olusan yasama organi yerel
diizeyde eyaletlerin temsilde adalet arayislariyla sekillenmektedir. Bu yiizden

Senato’nun olusumu ve Temsilciler Meclisi’nin olusumu ile s6z konusu meclisler i¢in

130 ABD Anayasasinda degisiklige neden olan ifade su sekilde diizenlenmistir (1967 Degisiklikleri,
Bolim 2):

“’Baskan i gérevden alinmasi, éliimii, ya da istifast halinde, Baskan Yardimcisi, Baskan olacaktir’.

131 Bu tezin 46. sayfasinda, 46. dipnotta benzer ve agiklayici ifadelere yer verilmistir.
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gerekli tiye sartlar1 ve gorev siireleri tamamen farkli bir sekilde diizenlenmistir (Zengin,

2016: 3-4).

ABD anayasasinin ilgili boliimlerinde, senatonun ve temsilciler meclisinin nasil
belirlenecegi ve iiyelik sartlar1 ortaya konulmaktadir. Ilgili anayasann 2. maddesine
gore, temsilciler meclisi, her eyaletin kendi halki tarafindan 2 yilda bir segerek isbasina
getirilecek olan delegelerden olugmaktadir. Temsilciler her eyaletin niifus oranlarina
gore Dbelirlenmekte ve toplam 485 iiyeden olusmaktadir. Diger taraftan ABD
kongresinin ikinci kanad1 olan Senato ise, her eyaletin esit temsiline dayanmaktadir. Her
eyaletten iki senatoér 6 yilligina secilmekte ve her senatdr bir oya sahip olmaktadir
(ABD Anayasasi 1. madde 3. boliim). Senator olabilmek i¢in 30 yasin1 doldurmak ve en
az 9 yildir ABD vatandasi olmak gerekmektedir. Oysa temsilciler meclisi iiyesi
olabilmek i¢in 25 yasinda olmak ve 7 yil ABD vatandasi olmak yeterlidir (ABD
Anayasasi 1. madde 2. ve 3. bdliim). Senato, 50 eyaletten 2’ser temsilcinin katilimiyla
toplamda 100 kisiden tesekkiil etmektedir. Bununla birlikte ABD’de eyaletlerin de her
birinde (Nebraska Eyaleti disinda) iki kanatli yasama organi s6z konusudur. Genellikle
daha genis olan kanat vergi ve biitce gibi konularda faaliyet gosteren temsilciler
meclisiyken; daha kiigiik kanat olan senato ise denge ve kontrol sisteminin bir pargasi

olarak hareket etmektedir (Whitehouse, 2020).

Kuvvetler ayrimmin {igiincli ayagimi teskil eden erk ise, yargidir. Yarginin
dayandigi en biiylik gii¢ ise, dogrudan ABD anayasasidir. 1787 ABD Anayasasi’nin 3.
maddesi yargi bagligina ayrilmistir. Senato tarafindan kabul edilmis ve bununla birlikte
baskan tarafindan imzalanmis bir diizenleme yargisal makamlar tarafindan 1787 ABD
Anayasasi’na aykir1 oldugu gerekge gosterilerek iptal edilebilmektedir (Erkul, Kara ve
Simsek, 2016: 34). Diger taraftan bagkanin, kongrenin kabul ettigi yasalar1 veto etme
yetkisi s6z konusu olurken, baskanin 6nemli derecede atamalar1 ve biit¢e diizenlemesi
gibi idari kararlarinda yasamanin etkili rolii s6z konusu {i¢lii denge mekanizmasinin en

belirgin diizenlemeleridir.

6.1.2. Amerika Birlesik Devletleri’nde idari Orgiitlenme

ABD, federatif bir devlet orgiitlenmesine sahiptir. Devletin tamami 50 eyaletten

olusmaktadir. ABD devlet yapilanmasinda, tiim eyaletlerin federal devlette oldugu gibi
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kendine ait bir bayragi, meclisi, anayasasi ile secimle igbasma getirilen bir valisi
bulunmaktadir (Turan, 2017: 2). Cogu eyalette vali yardimcisi, bagsavcil, disisleri
bakani, denetgiler ve komisyon iiyeleri de halk tarafindan segilmektedir. ABD
anayasasimna gore cumhuriyet¢i bir hiikiimet bi¢imini desteklemek zorunda olan
eyaletler, federal hiikiimete gore modellenmekte ve yasama, yliriitme ve yargi ayrimina

sahip olarak sekillenmektedir (Whitehouse, 2020).

Oziinde her biri ayr1 bir devlet goriiniimii sergilemektedir. ABD yonetsel ve
siyasal tarihi ile anayasa siireci ger¢ek anlamda yerelden merkeze yetki aktarimiyla

sekillenmistir.

Bu dogrultuda adem-i merkeziyet¢i anlayisin s6z konusu federatif yapilanma

icerisinde ABD’nin biitiin mekanizmalarina hakim olan en belirgin 6zelligi oldugu

belirtilebilir (Ayhan, 2008: 103).

ABD’de genel anlamda idari orgilitlenme denildiginde, birincil diizey merkezi
yapilanma olarak kabul edilebilecek olan federal devlet, ardindan ikincil diizey olarak
federe devletler gelmektedir. Diger taraftan her eyalet ayni sekilde orgiitlenmese de iller
(counties), belediyeler (local governments), 6zel bolge yonetimleri (special districts) ve
okul bolgeleri (school districts) seklinde genel bir orgiitlenmeden s6z edilebilir (Erkul,
Kara ve Simsek, 2016: 34).

Eyaletler 1787 ABD Anayasasi'nda 4. maddede 4 bolim halinde
diizenlenmektedir. 1. boliim her eyaletin birbirleri ile olan iligkilerini diizenlemektedir.
Genel hatlar1 Kongre tarafindan belirlenecek olan ve her eyalet tarafindan ayrica
konulacak olan yasalara, yargilama kurallara diger eyaletler giiven duymak ve uymakla
miikelleftir (1787 ABD Anayasasi, 4. madde, 1. boliim). Diger taraftan eyaletler ABD
federal yapisi icerisinde diger eyaletlerin vatandaslarina kendi vatandaslarina tanimis
olduklar1 ayricalik ve bagisikliklardan yararlandirmak zorundadirlar. Bununla birlikte
ayni boliimde herhangi bir su¢ veya baska bir sebepten diger eyaletlere kagmasi
durumunda eyaletler arasindaki is birligi ve dayanismaya yer verilmistir (1787 ABD
Anayasasi, 4. madde, 2. boliim). Ilgili maddenin devami olan 3. béliimde, birlesik
devletler biinyesine yeni eyaletlerin katilabilmesine Kongre onayr sartiyla imkan
taninmaktadir. Birlesik devletlere katilan her eyalette yonetim seklinin cumhuriyet

olacag1 anayasa ile garanti edilmis ve anayasal hiikiimlerin higbir surette eyaletlerin
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haklarina zarar verecek sekilde kullanilmayacagi taahhiit edilmistir (1787 ABD

Anayasasi, 4. madde, 3. ve 4. bolim).

ABD’de yerel yonetimler denildiginde ise; ‘counties, municipalities, townships,
school districts, special districts’ gibi yerel yonetim birimleri s6z konusu olsa da her
eyalette ayni1 birimlere birebir rastlanmamakta ve kimi durumlarda da ayn1 gorevi yerine
getiren yerel birimler arasinda farklilasmalar yasanmaktadir (Ayhan, 2008: 106).
Yukarida bahsedilen yerel yonetim birimlerinin birbirlerini dnceleme gibi bir durumu
s6z konusu degildir. Ornegin Louisiana’da county’ler, parish kavramiyla ifade
edilmekte, municipality’ler ise, bazi eyaletlerde ilgili kavramla ayni isi iistlenen, town
(township, plantation, location) village, brought gibi isimlendirmelerle anilmaktadir

(Ayhan, 2008; 107-108- 111).

6.1.3. Amerika Birlesik Devletleri’nde Yerel Yonetimlerin Kisa Tarihcesi

Kiiresel anlamda yerel yonetime ait islerin eski oldugu bilinmekle birlikte modern
yerel yonetim olgusunun yeni sayilabilecegi belirtilmistir. ABD 6rnegi de s6z konusu
onermeyi dogrulamaktadir. Bu durumda ABD’nin iilke olarak kurulus tarihinin yeni

olmasinin da rolu belirtilmelidir.

Devletler diizeyinde birtakim gelismeler yeni kabul edilse de ABD iilke yonetsel
gelenegini temelinin 16. ve 17. yy.’a kadar gétiiriilmesi miimkiindiir (Onder, 2018: 60).
S6z konusu tarihler, ABD’de ilk kolonilesme hareketlerinin baslangici olarak kabul
edilmektedir. Gergek anlamda bagimsiz bir devletin kurulmasi ABD kolonilerinin
Ingilizlere kars1 baslattigi bagimsizlik miicadelesi sonrasi1 ancak 1776 yilinda miimkiin

olacaktir (Caner ve Parlak, 2013: 58, akt. Onder, 2018: 62).

ABD’de 18. yiizyila kadar gétiiriilebilecek olan yerel yonetim (local government)

anlayisi, ozellikle Ingiliz diisiiniirler olan Turgot ve Bentham’m gériislerinden de

etkilenmistir (Ayhan, 2008: 104).

ABD’de tiim eyalet anayasalarinda kendi yerel oOrgiitlenmelerini kurmalarina
yonelik yetki veren diizenlemeler s6z konusudur. Tiim eyaletler s6z konusu diizenleme
cercevesinde yerel yonetim birimlerini biinyelerinde barindirmaktadir. En genel

orgiitlenme tipi olarak county ve municipality uygulamasi géze ¢arpmaktadir. iki eyalet
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disindaki (Connecticut ve Rhode Island) tiim eyaletlerde county uygulamasi sz
konusudur. S6z konusu yerel orgiitlenme birimi genellikle 6liim-dogum kaydi, gecisler,
secimlerin yonetimi, yerel ve kirsal yollarin yapimi gibi islerle mesgul olmaktadirlar.
Municipality’ler ise bir county’ye baglh ya da ondan bagimsiz olarak sehir, kasaba ve
koyleri kapsayan kendine 6zgii yonetim birimleri ve vergilendirme yetkisi bulunan yerel
orgiitlerdir. Bununla birlikte school districts ve townships gibi farkli yerel orgiitlenme
tipleri de s6z konusu olabilmektedir. Yerel yonetimler ABD’de aym1 zamanda
demokratik gelene§in yasatilmast adina O6nemli islev {istlenmektedirler. Yaklasik
500.000 secilmis gorevlinin yer aldigi ABD’de, bu segilmisglerin 8.500 tanesi ulusal ve
eyalet diizeyinde gorev yapmaktayken, geriye kalan secilmis gorevliler yerel yonetim

ofislerinde gorev almaktadirlar (Arnold, 2004: 25-26).

Yerel yonetimlerde 6zerk belediyecilik anlayis1 1875 Missouri Anayasast ile
baslamis, daha sonra California, Washington ve Minnesota eyaletleri basta olmak iizere
diger eyaletlerde de yayilmistir (Ayhan, 2008: 105). ABD uygulamasinda 6zerk
belediyecilik anlayisi, ‘home rule’ olarak adlandirilmakta ve 6ziinde belediyelerin yerel
nitelikli islerine hi¢bir yonetsel birimin (devlet veya eyalet) karismasina izin vermeyen

bir anlayisa dayanmaktadir (Ayhan, 2008: 105).

6.1.4. Amerika Birlesik Devletleri’nde Merkez-Yerel iliskisi

Kendine 6zgii yapis1 ve tek bir merkezi yonetim yerel yonetim iliskisinin olmadigi
(Oztop, 2018: 198) ABD’de, séz konusu iliskinin niteligini tespit etmek oldukca
karmasiktir. Bu ylizden tek tip yonetsel anlayisa sahip olmayan federe devletlerde
birtakim kategorilestirme ¢alismalart da yapilamamaktadir. Dolayistyla ABD 6rneginde
yerel yonetim birimlerinin organlari, tiirleri, gorevleri, mali ve personel yapis1 gibi
konularda tek bir model olusturmak ¢ok zor bir hal almaktadir (Tiirker, 1999: 595, akt.
Ayhan, 2008: 103).

Ayhan (2008: 103)’in aktardigi bilgilere gore, Moak (1977: 17) ABD vyerel

yonetim gercegini su sekilde ifade etmektedir:

“ABD ’deki yerel yonetimler konusunda yapilacak arastirmalarda, bu idareleri nitelemek icin
kullanilan deyimlerin karisikligi icinde kaybolmak tehlikesini goze almak gerekir”
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Ancak bu durum ABD’de bir merkezi yonetimin veya yerel yonetimin olmadigi
anlamina gelmez. O halde halihazirdaki ikili yapilanmanin oldugu her diizende bir

merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisinden bahsedilebilir.

6.1.4.1. idari ve Hukuki Iliskiler

Yerinden yonetim birimlerinin oldugu her yerde merkez-yerel iligskisinden sz
edilebilir. Ancak, ABD gibi federatif devlet orgiitlenmesine sahip bir devlette merkezi
yonetim ve yerel yonetim iligkisi farkli bir bakis agisiyla ele alimmmalidir. Ciinki
ABD’de hem federalizm hem de yerinden yonetim séz konusudur (Arikboga, 2018: 7).
Yerel yonetimler lizerinde iki farkli merkezi kademe ve ayni zamanda iilke genelinde
eyalet bazinda farkl iligki tipleri s6z konudur. Arslan (2015: 26), ABD gibi federatif
yapilanmaya sahip devletlerde yatay (horizontal) kuvvetler ayriligi uygulamasinin
yaninda bir de dikey (vertical) kuvvetler ayriliginin varhigindan bahsetmektedir. Bu
durumun merkez-yerel iliskileri ¢alismalarindaki 6nemi ise, dikey kuvvetler ayriligi
sonrasinda yonetim yetkilerinin kent diizeyindeki belediye yonetim birimleri, dogrudan
yonetim kabiliyetine sahip mahalle yonetimleri (komiin yonetimleri) arasinda

paylastirilmasini da ifade etmesinden (Arslan, 2015: 15) gelmektedir.

Tablo 6. 1.’de ABD o6rneginde ¢esitli yonetsel kademeler arasinda benimsenmis

olan yetkiler yer almaktadir.

Tablo 6. 1.1789 ABD Anayasasi’nda Farkli Yonetsel Birimlere Ait Yetkiler

Milli (Federal) Yonetim Federal ve Eyalet Yonetimi Eyalet Yonetimi

Para Bastirmak Vergi almak Yerel yonetimler olusturmak

Dis iligkileri yiiriitmek Borg¢lanmak Eyalet i¢inde ticareti diizenlemek
Ulkeler ve eyaletler aras1 | Mahkemeler kurmak Sec¢imleri yapmak

ticareti diizenlemek
Ordu ve donanma sahibi | Kanun yapmak ve uygulamak Federal Anayasa degisikliklerini
olmak onaylamak

Savas ilan etmek Banka ve sirketlere izin vermek | Kamu sagligi, giivenligi ve
huzuru ile ilgili tedbirler

Yiiksek mahkemenin altinda | Genel refah i¢in harcama | Anayasanin Federal Yonetime

mahkemeler kurmak yapmak vermedigi veya eyaletlere
yasaklamadigi yetkileri
kullanmak

Anayasayr uygulamak i¢in | Ulasim ve karayollar1 yapmak Lisanslar vermek
kanunlar ¢ikarmak
Posta teskilat1 kurmak Bedeli karsiliginda kamusal | Eyalet Anayasasin1 yapmak
amaglarla miilk edinmek
Kaynak: (Fairfax 2017, akt. Onder, 2018: 69).
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Tablo 6. 1.°den anlasildig1 gibi, yerel yonetimler eyalet yonetimleri altinda
sekillenmektedir. Ayn1 zamanda ABD’de yerel yonetimlerin yetki ve gorevleri, i¢inde
bulunduklar1 eyaletler tarafindan verilen ve adina ‘charter’ denilen yetki belgeleriyle
belirlenmektedir (Oztop, 2018: 198). Bu yiizden dogrudan dogruya eyalet sayis1 kadar
farkli yerel yonetim Orgiitlenmeleri olmasa da her eyalette kendine 6zgii bir merkez-

yerel iliskileri s6z konusudur.

ABD’de genel anlamda, yerel yonetimler yetki anlaminda genis faaliyetlerde
bulunabilmektedirler. Ornegin; belediyeler (municipalities) seklinde adlandirilabilecek
olan yerel idareler, saglik, giivenlik ve vergilendirme gibi alanlarda giiglii yetkilere
sahiptir; fakat Ozellikle vergilendirme konusunda bagli bulunduklar1 federe devletin
gbzetiminde hareket etmektedirler (Ayhan, 2008: 109). Bu durum yukarida daha 6nce
belirtilmis olan ABD’de yerel yonetimler lizerindeki tek merkezin olmayisi anlayisiyla
acikliga kavusturulabilmektedir. Yani vergilendirme 6rneginde belediyeler {izerinde bir
nevi vesayet yetkisi kullanan makam dogrudan federal devlet degil, ilgili belediyenin

bagli oldugu federe devlettir.

Iclerinde ABD &rneginin de yer aldigi birtakim iilkelerde (Kanada, Ingiltere
(Birlesik Krallik), Irlanda, Yeni Zelanda) yerel yonetimlerin merkezi ydnetim
birimleriyle olan iligkileri yatay iliski seklindedir ve dikey iligkiler genellikle az
sayidadir (Keles, 1994: 61-63 akt. Parlak, 2014: 21).

Sonug olarak ABD, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisinin tipik {niter
devlet yapilanmasindan farkli olarak, iki kademede sekillendigi ancak esasen yerel
yonetimler iizerindeki merkezi yapiin federe devletlerin kendisi oldugu belirtilmelidir.
Bununla birlikte 1787 ABD Anayasasi’nda dogrudan yerel yonetimlere yer verilmese
de federal nitelikli olmayan yetkilerin eyaletlere ve yerel yonetim birimlerine
birakildiklari kabul edilmektedir (Giil, 2013: 26 akt. Oztop, 2018: 199). Bununla birlikte
sayilari, isimleri, listlenmis olduklar1 gorevleri birbirinden farkli olan yerel yonetimlerin

genel anlamda 6nemli gorevlere sahip olduklari belirtilebilir.

Her eyaletin farkli anayasaya ve yerel yonetim yapisina sahip olmasinin 6zerklik
anlaminda sonucu, eyalet sayis1 kadar merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisinin

varlhigiyla ifade edilebilir.
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Federal yap1 nedeniyle yargi erki hem federal diizeyde (Supreme Court) hem de
yerel mahkemeler eliyle kullanilmaktadir Supreme Court kararlart eyaletleri de
baglamaktadir (Arslan, 203). ABD’de yerel yonetimler esasen iki temel sinirlama
altindadir. Bu smirlar, ABD federal anayasasi ve ABD federal yasama organi tarafindan
federal anayasaya uygun olarak diizenlenen yasal diizenlemelerdir. S6z konusu iki temel
kisitlamaya uygun olmayan federal diizenlemeler yiliksek mahkeme tarafindan
denetlenmekte ve anayasaya aykirt (unconstituonal) oldugu belirlenmektedir (Vile,
2007: 5). Bu yiizden dolayli olarak yerel yonetimlere iliskin kararlarda denetim
saglayabilmektedirler.

6.1.4.2. Siyasi Iliskiler

ABD Anayasasi, 6zyonetim hakkina sahip federe devletler iizerinde dis iliskiler,
eyaletler arasi iliskiler ve savunma gibi konularda tek sorumluluk sahibi giiclii bir
federal yapilanma kurmustur (Usaembassy, 2020: 8). ABD sisteminin federatif yapisi,
merkezden yerele dogru bir yetki gécerimi seklinde degil, anayasanin kabulii sonrasi
Ucli  yonetim kademelenmesi igerisinde orta sirada yer alacak olan eyalet
devletleri/federe devletler tarafindan belirli amaglar etrafinda bir gii¢ birligi anlagmasi

ile meydana gelen anayasanin iiriiniidiir.

Omiirgdniilsen (2009: 315) bu durumu; “...giiclii ve birlestirici bir merkezi
yonetim ihtiyaci ile farkliliklar: gozeten ozerk bir yerinden yonetim ozelligi arasinda
hassas bir denge...” seklinde ifade etmektedir. Bu yiizden ABD federal sisteminde
merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda bir denge gozetilerek Ozgirlikkler
korunmaya g¢alisilmigtir (Giil, Kamalak ve Sallan Giil, 2017: 108). Yani esasen ABD
giiclii bir yerel yonetim geleneginin etkisi altindadir. Cilinkii ABD yonetsel ve siyasal
tarihi, yerelden merkeze dogru bir giic aktarimi seklinde orgiitlenme sans1 bulmustur.
Secmenler tarafindan kullanilan birtakim giincel siyasi haklar s6z konusu ifadeleri
dogrulamaktadir. S6z konusu mekanizmalar geri ¢agirma/gorevden diisiirme seklinde
adlandirilabilecek olan ‘recall’, genel halk goriismesi sayilabilecek olan ‘public
hearing’ ve ‘referandum’ seklinde siralanmaktadir (Ayhan, 2008: 107). Yani yerel
diizeydeki ihtiyaglarin, yereli goz ardi ederek merkezi birimler araciligiyla nihayete

erdirmek zorlasmaktadir. Bu anlamda merkez-yerel iliskileri baglaminda ilgili siyasi
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yetkilerin kullanim saha ve diizeyi ne olursa olsun, sembolik degeri de s6z konusudur.
Tiirkiye’de, ABD uygulamasiyla karsilagtirilacak olursa, bes farkli yerel demokrasi
uygulamasindan s6z edilebilir. Bu uygulamalar; referandum, meclis toplantilarina
katilim, kent konseyleri, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 77. maddesi ¢ergevesinde
belediye hizmetlerine goniillii katilim ve bilgi edinme ve dilekge hakki seklinde
siralanmaktadir’® (Erdogan, 2019a: 210-211).

Diger taraftan siyasi iliskiler basliginda, yerel yonetim birimlerinin yasama
organlarinca denetimi ve yerel yOnetimlerin birbirleri ile olan iligkilerine deginmek
gerekmektedir. ABD’de yasama faaliyeti, federal devlet ve federe devletler biinyesinde
ayr1 ayri Orglitlenen yasama organlari tarafindan yerine getirilmektedir. Bu durum siyasi
ozerkligin dogal bir sonucu olarak degerlendirilmektedir. Federal diizeyde s6z konusu
yasama organi, Senato (senate) ve Temsilciler Meclisi (House of Representatives) adi
verilen iki meclisten olusmakta, federe diizeyde yasama (legislative) erki ayrica
faaliyette bulunmaktadir (Erkul, Kara ve Simsek, 2016: 35-36).

ABD’de her ne kadar yerel yonetimler iizerinde merkezi sayilabilecek olan iki
yonetim kademesi s6z konusu olsa da yerel idareye saygi temelinde federal yonetim
dogrudan yerel yonetimlere yonelik miidahaleden kagimmaktadir. Ornegin federal
yasama, yerel hiikiimetlere vergi koyma yetkisi tanimis, sadece birtakim yasal sinirlar
¢cizmig, bununla birlikte yasal olarak mahalli idareler eyalet tarafindan kurularak
yetkilendirilmekte ve sadece eyalet kanunlarinin onlara verdigi  haklan

kullanmaktadirlar (Arslan ve Binis, 2014: 168-169).

ABD politika yapim siirecinde etkili olan merkezi hiikiimet disindaki kuruluslarin
basinda; eyalet ve yerel yonetim birlikleri, 6zel sektor temsilcileri, siyasi partiler,
yabanct ve ¢ok uluslu organizasyonlar, kamu politikasi aragtirma kuruluslari, isci
birlikleri, ticaret birlikleri, 6zel ilgi gruplar1 ve medya yer almaktadir. Yani yerel
diizeyde orgiitlenmis bulunan yerel yonetim birliklerinin merkezi yonetim olan federal
yonetim ile siyasi iligkilerinin niteli§ine tesir edecek derecede etkili olduklari
belirtilmektedir. Bu kuruluslarin basinda, National Governors Association, National

League of Cities, National Conference of State Legislatures, National Association of

132 Tiirkiye’de yerel demokrasi uygulamalar1 hakkinda detayli bilgi icin, Erdogan, O. (2019a)’m
‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi 'nde Yerel Yonetimler’ isimli eserine bakiniz.
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Counties, International City Managers Association, U.S. Conference of Mayors gibi
organizasyonlar gelmekte ve yerel diizeydeki bu olusumlar federal ulastirma, vergi,

gevre, egitim ve sosyal politika gibi alanlarda goriislerini beyan etmektedirler (Arnold,
2004: 32-35).

Sonu¢ olarak federe devlet anayasalari bakimindan ele alindiginda, Oncelik
(initiative) ve merkezden bagisik olma (immunity) yetkilerinin/durumlarinin ifade edilis
seklinin bir eyaletten digerine O6nemli Olgiide farklilik gosterdigi belirtilmelidir
(Libonati, 2005: 13). Bu yiizden siyasi anlamda ve yerel yonetimler arasi iliskiler
baglaminda disiiniildiigiinden eyalet sayist kadar farkli siyasi iliski tipinden s6z

edilebilmektedir.

6.1.4.3. Mali Iliskiler

Federatif sisteme sahip ABD’de tek kademe merkez-yerel iliskilerinin olmadig:
daha evvel belirtilmistir. Bu sebeple mali iligskiler konusunu da bu dogrultuda
degerlendirmek gerekmektedir. Yani ABD’de mali iligkilerin esas belirleyici unsurlar

olan gorev paylasimi ve kaynak dagilimi konusunda da tekdiizen bir yapidan bahsetmek
guctiir.

ABD’de vergilerin toplanmasi ii¢ yonetsel kademe arasinda paylastirilmistir.
Federal diizeyde kullanilan vergi tiirleri; kisisel ve kurumsal vergiler (personel and
corporate income tax), sosyal giivenlik ve saglik igin gerekli olan bordro kesintileri
(payroll taxes), tiiketim vergisi (excise taxes), arazi ve bagis gelirlerine dayali vergiler
(estate and gift taxes), giimriik vergileridir (customs duties). Eyalet devletleri ise vergi
kullanim1 konusunda uygulama yoniinde degisiklik gostermektedir. Ancak genel
anlamda federe devlet gelirleri; kisisel vergi gelirleri (43 eyalet), kurumsal vergi
gelirleri, satig gelirleri (45 eyalet), tiiketim vergileri, profesyonel lisans ve izin
belgelerinden elde edilen gelirler (permits and licences), sans oyunlar1 (lotteries),
federal hiikiimetten aktarilan  gelirlerden meydana gelmektedir.  YOnetsel
kademelenmenin en alt diizeyinde yer alan county, Municipal ve diger yerel birimlerin
ise arazi ve kisisel servet, ticari miilk, satig gelirleri (eyaletlerin izin verdigi Olcilide),
trafik ve park cezalar (fines) ve diger ¢esitli izin, lisans gelirlerine sahiptirler (Arnold,
2004: 34).
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ABD’de mali iliskiler g¢ergevesi altinda gorev paylasimi ve gelir kaynaklari
bakimindan karmasik bir yap1 s6z konusudur. Bu durumun temel ve dogal nedeni ¢ok
katmanli yonetsel yap1 ve yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmesi distiniilen her
bir gorevin, her eyaletin kendi anayasa ve yasalarindaki hiikiimlere gore belirlenmesidir.
Ornegin eyalet yonetimlerinin genellikle yiiksekdgrenim, hapishaneler, park ve otoyol
gibi eyalet genelinde kamusal hizmet sunumlarini tistlenmislerdir (Misczynski ve Mejia,
2011: 1). Diger taraftan yol, temizlik, itfaiye, kiitiiphane, saglik hizmetleri (bazen
township ve county’ler) ile sehrin gilivenligini ilgilendiren ve yargmin bir pargasi olarak
degerlendirilen asayis ve polis hizmetleri municipality’ler tarafindan, egitim hizmetleri
ise genellikle okul school district’ler tarafindan; saglanmaktadir (Ayhan, 2008: 114-
115). Tarihsel agidan yasalar halk egitimi konusunda s6z konusu yerel yonetimleri
yetkilendirmistir ancak bu hizmet eyalet yonetimleri ve school district’ler arasinda
gerilim konusu olmustur. Bu durumun en 6nemli nedeni halk egitimi konusunun gerek
miifredat gerek personel giderleri bakimindan siirekli genislemesi ve eyalet

yonetimlerinin roliinlin bu gelismelere bagli olarak siirekli artis gdstermesidir (Katz,

1999: 10).

Bununla birlikte ¢ogu iilkede merkezi yonetimler tarafindan sunulmakta olan
egitim ve saglik hizmetler gibi biiylik harcama gerektiren kamusal hizmetler ABD’de
yerel yonetimlerce sunulmaktadir. Okul yonetimleri (school district) tarafindan egitim
hizmetleri sunulmakla birlikte eyalet yonetimleri biitce gelirlerinin ortalama %30 kadar

kismin egitime harcamaktadirlar (Arslan ve Binis, 2014: 158).

Gorev paylasimi adina bu anlamda ABD adina bir liste yapmak pek miimkiin
degildir. Ancak s6z konusu karmagsiklik ve yogun kaynak gerektirecek asayis, saglik ve
egitim gibi kamusal ve yar1 kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda yasanacak olan
problemler, mali anlamda yerel yonetimlerin giiclii yapilariyla dengelenmektedir. S6z
konusu dengesizligi ortadan kaldiran bir bagka uygulama ise gorece daha Onemli
sayilabilecek bazi kamusal hizmetlerin merkez-yerel is birligi icerisinde fonlanmasidir.
Bu sayede eyalet yonetimleri biinyeleri altinda faaliyet gostermekte olan daha yoksul
yerel hiikiimetlere yardim ederek kamusal yatinmlarin eyalet geneline esit bir sekilde
dagilmasina da hizmet etmis olmaktadirlar (Misczynski ve Mejia, 2011: 1). Zaten
federalizmin avantajli yonlerinden birisi olarak da degerlendirilebilecek bu gibi

durumlarda eyaletler arasi rekabet soz konusu olmakta ve kamusal alt yap1 ve hizmet
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sunumundan hem eyaletler hem daha alt kademede yerel idareler daha fazla caba

gostermektedirler (Simon vd., 2018).

Mali 6zerklik anlaminda ABD yerel yonetimlerinin diger tilkelere kiyasla iyi bir
durumda oldugu belirtilebilir. ABD yerel yonetimlerinin mali yapilar1 incelendiginde
baslica ii¢ gelir kalemlerinin oldugu belirtilebilir. Bunlar; mahalli vergiler (emlak
vergileri, satis vergileri, gelir vergileri), bagis ve yardimlar ile son olarak

borglanmalardir (yerel tahvili de icermektedir) (Ayhan, 2008: 117).

Yerel diizeyde eyaletlerin belirledigi alanda vergi koyma yetkisine ve emlak ve
satig gelirleri gibi 6nemli gelirlere sahip olan yerel yonetimlerin 6z kaynak oranlart %65
civarindadir (Ulusoy ve Akdemir, 2013: 140-141 akt. Oztop, 2018: 199) ve bu durum

mali 6zerklik anlaminda yeterli goriilebilecek bir diizeydedir.

6.2. Birlesik Krallik

Birlesik Krallik®*3, siyasi yonetim bakimidan demokratik bir iilkedir. 2017-2018
yillarma ait iilkelerin demokrasi siralamasina yonelik gergeklestirilen calismalarda®®
Birlesik Krallik diinyanin 6nde gelen demokrasi grubu {ilkeleri icerisinde yer almaktadir
(Dunleavy, 2018: 25). Ancak so6z konusu iilke hakkinda cumhuriyetin olmadigi
demokrasi seklinde adlandirmalar da séz konusudur (Oztop, 2018: 201). Hiikiimet etme
sistemi bakimindan benimsemis oldugu sistem Westminster tipi parlamenter sistemdir.
Westminster tipi parlamenter sistem esasen Lijphart’in kavramsal semasinda
cogunluk¢ulugun (majoritarianism) prototipi seklinde adlandirilmaktadir (Whitehead,
2013: 9). Devlet sekli bakimindan ise bilesik devlet kategorisinde, yari federatif bir
goriineme sahip (Nalc1i Aribas, 2016: 4); ancak Oziinde {initer bir Orgiitlenmeye

dayalidir. Yani sekli anlamda tekg¢i (liniter) devlet yapilanmasina sahip olsa da tam

anlamiyla iiniter yapilarda oldugu gibi klasik bir merkezi yOnetim-yerel yonetim

183 By ¢aligmada Biiyiik Britanya ve Kuzey Irlanda Birlesik Kralligi’nin uzun ad1 yerine, Birlesik Krallik
ifadesi tercih edilmistir. Cilinkii Anayasal monarsi ile yonetilen Birlesik Krallik, esasen dort devletten
meydana gelmektedir. Bu devletler; Ingiltere, Kuzey Irlanda, Galler ve Iskogya’dir. Diger taraftan
Birlesik Krallik; Biiyiik Britanya ve Kuzey Irlanda Birlesik Krallik’indan meydana gelirken, aym
zamanda Biiyiik Britanya’nmn; Ingiltere, Galler ve Iskogya’dan tesekkiil bir yapilanma oldugu
belirtilmelidir (Nalc1 Aribas, 2015: 4).

134 Bahsedilen arastirmay1 gergeklestiren kuruluglar; Austrian NGO, Democracy Ranking (in 2014),
University of Zurich (in 2014), International IDEA, V-Dem University of Gothenburg ve Economist
Intelligence Unit (EIU) (Dunleavy, 2018: 25).
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formuna sahip degildir. Ciinkli yetki devrine bagli olarak sekillenmis bir devletler

toplulugu s6z konusudur.

Bu yiizden Birlesik Krallik tarafindan, Iskogya, Kuzey Irlanda ve Galler’e bazi
giicleri temsil etme yetkisi taninmistir (Mabala, 2019: 3). Birden ¢ok devletten meydana
gelmesine ragmen {initer bir yapimin sergileniyor olmasini tipki ABD federatif
yapilanmasinda oldugu gibi, Birlesik Krallik’in kendi tarihinde aramak en dogrusu
olacaktir. Ortak tarihsel kiiltiir, ada halkinin birtakim kiiltiirel 6zelliklerinde s6z konusu
kaynagmay1 ve homojen yapiy1 agiklamak bakiminda yeterli olacaktir. Guerrero-Orozco
(2014: 30)’a gore bu durum, adanin cografi yapisi, koloni kiiltiirii ve gdglerin Ingiliz

halki tizerindeki etkilerinin dogal sonucu olarak degerlendirilebilir.

Demokrasi geleneginin en giiclii 6rneklerinden kabul edilen Birlesik Krallik’ta,
yazili bir anayasa s6z konusu degildir (Commonwealth Local Government Forum,
2017-2018: 265). Westminster modeli olarak bilinen bir hiikiimet etme modeliyle
yonetilen Birlesik Krallik’ta, ilgili model, esasen parlamenter sisteme dayanmaktadir

(Onen ve Engin, 2019: 17).

6.2.1. Birlesik Krallik’ta Parlamenter Sistem Uygulamasi

Bir Anayasal Monarsi (constitutional monarchy) olarak tanimlanan Birlesik
Krallik’ta (House of Commons, 2015: 5) devletin basinda bir kral ya da kralice
bulunmaktadir. Her ne kadar kral ya da kralige devletin basi olarak temsili yetkilere
sahip olsa da hiikiimet etme faaliyetleri genel olarak basbakan tarafindan
gerceklestirilmektedir (Mabala, 2019: 3). Birlesik Krallik’ta bagbakan hiikiimetin bagi
iken, tag (monark), devletin basidir (Oztop, 2018: 201).

Siyasi kurumlar temsili yetkileri haiz bir kraliyet mensubu (tag), kabine ve iki
ayakli parlamentodan olusurken, kuvvetler ayrimina dayali bir parlamenter sistem

uygulanmaktadir (Usta, Akman ve Kocaoglu, 2017: 69).

Birlesik Krallik uygulamasinda yazili bir anayasa soz konusu degildir.

Parlamenter sistem iizerinden degerlendirildiginde, iilkede meclisin Oneminin arttig
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sOylenebilir. Cilinkii parlamentoyu yasa yapma konusunda keskin bir sekilde sinirlayan

yazil1 bir {ist metin (anayasa) s6z konusu degildir (Oztop, 2018: 201).1%°

6.2.2. Birlesik Kralhk’ta Idari Orgiitlenme

Birlesik Krallik’1t meydana getiren devletler ile Birlesik Krallik Meclisi arasinda
bir yetki dagilimi s6z konusudur. Kuzey Irlanda, Galler ve Iskogya’nin kendilerine ait
birer meclisleri vardir ve Birlesik Krallik Meclisi’nin kendilerine vermis olduklar1 yetki

cergevesinde birtakim yonetsel faaliyetlerde bulunmaktadirlar (Nalc1 Aribas, 2016: 4-5).

Birlesik Krallik’in idari 6rgiitlenmesi ve gelismisligi incelenirken, genellikle onun
kita Avrupa’sina hakim olan merkeziyetgilik ve biirokrasiden ayristigi kabul edilmekte,
bu duruma i¢ faktorler arasinda ise devlet miidahalesine inatla direnen dogustan gelen
bireycilik anlayisinin, 6zel girisim yoluyla sosyal refah yaratma yeteneginin neden

oldugu belirtilmektedir (Guerrero-Orozco, 2014: 45).

Birlesik Krallik yapilanmasi igerisinde Ingiltere’nin orgiitlenme diizeyi dort
kademede sekillendirilmigtir. Bagsta merkezi devletin oldugu yapida Londra ozel
yonetim bdlgesi, metropolitan alan yoOnetimi ve metropolitan olmayan alan
(shires/districts) yonetimi seklinde ii¢lii ayrim s6z konusudur. Londra 6zel yonetim
bolgesi kendi igerisinde ¢ift basli bir goriinlim sergilemektedir. Londra Meclisi
(assembly) ve 32 borough Londra 6zel yonetim bdlgesini meydana getirmektedir. Diger
taraftan metropolitan alanlar ise daha alt kademede district’ler seklinde
teskilatlanmiglardir. Son olarak metropolitan olmayan alanlar ise tek¢i yapida yer alan
county’ler (unitary counties) ve iki kademeli county’ler (two-tiered counties) seklinde
ikiye ayrilmakta; iki kademeli county’lerin alt basamaginda ise district’ler yer

almaktadir (Wolman ve Hincapie, 2014: 23).

Sonug olarak farkli devletlerin kendine 0zgii birlesmesiyle meydana gelen
Birlesik Krallik’in, hem yar1 federal ozellikler sergilemekte (Nalc1 Aribas, 2016: 4)
oldugu; hem de iiniter bir devlet oldugu (Ina¢ ve Unal, 2006: 125) kabul edilmektedir.

1% Bu konuda Oztop (2018: 201)’un belirttigi gibi, anayasanin olmamasi bazi temel kanunlar ve
teamiillerin olmadig1 anlamma da gelmemelidir. Ozellikle, 1215 Magna Carta, 1689 Bill of Rights, 1707
Act of Union monarsiyi sinirlandiran temel diizenlemelerdir (Oztop, 2018: 201).

217



6.2.3. Birlesik Krallik’ta Yerel Yonetimlerin Kisa Tarihcesi

Birlesik Krallik’ta, yerel yonetimlerin baglangi¢ tarihi konusunda literatiirde farkli
bilgiler s6z konusudur ve bu konu hakkinda hemfikir olunamamistir. Tarih boyunca
ciddi degisikliklere ugradig1 kabul edilen Birlesik Krallik yerel yonetim anlayiginin, ilk
orneklerinin 10.yy’dan itibaren sekillendigi belirtilebilir (Nadaroglu, 2001; Parlak ve
Caner, 2005; Uste, 2005 akt. Usta, Akman ve Kocaoglu, 2017: 70).

Birlesik Krallik’ta yerel yonetimlere iliskin bir diger agiklama, yerel yonetimlere
yonelik ilk yasanin 1601 yilinda c¢ikarildigi yoniindedir (Yamag, 2014: 1). Ancak
modern yerel yOnetim siirecine gegiste gerceklestirilen en 6nemli islevin 1834 yilinda
meydana getirilen “’Fakirlik Yasasi”> (Poor Law Amendment Act) lzerindeki
degisiklikle gergeklestirildigi yoniinde bilgiler de soz konusudur (Oktay, 2008: 124).
Koruma kurulu adi verilen yeni yapilarin s6z konusu degisiklikle birlikte yerel yonetim
birimlerinin yanina eklendigi ve bununla birlikte bu kuruluglar {lizerinde merkezi
idarenin vesayet denetimi yeni komisyonlar (poor law commission) eliyle saglandig

belirtilmektedir (Finer, 1950: 301 akt. Oktay, 2008: 124).

1835 yili belediyelerin, Birlesik Krallik 6zelinde kurumsal kimlik kazanmalari
adina milat sayilabilecek gelismelere sahne olmustur. ‘Municipal Corporation Act’
(Belediye Kanunu) ile farkli yetkilere ve gorevlere sahip beledi birimler standart yapiya
kavusturulmaya calisilmis, belediyelere tlizel kisilik hakki taninmis, belediye meclis
tiyelerinin merkez tarafindan atama ile isbasina gelme usulii terk edilmis, yorede

yasayan insanlara (ii¢ y1l ikamet sart1) oy hakki taninmigtir (Oktay, 2008: 124).

Diger taraftan atama usuliiniin terk edilip, sulh hakimlerince istlenilen beledi
gorevlerin yerel yonetim kuruluslarina devredilmesi, merkez-yerel iliskilerinin
yumusamasi seklinde degerlendirilmekte; ayni zamanda yerel kurumsallasma adina

onemli birer adim olarak goriilmelidir.

Diger taraftan Birlesik Krallik’ta, yerel yonetimlerin 1972 yilindaki ana reform
cercevesinde sekillendigi belirtilebilir. S6z konusu reformla birlikte yerel yonetimlerin,
‘County Councils’ (Il Meclisi) ve ‘District Councils’ (ilce Meclisi) seklinde
orgiitlendigi  belirtilmektedir (Sandford, 2018: 4). So6z konusu yerel reform
diizenlemesiyle birlikte Iskogya’daki ii¢ ada disinda Ingiltere, Galler ve Iskocya

genelinde county ve district council’lerin kurulmastyla sonuclanmistir (Sandford, 2020:
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4). ilge Meclisleri’nin (District Council), yerel hizmetlerden dogrudan sorumlu birimler

oldugu belirtilebilir (Usta, Akman ve Kocaoglu, 2017: 70).

Tablo 6. 2.’de Birlesik Krallig1 meydana getiren dort tilkenin yerel yonetimlere

iliskin mevzuat caligmalarina yer verilmistir. 1972 yilinda gergeklestirilen Yerel

Yonetim Yasast (Local Government Act) ile Birlesik Krallik’ta yerel yonetimlerin

diizenlendigi bilinmektedir (Sandford, 2018: 4). Yasanin orijinal ifadesi olan ‘Local

Government Act’ ifadesinden anlasildig1 iizere, s6z konusu yasa gergevesinde yerel

yonetimler aslinda bir yonetim olarak degil, bir yerel hiikiimet seklinde adlandirilmistir.

Bu durum mabhalli idarelere merkezi yonetim karsisinda verilen Oonemi gostermesi

(Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 325) bakimindan degerlidir. Uniter (tekgi) devlet

yapilanmasina ragmen soz konusu llkenin giiclii yerel yonetimlere sahip oldugu

bilinmektedir (Ina¢ ve Unal, 2006: 125).

Tablo 6. 2. Birlesik Krallik’ta Yerel Yonetimlerin Gelisimi ve Yeniden Yapilanmasi

Act 2015)

v’ Sehirler ve Yerel Yonetim
Devrimleri Yasasi (Cities and
Local Government Devolution
Act 2016)

Ingiltere Galler Iskogya Kuzey Irlanda
Yerel Yonetimler Yasasi (Local | v Yerel Yonetimler | v Yerel v'Yerel Yonetimler
Government Acts 1972, 1992, Yasas1 1994 Y Onetimler Yasasi (Local
1999, 2000, 2003, 2010) v Galler Hiikiimet Yasas1 (Local Government

v Biiyiik Londra Yetki Yasasi Yasasi Government (Northern Ireland)
(Greater London Authority (Government of (Scotland) Act 1972)
Acts 1999, 2007) Wales Acts 1998, Acts 1973, v Kuzey irlanda

v'Bolge Meclisleri Yasasi 2006) 1994, 2003) Yasalar1 (Northern
(Regional Assemblies v’ Yerellesme v Iskogya Ireland Acts 2000
(Preparations) Act 2003) Yasasi (Localism Yasasi and 2006)

v'Yerel Yonetim ve Saglik Act 2011) (Scotland Act | v'Kuzey Irlanda Yerel
Alanina Halkin Katilim Yasas1 | v Yerel Yonetim 1998 Yonetim Direktifi
(Local Government and Public Sinirlart (The v Iskog Yerel (Local Government
Involvement in Health Act Local Yonetimler (Northern Ireland)
2007) Government Secimleri Order 2005)

v"Yerel Demokrasi, Ekonomik (Wales) Measure Yasasi v'Kuzey irlanda Yerel
Kalkinma ve Imar Yasasi 2011) (Scottish Yonetimler Finans
(Local Democracy, Economic v Yerel Yonetimler Local Yasas1 (Local
Development & Construction Demokrasi Government Government Finance
Act 2009) Yasasi (Local (Elections) Act (Northern

v'Localism Act 2011 Government Act 2002) Ireland) 2011

v'Yerel Yonetimler Finans Yasasi (Democracy) v'Local v Kuzey irlanda Yerel
(Local Government Finance (Wales) Act Governance Yonetimler Yasasi
Act 2012) 2013) (Scotland) (Local Government

v'Bakim Yasasi (Care Act 2014) | v Galler Yasasi Act Act (Northern

v’ Altyap1 Yasasi (Infrastructure (Wales Act 2017) 200450.2c Ireland) 2014)

Kaynak: (Commonwealth Local Government Forum, 2017-2018: 265-266)
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1972 diizenlemelerinin ardindan Birlesik Krallik, yerel yasa diizenlemelerini
devam ettirmistir. il ve ilce meclislerinin yan1 sira 1992 yilinda gergeklestirilen reform
sonras1 yerel yoOnetim diizeni igerisine mahalle meclisleri (town council, parish,
community) eklenmistir (Nalci1 Aribas, 2016: 6). Diger taraftan Birlesik Krallik 6zelinde
s0z konusu olan biiyiiksehir yonetimi olarak adlandirilabilecek olan ‘metropoliten
councils’ ve bu yonetim modelinin altinda orgiitlenen ‘metropolitan district councils’

yapilanmalar1 da mevcuttur (Usta, Akman ve Kocaoglu, 2017: 70).

Birlesik Krallik’ta, county (il) uygulamasi, yerel orgiitlenmenin ilk halkasin
olusturmaktadir. County yani il denildiginde anlasilmas1 gerekenin cografi anlamda bir
il degil, yerel ydnetim birimi olarak anlasilmasi gerekmektedir (Ina¢ ve Unal, 2006:
127). Bu durum Tiirkiye 6zelinde ayn1 olmamakla birlikte 1l Ozel idaresi uygulamasina
benzetilebilir. Birlesik Krallik’ta county uygulamasi metropolitan alanlar ve Londra

disinda kalan illerde uygulanmaktadir (inag ve Unal, 2006: 127).

District (Ilge/Bdlge) uygulamasi ise, county uygulamasimin altinda sekillenmistir.
Yani yerel yonetim anlaminda ikincil diizeyi temsil etmektedirler (Kavruk, 2002:112-
113 akt. Ina¢ ve Unal, 2006: 127).

Parish uygulamasi, Birlesik Krallik igerisinde yer alan en kiigiik yerel yonetim
birimleridir. Koy olarak adlandirilabilecek olan parishler, Galler’de community
(topluluk) olarak ifade edilmis ve kismen meclisleri olan parishler, meclisler araciligiyla
kararlar alirken, meclise sahip olmayanlar ise dogrudan demokrasi modeliyle kararlar

almaktadirlar (Inag ve Unal, 2006: 127-128).

Birlesik Krallik icerisinde (Ingiltere ve Irlanda’da) yerel yonetimler genel
anlamda heterojen bir goriiniim sergilemektedir. Ingiltere’de yonetsel kademelenme
anlaminda yerel yonetimlerin karma bir yapilanma sergiledigi goriilmektedir. Ozellikle
kiyr seridinde tek kademeli yerel yonetim anlayis1 hakimdir. Diger kisimlarda ise tist
kademede county council’lerin ve alt kademede district council’lerin yer aldigr iki
kademeli yerel orgiitlenmeler s6z konusudur. irlanda’da ise temel yerel 6rgiitlenmeler
county’ler (29), city’ler (5), borough’lar (5) and town council’ler seklinde (75) genis bir
yelpazede orgiitlenmislerdir (Lopez, 2007: 4).

Tablo 6. 2.’deki bilgilerin yani sira yerel yonetim alaninda goérev ve yetki

anlaminda giincel birtakim yasa degisikliklerinin, yasa tasarilarinin ve yerel yonetimlere
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iliskin Kralige’nin bildirimlerinin (Queen’s Speech — On the Day Briefing) de oldugu
belirtilmelidir. S6z konusu Krali¢e’nin bildirimlerinin sonuncusu, 14 Ekim 2019
tarihinde gergeklestirilmis ve Birlesik Krallik yerel yonetim birligi veya yerel hiikiimet
birligi tarafindan (local government association) ‘on the day briefing’ ad1 altinda resmi
internet adresinde yaymlanmustir. Ozetle belirtilecek olursa séz konusu metinde saglik,
sosyal bakim, konut ve giivenli yapilasma, altyap1 yatirimlari, aile ici siddet, ¢evre ve
ciddi suglara kars1 alinacak dnlemler konusunda yerel yonetimlere birtakim is birligi ve
gorev boliisimil cagris1 yapilmistir. Ayn1 zamanda yerel kamu hizmetlerinin en yakin
yerel birimlerce alinmasit gerektigi bu sayede mali anlamda etkili sonuglar ve gelisim
elde edilebilecegi belirtilmistir (Local Government Association Queen’s Speech — On

the Day Briefing, 2).

Yerel yonetim birliklerinin belirttigine gore, Yerel diizeyde 2014 yilinda, Cocuk
ve Aileler Yasasi (Children and Families Act), 2015 yilinda Altyapt Yasasi
(Infrastructure Act 2015), Ciddi Suglar Yasas1 (Serious Crime Act), Kiigiik Isyerleri,
Girisim ve Istihdam Yasas1 (Small Business, Enterprise and Employment Act 2015),
Serbestlesme Yasasi (Deregulation Act) kabul edilmistir. Sehirler ve Yerel Yonetim
Devrim Yasasi (Cities and Local Government Devolution Act), Egitim ve Uyumlastirma
Yasast (Education and Adoption Act), Cocuk Bakimi Yasas1 (Childcare Act), Refah
Reformu ve Is Kanunu (Welfare Reform and Work Act), Psikoaktif Maddeler Yasas:
(Psychoactive Substances Act) ve Konut ve Planlama Yasas1 (Housing and Planning
Act) ise 2016 yilinda yiirtirliige giren diger yasal diizenlemelerdir. 2017 yilinda Polislik
ve Su¢ Kanunu (Policing and Crime Act), Mahalle Planlama Kanunu (Neighbourhood
Planning Act), Otobiis Hizmetleri Kanunu (Bus Services Act), Dijital Ekonomi Kanunu
(Digital Economy Act), Evsizligi Azaltma Yasast (Homelessness Reduction Act),
Cocuklar ve Sosyal Hizmet Yasast (Children and Social Work Act) yasalan yiiriirliige
girmistir. Son olarak yerel yonetim birliginin aktardigina gore 2018 yilinda, Oranlar ve
Meclis/Konsey Vergileri Yasasi (Ortak Kullanimda Olan ve Bos Meskenler Igin)
(Rating (Property in Common Occupation) and Council Tax (Empty Dwellings) Act)

diizenlenmistir.

S6z konusu yasa iceriklerine tek tek deginilmemektedir; ancak birtakim 6nemli
basliklara deginmek c¢alisma adina faydali olabilir. Hemen hemen yukarida belirtilen

yasalarin tiimiinde yerel yonetim birliklerinin yasa yapim siirecine aktif katilimi oldugu
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ve bu hususta yasayr hangi konular bakimindan etkiledigi belirtilmektedir. Ornegin;
2018 yilinda gergeklestirilen yasal metinde, belediye birlikleri s6z konusu yasanin
olusum siirecine katkida bulunmustur. Bu durum yerel hiikiimetlerin yerel diizeydeki
politikalara ve yasal diizenlemelere aktif katilimini ortaya koyan O6nemli verilerden
kabul edilmelidir. Diger taraftan yine ‘Rating (Property in Common Occupation) and
Council Tax (Empty Dwellings) Act’ ¢ercevesinde degerlendirildiginde, belediye vergi
oranlarimin yasa c¢ergevesinde merkezi idare tarafindan limitlerinin belirlendigi
belirtilmelidir. Vergi limitlerinin yasa ile belirlenmesi tek basinda merkeziyetci yonetim

anlayisinin agir bastig1 anlamina gelmemelidir.

Birlesik Krallik 6rneginde bir diger 6zgilin sayilabilecek yonetsel yapilanmanin
Londra Anakent Belediyesi uygulamasi oldugu belirtilebilir. Ciinkii Londra Anakent
Belediyesi kendi igerisinde farkli bir yapilanmaya sahiptir. iki kademeli bir yapiya sahip
olan Londra Biiyiiksehir Belediyesi iist basamakta dogrudan halk oylamasi ile igsbasina
gelen bir belediye baskani ve 25 liyeden tesekkiil ederken, alt basamakta Londra
Borough’lar1 yer almaktadir (Arikboga, 2004: 62).

Londra Anakent uygulamasi 1800°li yillarin basindan 1986 yilina kadar
uygulanmis ve yerel federasyon ornegi olarak adlandirilmistir (inag ve Unal, 2006:
128). Bununla birlikte Birlesik Krallik’ta yerel yonetimler i¢in diizenlenen s6z konusu
0zel yonetim bi¢imi 11 Mayis 1999 yilinda gerceklestirilen yasal diizenlemeyle birlikte
tekrar uygulanmaya baslanmistir (Arikboga, 2004: 62). S6z konusu yonetsel birimin en
iist diizeyinde; Biiylik Londra Otoritesi (Greater London Authority) yer alirken, alt
kademedeyse, Londra Sehir Meclisi ve Borough Meclisleri yer almaktadir (Nalci
Aribas, 2016: 6). Biiylik Londra Otoritesi’nin baskan1 se¢imle is basina gelmektedir.
Ayrica; Metropolitan Polis Otoritesi, Londra Yangin ve Acil Durum Planlama Otoritesi,

Londra Ulagim, Londra Kalkinma Ajansi diger yerel yonetimlerdir.

6.2.4. Birlesik Krallik’ta Merkez-Yerel Iliskisi

Biinyesinde dort farkli lilkeyi barindiran Birlesik Krallik’ta yer alan tilkelerin her
birinde yer alan yerel yonetimler merkezi hiikiimetlerin bir pargasi olmuslar ve tarih
boyunca yalnizca ulusal hiikiimetler tarafindan kanun yoluyla birtakim faaliyetleri

iistlenmelerine izin verilmistir. Bununla birlikte bu geleneksel anlayis 2011 yilinda
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gerceklestirilen yasa calismasinin (Localism Act) ardindan degistirilmis ve yerel

yonetimler ilk kez genel yetki giicii elde etmislerdir (Wolman ve Hincapie, 2014: 22).

Birlesik Krallik ve iskandinav iilkelerinde, yerel yonetimlerin yetki ve sorumluluk
sahalar1 c¢ok genistir (Parlak, 2014: 15). Diger taraftan, Birlesik Krallik smirlar
icerisinde ABD idari orgiitlenmesinde oldugu gibi farkli iilkelerin kendi biinyeleri

altinda kendi yerel yonetim orgiitlenmeleri s6z konusudur.

Bu yilizden Birlesik Krallik sinirlart igerisinde yerel oOrgiitlenme anlamda bir
tekdiizen sergilenemediginden, yerel yonetimlerin gorevlerini belli bir siniflandirmaya

tabi tutmak da zorlasmaktadir (Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 325).

S6z konusu zorlugun ve yonetsel sikintilarin ortadan kaldirilmasi adina ve yerel
yonetimlerin giiclendirilmesi icin merkez yerel iligkilerinin kodifiye edilmesi gerektigi
belirtilmektedir. Yerel yonetimler kendi basina bir yonetsel organ olarak sadece bir
siyaset okulu olarak degil ayn1 zamanda daha genis demokratik katilim ortami
bakimindan merkezi hiikkiimetin sunabileceginden daha fazlasini sunabilen bir yapidadir.
J. S. Mill (1948: 282-283) ve Toulmin-Smith’in (2005) yerel yonetimler hakkindaki bu
diisiinceleri merkeziyetei tavirlart elestirmekte ve yerel yonetimlere daha fazla 6nem

verilmesi gerektigini degisik sekillerde ifade etmektedir (akt. Copus, 2010: 5).

6.2.4.1. idari ve Hukuki Iliskiler

Birlesik Krallik’ta merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisi kralligi olusturan
ilkeler i¢in ayr1 ayr1 degerlendirilmelidir. Bununla birlikte genel anlamda
degerlendirildiginde, adem-i merkeziyet¢i bir yapinin oldugu, yazili anayasanin
olmamasindan kaynaklanan anayasal diizeyde hukuki korumadan yoksun bir yapinin
oldugu belirtilebilir. Bununla birlikte, merkezi yonetim ile yerel yonetim arasinda
otorite ¢ekismesinin oldugu, dogrudan se¢imle isbasina gelen belediye baskani
uygulamasinin yaygin olmadig1 ancak yerel yonetimlerin kendisinin se¢imle ig basina

getirilen bagimsiz birimler olduklar1 bilinmektedir (Aribas, 2016: 13).

Uniter yaprya sahip oldugu kabul edilen ve merkezi bir devlet olarak
degerlendirilen iilkede, yerel yonetimlerin kent yonetim geleneginden (kokenleri 12.

yy.’a kadar dayanmaktadir) kaynaklanan bir agirligi oldugu kabul edilmektedir. Ancak
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yerel yonetimler, ayr1 bir yonetsel, yasal veya adli listiinliige sahip olmamakla birlikte,
merkezi parlamentonun yasalarla yarattiklari kurumlar olarak degerlendirilmektedir.
Ciinkii merkezi parlamento, yerel yonetimlerin giliclerini belirlemeye, sinirlarini
degistirmeye ve hatta tamamen ortadan kaldirmaya yetkilidir (Arikboga, 2004: 63). Bu
durum elestirilere neden olmus ve anayasal diizeyde yerel yonetimlerin yeniden
yapilandirilmast bakimindan Onerileri beraberinde getirmistir. Bolgesel yonetimler
olusturmakla ¢oziilemeyecegi iddia edilen sorunun kdkenindeki neden olarak anayasa

gosterilmektedir (Copus, 2010: 11).

Birlesik Krallik’ta, genel anlamda yerel yonetimlerin 6zellikleri Canpolat (1999:

328 akt. Ina¢ ve Unal) tarafindan 4 madde halinde siralanmustir:

“-Yerel yonetimlerde karar verme yetkisi secilmis iiyelerden olusan yerel meclislerde
bulunmaktadir. Meclis tiyeleri tek dereceli secimle dort yilligina secilmektedirler.

- Yerel yonetimlere belli alanlarda vergi toplama ve harcama yetkisi tamnmistir. Bunun
yaninda, merkezi yonetimden de genel amacli yardim almaktadirlar.

- Yerel yonetimler iizerinde merkezi yonetimin yonetsel ve mahkemelerin adli, denetimleri
bulunmaktadir. Bu agidan yerel yonetimlerin ozerkligi sadece kendilerine ayrilan alanda kural
koyma ve is yapabilme ile sinirli dlgiide bir ozerklik olmaktadur.

- Yerel yonetimler arasinda hiyerarsik bir iliski bulunmamaktadir. Ancak, kanunlarin
belirledigi is boliimiine gore isbirligi icinde gérev yapmaktadwrlar. ™

S6z konusu maddeler merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkileri hakkinda da

kismen bilgi vermesi bakimindan ¢aligma adina 6nemlidir.

Sonu¢ olarak, Birlesik Krallik diizeyinde gerceklestirilen merkezi yonetim ve
yerel yonetim iligkisinin tipik iiniter yapilanmalarda oldugundan daha karmagsik bir
iliski formuna sahip oldugu belirtilmelidir. Yazili bir anayasanin olmayisindan
kaynaklanan anayasal giivencesizlik, yerel yOnetimlerin gorev ve yetki anlaminda
giiciinden bir sey kaybettirmese de merkezi idarenin yerel yonetimler tizerindeki
denetim giicii tam bir 6zerklik algisinin olusmasinda engel teskil etmektedir. Diger
taraftan yine yazili bir anayasanin olmayisina bagh olarak yerel yonetimlerin yetkileri

anayasal garanti altina alinamamaktadir (Durgun, 2010-2: 30 akt. Oztop, 2018: 202).

Yerel yonetimler {izerinde ¢ok farkli denetim yontemlerinin uygulandig: tilkede,

baslica denetimler yasallik denetimi seklinde idari anlamda gergeklestirilirken,
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parlamento denetimi ve bagimsiz oldugu kabul edilen yerel yonetim ombudsman

denetimi®®® de diger etkili denetim ¢esitleridir.

Birlesik Krallik’ta yerel yonetimler {lizerinde denetim yetkilerine sahip bir diger
erk kullanicilart ise, yargisal birimlerdir. Yargisal birimlerin séz konusu denetim
yetkilerini kullanmalari, yerel makamlarin merkezi yonetim tarafindan belirlenen
yasalarin disinda ¢ikmasi ve kendilerine verilmis yetkileri asmalar1 durumunda
belirtilen iki sekilde so6z konusu olmaktadir (Parlak, 2014: 34). Bu durumda yerel
yonetimlerin karsisinda merkezi hiikiimet veya baskaca bir gercek ya da tiizel kisi dava
acabilmektedir. Yarginin bu siirecteki en dnemli denetim yetkilerinden birisi Tiirkiye de
uygulama sansi bulan, ‘Idari Yargilama Usul Kanunu’nun 27. maddesinde belirtilen
yirlitmeyi durdurma karar1 verebilmesidir. Yarginin verecegi karar baglayic
olacagindan yerel faaliyetleri kisitlama giicline sahip bir denetim tiirii olarak

belirtilebilir.

6.2.4.2. Siyasi Iliskiler

Merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerini diizenleyen bir diger ana basligin
yerel politikalarin belirlenme siireci oldugu belirtilmelidir. Birlesik Krallik uygulamasi
genel anlamda gdz Oniine alindiginda, ki Unlii (1993: 15 akt. Parlak, 2014: 15) bu
kissmda Ingiltere ifadesini kullanmustir, bakanliklarin yerel hizmet alanindaki
politikalarin yiirtitiilmesi konusunda ¢ok sinurl yetkilere sahip olduklarini belirtmistir.
Ancak bakanliklarin, yerel yonetimlerin almis olduklar1 kararlar iizerindeki denetim

yetkileri oldukca giicliidiir.

Yerel denetim anlaminda degerlendirildiginde, Birlesik Krallik’ta gelismis yerel
yonetimlerle birlikte, aslinda en az onun kadar gii¢lii denetim yetkilerinin varligindan
bahsedilebilir. Yerel yonetim Orgiitleri lizerinde dogrudan dogruya valiler araciligiyla
bir vesayet denetimi olmasa da gerek dogrudan merkezi idare eliyle gerek yerel
ombudsmanlik kurumuyla yerel denetim gerceklestirilmektedir. Merkezi yliriitme

alaninda yerel yonetimler lizerinde Bagbakanlik ve Cevre Bakanligi mali kaynaklarinin

136 Yaklagik 45 yillik koklii bir gegmise sahip yerel yonetim ombudsmanligi hakkinda daha detayl bilgi
i¢in bakiniz: Kavili Arap (2015), 40. Yilinda Ingiltere’de Yerel Yonetim Ombudsmani, Ege Akademik
Bakis; Zengin (2017), Yerel Yonetimlerde Kamu Denetgiligi: Ingiltere Yerel Yonetim Ombudsmanligs,
Strategic Public Management Journal.
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yeniden diizenlenmesi, yerel yetkilerin ve sorumluluklarin kisitlanmasi (parlamento
araciligiyla) yoluyla birtakim 6nemli denetimler gergeklestirmektedir (Uzun, 2003: 622-
626 akt. Parlak, 20-2014: 33-34). Ornegin; yerel diizeyde hazirlanmis planlar, tiiziikler
bakanlik tarafindan reddedilebilmekte, yerel yonetimler kendilerine verilen planlama,
egitim gibi yerel kamusal isleri aksattiginda, merkezi idare, yerel yonetim adina s6z

konusu faaliyetleri ger¢ceklestirmektedir (Nalc1 Aribas, 2016: 8).

Diger taraftan, yerel yonetimler iizerinde merkezi idarenin yasama, yiiriitme ve
yargl alaninda da denetim yetkileri s6z konusudur. Yasama denetiminde etkili rol
oynayan birim Avam Kamaras’dir. Gergeklestirecegi sorusturma ve arastirma
komisyonlari marifetiyle ya da dogrudan yasa yapma araglariyla faaliyette
bulunmaktadir (Uzun, 2003: 622-626 akt. Parlak, 2014: 33-34).

Son olarak yerel yoOnetisim modeli cergevesinde sivil toplum kuruluslari
tarafindan gergeklestirilen denetim tiirliniin de uygulandigi belirtilebilir (Parlak, 2014:
34). STK’lar, s6z konusu siirecte kamuoyu denetiminin gerceklestirilmesini ve kamusal
hizmetlerin sunumunda verimlilik ilkesi ¢ercevesinde maliyetlerin azaltilmasini

saglamaktadirlar (Parlak, 2014: 34).

Bununla birlikte yerel yonetimlerin igsel galisma organizasyonlarini belirleme
diizenleme konusunda genis hareket sahalarina sahip olduklari, oOrgiitlenme sekli,
calisma sistemleri konusunda yerel meclis kararlarina gore ytriitilmektedir (Imrie and

Racot, 1999: 54-56 akt. Parlak, 2014: 33-34).

2011 yilindan itibaren gergeklestirilen yasal diizenlemeler ve performans denetimi
uygulamasi ile bolgesel yapilanmalarin merkezilestirmeyi artirdig1 savunulabilir (Nalci
Aribas, 2016: 6-7). S6z konusu degisiklikler igerisinde kismen yerel yoOnetimlerin
ozerklikleri adina olumlu degisiklikler de s6z konusudur. Ornegin; 2010 yilinda
uygulamasina son verilinceye kadar notlama sistemi getirilen yerel yoOnetimlerin
yetersiz goriilen yonetim kadrolari s6z konusu puanlama cercevesinde gorevlerinden

edilmislerdir (Nalc1 Aribas, 2016: 7).

Londra Anakent uygulamasinda Thatcher Hitkiimeti doneminde meydana getirilen
1986 degisiklikleri dahi basli basinda merkezi idarenin yerel yonetim Orgiitlenmesi

tizerindeki baskin tutumunu anlatmak i¢in yeterli bir 6rnektir. Ciinkii o donemde, yerel
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halkin %751, Londra Kent yonetiminin yapisinda meydana gelen degisikligi

benimsememis ve karara itiraz etmistir (Ina¢ ve Unal, 2006: 128).

Merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri baglaminda s6z konusu degisikligi
modern zamana tastyarak AYYOS metnine uygunlugu bakiminda bir degerlendirme
yapilacak olursa acik bir aykirilik sz konusu oldugu gériilmektedir. AYYOS metninin
ilgili maddeleri, merkezi yonetimlere yerel yonetimlere iligskin planlama ve karar alma
siireglerine iliskin danisma gorevinden bahsetmektedir (AYYOS 4. madde 6. fikra-
AYYOS 5. madde).

“Yerel makamlari dogrudan ilgilendiren tiim konulara iliskin planlama ve karar alma
siiregleri i¢inde, kendileriyle olanaklar ol¢iisiinde zamaninda ve uygun bigcimde danisilacaktir

Yerel yonetimlerin simirlarinda, mevzuatin elverdigi durumlarda ve miimkiinse bir referandum
voluyla ilgili yerel topluluklara onceden danisilmadan degisiklik yapilamaz’’

AYYOS’iin yerel yonetimlere ve yerel halka damisilmadan smir degisiklikleri ile
karar verilmesini istemedigi ve yerel makamlar1 ilgilendiren tiim konularda yerel

makamlara agik¢a danisilmadan karar alinmamasi gerektigi ilgili maddede belirtilmistir.

Ancak sunu da belirtmek gerekir ki, merkezi idareye gore, Londra Anakent
uygulamasina son verilmesi isinin ana gerekgesi baskadir. Merkezi idareye gore, s6z
konusu beledi sinirlar igerisinde gergeklestirilmesi gereken yerel hizmetlerin zaten diger
alt belediyelerce halihazirda yapildigit ve bu sekilde hizmette halka yakinligin
saglandigini belirtilmistir (Inag¢ ve Unal, 2006: 129). Bu ¢ercevede degerlendirildiginde
soz konusu degisikligin, yerindenlik, yerellik ya da hizmette halka yakinlik
(subsidiarite) ilkesine uygun bir anlayigla gergeklestirildigi sdylenebilir. Diger taraftan
merkezi yonetiminin soz konusu karar1 alirken politik kaygilarla hareket ettigine dair
iddialar s6z konusudur. Bu iddialarin esas dayanagini o donemde Londra Anakent
Yonetiminin basinda bulunan Ken Livigstone’un merkezi hiikiimete karsit muhalif

hareketleri olusturmaktadir (Kosecik, 2000: 71 akt. Inag¢ ve Unal, 2006: 129).

Merkezi yoOnetimin, yerel yonetimler iizerinde tesis ettigi denetim, bir yandan
siyasal ve yonetsel (yasallik) anlamda gerceklesirken bir yandan da yerel yonetim
ombudsmanligi (parlamento komiseri) denetimiyle yerel yonetimler {izerindeki
denetleyici goz sayisi artirilmaktadir. Yerel yonetim ombudsmanligini da bir anlamda

siyasi denetim icerisinde degerlendirmek miimkiindiir. Ciinki denetim faaliyetleri
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parlamento adina yapilmaktadir ve denetim i¢in dogrudan parlamento komiserine
ulagsmak miimkiin olmadigindan Avam Kamarasi liyelerinden bir se¢ilmigin araciligina
ihtiya¢ duyulmaktadir (Zengin, 2017: 45). Ancak bu durumda dahi hemen hemen biitiin
ombudsmanlik (kamu denet¢iligi) uygulamasinda oldugu gibi, yerel yonetim
ombudsmanligin da bagimsiz ve tarafsiz oldugu kabul edilmektedir. Ancak Birlesik
Krallik’ta, yerel yonetim ombudsmaninin daha bagimsiz olmasit ve daha iyi iletim
kanallarina sahip olmas1 gerektigi yoniinde yiikselen bir sikdyet s6z konusudur (Kavili

Arap, 2015: 73).

6.2.4.3. Mali Tliskiler

Mali acgidan degerlendirildiginde Bilesik Krallik’ta, yerel yonetimlerin 6z
kaynaklarinin merkezi hiikiimet yardimlarinin gerisinde oldugu goriilmektedir (Nalci
Aribas, 2016: 7). Zaten yerel yerel yonetimler {izerinde yapilan reformist
diizenlemelerin (oynamalarin) en 6nemli sebepleri arasinda, yerel yonetimlerin anayasal
diizeyde hukuksal dayanaklarinin olmamasi ve mali agidan merkezi yonetime biiyiik

olglide bagli olmalar1 gerekge gosterilmektedir (Parlak, 2014: 33-34).

Ulkede tek tip bir yerel yapilanma formu olmadigindan, yorumlarin istisnalar1 her
halde s6z konusu olmakla birlikte mali iligkilerde merkezi idarenin agirligi goze

carpmaktadir.

Birlesik Krallik 6rnegi lizerinden merkezi yonetim yerel yonetim iliskileri, gorev
ve yetki paylasimi, gelir paylasimi ve son olarak denetim iligkisi asagidaki ver verilen,

Tablo 6. 3.’te agiklanmustir.

Tablo 6. 3. Birlesik Krallik’ta Yerellik Politikalar

Gelir  (m. | ingiltere | Galler | Iskogya | irlanda Toplam Harcama ingiltere | Galler | iskogya irlanda Toplam
Pound) (m. Pound)
Merkez Hizmet
Yerel Harcamalari
Transferi
Hibe 7,423 222 - - 7,805 Merkezi 12,239 306 686 79 13,641
(Police Hizmet
Grant)
Ozel hibe | 49,668 6,305 9,948 56 73,439 Egitim 38,494 2,576 4,946 - 47,681
ve genel
yardim
gelirleri
Otoyol ve | 7,394 271 622 - 7,576
Ulastirma
Yerel Sosyal 29,165 1,667 4,044 - 32,418
Gelirler Yardim/
Hizmet
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Belediye 24,734 1,323 2,055 532 27,063 Barindirma 2,934 1,152 3,058 - 6,578
Vergisi
Stirdiiriilen Kamu 3,336 - - 38 2,706
Diger Saghigi
Gelirler:
Isletme 11,855 - - - 10,719 Kiiltiir, 13,023 686 1,932 552 16,091
Emlak Cevre,
Vergisi Ekonomik

Kalkinma ve

Planlama
Satis 11,666 - 2,423 152 14,248 Polis, 14,040 825 - - 14,920
Gelirleri Yangin  ve

Kurtarma
Diger 18,757 - 2,807 - 19,744 Digerleri 427 361 47 80
Yerel
Gelirler
Toplam 124,103 | 7,850 17,233 740 153,17 Toplam 121,055 7,844 15,335 749 145,109
Gelir Harcama

Kaynak: Commonwealth Local Economic Forum (Local Government System in UK), 2020: 270

Birlesik Krallik agirlikli olarak adem-i merkeziyet¢i bir goriinlim sergilemekte
ancak bununla birlikte lilkede s6z konusu iddianin tersi yonde uygulamalar da so6z
konusudur. Ingiltere’de yerel yoOnetimler yasa ile verilen gorevlerin disina
cikamamaktadir. Yerel anlamda ozerk/yar1 6zerk kuruluslarin, kamu yarar1 ve o6zel

sirketlerin yerel anlamda birtakim gorevler listlenmislerdir (Nalc1 Aribas, 2016: 13).

2012-2017 yillar1 arasinda yerel yonetim harcamalarinin oransal dagilimi dikkate
alindiginda, 2012-2013 yillar arasinda %23,5; 2013-2014’te %23.,4; 2014-2015’te %23;
2015-2016°da %23 ve son olarak 2016-2017 yillar arasinda %22,7 rakamlarina
ulasiimaktadir (CLGF, Local Government System in UK, 2017-2018: 271). Onceki
yillarda yapilan ¢aligmalar sunu gosteriyor ki s6z konusu yerel harcamalarin 6nemli bir
kismi (%75) merkezi hiiklimet tarafindan fonlanirken, yalnizca %25 kadar olan kisim
dogrudan yerel vergilerden karsilanabilmistir (House of Commons Report, 2008-2009:
21). Yani bu anlamda genis bir mali 6zerklikten s6z etmek miimkiin degildir (Durgun,
2012: 30 akt Oztop, 2018: 202). Hatta donemsel olarak ele alindifinda yerel yonetim
harcamalarinin genel harcamalar igerisindeki paymin diisiis egiliminde oldugu
gozlemlenmistir. Son olarak IMF verilerine gore, Birlesik Krallik icerisinde yerel
yonetimlerin toplam gelirlerinin yurti¢i hasilaya oraninin %9,7 civarinda yer aldig1 ve
toplam giderlerinin ise yurti¢ci hasilanin %9,8’1 kadar oldugu belirtilmistir (IMF, Data
Government Finance Statics, 2020). S6z konusu mali tablo yerel yonetimlerin

giderlerinin gelirlerinden daha fazla oldugu sonucunu ortaya ¢ikarmaktadir.

2013 yilinda Siyasi ve Anayasal Reform Komitesi tarafindan merkez yerel
iliskilerinin mali boyutunu da ele alan bir rapor yayimlanmistir. S6z konusu raporda

yerel yonetimler i¢in daha genis yerel finansal bagimsizlik fikri ortaya atilmistir. Ciinkii
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rapora gore merkez yerel iligkilerini dengelemeye yonelik higbir girisim yerel
yonetimlerin kendi kaynaklarmi elde edemeyecegi bir ortamda anlam ifade
etmeyecektir (House of Commons Political and Constitutional Reform Committee,
2013: 14). Bu anlamda genel hatlariyla degerlendirildiginde Birlesik Krallik 6rneginde
merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisi ne tam anlamiyla ortaklt modeliyle ne de
temsilci modeliyle acgiklanamamaktadir ve merkezi yOnetimin yerel yOnetimler

tizerindeki giiclii denetim ve mali yetkileri 6n plandadir.

6.3. Fransa

Fransa, siyasi yonetim bakimindan demokratik bir ilkedir. Hiikkiimet etme sistemi
bakimindan benimsemis oldugu sistem yar1 bagkanlik sistemi olarak adlandirilmaktadir.
S6z konusu sistemin kodlart 1958 tarihli Anayasa’da meydana gelen degisikliklerle
belirlenmistir. 4 Ekim 1958 tarihli 5. Cumhuriyet Anayasas1 biiyiik 6l¢iide General De
Gaulle 1946 tarihli konusmasinda ortaya koydugu ilkeleri benimsemistir. Resmi
hiikiimet sayfasinda bu siiregle beraber hiikiimetin iki kanatli parlamentoya hesap verme
sorumlulugu, daha giiclii parlamenter sistem ve cumhurbaskaninin halka hesap verme
ilkelerinin kabulii etkili oldugu belirtilmistir (Gouvernement.fr., 2020). Ancak s6z
konusu anayasal reformun temelinde baskaca eksikliklerin de oldugu iddia
edilmektedir. Ornegin De Gaulle’e gére Doérdiincii Cumhuriyet’in  eksikliginin
temelinde ylriitme giicliniin eksikligi yatmaktadir. De Gaulle savunucularina gore
devletin otoritesinin yeniden tesis edilmesi ve ordunun itaatinin saglanmasi
gerekmektedir (Knapp ve Wright, 2006: 51-52). S6z konusu reformun temelinde ilgili

basliklarin da g6z 6nilinde bulundurulmasi 6nem arz etmektedir.

1958 Anayasasi temelinde Fransa, kendisine bagl birtakim devlet topluluklarina
sahip; ancak {initer bir orgilitlenmeye sahiptir. Yani sekli anlamda tekgi (iiniter) devlet
yapilanmasinda oldugu gibi, klasik bir merkezi yonetim-yerel yonetim formuna sahip
olmakla birlikte Fransa anayasasinda (4 Ekim 1958) belirtildigi iizere deniz asiri
topraklara da sahip bir yapilanma s6z konusudur. Fransa anayasasi heniiz baslangi¢
kisminda s6z konusu denizasir iilkelere 6zgiirliik, esitlik ve kardeslik temelinde farkli

kurumlar sundugunu belirtmistir.
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6.3.1. Fransa’da Yar1 Bagkanlik Sistemi Uygulamasi

Yar1 baskanlik uygulamasimin hiikiimet sistemleri igerisinde yaygin bir tiir
olmadig1 belirtilebilir. S6z konusu sistemin diinya iizerindeki en 6nemli temsilcisinin
Fransa oldugu ve hatta bu sistemle 6zdeslestigi kabul edilmektedir (Hekimoglu, 2009.
66 akt. Ozdemir, 2018: 86). Fransa disinda Rusya, Cin, Portekiz, Finlandiya, izlanda ve
Polonya da yar1 baskanlik sistemine sahip iilkeler arasinda degerlendirilmektedir
(Yayman, 2016: 308). Diger taraftan her ne kadar, 1962 tarihli Fransa Anayasasi ile
giindeme gelse de daha dnce Almanya Weimar Anayasasi (1919), izlanda (1944),
frlanda (1937), Avusturya (1929-1933) ve Finlandiya (1919) devletlerinde de bu
sistemin izlerine rastlanmaktadir (Kaboglu, 2018: 73; Ozdemir, 2018: 85). Kaynag1 Bat1
Avrupa olan sistem, zamanla ¢esitli nedenlerle post kolonyal ve post komiinist iilkelerde

uygulanma sans1 bulmustur (Ozdemir, 2018: 85).

1958 Fransa Anayasasi’nin ilk uygulamasinda, yar1 bagkanlik sistemine dogrudan
yer verilmemis; fakat ayni anayasada gerceklestirilen 1962 tarihli degisiklikleriyle

birlikte Fransa, yar1 baskanlik sistemini benimsemistir (Ozdemir, 2018: 85).

Sirasiyla belirtilecek olursa, sistem igerisinde aktif bir bagbakanlik makaminin ve
bir bakanlar kurulunun varlig1 ile cumhurbaskaninin dogrudan halk tarafindan se¢ilmis
olmasi, yar1 bagkanlik sistemini, baskanlik sisteminden ve parlamenter sistemden ayiran
temel Ozelliklerdir. Bununla birlikte yar1 baskanlik sisteminde, giiglii ve zayif taraflar
ilging bir sekilde ayni noktada diiglimlenmektedir. Yiiriitmenin ¢ift bash yapisi, sistem
igerisinde tek kisinin mutlak iktidarina engel olustururken; diger taraftan gorev ve yetki
dagilimmin belirgin olmadig1 durumlarda aynmi alan bir yonetsel kriz dogurmaktadir

(Ozdemir, 2018: 87-88).

1958 Fransa Anayasasi’'nda, ‘cumhurbaskani’ II. baslik altinda diizenlenmektedir.
Dogrudan halk tarafindan se¢ilen cumhurbaskani ayni zamandan ¢ift bash yliriitmenin
sorumsuz kanadini teskil etmektedir (Yayman, 2016: 308). Ciinkii Fransa’da milli
politika hiikiimet tarafindan belirlenip yiiriitilmekte ve parlamento Oniinde bu
sorumluluk dogrudan hiikiimete yiiklenmektedir (1958 Fransa Anayasasi, 20. madde).
Anayasa, Fransiz Cumhurbaskani’na, daha ¢ok ulusal bagimsizligin, {ilkenin
biitlinliigiinlin garant6rii olmak, kamu giiclerinin diizenli hareket etmeleri konusunda

hakemlik etmek, anlagmalara ve anayasaya uygun davranilmasini gozetmek gibi 6nemli
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ancak temsili gorevler yiiklemektedir (1958 Fransa Anayasasi, 5. madde). Ancak Fransa
orneginden hareketle, Yar1 Bagkanlik Sistemi’yle yonetilen iilkelerde bagkanlarin pasif
bir konumda olduklar1 séylenemez. Aksine yar1 baskanlik sisteminde cumhurbaskaninin
dogrudan halk tarafindan segilmesi, s6z konusu sistemle yonetilen llkelerde gorev
yapan cumhurbagkanlarint sembolik devlet baskanlarima gore c¢ok daha giiclii

kilmaktadir (Yayla, 2016: 72).

Fransa’da onemli goriilen devlet isleri cumhurbaskan1 ve basbakan arasinda
paylastirilmistir.  Yart baskanlik sisteminin Fransa uygulamasinda, parlamenter
sistemden farkli olarak basbakan, dogrudan cumhurbaskaninca parlamenter olma sarti
aranmaksizin atanmaktadir. Bunun disinda Fransa’da hiikiimet; devlet bakanlari, icract
bakanlar, 6zel gorevli bakanlar, devlet sekreterleri ve yiiksek komiserden meydana
gelmektedir (Erogul, 2016: 194-195 akt. Ozdemir, 2018: 93). 1958 Fransa
Anayasasi’nin 39. maddesine gore; basbakanin ve parlamenterlerin yasa teklifinde

bulunma yetkileri s6z konusudur.

1958 Fransa Anayasasi’nin 9. maddesi, tipik parlamenter sistemin aksine,
Cumbhurbagkaninin, bakanlar kuruluna baskanlik etmesini geleneksel hale getirmistir.
Cumbhurbaskaninin gerektiginde bakanlar kuruluna baskanlik etme yetkisi, Parlamenter
Sistemlerde istisnai bir Ozelliktir. Diger taraftan yar1 baskanlik sisteminde bu yetki

acikca geleneksel olarak kullanilmaktadir (Giil, 2018a: 59).

Fransiz Cumhurbaskani, dogrudan halk tarafindan bes yil gérev yapmak iizere
secilmektedir. 1ki kere {ist iiste cumhurbaskanligi yapilmasi anayasa tarafindan
kisitlanan tilkede, cumhurbaskaninin parlamento {izerinde kullanabilecegi referandum
ve yeniden miizakere edilmesini isteme yetkileri s6z konusudur (1958 Fransa

Anayasasi, 6, 10 ve 11. maddeler).

1958 Fransa Anayasasi’nin III. basligi, ‘hiikiimet’ adi altinda yiiriitmenin ikinci
kanadina ayrilmistir. Fransa’da hiikiimet, idareden ve silahli kuvvetlerden faydalanarak
milli politikay: belirleme ve yiiriitme gorevini Ustlenmistir (1958 Fransa Anayasasi, 20.
madde). Dort madde iizerinde hiikiimet ve basbakanin yetkileri genel hatlariyla
belirlenmektedir. Istisnai haller disinda basbakanin sivil ve askeri atamalar1 yapacag,
bakanlar kuruluna baskanlik (cumhurbagkanina vekalet) edebilecegi diizenlenmektedir

(21. madde).
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Fransa’da Ulusal Meclis (National Assembly) ve Senatodan (senate) olusan g¢ift
kanatli bir yasama organi s6z konusudur. Ulusal Meclis 577 iiyeden meydana gelmekte
ve dogrudan genel oyla belirlenmektedir (Liu, 2000: 12-13). Senato, iilkedeki yerel
yonetimlerin temsiliyetini saglayan organ olarak belirlenmistir (24. madde, 3. fikra). Bu
anlamda yerel yonetimlerin dogrudan yasama organinda temsili, merkezi yonetim ve
yerel yonetim -iligkileri adina Onemli bir diizenlemedir. Fransa’da genel anlamda
parlamentonun asli gorevleri yasa yapma faaliyetlerinde bulunmak ve hiikiimeti
izlemektir. Bununla birlikte Fransa’da hangi alanlarin kanunla diizenlenecegi belirtilmis
ve kanunla belirlenmesi gereken alanlar disinda kalan diizenlemelerin tiiziik kapsaminda
degerlendirilecegi belirtilmistir. Yani hiikiimet ve yasama organi arasindaki iliski ve
faaliyet sinir1, bir anlamda teknik olarak c¢izilmistir (1958 Fransa Anayasasi, 34 ve 37.

maddeler).

Erkler ayrimi temelinde demokratik yonetim sergileyen Fransa’da son egemenlik
giicli olarak yargi diizenlenmektedir. Ancak Fransa kendine 6zgii bir sekilde Anayasa
Konseyi adi altinda {ist diizey yargilama faaliyetinde bulunan ve dokuz kisiden tesekkiil
eden ayr bir yapilanmaya izin vermistir. Anayasa Konseyi listlenmis oldugu misyonla
anayasa mahkemelerine, iist mahkemelere benzetilebilir. Anayasa Konseyini tipik
anayasa mahkemelerinden ayiran Dbirtakim ozellikler s6z konusudur. Eski
cumhurbagkanlarinin konseyin dogal {iyesi olmalari, se¢imlere iliskin denetim
faaliyetinde bulunmalar1 (cumhurbagkanligi, milletvekilligi ve senatdr segimleri) bu
ozellikler arasinda sayilabilir (1958 Fransa Anayasast, 56, 58 ve 59. maddeler). Anayasa
metninden de anlasilacagi lizere Anayasa Konseyi, Tiirkiye T{zerinden
degerlendirildiginde hem Anayasa Mahkemesinin hem de Yiiksek Se¢im Kurulu’nun

gorevlerini iistlenmektedir.

Anayasa Konseyi disinda Fransa Anayasasi, yarg: bashigi adi altinda VIII. bashgi
diizenlemektedir. Ilging bir sekilde Fransa’da, {ic bagimsiz erkten birisi olan yarg
erkinin bagimsizliginin garantdrii olarak yiirlitme organini temsil eden cumhurbaskani
isaret edilmistir (1958 Fransa Anayasasi, 64. madde). Ulkede benzer sekilde yiiriitmenin
yargl iizerindeki otoritesinin tartisilacagi bir diger diizenleme de cumhurbaskaninin
dogrudan Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu’na bagkanlik ederken, adalet bakaninin

da hukuken baskan yardimcis1 sayilmasidir.
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Fransa’da yar1 baskanlik sistemi cumhurbaskaninin halk tarafindan secildigi iki
kanathi yiiriitme orgam1 ve ¢ift kanathh meclis yapisiyla 6ne c¢ikmaktadir.
Cumhurbagkaninin sahip oldugu yetkiler ve sorumsuzluk sahasinin genis olmasi ve son
olarak dogrudan halk tarafindan secilmis olmasi nedeniyle figiir olarak Fransa

basbakanindan daha 6n planda yer aldig1 belirtilebilir.

6.3.2. Fransa’da Idari Orgiitlenme

1958 Fransa Anayasasi’nin 1. maddesinin ilk fikrasinda, Fransiz idari yapisinin
yerinden yonetim esasina dayandigi belirtilmektedir. Bilindigi lizere ‘yerinden yonetim’
bir cografi birim ya da idari teskilatlanma igerisinde bir yeri isaret etmekten cok

yonetsel bir anlayisi, felsefeyi ya da siyasi anlamda bir politikay: ifade etmektedir.

Fransa yonetsel yapilanmasi merkezi idare disinda ii¢ temel platformdan meydana
gelmektedir. Bu yonetsel birimler sirasiyla bolgeler (région), bolimler (départments) ve
komiinler ya da belediye yoOnetimleri (communes ya da municipalities) seklinde
orgiitlenmislerdir. Secilmis bolgesel yetkililer tarafindan yonetilen bu birimlerde
bolgeler kendi iglerinde bir¢ok il yonetimini barindirmaktadir. Bunlar disinda Fransa’da
denizasir1 bolgelerde de topraklari s6z konusudur. Bunlardan, Fransiz Guyanasi
(Guyane), Guadeloupe, Martinique, Réunion deniz asir1 il (départment) statiisiindedir.
S6z konusu bolgeler Bolgesel Konsey tarafindan En son s6z konusu statiiye Mayotte ili
dahil edilmistir. Bunun disinda iilke genel anlamda metropolitanlara boliinmiis ve
Paris’e Ozel statii taninmugtir (Popescu, 2012: 1759). Fransa’da yonetsel orgiitlenme 3.
eylem donemi olarak adlandirilan 2010 degisiklikleri ve beraberinde getirilen
diizenlemelerle degisime ugramaya devam etmistir. Daha evvel 22 olarak belirlenen
bolgeler 13’e diistiriilmiistiir. Bununla birlikte Paris disinda Marsilya ve Lyon hakkinda
da eskiden oldugu gibi farkli statiilii yerlesim birimleri olmalarina karar verilmistir

(Eligin, 2017: 43-45).

Kamusal birtakim hizmetlerin sunumunun halka en yakin makamlarca sunulmasi,
yerel ihtiyaglarin miimkiin oldugu 6lciide yerel diizeyde cevaplanmaya c¢alisilmasidir.
Iste 1958 Fransa Anayasasi, Fransa’min idari yapistm bu anlayis temelinde
sekillendirme yoniinde irade beyan etmektedir (1958 Fransa Anayasasi, 1. madde). Ilgili

maddede Fransa’nin, ‘idari yapist yerinden yonetim esasina dayanmir’ ifadesine yer
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verilmektedir. 1958 Fransa Anayasasi’nda 2003 yilinda meydana gelen degisiklikle
eklenen bu ciimle Fransa’da devlet yapilanmasinda doniisiim yasandigina dair
tartismalara neden olsa da tniter yapidan federalizme ya da bolgeli devlete gegis
yasandigina dair yeterli olmadig1 ortadadir (Olivier, 2003: 523-524 akt. Yildiz Akgiil,
2016: 657).

6.3.3. Fransa’da Yerel Yonetimlerin Kisa Tarihgesi

Fransa’da ilk komiin hareketi kral tarafindan ¢ikarilan bir fermanla 1066 yilinda
gergeklesmis, Mans Komiinii (Comune des Mans) bu ferman sayesinde bir takim idari,

yargisal ve mali ayricaliklar elde etmistir (Ortayli, 2018: 2).

Yerel yonetim anlayisi komiin yapilara dayandirilan Fransa’da, modern anlamda
yerel yonetimlerin 1789-1915 doneminde Bonaparte tarafindan baslatilan reformlar

cercevesinde sekillendigi iddia edilmektedir (Oztop, 2018: 200).

12 Kasim 1789 tarihinde Fransa’da 44 bin komiin kurulmus, ancak Napolyon’la*’

birlikte devlet tekrar yerel yonetimlere el koyarak otoritesini artirmis ve Paris harig
diger belediye baskanlarinin belediye meclisleri tarafindan segilmesi i¢cin 1884 yilina
kadar beklemek gerekmistir (Keles, 2020: 16). Ornegin 1800 yilinda Baskonsolos
Napolyon Bonaparte, tamami dogrudan merkez tarafindan atanan yeni bir valilik sistemi
ortaya koymus (préfer), komiin diizeyindeki yerlere belediye baskanlar1 ve komiinden
daha kiigiik yerel idarelerde (arrondissements) baskanin altinda kaymakamlik (Sous-
préfet) birimleri kurulmustur (Chang, 2016: 17).

Fransa’da; bolgeler (région), iller (départment) ve belediye yonetimleri

commune) seklinde ii¢ farkli sekilde siniflandirilan yerel yonetimler®® (Yetkin, 2013:
y y

137 Napolyon’cu yerel yonetim anlayisinin genel dzellikleri su sekilde dzetlemek miimkiindiir (Keles,
2020: 16-17):

“’Devrimle birlikte belediye rejimi biiyiikliigii ne olursa olsun tamami tekdiize bir hale getirilmistir. Her
yerel toplulukta bir belediye kurulmustur. Belediye meclisleri halk tarafindan se¢ilirken, baskanlar kral
veya vali tarafindan atanmaktadir. Belediyelerin gorevieri oz gérevier ve merkezi idare tarafindan
verilen gorevier seklinde iki kategoriye ayrilmigtir. Il, basinda vali bulunan hem temsili hem de yonetsel
islevier tistlenen bir yapida orgiitlenmistir. Vesayet, genel yarart korumak amaciyla parlamentonun ve
yasalarin koydugu kurallar ¢ercevesinde uygulanmaktadir.”’

138 1958 Fransa Anayasasi, 72. maddede, ‘mahalli idareler’ baghigi altinda, yerel yonetimlerin;
belediyeler, iller, bolgeler, ozel statiilii idareler ve 74 tlincii maddede diizenlenen deniz-asiri idarelerden
olustugunu belirtmistir.
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79), 1. Napolyon Dodnemi’ndeki geleneksel yapilarmi 1981 yilina gelene kadar
muhafaza etmeyi basarmistir (Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 327).

Bu dogrultuda Fransa’da en koklii yerel yonetim biriminin belediyeler (commune)
oldugu, iller ve bolgelerin belediyeler temelinde sekillendigi belirtilebilir (Yildiz Akgiil,
2016: 663).

Fransa’nin yerel yonetim yapisina iligkin tarihsel bilginin verildigi bdlimde,
belirtilmesi gereken hususlarin basinda, Fransa’nin tipik bir iiniter yap1 Ornegi
sergilemedigi, bilinyesinde bulunan bolgeler, 6zel statiilii ve deniz asir1 idarelerden
dolay1 farkli yerinden yonetim anlayislarinin varligt yer almaktadir. Soyle ki, Fransa’da
Yeni Kaledonya ve Fransiz Polinezya’st goz Oniine alindiginda, s6z konusu yerel
yonetimlerin 6zerk statiilere sahip oldugu ve bu statiilerinin kismen anayasal glivenceye
baglandig1 belirtilmelidir. Bu yiizden, Fransa’da Yeni Kaledonya ve Fransiz
Polinezya’s1 s6z konusu oldugunda, politik bolgeli devlet yapisinin gegerli oldugu kabul

edilmektedir (Gohin, 526 akt. Yildiz Akgiil, 2016: 658).

Fransa’da, 1982 degisiklikleri yerellesme adina atilmis 6nemli diizenlemeler
olarak kabul edilmistir. S6z konusu tarihte, yerinden yonetim reformlari neticesinde
merkeziyetci yapidan yerinden yonetime dogru bir gegis siireci basladigt; ancak son on
yilda tekrar merkezilesmeye doniildiigli, yerel yonetimlerin kendi vergi kaynaklar
kisitlandig1, s6z konusu 6z kaynaklarin yerini merkezi yonetim yardimlarimin aldig
belirtilmistir (Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 327). Diger taraftan bu durumu Fransa’nin
jakoben tavrinda arayan c¢alismalar da s6z konusudur. 1982 degisikliklerinin gii¢lii bir
bolgeci ruhu ihtiva etmekle birlikte, Jakoben mantigiyla tanimlandiklari
belirtilmektedir. Soyle ki s6z konusu reformlarla desteklenen bdlgeselci anlayis,
Cumbhuriyet’in birligini ve bolinmezligini desteklemeliydi (Wollmann, 2000; Loughlin
ve Peters, 1997 akt. Edward ve Hupe, 2000: 129). Bu ¢ergeveden degerlendirildiginde
Osmanli yerellesme anlayisinda beliren yerel yonetimleri merkezi otoritenin
saglamlastirilmast  adina  aragsallagtirma  kiiltliriiniin  izlerine Fransa’da da

rastlanilmaktadir.

Fransa’da otoriter devlet yonetim anlayisi, merkezi yonetim ve yerel yonetim
iliskisine de sirayet etmis ve anayasal ve yasal diizenlemeler {izerinden, merkez-yerel

iliskisi arasindaki ivme git-gelli bir siire¢ izlemistir.
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Gelismis ekonomiler ve demokrasiler arasinda degerlendirilen Fransa’da, her ne
kadar etkisini giinden giine yitirse de hala genel anlamda yonetim sisteminin temel

karakteristigi merkeziyetgilik tizerine kuruludur (Parlak, 2014: 14).

Fransa, iiniter bir devlet yapisina sahip olmasina ragmen yerel yonetimler
konusunda, s6z konusu yerel birimlere son derece genis yetkiler taniyan anayasal
diizenlemelere sahiptir. Ancak son donemde gergeklestirilen idari reformlara ragmen,
Fransa’nin yerel Ozerklik cabalarinin yetersiz oldugu ve merkeziyetci karakterinden

kurtulamadigina dair goriisler yer almaktadir (Parlak, 2014: 14).

6.3.4. Fransa’da Merkez-Yerel iliskileri

Pierre Richard ve Michel Cotten, Les Communes Francaises Fransizlarin
cogunlugunun bilingsiz olarak devleti sevdiklerini (herkese ve her seye karsi koruyan
koruyucu devlet) belirtmeleri ve Alexis de Tocqueville’nin de Fransa’da yikilmayacak
tek kurumun merkeziyetcilik oldugunu belirtmesi (Keles, 2020: 15) s6z konusu iilkede
merkeziyet¢ilik gelenegini agiklamada yeterlidir. Diger taraftan yerinden yoOnetim
anlayisinin son donemde Fransa’nin en énemli giindem maddelerinden birisi oldugu da

bilinmektedir.

Merkez yerel iliskileri baglaminda Fransa’nin bir doniisiim igerisinde oldugunun
belirtilmesi gerekmektedir. Merkezilesmenin prototipi olarak degerlendirilen s6z
konusu iilkede aslinda gergegin goriindiigiinden ¢ok farkli oldugu diisiiniilmektedir. Son
20 yillik siire zarfinda Fransiz siyasi hayatinin 6nemli basliklarindan olan merkez yerel
iligkilerinin ve yerellesme reformlarinin net bir ideolojik ¢izgide ve kurumsal anlayis
cercevesinde sekillenmedigi belirtilmistir. Ozellikle merkez yerel iliskilerinin hangi
yonde gelistiginin, merkezilesmenin mi yerellesmenin mi arttigi yoniinde, tespiti
karmagik bir hal almistir. Bu duruma Fransa devlet stratejilerinin belirsizliginin neden
oldugu diistiniilmektedir (Pinson, 24). Diger taraftan Fransa temelinde adem-i
merkezilesme (decentralization) ve Ozeksizlestirim (deconcentration) siirecinin
Fransa’nin tarihsel siire¢ icerisinde edindigi merkeziyet¢i karakterin etkisi altinda ele
alinmasi gerektigi ve bu dogrultuda gergeklestirilecek olan anayasa tartigmalarinda s6z

konusu durumun gézardi edilmemesi gerektigi belirtilmelidir (Chang, 2016: 17).

237



6.3.4.1. idari ve Hukuki Iliskiler

Fransa adem-i merkeziyetcilik yolunda ilerleyen merkeziyetci bir iilke olarak
kabul edilmektedir. Fransa’da yerel yoOnetimler anayasal giivence ile korunmakta,
merkezi ydnetim ve yerel yonetim alaninda otorite ¢ekismesi yasanmaktadir. iki
kademede oOrgiitlenen yerel yonetimlerden bolge yerel yonetimlerinin de anayasal
giivencesi s0z konusu olmakla birlikte yerel yonetim organlarinin bagimsiz olduklar

belirtilmektedir (Nalc1 Aribag, 2016: 13).

Fransa’da yerel yonetimler ancak ikincil derecede kural koyma yetkisine sahip
olduklarindan, kendileri i¢in uygulanacak olan statiiniin ne olduguna kendi baglarina
karar verememektedir (Keles, 2020: 23). Bununla birlikte, Fransa’da yerel yonetimler,
anayasada yer alan ve {initer devlet yapilanmasinin dogal bir sonucu olarak
degerlendirilebilecek olan idarenin biitiinliigii ilkesi ¢er¢evesinde, merkezi yonetimle
olan iligkilerinde, hukukun verdigi sorumluluklar c¢ergevesinde hesap vermek

durumundadir (Parlak, 2014: 33).

Yerel bir idarenin kararinin ancak mahkeme karariyla bozulabildigi Fransa’da, il
valileri ve bolge valileri merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinde ilk basamagi

olusturmaktadirlar (Parlak, 2014: 33).

llgili Anayasasi’nm, mahalli idareler béliimiinde, merkezi yonetim ve yerel
yonetim iligkileri bakimindan degerlendirildiginde, yerel yonetimler lehine Onemli
sayilabilecek maddeler diizenlenmistir. Bu genis yetkilerin basinda, yerel yonetimlerin
serbest bir sekilde diizenleyici islem yapmalar1 ve kendi yetki sinirlari igerisinde
gereken biitlin kararlar1 alabilecegi belirtilmistir (72. madde, 2. ve 3. fikra). Diger
taraftan yerel yonetimlerin veya yerel yonetim birliklerinin belirli sartlarin olusmasi ve
anayasanin ilgili maddesinde belirtilen kisitlamalarin deneme amacgli kismen disina

cikmalarinda dahi sakinca goriilmemektedir (72. madde, 4. fikra).

Ancak tiim bunlarla birlikte iilkede tiim yerel yonetim birimlerinde merkezi
idarenin ajam1 olarak birer devlet temsilcisi yer almaktadir (72. madde, 6. fikra).
Merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisi baglaminda s6z konusu uygulama tek basina

degerlendirildiginde, 6zerkligi zedeleyici bir unsur olarak ele almak zordur.
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Denetim anlaminda degerlendirildiginde Fransa’da valilerin yerel yonetimler
tizerinde hukuki denetimi ve manevi etkisinin oldugu ve ayn1 zamanda mali iligkiler
kisminda da deginilebilecek olan yerel Sayistay’in biitge denetiminin oldugu

belirtilebilir (Nalc1 Aribas, 2016: 13).

Ozetle Fransa’da cok giiclii bir yerel yonetim geleneginin oldugu ve yerel
yonetimlerin mutlak yerel 6zerklik esasl bir ilkeyle yiiriitiildiigii belirtilebilir (Oztop,
2018: 200). Merkezi yonetim ve yerel yonetim iligskileri bakimindan
degerlendirildiginde giiclii bir {initer yapilanma sergileyen Fransa’nin, sasirtict sekilde
yerel yoOnetimleri giiclendirdigi ve yasal diizenlemeler bakimindan ivmenin yerel

yonetimler adina sekillendigi goriilmektedir.

6.3.4.2. Siyasi Iliskiler

Fransa’da yasama organinin yerel yonetimler iizerinde dogrudan dogruya yasalar
eliyle sekillendirme yetkisinin oldugu belirtilmektedir. Fransa Anayasasi’nin 34.
maddesi, yerel meclislerin se¢im sistemlerinin yasayla belirlenecegini, yerel
topluluklarin serbestce yonetilmelerine iliskin temel ilkelerin, yetkilerin ve gelir
kaynaklarinin yasayla belirlenmesine iligskin diizenlemeler yapilmistir (34. madde, 3. ve
4. fikra). Bununla birlikte 2003 anayasa degisiklikleri ile yasama organina; gecici
uygulamalar, halk oylamasi, yerel yonetimlerin 6z gelirleri konularinda birtakim

yetkiler taminmistir (Keles, 2020: 23).

Fransa’da yerel yonetimler, temsil yetkileri bakimindan siyasi anlamda da 6nemli
olusumlara sebebiyet vermektedirler. Fransa’da yerel yonetimler alaninda gorevli
kisilerin, ayn1 zamanda Fransiz Ulusal Meclisi’nin yaklasik yiizde 80’ini olusturuyor
olmasi, tlilkede siki sayilabilecek bir merkeziyet¢i idari anlayis s6z konusu olmasina
ragmen, yerel yonetimlerin ulusal meclisteki bu sayisal agirligina paralel olarak fiilen
merkezi yOnetime yerel siyasal giiciin yansimasiyla sonuclanmaktadir (Parlak, 2014:
32-33). Ciinkii merkezi diizeyde faaliyette bulunan politikacilar, yerel yonetimlere
kaynak sagladig1 veya yerel toplulugun c¢ikarimi savundugu 6lciide yerel segcmenden
destek bulabilmekte; diger taraftan yerel glic odaklar1 da merkez iizerindeki yerel
niifuzlarini kullanarak, merkezdeki konumlarmi giliclendirme yoluna gitmektedirler.

(Ulusoy ve Akdemir, 2001: 101 akt. Parlak, 2014: 32-33). Bu anlamda Fransa’nin
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kendine 6zgli bir merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskisine sahip oldugu ve bu

iligkinin karsilikli ¢ikarlar dogrultusunda i¢ igeligi s6z konusudur.

Yerel diizeyde vesayet tartismalarina izin vermeyecek sekilde higbir yerel
yonetim biriminin diger bir yerel yoOnetim birimi {izerinde vesayet yetkisi
kullanamayacag1 agikca belirtilmistir (72. madde, 5. fikra). Diger taraftan 31 Aralik
1982 tarihli yasayla birlikte, Paris kenti disinda Marsilya ve Lyon i¢in de 6zel yonetim
bigcimleri getirilmistir. Bu kentlerin altinda Paris’te 20, Marsilya’da 16 ve Lyon’da 9
ilce belediyesi yer almakta ve ayni zamanda ilge belediye meclisinin kimi kararlar
tizerinde il belediye baskaninin yeniden gozden gegirilmesini isteme yetkisi sz konusu
olmaktadir (Keles, 2020: 38). Bu durumun anayasanin ilgili hiikiimleri ile c¢elisip
celismedigi tartismalidir. il ve bolge yonetimleri arasinda da herhangi bir bagimlilik
iligkisi bulunmamakla birlikte; il yerel yonetimleriyle belediyeler arasindaki iligski son
diizenlemelerle (1982 ve 1983 degisiklikleri) birlikte yardim ve is birligi ¢ercevesinde
yuriitiilmektedir (Keles, 2020: 50-53).

Son olarak siyasi iliskiler basligi altinda degerlendirilebilecek olan yerel
referandum uygulamasina deginmek gerekmektedir. Yerel halkin herhangi bir sikintiy1
yerel glindeme alabilmesi ve 6zel statiilii bir yerel yonetim biriminin olusturulmasi veya
yetkilerinin degistirilmesi i¢in yasal diizenleme yapilmadan 6nce ilgili idarenin kayith
se¢menlerinin goriisiiniin alinmasi1 (72. madde, 1. fikra) yerel demokrasi anlaminda

onemli diizenlemelerdir.

6.3.4.3. Mali Tliskiler

Fransa’da mali iligkilerin bir alt bashigi olarak degerlendirilebilecek olan yetki
paylasimi konusunda esasen genel bir ilke ya da felsefe s6z konusudur. Bu ilkeye gore
herhangi bir yetki ya tamamen merkeze ya da yerel yonetime aittir. Ancak uygulamada
birtakim sorunlarin yasandigi bilinmektedir. Ornegin, egitim hizmeti bakimindan ele
alindiginda, ilkokullarin yapim ve bakim isi belediyeler, kolejlerin yapim ve bakimu il
0zel yonetimleri, liseler ve o6zel egitim kurumlar1 ise bolge yonetimleri tarafindan

iistlenilmektedir (Keles, 2020: 31).
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Mali agidan degerlendirildiginde uygulamada tartismali bir hal alsa da yerel
yonetim birimlerinin yasal sinirlar icerisinde serbestce gelir elde etmeleri ve 0z
kaynaklarini olusturan gelirlerin tamami igerisinde kayda deger bir kismini olusturmasi
yoniinde bir irade benimsenmistir (72. madde, 2. fikra). Hatta Fransa’da yerel
yonetimler, yasal siirlar igerisinde kalmak kaydiyla vergi oran ve matrahlarina iliskin
diizenleme yapma yetkisine de sahiptirler. Bu anlamda anayasal diizeyde mali 6zerklige
oldukca 6nem verilmistir. Ciinkii anayasa yerel yonetimlerin adil kaynaklara sahip
olmasini ve her gorev ve yetki artinrminda ayni dogrultuda kaynak artirimi yapilmasi

gerektigini belirtmektedir (72. madde, 2. fikra).

AYYOS tarafindan bir yonetim anlayis1 ya da bir rehber olarak sunulan, kamusal
sorumluluklarin genellikle ve tercihen vatandasa en yakin makamlarca alinmasi
gerektigi seklinde ifade edilen, ‘yerindenlik’, ‘yerellik’ ya da hizmette halka yakinlik’
(subsidiarite) kavrami, 1958 Fransa Anayasasi tarafindan, 72. maddenin 2. fikrasinda
diizenlenmistir. Ancak tek basina ilgili diizenleme yerindenlik ilkesinin uygulanabilmesi
adina yeterli goriilmemis ve 1958 Fransa Anayasasi’nin 34. maddesi cercevesinde

etkisiz kalacagi belirtilmistir (Yildiz Akgiil, 2016: 665).

Fransa’da yerel yonetimler genel yetki ilkesi anlayisiyla yetkilendirildiginden
(Nalc1 Aribas, 2016: 13), ki bu anlayis daha sonra 1983 degisiklikleriyle sayma usuliine
gecilerek terk edilecektir (Yildiz Akgiil, 2016: 662). Fransa’da yerel yonetimler genis
kapsamli ve cok sayida idari gorev ve kamu hizmetini yerine getirmek iizere
yetkilendirilmislerdir. Fransa’da yerel yOnetimler tarafindan distlenilen s6z konusu
gorevleri; bayindirlik, ekonomi, egitim, toplu ulasim, kiiltiirel hizmetler, spor, eglence
ve park alanlari, igme suyu hizmetleri, tasimacilik, ¢evre, turizm, tarim ve hayvancilik,
kanalizasyon, gaz, elektrik, 1sinma, mezbaha, hal, hamam, ¢amasirhane ve zabita
hizmetleri, yol yapimi, ilk ve ortaokul binalari tiyatro, miize, yaslilar evi yapimi genel
basliklar1 altinda toplamak miimkiindiir (Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 327). ilaveten
Fransa’da belediyeler tarafindan kullanilan kolluk giiciiniin, illerde devletin temsilcisi

olan valinin denetimi altinda kullandiklar1 belirtilmelidir (Keles, 2020: 32).

Fransa’da yerel yonetimlerin vergi koyma yetkilerinin olmadig1 belirtilmelidir.
1958 Fransa Anayasasi’nin 47. maddesi, mali yasa tasarilarina iliskin diizenlemelerin

parlamento tarafindan gerceklestirilecegini belirtmis; istisnai durumlarda kararname
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yoluyla diger yiiriirliik sekillerine yer vermistir. Yani Fransa hukukuna goére vergiler

ancak kanunla konulabilmektedir.

Ancak Fransa’da, yerel yonetimlere mali anlamda da 6nemli yetkiler verilmistir.
1917 yilindan itibaren merkezi yonetimden ayr1 ve kendilerine 6zgii dolaysiz vergilere
sahip olan yerel yonetimler, gayrimenkullerden alinan arazi vergisi, kiracilardan alinan
kira vergisi, ticaretle ugragsanlardan alinan meslek vergisi ile ev sahiplerinden alinan

emlak vergilerine!® sahiptir (Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 327).

Diger taraftan, Fransa’da yerel yonetimler, tiim yerel vergi gelirlerinin 6nemli bir
kismini (%85°1ik dilim) olusturan ¢op vergisi, ulagim vergisi ve miilk kayit vergisi gibi
yerel vergi tiirlerine de sahiptir. Fransa’da onemli vergi gelirlerine sahip yerel
yonetimlerin toplam gelirlerinin biiyiikk bir kismini yerel vergiler olusturmaktayken
(%52); devlet yardimlari yerel gelirlerin %25’ini, yerel yonetim borglanmalari %10 unu
ve son olarak diger gelir kalemleri de toplam yerel gelirlerin %13 {inli olusturmaktadir
(Prud’homme, 2006: 93-94-107 akt. Tirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 327). Fransa’da
belediyelerin aldig1 devlet yardimi %31 diizeyindeyken bu oran bdolgeler s6z konusu
oldugunda %55 seviyelerine ¢ikmaktadir. Bununla birlikte Fransa’da yerel yonetimlerin
yerel gelirlerinde 6nemli bir kalemi olusturan bor¢lanma gelirlerinde bir iist makamin

onayini alma zorunlulugu yoktur (Nalc1 Aribag, 2016: 10).

Fransa’da, yerel yonetimler i¢in genel yetki kurali benimsenmistir. Yerel yonetim
tirlerinin  yetkilendirilmesine iliskin tiirler igerisinde en kapsamli ilke olarak
belirtilebilir. Diger taraftan genel olarak yerel yonetimler tarafindan yerine getirilen
gorevler, yasalar gercevesinde isletilmektedir. Ancak diger taraftan 1958 Fransa
Anayasasi, ilging bir sekilde yerel yonetimlere ‘deneme yetkisi’ adi altinda yerel
yonetimlere kismen de olsa bu c¢erceve disina ¢ikma yetkisi tanimistir (1958 Fransa

Anayasasi, 72. madde, 4. fikra).

Tablo 6. 4.’te, Fransa’da, merkez-yerel iliskileri yerellik politikalar1 tizerinden
genel hatlartyla degerlendirilmistir. Yerel yonetimler, 6zerklik anlaminda dikkat ¢eken

yetkilere sahip bir sekilde diizenlenmistir.

139 1959 yilinda degisiklige ugrasa da 1789 devriminden merkezi idare tarafindan yerel yonetimlere
birakilan ve yukarida sayilan dort vergi tiirii Fransa’da, “dort ihtiyarlar” (Delcamp, 1994, s. 113) seklinde
adlandirilmaktadir (Tiirkoglu ve Bucaktepe, 2015: 327).
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Tablo 6. 4. Fransa’da Yerellik Politikalar1

Fransa

Gorev ve Yetki Paylasim -Yerel yonetimlere genel yetki verilmistir.
-Yasalarin disina ¢ikma (deneme yetkisi) vardir
-Gorevleri genel olarak yerel yonetimler yerine
getirmektedir

Gelir Paylasim -Yerel yonetim harcamalarinin GSYH’ye oram
yillara gore degisiklik gostermekle birlikte 2012-
2016 yillar1 arasinda %10,97 civarindadir.

-Ayni yillar arasinda yerel yonetimlere merkezi
yonetim yardimlart %40-50 civarindadir

Kaynak: (IMF Data Government Finance Statics, 2020; Fransa Anayasasi)

Tablo 6.4’te belirtildigi lizere Fransa’da yerel yonetimlerin gelir anlaminda gérece
merkezi yonetime daha az bagimli oldugu belirtilebilir. Yerel yonetimlere ait vergi
gelirleri toplam yurti¢i hasilanin (2012-2016 yillar1 araliginda) %5,7’si civarindadir.
Diger taraftan 2016 yilinda bu oran toplam yurti¢i hasilanin %5,81°1 kadardir. Diger
taraftan harcama tutarlara bakildiginda yerel yonetimlerin toplam gelirlerinden daha
az miktarda bir harcama oranini yakaladiklari1 ve s6z konusu harcama kalemleri arasinda
en yliksek oranin ise ¢alisanlarin giderleri olusturmaktadir. 2016 yili verilerine gore
yerel yonetimlerin tiim gelirleri yurti¢i hasilanin %11,3’ kadarken; harcama orani

yurti¢i hasilanin %11°i kadardir (IMF Data Government Finance Statics, 2020).

Mali anlamda da genis yetkilere sahip olan Fransa’da, yerel yonetimlere iliskin
her ne kadar anayasal giivence (Nalc1 Aribas, 2016: 13) oldugu daha 6nceden belirtilmis
olsa da yiiriitme organina herhangi bir anayasa degisikligine gerek duymadan yeni yerel
yonetim birimleri ihdas etme yetkisi taninmistir (1958 Fransa Anayasasi, 72. madde, 1.
fikra). 2003 yilinda meydana getirilen s6z konusu Anayasa degisikligi ile birlikte, yerel
yonetimlerin varligini garanti altina alan anayasal giivencenin biiyiik Ol¢lide etkisiz
kaldig1 seklinde elestiriler de ortaya cikmistir (Yildiz Akgil, 2016: 653). Bununla
birlikte vergilerin ancak kanunla konulabildigi Fransa’da, dogal olarak, Tiirkiye
uygulamasina benzer sekilde yerel yonetimlerin kendi baslarina vergi koyma yetkisi s6z
konusu degildir. Ancak diger taraftan yerel yonetimlerin yiirlitme tarafindan
diizenlenmis vergilerin oranlarina iliskin oranlar belirleme yetkisi (Nalct Aribas, 2016:
10), Tiirkiye uygulamasindan farklilasmakta ve yerel yonetimlere mali anlamda géreceli

ozerklik kazandirmaktadir.
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Yerel yonetimler mali 6zerklik acisindan degerlendirildiginde yerel yonetimlerin
onemli 6z gelirlere sahip olduklar1 gbze ¢arpmaktadir. Ayrica anayasal diizeyde gorev

ve mali kaynak dagilim dengesinin gozetilecegi garanti altina alinmaktadir.

6.4. ABD, Birlesik Krallik, Fransa ve Tiirkiye iizerinden Merkez Yerel Iliskilerinin

Karsilastirmah Degerlendirmesi

Bu boliim esasen dort iilke hakkinda verilmis olan bilgilerin karsilagtirma yapmak
amaciyla bir araya getirilmesinden olusmaktadir. Bu amagla calismanin biitiinliigi
korunarak gerceklestirilen karsilastirma, idari ve hukuki iligkiler, siyasi iligkiler ve mali
iligkiler basliklar1 altinda her iilkenin s6z konusu basliklara iliskin karakteristik
ozelliklerine yer vermektedir. Bu dogrultuda merkez-yerel iliskileri, farkli hiikiimetler

sistemi lizerinden g6z Oniine serilerek daha zengin bir anlatim amaglanmistir.

Merkez-yerel iligkileri anlaminda farkli tarihsel kiiltiire sahip iilkeler arasinda
kargilastirma yapmak bazen klasik anlamda karsilastirmanin  disina ¢ikmayi
gerektirmektedir. Yani esasen bazen elma ile armudu karistirmak bu siirecte normal
karsilanmalidir. Ciinkii karsilastirma bu siiregte pek ¢ok farkliligi ve az da olsa

benzerligi igermektedir.

Ornegin, ABD ile Tiirkiye yerel ydnetim yapisi goz Oniine alindiginda her iki
iilkenin kendine 06zgii yapis1 ve tarihselligi icerisinde s6z konusu yonetim birimleri
siniflandirilirken, her iki iilke arasinda eslestirme ve karsilastirma yapmak tam
anlamiyla miimkiin olamamaktadir (Ayhan, 2008: 106). Ancak c¢alisma acisindan
deginilmesi gereken ve bulgular sonucunda ortaya ¢ikan Onemli bir durum soz
konusudur. Soyle ki, benzer hiikiimet etme sistemiyle yonetilen {lilkelerde benzer
merkezi yonetim ve yerinden yonetim iligkilerinin yasanmadigi, en azindan ABD ve
Tiirkiye 6rnegi lizerinden boyle bir gegerliligin olmadig: ifade edilebilir. Her ne kadar
Tiirkiye’de uygulanan hiikiimet etme sistemi saf bagkanlik sistemi ile birebir ortlismese
de asli unsurlar bakimindan baskanlik sistemi kategorisinde degerlendirilebilecek
ilkelere sahiptir. Bu yiizden benzer hiikiimet etme sistemine sahip her iki llkede
merkezi yoOnetim ve yerel yoOnetim iliskilerinin benzer olmadigi rahatlikla ifade
edilebilir. Ayrica benzerlik konusunda tek belirleyici unsurun hiikiimet etme big¢imi

olmadig1 da belirtilmelidir. Tiirkiye ile karsilagtirmaya konu olan diger iilkeler ise
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Fransa ve Birlesik Krallik’tir. Fransa ve Tiirkiye’nin tekil ve merkeziyet¢i yapilart ortak
paydalarint olustururken ayni zamanda bolgeli yapiya sahip Fransa bu yoniiyle
Tiirkiye’den ayrismaktadir. Ulkede yar1 baskanlik modelinin benimsenmesi bir baska
farklilik olarak belirtilmelidir. Son olarak {iiniter bir devlet olarak kabul edilen ancak
dort farkli ulusun birlesiminden miitesekkil Birlesik Krallik, koklii/giiclii bir yerel
yonetim anlayisin1 temsil etmektedir. Ancak bununla birlikte yazili anayasanin
eksikliginden dogan, yerel yonetimlerin anayasal diizeyde temsil edilmedigi ve
korunmadig bir isleyis s6z konusudur. Bu dogrultuda Tiirkiye’nin tek¢i yonetim yapisi

ve istisnalar hari¢ tekdiize merkez-yerel iligkisine gore Birlesik Krallik yerel

yonetimleri ve buna bagli merkez-yerel iliskileri gorece daha karmasik bir yapidadir.

6.4.1. Idari ve Hukuki Iliskiler

Tablo 6. 5. ABD, Birlesik Krallik, Fransa ve Tiirkiye 6rnekleri tizerinden merkez-

yerel iliskilerinin ‘idari ve hukuki iliskiler’ alt bashig gozetilerek diizenlenmistir.

Bu amagla ilkin s6z konusu dort iilkenin yonetsel denetim (idari vesayet)

unsurlarina iligkin birtakim bilgilere yer verilmistir. Ardindan hukuki iliskileri ortaya

koymak adina Tablo 6. 5.’in ikinci slitununda yargisal denetim bagligina yer verilmistir.

Tekrara dismemek adina agiklamalar 6zet bir halde sunulmustur.

Tablo 6. 5. ABD, Birlesik Krallik, Fransa ve Tiirkiye’de Idari ve Hukuki iliskiler

Yonetsel Denetim (Idari Vesayet) Yargisal Denetim

ABD ABD, merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisi tipik -Federal yap1 nedeniyle yargi erki
iiniter devlet yapilanmasindan farkli olarak, iki hem federal diizeyde (supreme
kademede sekillenmistir court) hem de yerel mahkemeler
-Esasen yerel yonetimler lizerindeki merkezi yapinin eliyle kullanilmaktadir
federe devletlerin kendisi oldugu belirtilmelidir. -Supreme court kararlari eyaletleri
Bununla birlikte her eyaletin farkli anayasaya ve yerel | de baglamaktadir (Arslan, 203) bu
yonetim yapisina sahip olmasinin 6zerklik anlaminda yiizden dolayli olarak yerel
sonucu, eyalet sayisi kadar idari ve hukuki anlamda yonetimlere iligkin kararlarda
merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisinin varligiyla | denetim saglayabilmektedirler
ifade edilebilir.

Birlesik | -Yerel yonetimler {izerinde merkezi yonetimin -Yerel yonetimler iizerinde

Krallik | yonetsel denetimi s6z konusudur mahkemelerin adli denetimleri
-Yerel yonetimlerin 6zerkligi sadece kendilerine bulunmaktadir
ayrilan alanda kural koyma ve i yapabilme ile sinirl -Bagimsiz bir denetim tiirii olarak
Olciide bir 6zerklik olmaktadir. degerlendirilen Yerel Yonetim

Ombudsmanlig1 da vardir
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Fransa | -Merkeziyetci karaktere sahiptir -Mahkemeler yerel yonetimlerin
-Merkez-yerel arasinda otorite ¢ekigsmesi vardir kararlarini bozabilirler
-iki kademede orgiitlenen yerel yonetimler dzerktir -Yerindelik karar1 veremezler. Bu
-Valilerin yerel yonetimler {izerinde manevi ve hukuki | anlamda Tiirkiye idari yargisindan
denetimi vardir (Nalc1 Aribas, 2016: 13). daha dar bir denetim yapildig
-Yerel yonetimler ancak ikincil derecede kural koyma | (idarenin tasarruf yetkisinin genis
yetkisine sahiplerdir (Keles, 2020: 23). tutuldugu) bir yargilama anlayist
-Yerel yonetimler merkezden bagimsiz degildir, yerel | s6z konusudur (Akbaba: 2014:
islerde merkezi idareye hesap verirler (Parlak, 2014: 458).
33).
-Yerel yonetimler diizenleyici islem yapabilirler (72.
madde, 2. ve 3. fikra).
-Ulkede tiim yerel yonetim birimlerinde merkezi
idarenin ajani olarak birer devlet temsilcisi yer
almaktadir (72. madde, 6. fikra).

Tirkiye | -Vesayet, anayasa ile sadece merkezi yonetime -Yargisal birimlerin yerel

taninmugtir (1982 Anayasasi, 127. madde).

-Miilki amirler, ilgili bakanliklar ve Cumhurbagkant
(DDK marifetiyle) yerel yonetimler {izerinde idari
vesayet yetkilerine sahiptir.

-Ulkede merkez yerel iliskileri idari anlamda tek tip
sayilabilir.

-Uclii yerel ydnetim mekanizmasi sdz konusudur.
-Idari anlamda 6zerklik ilgili yerel yasalar tarafindan
kabul edilmistir.

yonetimler tizerindeki yetkileri
yeni sistemle birlikte kismen
azalsa da devam etmektedir
-Danistay ilgili dairesi yerel
yonetimlerle ilgili uyusmazliklara
bakmakla gorevlidir

-Sayistay mali anlamda denetim
saglarken, Anayasa Mahkemesi de
verdigi kararlarla merkez-yerel
iligkilerinde etkili olmaktadir.

6.4.2. Siyasi iliskiler

Siyasi iligki aslinda diger iligki tiirlerine gére daha zor toparlanan bir alt baslik

olarak degerlendirilebilir. Devlete veya hiikiimete ait olan seklinde ifade edilebilecek

olan kavram genellikle politika kavramiyla esdeger kullanima sahiptir. Kavramsal

tartismaya girmeden, c¢alisma acisindan bu boliimde siyasi iligkiler, ulusal meclis

(yasama organi) ve yerel yoOnetim iligkisi ve yerel yoOnetim birimlerinin kendi

aralarindaki iliski boyutuyla ele alinmistir. Birinci basligin en 6nemli sebebi siyasi

denetim denildiginde parlamento denetiminin anlasilmasidir, ikinci baslik ise klasik

literatiir disina ¢ikilarak yerel yonetim birimleri arasindaki iliskinin iizerinden

ilerletilmistir. Clinkii yerel yonetimler arasi iligski ve denetim tiirii genel kaliplar disinda

esasen siyasi birtakim saiklerle sekillenmektedir.
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Tablo 6. 6. ABD, Birlesik Krallik, Fransa ve Tiirkiye’de Siyasi Iliskiler

Yerel Yonetim ve Ulusal Meclis Iliskisi Yerel Yonetimler Arast Iliskinin Niteligi

ABD -ABD’de yerele saygi ilkesi geregi (s6z -Ulkede ii¢ kademeli bir yonetsel sistem
konusu anlayis1 federal devletin olusum s0z konusudur.
agamasinda aramak gerekmektedir) ulusal -Oncelik (initiative) ve merkezden bagisik
meclis yerel nitelikli isleri federe devletlere olma (immunity) yetkilerinin/durumlarinin
birakmigtir ifade edilis seklinin bir eyaletten digerine
-Yerel yonetimler tiglii yap1 icerisinde iki onemli dlgiide farklilik gdsterdigi
kademeli yasama yapisinin altinda ii¢iincii belirtilmelidir (Libonati, 2005: 13).
kademede orgiitlenmislerdir.

Birlesik | -Yerel yonetimler ¢ok ¢esitli yollardan etkili -Ulkede klasik yerel yonetim anlayisa ek

Krallik | denetime maruz kalirlar Londra Anakent Uygulamasi s6z
- Avam Kamarasi bir denetim mekanizmasina | konusudur.
dontigerek, sorusturma ve arastirma -Gorev paylasimi ilkesi geregi Londra
komisyonlar1 marifetiyle ya da dogrudan yasa | Anakent Belediyesi Londra’nin genelini
yapma araglariyla yerel yonetimler {izerinde ilgilendiren alanlarda planlama, esgiidiim
faaliyette bulunmaktadir (Uzun,2003: 622-626 | faaliyetleri sunarken; alt kademe
akt. Parlak, 20-2014: 33-34). Borough’lari ise yerel nitelikli hizmetleri

sunmaktadir- (Kosecik, 74-75 akt.
Arikboga, 2004: 64)

Fransa | -Yasama organi yerel yonetimlere iliskin ilke | -Yerel yonetimlerin birbirlerinin {istiinde
ve genel kurallari resmilestirir hukuki anlamda yetkileri (istisnalar haric)
-Yerel yonetimler ikincil derecede yetkilidirler | yoktur.

-Yerel yoneticiler ayn1 zamanda ulusal meclis | -Yasa birlesmeleri yoluyla is birligi
liyesi olabilmektedir (Keles, 2020: 22-31). temelinde bir iliski s6z konusudur
-Fransa Anayasasi’nin 24. maddesinde; (amalgamation) (Keles, 2020: 73)
‘senatoda yerel birimlerin temsil edilmesi

saglanir’ hikkmii yer almaktadir (Keles, 2020:

21).

Tirkiye | -Yasama organi genellikle yasalar eliyle yerel | -1982 Anayasasi’nda ii¢ tip (il 6zel idaresi,
yonetimlere iliskin alani diizenlemektedir kdy ve belediye) yerel yonetim
-Cumhurbaskani karar ve kararnameleriyle benimsenmistir. Kanunla 6zel yonetim
yerel yonetimlere iligkin birtakim bigimlerine izin verilmigtir
diizenlemeler s6z konusudur (5393 sayili -Biiyiiksehir ve ilge belediyeleri arasindaki
kanun 4. ve 11. maddeleri). iliskinin niteligi yer yer vesayet denetimi
-Yeni sistemde siyasi denetim tiirlerinden ozellikleri sergilemektedir
yazili soru, meclis arastirmasi, meclis
sorusturmasi ve genel gériisme usulleriyle
yerel yonetimlere iliskin konular meclise
taginmaktadir

6.4.3. Mali iliskiler

Mali iligkiler, merkezi yonetim ve yerel yonetim birimlerinin yetki/gérev ve
kaynak paylasimlarinin somutlagmis bir halidir. Bu anlamda idari ve siyasi iligkilere
gore gorece derli toplu bir goriiniim arz etmektedir. Tablo 6. 7. ABD, Birlesik Krallik,
Fransa ve Tirkiye Ornekleri iizerinden merkez-yerel iliskilerinin ‘mali iligkiler’ alt
bashigr gozetilerek diizenlenmistir. Tekrara diismemek adina agiklamalar 6zet bir halde

sunulmustur.
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Tablo 6. 7. ABD, Birlesik Krallik, Fransa ve Tiirkiye’de Mali iliskiler

-Mabhalli miigterek kavrami gorev
ve yetkilerin dagiliminda etkilidir
(1982 Anayasast)

kullanilmaktadir

Gorev ve Yetki Paylasimi Gelir Paylagimi Mali
Ozerklik
ABD -ABD’de mali iliskilerin esas - ABD yerel yonetimlerinin baglica - Diger
belirleyici unsurlari olan gérev gelir kalemleri; mahalli vergiler (emlak | iilkelere
paylasimi ve kaynak dagilimi vergileri, satig vergileri, gelir vergileri), | kiyasla iyi
konusunda da tekdiizen bir yap1 bagis ve yardimlar ile son olarak bir durumda
yoktur. Yol, temizlik, itfaiye, borglanmalardir (yerel tahvili de oldugu
kiitiiphane, saglik hizmetleri kimi | icermektedir) (Ayhan, 2008: 117). belirtilebilir.
zaman township kimi zaman -Yerel diizeyde eyaletlerin belirledigi -Ozkaynak
county tarafindan, asayis ve polis | alanda vergi koyma yetkisine ve emlak | orani yiiksek
hizmetleri municipality’ler ve satig gelirleri gibi 6nemli gelirlere yerel
tarafindan, egitim hizmetleri ise sahip olan yerel yonetimlerin 6z yonetimler
school district’ler tarafindan kaynak oranlar1 %65 civarindadir s0z
yerine getirilmektedir Ayhan, (Ulusoy ve Akdemir, 2013: 140-141 konusudur
2008: 114-115) akt. Oztop, 2018: 199).
Birlesik | -Agirhikh olarak adem-i | -Yerel yonetimlerin devlet harcamalar1 | -Merkeze
Krallik | merkeziyet¢i bir yapt hakim olsa | ic¢indeki payr %24 tiir. bagimli bir
da tilkede farkli uygulamalar s6z | -Merkezi yoOnetim yardimlart %70 | mali yap1
konusudur.  Yerel yonetimler | civarindadir. s0z
yasa ile verilen gérevlerin disina | -Merkezin 6zel amagh aktarimlari | konusudur.
cikamamaktadir. Gorevlerin | artirarak denetleme istegi vardir
biiyiik bir kism1 diger kurumlara | -Yerel yonetimlerin toplam harcama
devredilmistir (6zerk/yar1 ozerk, | i¢indeki paylar yiiksektir (Nalci
kamu yarar1 sirketleri, 0zel | Aribag, 2016: 13)
sitketler vb.). (Nalct Aribas,
2016: 13
Fransa -Yerel yonetimlere genel yetki | -Yerel yonetim harcamalarinin | -Bir st
verilmistir. GSYH’ye oran1 %11 dir. yonetimden
-Yasalarin digina ¢ikma (deneme | -Merkezi yonetim yardimlart %350 | izin almadan
yetkisi) vardir civarindadir (Nalct Aribas, 2016: 13) | borglanma
-Gorevleri genel olarak yerel | (Bagka bir kaynaga gore Devlet | yetkisini
yonetimler yerine getirmektedir | biitcesinden  aktarmalar il  yerel | haizdirler
(Nalc1 Aribas, 2016: 13) yonetiminde %7, belediyelerde ise | (Keles, 2020:
-Gorev ve yetkilerin ya tiimiiyle %27-30 arasindadir (Keles, 2020: 74- | 75). Bu
devlete ya da yerel yonetimlere 75). durum mali
birakilmasi gerektigi anlayist -Anayasada esit yetki devri esit mali | 6zerklik
hakimdir (Keles, 2020: 69). kaynak ilkesi vardir anlaminda
-Yerel yonetimlerin toplam harcama olumlu bir
icindeki paylar diisiiktiir (Nalc1 Aribas, | diizenlemedir.
2016: 13)
Tirkiye | -Yerel yonetimlere ilgili yasalar -Ulkede vergi koyma yani gelir -Ozerklik
cergevesinde yetki ve gorevleri yaratma yetkisi 1982 Anayasasi’na yasal
liste halinde siralanmistir gore yalnizca merkezi idareye taninmig | anlamda
-Ulkede kimi gorevler yalmzca bir yetkidir ilgili yerel
yerel ya da merkezi yonetimce -Ayni sekilde yerel yonetim birimler
yerine getirilmekteyken, kimi birimlerinin s6z konusu vergi adina
gorevler hem merkezi yonetim oranlarini belirleme yetkisi de s6z taninmustir.
hem de yerel yonetimleri konusu degildir. Bu yetki yeni sistemde | -Mali
tarafindan yerine getirilmektedir | Cumhurbaskan tarafindan anlamda

gorece zay1f
bir 6zerklik
S0z
konusudur.
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Mali iligkiler ele alinirken ve {ilkeler arasinda merkez yerel iliskilerine yonelik
karsilastirma yapilirken deginilmesi gereken konularin basinda verginin yonetimi ve
vergi toplama yetkisi gelmektedir. S6z konusu alanda Kita genelinde pratikte biiyiik
farkliliklar oldugu, ancak Frankofon (Francophone) ve Anglofon (Anglophone) tilkeleri
arasinda 6zellikle Snemli bir ayrimin daha oldugu belirtilmelidir. ilk kategoride yer alan
devletler genellikle merkezi sistemleri benimserken, ikinci kategoride yer alanlar ise
genellikle (emlak) vergilendirmesinin toplanmasi ve sdz konusu verginin yonetilmesi
gibi dnemli yonleri merkezden uzaklastirma egilimindedirler (Goodfellow, 2017: 1).
Mali iligkilerin vergi toplama ve 6zellikle vergi yonetimi boyutuyla degerlendirildiginde
Tiirkiye’nin anayasal diizeyde siki bir sekilde merkeziyet¢i diizenlemelere sahip oldugu

belirtilmelidir.

249



YEDINCi BOLUM

GENEL DEGERLENDIRME: BULGULAR, ONERILER VE SONUC

Bu arastirmada toplanan veriler, nitel arastirma yaklasimina dayanarak dokiiman
incelemeye dayali igerik analizi yontemiyle ¢oziimlenmeye calisilmistir. Bu maksatla
calismanin ilk bolimiinde belirlenen ¢alisma sorularina yonelik cevap/cevaplar

aranmigtir.

Calisma stirecinde gergeklestirilen arastirmalar sonucunda toplanan verilerden
elde edilen bulgular bu boliimiin iki alt basligindan birisi olarak diizenlenmistir. Ayn1 alt
baslik icerisinde ise, s6z konusu bulgulara iliskin birtakim 06zglin Oneriler ortaya
konulmustur. Son olarak ilgili bolimiin devam eden alt bashiginda ise genel

degerlendirme ve sonu¢ kismina yer verilmistir.

7.1. Bulgular ve Oneriler

Bu kisimda, calismada elde edilen bulgular ¢alisma sorulari temel alinarak
siralanmistir ve s6z konusu g¢alisma sorularina yonelik cevap olabilecegi diisiiniilen
ifadeler ortaya konulmustur. Diger taraftan, calismada elde edilen bulgular ve arastirma
sorular1 temel alinarak birtakim Onerilerde bulunulmustur. Literatiire katki saglamasi
amaciyla klasik oneriler disinda 6zgiin onerilere yer verilmeye calisilarak, yeni sistemde
merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri tlizerine gerceklestirilecek olan calismalara

da katk1 sunulmas1 hedeflenmistir.

Bulgu 1: Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi, literatiire hakim olan hiikiimet
sistemleri igerisinde yer almamaktadir. Tirkiye’ye o6zgii bu sistem, hiikiimet etme
modelleri icerisinde asli unsurlar bakimindan bagkanlik sistemine daha yakin bir
konumda olmakla birlikte, ABD tipi bagkanlik sisteminden tali unsurlar yoniinden
ayrilmaktadir. Bu bulgu, ‘Kendine &zgii uygulamalar ve kurumlara sahip olan
Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sistemi bir hiikiimet etme modeli olarak degerlendirilebilir
mi?’ sorusuyla iliskilendirilebilir. Bu dogrultuda, Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’nin bagkanlik sisteminin asli unsurlarini biinyesinde barindirmasi nedeniyle,
Tiirkiye’ye 0zgii yeni sistemin baskanlik sistemi igerisinde degerlendirilmesi gerektigi

sonucuna ulagilmistir.
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Oneri 1: Demokratik yonetim sistemlerinin uygulandiklar iilkelerin yonetsel
kiiltiirli ile uyum igerisinde olmast kadar, sistemi olusturan unsurlarin da dengeli bir
sekilde kurgulanmasi gerekmektedir. Bu dogrultuda, sistemin benimsenme gerekcesinde
yer alan istikrar ve temsil sdylemlerinin gergeklesmesi adina s6z konusu kiiltiirel uyum
ve sistemdeki erklerin ve aktorlerin dengeli yapis1 6nem arz etmektedir. Bu dogrultuda
siyasi arenada deneme yanilma yoniindeki bir yonetsel anlayisin yerine sistemi basaril
olarak uygulayan iilke 6rnekleri {izerinden baskanlik sistemi ile ayrisan tali uygulamalar

en diisiik seviyeye indirilmelidir.

Bulgu 2: Tiirkiye Osmanli yonetsel mirasi lizerine sekillenmis bir kamu yonetimi
anlayisina sahiptir. Bu dogrultuda Tiirkiye’de, merkezi yonetim ve yerel yonetim
iligkilerinde, merkezi yonetim lehine bir gii¢ ve yetki kaymasi s6z konusu olmakta ve
yerel yonetimlere yonelik bu bakis agisini/yonetsel kiiltiirii anlamak i¢in de Osmanlt
Devleti doneminde, yerel yonetimlerin ortaya ¢ikis siirecinin iyi bir sekilde irdelenmesi
gerekmektedir. Merkez-yerel iligkileri, bu tarihsel analizci anlayisla birlikte daha
anlamli bir hal almaktadir. Calismada bu yonde gerceklestirilen arastirmalar sonucunda,
Tiirkiye’de, yerellesmenin tarihsel seriiveni tabandan tavana bir demokratik hak ya da
Ozerklik talebi seklinde olmadigi goriilmiis; ilging bir sekilde merkezilesme
calismalariyla merkezi idare tarafindan gerceklestirilen diizenlemelerle paralellik
gosterdigi anlagilmistir. Osmanli Devleti doneminden itibaren, anayasal monarsi, meclis
hiikiimeti sistemi, parlamenter sistem ve son olarak Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’yle yonetilen Tiirkiye’de, zaman zaman hiikiimet degisikliklerine bagli olarak
yerel yoOnetimlere birtakim ayricaliklar  verilmistir. Ancak genel hatlaryla
degerlendirildiginde, her dort hiikiimet sistemi donemi igerisinde de gorev, yetki ve mali
alana iliskin merkeziyet¢i bir tavrin hakim oldugunu belirtmek yanlis olmayacaktir.
Meclis hiikiimeti donemi s6z konusu iddianin kismen disinda tutulabilir, fakat s6z
edilen donemde de yerel 6zerklik uygulamalarinin ‘il” temelli oldugu belirtilmelidir.
Bununla birlikte Tirkiye’de, merkezi yonetimin yerel birimlere yetki aktarimu,
merkezin otorite kurma cabasiyla agiklanmakta ve Osmanli yonetiminden miras kalan
boliinme tehditlerinin izini tagimaktadir. Bu sebeple merkezi yonetim ile yerel yonetim
iligkileri, yerel yonetimlerde yasanan tarihsel kalintidan ve doniisiim miicadelesinden
paym almastir. ‘Tiirkiye’de merkezi yonetim ile yerel yonetim iliskilerinin tarihsel

sertiveni, Osmanli yonetim mirasindan ne olgiide ve hangi yonlerden etkilenmistir?’
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sorusunun cevabinin da gizli oldugu s6z konusu bulgunun tartismaya agik oldugu kabul

edilmektedir.

Sonu¢ olarak her uygulama ve mevzuat degisikligi sonrasi yerellesme adina
pozitif birtakim gelismeler gosterilse de sistematik sekilde ilerlemeden bahsetmek

giictiir. 140

Oneri 2: Tiirkiye’de Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’yle birlikte merkezi
diizeyde yogun bir degisiklik yasanmistir. Orgiitsel ve is boliimii anlaminda reformist
degisiklikler sonucu yeni sisteme uyum c¢alismalar1 s6z konusu olmus ve halen olmaya
devam etmektedir. Organizmaci bakis agisiyla yapilacak bir yorumla (devletin yapisi
insan viicuduna benzetilebilecek olursa), merkez-yerel iliskileri bas ve govde seklinde
tanimlanabilir. Yeni sistem adeta viicudun basin1 tamamen degistirmesine ragmen
gbovde ayni kalmistir. Bu durum yeni sistemde yerel yonetim alanina iliskin kapsamli bir
diizenleme beklentisini artirmaktadir. Diger taraftan bu yonde gergeklestirilecek bir
diizenlemede, {iilkenin yonetsel kiltiirii gbéz ardi edilmeden, yukaridaki bulgular

dogrultusunda adimlarin atilmasi gerekmektedir.

Bulgu 3: Tiirkiye’de gerek onceki donemden kalan gerek yeni sistemle birlikte
kurulmus olan birgok merkezi yonetim yetkisi s6z konusudur. Ornegin; miilki amirlerin,
Icisleri Bakanligi’nin ve dnceki sistemde Bakanlar Kurulu tarafindan kullanilan vesayet
yetkilerinin yeni sisteme uyarlandigi ve yeni sistemin aktorleri {izerinde yeniden
diizenlendikleri goriilmektedir. Bu dogrultuda yeni sistemde merkezi yonetim agirlikli
yonetsel anlayis siirmektedir. Diger taraftan yeni sistemin yonetsel sisteme dahil ettigi
Yerel Yonetimler Politika Kurulu ise, heniiz uygulama boyutuyla 6ne ¢ikmamis olsa da
ilgili kurulu diizenleyen kararnamede kendisine verilen yetkiler sonucu, Yyerel
politikalarin olusum siirecini merkeze tasima potansiyeline sahiptir. Bununla beraber,
kurulus tarihi onceki donemlere rastlamasina ragmen, yeni sistemde gorev sahasi ve
yetkileri genisleyen DDK, yerel yonetimlerin denetimine iligkin yeni sistemin 6nemli

aktorlerinden birisi olarak degerlendirilebilmektedir. Ancak yeni sistemde miilki

140 Roskin (2016: 9), Samuel P. Huntington’n ii¢ dalga demokrasi kuramindan bahsederken onun bazi
zay1f demokratik rejimlerin her demokrasi dalgasindan sonra otoriteryenlige geri donmeleriyle bir baska
ters dalgaya hazir olunmasi gerektigi soziinden bahsetmektedir. Huntington’n bu goriisii, minimal
diizeyde devlet i¢i demokrasi dalgalanmalarina da uygulanabilir mi? Bu sorudan hareketle 2000°1i yillarin
baginda yerellesme konusunda yogun demokratiklesme talepleri 6360 sayili kanun ve yeni sistemle
birlikte yerini ters dalgaya birakmaya basglamis olabilir mi?
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amirlerin, bakanliklarin, denetim kuruluslarinin nitelik degistiren yeni olusumlari,
kendilerine ait sdz konusu yetkileri siyasi kaygilarla kullanmalar1 durumunda, idari
vesayet kavramindan siyasi vesayet kavramina bir donilisiim yasanmasi mimkiindiir.
S6z konusu bulgular; ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde, merkezi yénetimin,
verel yonetimlerin denetimine iliskin sahip oldugu yetkiler nelerdir? Bu yetkilerin
politik kaygilarla kullaniimast idari vesayet kavramindan siyasi vesayet kavramina bir
doniigiime zemin hazirlar mi?’ sorusu ve ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin
kendine 6zgii kurumlarindan Yerel Yonetimler Politika Kurulu ve yeni sistemle birlikte
onemli degisikliklere tabi tutulan DDK, yerel ozerklik agisindan yeni vesayet

mekanizmalari olarak degerlendirilebilir mi?’ ¢alisma sorusuyla ilgilidir.

Oneri 3: Déniisiim siirecinde yeni ihdas edilmis kamusal birtakim kurumlar ile
nitelik anlaminda kirilmaya ugrayan diger kuruluslarin yapisi toptan ret anlayisindan
styrilarak yeniden gozden gecirilmelidir. Bu amacla, merkez-yerel iliskilerinde politik
kaygilara sebebiyet verecek uygulamalara sahne olan olusumlarin yapisinin,
demokratik, katilimci, yerel se¢menin ¢ikarlarimi 6n planda tutan bir anlayis
cergevesinde yeniden sekillendirilmesi miimkiin olmakla birlikte, s6z konusu
kuruluslarca gerceklestirilecek olan yerel denetim tiirlerinde ve niteliginde degisim

tavsiyesinde bulunulabilir.

Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile getirilen Yerel Yonetimler Politika
Kurulu, tamamen ortadan kaldirilmak yerine yeniden organize edilerek 6zerk hale
getirilmelidir. Uyelerinin atama sekilleri degistirilmeli, yerel ydnetim &rgiitlerinden
belirli stireligine ilgili kurula iiye gonderilmelidir. Bu 6neride Kurul {iyeligi yapmasi
gereken temsilciler ilgili yerel meclislerce secilmelidir. Bu sayede elestirilere konu olan
yapi, daha katilimci, demokratik ve yerel taleplere agik bir hale getirilmelidir. Kurul,
yerel yonetimlerin, merkezi idareye yonelik yasa taleplerinin kurumsal adresi haline
getirilmelidir. Bu sayede Yerel Yonetimler Politika Kurulu merkezi yonetim ve yerel
yonetimler arasinda koprii vazifesi gorebilecektir.

Yeni sistemle birlikte 2019 yilinda, 5779 sayili kanunun 6. maddesine eklenen;
‘Belediyelerin ihtiya¢ duydugu yatirim nitelikli projelerin gerceklestirilmesi amaciyla
Strateji ve Biitce Bagskanligi biitcesine konulan belediyelere yardim ddenegini,
belediyelerin talebi iizerine kullandirmaya Cumhurbaskan yetkilidir’ diizenlemesinde

Cumhurbagkanina yerel yonetimlere merkezi idareden mali destek saglanmasina iliskin
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ayrica bir yetki ve kaynak verilmistir. ‘Belediye yardim ddenegi’ olarak adlandirilan
durumda Cumhurbaskani, belediyelerin talebi iizerine mali anlamda katki
sunabilmektedir. Olumlu anlamda yatirim nitelikli s6z konusu projelerin kaynak
yetmezligi nedeniyle yarim kalmasinin 6niine gegebilecek bu diizenleme ayn1 zamanda
parti farkliliklar tizerinden yardim dagilimlar1 bakimindan elestiriye agiktir. Bu yiizden
ilgili kanun diizenlemesinde yer alan yardim sartlar1 daha somut bir sekilde
diizenlenmeli ve bu konuda gelecek elestirilere karsi, ‘idarenin takdir yetkisi’

savunmasindan fazlasini verebilmelidir.

Yeni sistemde valilerin yeni konumlari géz oniinde bulundurularak derinlesen
yerelde merkeziyetgilik tartigmalarina son vermek adma 2012 yilindan itibaren

yiiriirliikte olan YIKOB uygulamasina son verilmelidir.

Devlet Denetleme Kurulu ve Kamu Denet¢iligi Kurumu’nun sistem igerisinde
ayni anda var olmalar1 sorgulanmalidir. Dogrudan Cumhurbaskani tarafindan atanan
tiyelerden tesekkiil eden DDK’nin, devlet tiizel kisiligi disindaki yonetsel birimler
lizerindeki denetim yetkileri sinirlandiriimalidir. Ozellikle yerel ydneticiler iizerinde
Icisleri Bakanligi tarafindan uygulanan vesayet yetkisinin yaninda ikinci bir
mekanizmanin olugsmamasi adina 5 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 6.
maddesi kapsaminda grup baskani tarafindan gerceklestirilen gorevden uzaklagtirma
yetkisinin yargi karar1 olmadan gerceklesmesinin Oniine gecilmelidir. Bu anlamda ilgili
denetim kurulu yaptirim yetkisinden ¢ok bildirim yetkisini haiz olmalidir. Bu sayede
yeni sistemde gorev sahasi ve yetkileri genisleyen DDK ile yargisal makamlarin

islevsizlestirilmesinin oniline gegilmis olacaktir.

Bulgu 4: Yeni sistemle birlikte gergeklestirilen ‘anayasa degisiklikleri igerisinde’
dogrudan yerel yonetimleri ilgilendiren herhangi bir degisiklik olmamigtir. Bununla
birlikte yerel yonetimlere iliskin reform niteliginde bir diizenleme de s6z konusu
degildir. Belediyelerin yapisi, gorev sahasi, yerel secim kanunu, mali tevzin konularina
iliskin teferruath bir degisiklik gerceklesmemis; bu alanda Tiirk kamu y6netimi diizeni
icerisinde en kapsamli diizenlemelerin halen 2000’11 yillarin basinda gergeklestirilen
yerel yonetim yasalar1 (5216, 5302, 5393) ve 6360 sayili yasa oldugu goriilmektedir.
Diger taraftan belediyelerin kurulmasi, kaldirilmasi, imara iliskin yetkilerin

kullanilmasi, yatirinm amagli kamu hizmetlerinin finanse edilmesi gibi alt basliklarda,
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merkezi idarenin yetkilerini artiran birtakim degisiklikler de s6z konusudur. Ozellikle
biiyiiksehir belediyelerinde uygulama sansi bulan UKOME uygulamasina yonelik son
degisiklikler yerel diizeyde ulastirma alaninda yapilan diizenlemede merkezi idarenin
agirh@inmi artirmaktadir. Tiirkiye, 2000°’li yillarin basinda gergeklestirilen reformlar
sonucu c¢ekince konulan hiikiimlere ragmen diizenlemeler gerceklestirmis, ancak
reformist dalga 2012 yilindan itibaren yerini ters dalgaya birakmis ve yerellesme
adimlarna ara verilmistir. Bu anlamda 2012 uygulamasmin AYYOS metnine aykir
bircok diizenlemesi yer almaktadir. Ancak ilgili kanun metni, parlamenter sistem
uygulamas1  ddéneminde  gerceklestirilmisti. AYYOS  metni  ¢ergevesinde
degerlendirildiginde, donemsel anlamda dalgali bir siire¢ yasandig belirtmekle birlikte,
genel anlamda AYYOS e aykir1 onceki diizenlemelerin yeni sistemde de devam ettigi
belirtilebilir. Bu baglamda; ‘Cumhurbaskanhig: Hiikiimet Sistemi’nde, yerel yonetimlere
iliskin yeni ve koklii hukuksal diizenlemeler var midir? Varsa, soz konusu degisiklikler
AYYOS ile ne kadar uyumludur?”’, sorusu ve ‘Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi nde,
merkezi yonetim diizeyinde gerceklesen yetki ve giic yogunlasmasi yerel yonetimlere
nasil yansimigtir?’ caligma sorularinin cevaplandirilmasina katkida bulunmaktadir.
[lkin, yeni sistemde reform diizeyinde bir yerel yonetim sistemi degisikliginin
yasanmamis olmasiyken; ikinci durumda, yeni sistemde meydana getirilen yerel
yonetimlere iliskin alt diizey diizenlemelerin AYYOS ile uyumlu olmadig1 ve nceki
sistemden kalan sorunlara da ¢o6ziim bulanamadigi belirtilebilir. Son olarak, yeni
sistemin dogal sonucu olarak, merkezi diizeyde Cumhurbaskanligi makaminda toplanan
yetki ve giic yogunlasmasi, yerel yonetimler {izerinde denetim, politika olusturma ve

karar alma siireclerinin merkezi diizeye dogru kaymasiyla sonuglanmistir.

Oneri 4: Sistem yeni olmakla birlikte Tiirkiye halen 1982 Anayasasi ile
yonetilmektedir. Bu yilizden erkler, faaliyetlerinde s6z konusu anayasanin ¢izdigi
cerceve igerisinde hareket serbestisine sahiptirler. 1982 Anayasasi’nin 90. maddesi,
‘milletleraras1 andlagsmalar’ diizenlemektedir. Bu kapsamda &zetle AYYOS metninin
de bir uluslararasi andlagma metni oldugu unutulmadan, yerel yonetim alaninda
gerceklestirilecek olan diizenlemelerde ilgili sézlesme uyarinca hareket edilmesi

hukuksal ac¢idan bir gereklilik oldugu kadar bir zorunluluktur.

Diger taraftan mali agidan degerlendirildiginde 6360 sayili yasa cercevesinde

belirlenen yerel yonetimlere genel biitge vergi gelirleri iizerinden aktarilan paylar
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yeniden diizenlenmesi gerektigi ve niifus ve yilizol¢iimii esasina gore dagitilan paylarin
yaninda s6z konusu yerel yonetimlerin yerel vergi gelirleri de géz Oniine alinmasi
gerektigi belirtilmelidir. 5779 sayili kanun kapsaminda il 6zel idareleri i¢in kullanilan
dagitim kriterlerinden, kdylerden mahalleye doniisen yerlesim yerleri sayis1 ve kirsal

alan biiytikliigii ayrica degerlendirilmelidir.

Bulgu 5: ABD o6rneginde merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerinde iilke
icerisinde dahi bir tipiklikten/yeknesakliktan s6z etmekten s6z etmek miimkiin degildir.
Benzer bir durum Birlesik Krallik 6rneginde de s6z konusudur. Fransa ise tipik iiniter
yapilanmalardan farkli olarak 6zel yonetim bdlgelerine ve denizasiri topraklara sahip
olmasina ragmen genel anlamda merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisi bakimidan
tek tipiklige sahiptir. ABD’de yerel yonetimler iizerinde iki merkezi yonetim kademesi
olmasina ragmen esasen yerel yonetimler {izerindeki yonetsel birim federe devletlerdir.
Her federe devlette, farkli yerel yonetim uygulamasinin benimsenmis olmasi ¢ok sayida
merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkisinin ortaya ¢ikmasiyla sonuglanmistir. Birlesik
Krallik uygulamasinda ise, benzer bir yapilanma hakimdir. Birlesik Krallik’ta bu
durumun yaninda yazili bir anayasanin olmayisinin dogal sonucu olarak yerel
yonetimler anayasal seviyede diizenlenme ve korunma imkanindan mahkim kalmaistir.
Fransa’da ise, son donemlerde yerellesme adina O6nemli adimlar atilmistir. Bu
dogrultuda her ¢ tlilkeye yonelik ¢alisma bulgular1 géz oniine alindiginda, tek basina
hiikiimet etme sistemlerinin merkez-yerel iliskilerini agiklamada yetersiz kaldig
anlasilmaktadir. Ciinkii ayn1 hiikiimet etme sistemi igerisinde Fransa’nin gergeklestirmis
oldugu uygulamalar sonucu yerellesme admma son derece Onemli adimlar attifi
gozlemlenirken, demokrasinin besigi olarak degerlendirilen Birlesik Krallik’ta ayni
hiikiimet sistemi icerisinde yerel yonetimler iizerindeki vesayet yetkilerini artiran
uygulama/diizenlemeler s6z konusu olabilmektedir. Bu bulgular dogrultusunda, ‘Farki
hiikiimet sistemleriyle yonetilen ABD, Birlesik Krallik ve Fransa’da, merkezi yonetim ve
yerel yonetim iligkileri nasil sekillenmektedir?’ ile ‘Devletler tarafindan tercih edilen
hiikiimet sistemi ile yerel yonetimlerin gorev, yetki ve kaynak dagilimi arasinda bir iliski
var midwr? Bu anlamda her hiikiimet sisteminde tipiklesmis merkez yerel iliskileri soz

konusu mudur?’ sorularinin cevabi ortaya konulmaktadir.

Oyleyse her hiikiimet sisteminin genel gecer ya da evrensel diizeyde kendi

merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerini ortaya koyacagi savi yanilgidir. Bununla
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birlikte ayni sistem igerisinde devletler farkli kosullarin etkisiyle merkez-yerel
iligkilerinde kirilmalar yasayabilmektedir. Farkli {ilkeler ¢ercevesinde gerceklestirilen
degerlendirilmeler sonucunda hiikiimet etme sistemiyle merkezi yonetim ve yerel
yonetim iligkilerinin bir tipiklik saglanamadig1 anlasilmaktadir. Farkli bir ifadeyle her
tilkede merkez-yerel iligkileri hiikkiimet sistemleri diginda ¢ok faktorlii bir etki siirecine
maruz kalmakta, ayni hiikiimet sistemi igerisinde degisik tipte merkez-yerel iliskilerinin

ortaya ¢ikmasina s6z konusu olabilmektedir.

Oneri 5: Merkez-yerel iliskileri boyutunda karsilastirmali ¢alisma yapmanin
zorlugu, karsilagtirmali c¢alismalarin  yapilmasi konusunda bir engel olarak
degerlendirilebilir. Ancak iilkelerin yasadig1 sorunlara kendi yonetsel kiiltiirii izerinden
yanit bulmalarin1 kolaylastirmak ve siireci anlamlandirmak i¢in karsilagtirma yapmak
adeta bir zorunluluktur. Ornegin, ABD yerel yonetimler drnedi gdz Oniine alinarak,
ilgili tilkede uygulama sansi bulan ‘recall’ mekanizmasi, Tirkiye’de il¢e belediyeleri,
koy ve mahalle muhtarliklarinda uygulanma sansi elde edebilir. Diger taraftan anayasal
giivenceye sahip olmamasina ragmen giiclii yerel yonetim Ornegi sergileyen Birlesik
Krallik ve devlet yapilanmasi anlaminda {initer kimligine bagli olarak Tirkiye ile
benzesen ve gergeklestirdigi yerel reformlar ile yerel unsurlar aktif hale getiren Fransa

Tiirkiye acisindan rol model olarak degerlendirilebilir.

Bulgu 6: Parlamenter sistemden kalan denetim yetkileri/vesayet denetimleri
devam etmekle birlikte, yeni sistemde s6z konusu durum daha karmasik bir hal almistir.
Ozellikle Cumhurbagkanlig: Hiikiimet Sistemi’nin idari teskilatlanmaya dahil ettigi yeni
kurumlardan olan ofislerin vesayet tanimina farkli bir bakis agis1 kazandirmasi kuvvetle
muhtemeldir. Bilindigi iizere vesayet denetimi farkli tiizel kisilikler arasinda cereyan
etmektedir. Aym tiizel kisilik igerisindeki denetim tiirii ise hiyerarsik denetim olarak
adlandirilmaktadir. Oysa ofisler hem ayr1 bir tiizel kisilik seklinde orgiitlenen hem de
hiyerarsik olarak cumhurbaskanina bagli yapilanmalardir. Bununla birlikte merkezi
idarenin 6zellikle cumhurbaskanligi makaminin yerel yonetimler iizerinde dogrudan ya
da dolayli olarak elde etmis oldugu yetkiler de merkezilesme-yerellesme Olgeginde
ibrenin ilk dnermeye dogru kaymasina neden olmaktadir. Ayrica yeni sistemde yerel
yonetimler lizerinde ¢ok sayida merkezi idare birtakim denetim ve karar alma yetkisine
sahiptir. Cumhurbaskanligi, I¢isleri Bakanlig1, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, Cevre ve

Sehircilik Bakanlig1r s6z konusu merkezi idare birimlerinin baginda gelmektedir. Bu
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durum karmagsik bir merkez yerel iligkileri ile sonuglanmaktadir. Diger taraftan soz
konusu elestiriler yalnizca merkez-yerel arasinda degil, yerel yonetim birimlerinin kendi
aralarinda 6nceki sistem doneminden kalma birtakim sorunlar1 da kapsamaktadir. Farkli
siyasi partilerden tesekkiil eden il beledi yapilanmalari, biiyiiksehir belediyelerinin ilge
belediyeleri lizerindeki vesayet yetkileri ile birlikte degerlendirildiginde birtakim
yonetsel sorunlarin ortaya c¢ikmasi kaginilmaz goriinmektedir. S6z konusu bulgu;
‘Cumhurbaskanhg: Hiikiimet Sistemi’'nde, yerel yonetimlere iliskin yeni ve koklii
hukuksal diizenlemeler var midir? Varsa, séz konusu degisiklikler AYYOS ile ne kadar
uyumludur?’, sorusu ve ‘Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’'nde, merkezi yénetim
diizeyinde gercgeklesen yetki ve gii¢c yogunlagmasi yerel yonetimlere nasil yansimistir?’

calisma sorularinin cevaplandirilmasina katkida bulunmaktadir.

Oneri 6: Yeni sistemde yerel yonetimlerin denetimine iliskin daginik bir yapi s6z
konusudur. S6z konusu daginik yap1 kurumsal bir yapilanma ve yasal diizenlemelerle
birlikte ortadan kaldirilmalidir. Bu anlamda yerel yonetimlerin is ve islemleri tizerinde
yetkilere sahip olan bakanlik sayis1 azaltilmalidir. Ornegin; yerel yonetimlere iligkin
bircok yetkisini Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na devreden Igisleri Bakanlig1 halen yerel
yonetimlere iliskin vesayet yetkisine sahiptir. Diger taraftan imara iligkin Sanayi ve
Teknoloji Bakanligi ile biiyiliksehir belediyelerinin denetim yetkileri s6z konusudur. S6z
konusu yonetsel dagmikligin ortadan kaldirilmas: adina Ecevit Basbakanligi’ndaki 42.
Hiikiimet Donemi’nde, Tirkiye’nin idari teskilatlanmasinda uygulanma sansi bulan
Yerel Yonetimler Bakanlifi uygulamasina benzer bir yapilanmaya gidilebilir.
Bahsedilen tiim uygulamalar ve yerel yonetimlerin denetiminde tarafsizlik ilkesini
zedeleyebilecek siyasi goriis ayricaliklart da g6z Oniinde bulundurularak yerel
yonetimlerin denetimi alaninda yeniden oOrgiitlenmeye ve diizenlemelere gidilmelidir.

Bu anlamda yeni sistem bir firsat araci olarak degerlendirilebilir.

Ozellikle biiyiik kentlerde 6360 sayili kanunla birlikte cakisan miilki smir ve
beledi sinir gergegi goz Oniine alinarak biiyiiksehir belediye baskanlar1 ve valilerin yasal
konumlar1 revize edilmelidir. Bu anlamda ger¢cek anlamda demokratik bir yonetim
anlayisina uygun olarak yerellesme adimlari atilmali ve 5442 sayili il Idaresi Kanunu ve

5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ortak bir zeminde yeniden diizenlenmelidir.
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Cumhurbagskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nin genel gerekceleri olan temsilde adalet ve
yonetimde istikrar sdylemlerine uygun olarak, yerel yonetim yapilari, 6zellikle BSB
meclislerinin olusumu, yeniden dilizenlenmeli, ilge belediyelerinden gerceklestirilen
katilimlar korunmakla birlikte, BSB meclisleri i¢in ayrica halk tarafindan se¢im
yapilmalidir. Ilce belediyelerinden gelen iiyelerin katilimi siirdiiriilmekle birlikte,

biiyiiksehir belediyelerinin karar alma kapasiteleri artiritlmalidir.

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nde, cumhurbagkaninin yeni konumuna
benzer sekilde, yerel yonetimlerde yiiriitme temsilcileri olarak belediye baskanlarina
idari personeli atama konusunda genis yetkiler verilmeli ve belediye yoOnetimlerine
iligkin atanan st diizey personelin gorev siiresi, belediye baskaninin gorev siiresiyle

ayni olmalidir.

Il smirlarmin tiimiinde beledi yetkilere sahip olan yerel yonetim anlayisina ve
AYYOS metnine uygun olarak yerel ydnetimlerin gorevlendirilmesinde liste usulii
ilkesi terk edilmeli ve yerel yonetimler i¢in genel yetki ilkesi benimsenmelidir. Bu
durumda ortaya ¢ikmasi muhtemel sorunlarin ¢oziimii ise tarafsiz, etkili ve hukukilik

temelinde diizenlenen bir merkezi denetim vasitasiyla saglanmalidir.

Bulgu 7: Merkez-yerel iliskilerini inceleme konusu yapan akademik ¢aligsmalarda,
s0z konusu caligmalara iliskin diger inceleme alt bagliklar1 yaninda, iist diizey yargisal
birimlerin merkez-yerel iliskilerine olan etkilerinin azimsanmayacak diizeyde oldugu
kamisina varilmistir. S6z konusu bulgu, ‘Ust diizey yargisal birimlerin merkez-yerel
iligkilerindeki rolleri nelerdir?’ ¢alisma sorusuyla iliskilendirilebilir. Bu dogrultuda, iist
diizey yargisal birimlerin iilke vatandaslarina hukuksal giivenlik konusunda sahip
olduklart 6nemli rollerini merkez-yerel iliskilerinin sekillenmesinde de siirdiirdiigii
belirtilebilir. Bu anlamda 6zellikle, Anayasa Mahkemesi, Danistay ve Sayistay; merkez-
yerel iliskilerinde ve birtakim denetim yetkilerinin kullanimimna iligkin hukuksal
cekismelerde verdikleri yargisal kararlar neticesinde yasalar ¢ercevesinde benimsenmis

olan yliriitme yetkisinin sinir1 ve yerel 6zerklik adina 6nemli kararlar almislardir.

Oneri 7: Danistay, bir yiiksek yargi organi olmasinin yani sira yerel yonetimlere
iliskin 6nemli yetkileri biinyesinde barindiran bir yapilanmaya sahiptir. Bu anlamda
Birlesik Krallik’ta uygulanma sans1 bulan yerel yonetimler ombudsmanliginin olmadig:

Tiirkiye’de, mabhalli idarelerinin secimle gelen organlarinin organlik sifatini
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kaybetmelerine iliskin davalara bakma gorevi 8. Daire’ye verilmistir. Ancak ilgili
dairenin tek gorevi mahalli idareleri iliskin uyusmazliklar degildir. Danistay biinyesi
altinda 6zel ihtisas gerektiren ve yalnizca merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasinda
yasanan ¢ekisme ve uyusmazliklara bakacak yerel yonetim ombudsmanligina benzer bir
yapilanma olusturulabilir. flgili kurulda karar verici hikimlerin yaninda goriis bildirmek
tizere kidemli yerel yoneticiler de yer almalidir. Bunun i¢in yargi mensubu olma
zorunlulugun olmadig1 Danistay Kanunu’nda yer alan, Danistay’in iiyeliklerine iliskin

diger liyelerin niteliklerine bakildiginda anlasilmaktadir.

Sayistay yapisi yeniden gozden gecirilerek, genel biitgenin en az %6,5’lik kismin1
kullanan yerel yonetimler igin yalnizca yerel yonetim denetimini (hukuksal-mali
denetim) konu alan uzmanlasmis bir birim olusturulmalidir. Kurul bagimsiz olarak
gorev yapmali, 1982 Anayasasi’nda hakimler icin taninan ayricaliklardan
yararlandirilmalidir. Bu sayede kurulmasi onerilen yeni yapi, siyasi diizlemden gorece
uzaklagtirilarak, etkili ve tarafsiz bir denetim yapma imkanina kavusabilecektir. Yerel
yonetim alaninda bu faaliyetler sonucu gergeklestirilecek raporlar ayrica c¢esitli
vasitalarla kamuoyuna da duyurulmak suretiyle yerel denetim anlamli hale
getirilmelidir. Ayrica Ingiltere ve Italya’da 6rneklerine rastlanan yerel yonetim
ombudsmanhiginin  Tirkiye’de uygulanabilirliine yonelik kurumsal girisimler

baglatilmalidir.

7.2. Genel Degerlendirme ve Sonu¢

Bu ¢alisma, hiikiimet sisteminde meydana gelen bir degisikligin merkez-yerel
iligkilerini etkileyip etkilemeyecegi sorusuna gegerli bir yanit aramistir. S6z konusu
yanit, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile Tiirkiye’de meydana gelen degisim
0zelinde sinirlandirilarak cevaplandirilmaya ¢alisilmigtir. Ayrica ¢alismaya zenginlik
katmak adina farkli hitkiimet sistemlerine sahip iilke 6rnekleri tizerinden merkez-yerel

iligki tiirlerine yer verilmistir.

Literatiirde genel anlamda s6z konusu soruya yonelik ¢alismalarin bir kisminda
hiikiimet sistemi ve yonetimler arasi iligskiler arasinda anlamli bir sonug¢ elde
edilemeyecegi sonucuna yer verilirken; bir kisminda da merkezi yonetim yapisindaki

degisiklige bagl olarak yerel yonetim alaninda doniistimiin kaginilmaz oldugu sonucuna
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ulagilmistir. Caligma literatiirde yer alan ¢alismalardan farkli olarak ilgili arastirma
sorusuna, cagdas kamu yoOnetimi yaklasimlarini tezin geneline uyarlayarak cevap
vermektedir. Bu anlamda bu tez calismasi, yonetimler arasi iliskileri garkin dislileri
seklinde ele almakta/carkin dislilerine benzetmekte, 1982 Anayasasi’nin 123.
maddesinde Ongoriilen idarenin biitliinliigli anlayisiyla bu anlayist desteklemektedir.
Yani idare bir biitiin olarak ele alinarak, cark dislisinde meydana gelen bir kirilma ya da

degisimin diger dislileri de etkiyecegi aksiyomuyla hareket edilmistir.

Bu anlamda diger caligmalardan farkli olarak, yeni degisikliklerde birlikte
merkez-yerel iligkileri; idari ve hukuki iliskiler, siyasi iligskiler ve mali iligkiler ana
basliklar1 altinda, denetim, karar alma/politika belirleme ve uygulama, mali yap1 ve

AYYOS metnine uygunluk bakimindan ele alinmugtir.

Calismanin  konusu, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde, merkez-yerel
iligkileri ve vesayet denetiminin degerlendirilmesidir. Bu dogrultuda ¢aligmanin amaci;
Tiirkiye’de 16 Nisan 2017 tarihinde gerceklestirilen halk oylamasi sonrasi benimsenmis
olan Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin, merkezi yonetim ve yerel yoOnetim
iliskilerinde ne gibi degisiklikler meydana getirdigini ortaya koymaktir. Bu maksatla

calismada dokuz adet arastirma sorusu belirlenmistir.

S6z konusu caligma sorularina yonelik arastirma sonucunda, Cumhurbaskanligi
Hikiimet Sistemi’nin akademik c¢evrelerde halen tartigmali bir alan olarak yerini
korudugu belirtilmistir. Yani literatiirde Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi diye bir
sistem s6z konusu degildir. Ancak asli ve tali unsurlar bakimindan gerceklestirilen
degerlendirmede, sistemin demokratik modeller arasinda yer alan baskanlik sisteminin
asli unsurlariyla ortiistiigli belirtilmistir. Nasil ki parlamenter sistemde farkli iilke
uygulamalari ve adlandirmalar1 s6z konusu ise Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin
de bu minvalde degerlendirilmesi ve bagkanlik sisteminin bir tiirii olarak ele alinmasi en
azindan tartismay1 kavramdan Gte bir noktaya tasimak icin gereklidir. Buradan hareketle
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nin Tiirk tipi bir baskanlik sistemi oldugu kanisina

vartlmaktadir.

Yeni sistem, uygulamada 2018 segimleri Ol¢iit alindiginda heniiz iki yilik bir
uygulama donemini geride birakmasina ragmen, oOzellikle merkezi diizeyde kokli

degisiklikler meydana getirmistir. Merkezi teskilat, Cumhurbaskanligi makami etrafinda
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yer alan uydu birimler seklinde resmedilmektedir. Politika Kurullari, Ofisler, bagl
kurum ve kuruluglar ile sistemin yeni bakanliklar1 seklinde 6zetlenebilecek merkez
teskilat, sistemin yeni unsurlarindan cumhurbaskani yardimcilign ve Iidari Isler
Baskanligr ile tamamlanmistir. Bu anlamda yeni sistemle birlikte kokli yonetsel
geemise sahip birtakim kamusal kurum ve kuruluslar yiiriirlikten kaldirilirken, yeni
kurumlar ihdas edilmis bir taraftan da mevcut kurumlarin niteliginde doniisiim
yasanmistir. Ozetle kamu yonetimi sisteminin iki alt bileseninden birisi olan merkezi

yonetim genis Ol¢iide yeni sisteme uyum amaciyla yeniden sekillenmistir.

Calismada, Tiirkiye’de Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde merkez-yerel
iligkileri ele alinmadan evvel s6z konusu iliski, hiikiimet sistemleri ¢ergcevesinde tarihsel

analize konu edilmistir.

Merkez-yerel iligkileri, hiikiimet sistemleri genel kategorisi igerisinde Tanzimat
Donemi’nden Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi’nin kabul edildigi doneme kadar
yerel yonetimlere yonelik mevzuat ilizerinden degerlendirilmistir. Tiirkiye’de mevcut
yerel yonetim birimi anayasal monarsi, meclis hiikiimeti sistemi ve parlamenter sistem
asamalarindan gecerek sekillenmistir. Tanzimat Fermam ile baslayan, bir yandan
yerellesirken bir yandan merkezilesme arzusu/amaci, kabaca 180 yillik siire¢ igerisinde
hi¢ degismemistir. Merkezi idarenin yerel yonetimler iizerindeki merkeziyetci tutumu
geleneksel bir hal almistir. Bu anlamda Tiirkiye’de, merkezi yonetim ve yerel yonetim
iligkisinin temsilci modeli iliskisi tiirline daha yakin bir sekilde konumlandigi

belirtilmelidir.

Bu anlamda merkez-yerel iligkileri baglaminda degerlendirildiginde genel
anlamda demokratiklesme hareketleri sonucunda ve ilgili hiikiimet sistemi degisikligine
bagli olarak anlamli sonuglar elde edilmistir. Ancak diger taraftan, cumhuriyet
doneminin ilk yillar1 ve 1982 Anayasasi’min kabuliiyle birlikte, anayasal diizeyde
birtakim vesayet yetkileri (127. madde) ile hiikiimet sistemleri ayn1 kalmasina ragmen
yerel yonetimlere yonelik merkezi giiciin yogunlastigi donemlerdir. Osmanli Devleti
s0z konusu yonetsel kiiltiire dahil edildiginde, ilk anayasacilik hareketinde, 1876 yilinda
gerceklestirilmis Kanun-i Esasi temelinde yerel yonetimlere iliskin iki temel ilke
(gorevler ayrimi ve yetki genigligi) benimsenmistir. Demokrasi, katilim ve mesruiyet

temelinde sistem degisikliginden olumlu anlamda etkilenen bir yerel yonetim olgusu
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s0z konusudur. Meclis hiikiimeti doneminde ise, donemin, temsile 6nem veren hiikiimet
anlayisina uygun olarak il bazinda yerellesme bakimindan en ileri uygulamalar
sahnelenmistir. Ancak s6z konusu temsil anlayisi, aynt 6nemini korumaya devam
ederken, 1924 Anayasasi ve devaminda gergeklestirilen yasal-kurumsal uygulamalar
temel alindiginda, yerellesme yoniindeki adimlarin ilgili anlayisa paralel olarak
diizenlenmedigi gorilmiistir. Bu donemde yerel ydnetimler iizerinde uygulanan
vesayetci adimlar, hiikiimet sistemi ile yerel yonetimler arasindaki iliskinin anlamli
biitiinliiglinii sekteye ugratmaktadir. Cok partili parlamenter donemde de ¢alisma
sonunda goze ¢arpan en Onemli ayrintt sOylem ve uygulama celigkisinin siirmesidir.
1980 darbesi ve sonrasinda diizenlenen 1982 Anayasasi ile birlikte Igisleri Bakani
tizerinden yerindelik denetimine kapi aralayan uygulamalar s6z konusu dénemde yogun
elestirilere sahne olmustur ve giinimiizde mevcut uygulama, ilgili anayasanin birgok

hiikmii degistirilmesine ragmen ilk giinkii seklinde uygulanmaya devam etmektedir.

Tiirkiye, 16 Nisan 2017 referandumu sonrasi, Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi’ni tecriibe etmeye baslamistir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’yle birlikte
yeni sisteme uyum amaciyla merkezi diizeyde kokli degisimler gergeklestirilmistir.
Yasanan tiim stirecler merkezi yonetim ve yerel yonetim iligkilerini etkilemis ve yeni
bir kimlik kazandirmistir ve kazandirmaya devam etmektedir. Merkezi yonetim-yerel
yonetim iligkileri diger siireglerde oldugu gibi yeni hiikiimet etme sisteminin kendine
0zgl kurum, kural ve politik yapisindan etkilenmektedir. Yeni yap1 sistem yaklagimi
g6z Onilinde bulunduruldugunda, yeniden sekillenen ve dis ¢evre kosullarindan etkilenen
bir yapi1/goriiniim sergilemektedir. Her ne kadar Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
gecmis kurumlar lizerine bina edilse de sistem icerisinde ne Cumhurbagkani’nin ne
merkezin tagra temsilcilerinin ne de diger idari birimlerin ayn1 oldugu sdylenebilir. Bu
yiizden yeni sistemde hiikiimet etme bi¢ciminin degigmesiyle yerelin ¢evre olarak kabul
edildigi bir diizen igerisinde simbiyotik iligkiye sahip yerel yonetimler ve merkezi idare
arasindaki iliskinin niteliginde birtakim etkilesimlerin olusmasi kagimilmazdir. Ancak
yeni sistemin uygulamasinda su ana kadar yerel yonetimlere iligkin anayasal diizeyde
bir degisiklik talebi olmamis; temel yerel yonetim mevzuatinda ise reform seviyesinde

bir degisiklik gerceklestirilmemistir.

Yeni sistemin kendine 6zgii yapisi, tiniter modeli benimsemis olmasi, tek meclisli

bir yapiya sahip olmasi ve fren denge mekanizmalarindan yoksun olusu ile yliksek
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kademe yoneticilerinin dogrudan Cumhurbaskani tarafindan atanip azledilebilmeleri,
yerel yonetimlere iligkin sorunlarin gérmezden gelinerek 6zellikle mali ve politik alanda
merkez yogun yapi, s6z konusu sistemin demokratik niteliklerinin elestirilmesine zemin
hazirlamistir. Onceki sistemde, Basbakan ve Bakanlar Kurulu’na ait bircok yetki
dogrudan Cumhurbaskani tarafindan kullanilmaya baslamistir. Parlamenter sistemin
Isleyisi igerisinde kabul edilen KHK, tiiziik gibi yonetsel diizenleyici islemler tarihi
hukuktaki yerini almistir. S6z konusu bosluk yeni sistem igerisinde Cumhurbaskanligi
Kararnameleri’yle doldurulmustur. Anayasal birtakim smirlamalara tabi tutulan
Cumhurbaskanligi  Kararnameleri ile Cumhurbagskaninin  kamusal politikalar

konusundaki karar alma ve uygulatma giicti artmistir.

Diger taraftan yerel yOnetimlerin karar alma bakimindan yetki sahalar
genisletilmemekte ve mali anlamda is yapabilme kabiliyeti, merkezi idarenin destegi

olmadan zayif kalan eski yapisiyla yeni sistemde de devam etmektedir.

Yerel Yonetimler Politika Kurulu, yeni sistemde kendisinden politika iiretmesi
beklenen dokuz politika kurulundan birisidir. Bu anlamda kurumsal diizeyde bir yerel
yOnetim biriminin merkezi idarenin 6nemli diislince organlarindan olmasi onemlidir.
Ancak s6z konusu kurulun yetkileri ve karar alma bi¢imi, yerel yoOnetimlerin
Ozerkliklerine zarar verebilme potansiyelini biinyesinde barindirmaktadir. Bu konu
hakkinda ilk elestiri, yerel yonetim politikalarinin detayl bir sekilde merkezi birimlerce
tretilmesine  yoneliktir.  Daha  basarili  uygulamalarin  ortaya  ¢ikmasiyla
sonuglanabilecegi iddia edilen yerele iliskin merkezi diizeyde politika belirleme
cabalari, 6zerklik ve yerellesme ilkeleriyle ¢elismektedir. Ancak hélihazirda s6z konusu
elestiriyi somutlastiracak uygulamalarin artmasi gerekmektedir. Ciinkii gorev ve
yetkileri 1 sayili Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi’nde belirtilen Yerel Yonetimler
Politika Kurulu’nun, s6z konusu yetkileri mahalli idarelere hareket serbestisi saglayacak

sekilde kullanilmas1 durumunda iddia edilen elestiriler yersiz kalabilecektir.

Yeni sistemin merkezi yonetim ve yerel iligkisi modelinde, siyasi tartigsmalara
oldukca agik hale gelmis ve iistli kapali bir alan olarak, gecmis donemlerde uygulama
sanst bulmus olan; ‘yerel yoneticileri atama usuliine dayali bir sistemle belirleme
modeli’, gelecekteki siyasi konjonktiirde uygulama sansi1 olabilecek durumlardan birisi

olarak degerlendirilmelidir. S6z konusu senaryo, Tirkiye tarafindan daha evvel erken
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cumhuriyet yillarinda test edildiginden bu konuda tarihsel bir karsilagtirma yapmak
mimkiindiir. Yeni sistemle birlikte valilerin ve belediye baskanlarinin konumlar1 daha
fazla tartigilir hale gelmistir. Bunun sonucunda iki temel formiil onerilmektedir. Ilki
1930 belediyecilik anlayisinda uygulama sansi bulan vali ve belediye baskanliklarinin
ayn1 makamda bulusturulmasidir. Bu uygulamanin 1930 diizenlemesinde test edildigi ve
pek de basarili sonuglar alinmadigi agiktir. Zaten o donemde bu anlayis, merkezi
yonetimin hakim ideolojisini yerel diizeyde yogunlastirma cabasindan baska bir sey
degildir. Ancak uygulamanin bu tiirlinde iki yoOneticinin bir arada bulunmasi
uygulamasinda atama usulii tercih edilmistir. Yeni sistemde Onerilen bu durumda, her
iki makam (vali ve belediye baskani) yerel segmenlerce belirlenebilir. Bu sayede, ilgili
¢Oziim Onerisinin 1930 uygulamasindan farkli bir anlayisla sekillenmesi miimkiindiir.
Ancak bu konuda Tirkiye Cumhuriyeti Cumhurbaskani’nin 2017 yilinda
gergeklestirmis oldugu ve 2019 yilindan itibaren gerceklesmesi yoniinde irade belirttigi
beyaninda yer alan; ‘yerel yonetimlerden beledive baskanlarimin atama ile isbasina
getirilmesinin daha dogru ve faydali olacagim belirtmesi, s6z konusu formiiliin ilk
seklinin uygulanmaya daha yakin oldugu izlenimini vermektedir.!*? Diger taraftan sz
konusu durumda biitlinlesik biirokratizm yasanabilecek ve merkezi yonetim ile yerel

yonetimler arasinda yapisal biitlinliik meydana gelebilecektir.

Calismaya zenginlik katmak adina literatiirde yer alan demokratik hiikiimet etme
modellerinin en 6nemli temsilcileri olarak kabul edilen ABD, Birlesik Krallik ve Fransa
ornekleri iizerinden farkli hiikiimet sistemlerinde merkez-yerel iligki tiirleri ortaya
konulmustur. Calismanin besinci boliimiinde elde edilen bulgular1 destekler nitelikte,
s0z konusu tilke uygulamalarinda hiikiimet sistemleri ayni kalmasina ragmen merkez-
yerel iliskilerinde niteliksel kirilma dénemleri tespit edilmistir. Ornegin Fransa, 1980°li
ve 2000’11 yillarda yerellesme adina 6nemli birtakim adimlar atarken, Birlesik Krallik
1990’larda merkezilesme yoniindeki adimlariyla dikkat c¢ekmektedir. ABD
uygulamasinda ise adeta federe devlet sayis1 kadar farklr iligki tiirtine rastlanmasi tilke
ici uygulamalarda anlamli sonuglar verse de iilkeler arasi karsilastirmalarda her iilkenin

yonetsel kiiltiirti, hiikiimet etme sistemi algilayis sekli, halkin demokrasi biling diizeyi,

141 "Belediye Bagkanlarmin atama ile goreve gelmesinin daha dogru ve faydali oldugunu diisiiniiyorum.
Secimden sonra giindeme getirebilirim. Calismalariniza ve anketlere devam edin. Bana bu konuda
raporlar yazin. (RTE)" https://t24.com.tr/haber/erdogan-belediye-baskanlarinin-atamayla-goreve-gelmesi-
daha-dogru-2019dan-sonra-gundeme-gelecek-dedi, 486587, erisim tarihi: 04.03.2019 10 Kasim 2017
tarihli haberden alintilanmistir.
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ilkenin yonetsel yapisi gibi faktorlerinde etkisi altinda kalmaktadir. Hiikiimet etme sekli
bir anlayis ya da felsefe olarak merkezi yonetim yerel yonetim iligkilerini etkileme
giiciine sahip olsa da diger tiim faktorleri dislayarak ilgili hitkiimet degisikligi sonucunu

ele almak pek miimkiin gériinmemektedir.

Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi sonrasinda referandum sirasinda gozardi
edilen ancak merkezi yonetimle birlikte farkl: tiizel kisiliklerine sahip olsalar da devleti
olusturan, kamu yonetimi disiplininin 6nemli alt basliklarindan yerel yonetimler
lizerinde daha fazla disiliniilmelidir. Yeni sistemde merkezi yonetimin giic
yogunlagmasindan etkilenen yerel yonetimler icin s6z konusu durum avantaja
cevrilerek, mahalli idarelerin 6zerk yapilar1 yalnizca hukuksal denetimle ve tedbirlerle
daha goriiniir bir hal almalidir. Yerel yonetimlerin bu sayede bireylere daha hizli ve

verimli bir sekilde hizmet verebilmesinin Onii agilmalidir.

Yeni sistemle birlikte, yonetsel diizenin uzun bir doneme damgasini vurmus olan
parlamenter sistem terk edilmistir. Merkez-yerel iligkilerinin genel anlamda
merkezilesme sdylemlerine paralel ilerleyen yerellesme adimlarina uygun bir sekilde
diizenlendigi gorilmiistiir. Yani yerellesme adimlari genellikle merkezilesmeyle

sonug¢landirilmistir.

Ozetle, Tiirkiye’de, merkez-yerel iliskilerinin yeni hiikiimet sistemlerinden
etkilenmekle birlikte, yoOnetsel kiiltiiriin etkilerini de iizerinden atamadigi bir
yapist/karakteri s6z konusudur. Bu dogrultuda temsilde adalet, gii¢li yiiriitme
sOylemleriyle gerek¢elendirilen Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde de yerel
yonetimler, yerellesme sdylemleri ¢ercevesinde yeniden sekillendirilecek ancak biiyiik
bir olasilikla tarihsel siirecten gelen merkezi idarenin yerel yonetimler iizerindeki
golgesi ortadan kalkmayacaktir. Sonu¢ olarak yukarida da ifade edildigi gibi
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde de yerel yonetimler s6z konusu sdylemler
cercevesinde yeniden sekillendirilecektir. S6z konusu siyasi degisim anayasanin sinirlt
role sahip olacag esasen siyasi kiiltiir ve diger alt reformlarin belirleyici olacag bir
stiregte belirlenecektir. Ciinki tarihsel siirecten gelen, merkezi idarenin yerel yonetimler
tizerindeki godlgesinin ortadan kalkmayacagi bir durum s6z konusudur. Bu durum,
hiikiimet sistemi degisikliginin bir sonucu oldugu kadar tarihsel yonetsel mirasin da

iriinii olarak degerlendirilmelidir.
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