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Giinlimiizde anayasal bir yonetim birimi olarak “mahalli idareler”l, say1
ve alan olarak biiylimelerine paralel olarak, idari ve mali ag¢idan sorunlari da bii-
yiiyen idarelerdir. Bu sorunlarin basinda mahalli idare 6zerkligine yonelik teh-
ditler gelmektedir.

Ozerklik kavramu, farkli anlamlar taslyabilenz; bazen devlet idaresinin bir
parcast ve devletin sorumluluk alaninda bir organizasyon prensibi olarak, bazen
de devlet idaresinin karsisinda farkli sekillerde karsimiza cikan bir kavramdir3.
Her ne sekilde anlasilirsa anlasilsin genel 6zelligi ise kanunla belirlenen 6lgiide
tamamen veya kismen bagimsizlik, faaliyet alaniyla ilgili serbest karar alabilme

ve kendi adina ve sorumlulugu altinda bu kararlar1 uygulayabilme yetenegidir4.
Anayasa Mahkemesi’ne gore genel anlamryla 6zerklik; “...sosyal bir top-

lulugun ya da tiizel kisiligin kendilerini yoneten kurallarin tiimiinii ya da bir bo-
limiinii bizzat saptayabilmeleri veya anayasa ve yasalarin ¢izdigi sinirlar icinde

Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Idare Hukuku Bilim Dali 6gretim iiyesi

1 Ozay, “yerel yonetim” kavrammi, “yénetim” kavramunin siyasi boyutundan hareketle,
“mahalli idare” kavramina tercih etmek gerektigini; zira yerel yonetimlerin “politiko-
teknik” kamu idareleri oldugunu ifade etmektedir. OZAY 1l Han, Giinisiginda Y énetim,
Istanbul 1996, s. 180

2

Ozerklik, “pasif”’, siyasi olarak kamu hizmetinin vatandaslar tarafindan fahri olarak
yerine getirilmesini anlatir. Ancak giiniimiizde hemen hemen sadece “aktif”, yani
hukuki anlamda bir kavram olarak anlagilmaktadir. WOLFF Hans J.-BACHOF Otto-
STOBER Rolf, Verwaltungsrecht II, 5. Aufl., Miinchen 1987, § 84, rdn. 33.

3 ACHTERBERG Norbert, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2. Aufl., Heidelberg 1986, §
11, rdn. 1.

4 EHLERS Dirk, “Die Abhaengigkeit des Verwaltungsrechts vom Recht der
Europaeischen Gemeinschaften und vom Verfassungsrecht”, in: Allgemeines
Verwaltungsrecht, Hrg. ERICHSEN Hans-Uwe-MARTENS Wolfgang, 9. Aufl,
Berlin1991, § 3, rdn. 44; WOLFF-BACHOF-STOBER, § 84, rdn. 34;
ACHTERBERG, § 11, rdn. 2.



Mahalli idarelerde Ozerklige Yénelik Tehditler ve Merkezilesme Egilimleri

hareket edebilme 6zgiirliigii ve yetkisidir”. Kararda mahalli idare 6zerkligi ise
sOyle tanimlanmaktadir: “...6zerklik..., anayasa ve yasalarin belirledigi kamu
hizmetlerinin 6nemli bir béliimiiniin yurttaslarin yararina olarak, yerel yonetim-

lerin sorumlulugu altinda yerine getirilmesi yetkisidir”>.

Teknik idare hukuku terimi olarak ozerklik, kendi bagimsiz iradesiyle
hukuken gegerli, yiiriitiilebilir kararlar alabilen ve bu kararlar1 ayni sekilde uy-
gulama giiciine sahip olan her “hukuksal varlik” i¢in kullanilan bir kavramdir®.
Bu anlamiyla da mahalli idarelerin unsurlarindan bir tanesidir’.

Aslinda 6zerklik, idarenin geleneksel olarak merkezilesme egilimini den-
geleyici bir rol oynarg. Halkin kendisini dogrudan dogruya ilgilendiren sorunla-
ra, kendi ¢abasiyla ¢areler bulmasina imkan tanimasi sebebiyle mahalli diizeyde
demokrasinin esasii gosterir®. Ozerk mahalli idareler de sadece demokratik ka-
tilim acisindan dnem tasimakla kalmaz, asirt merkeziyetcilige karsi saglikli ve

denge kurucu bir gii¢ olustururlar!0
I. 0ZERKLIGE YONELIK TEHDIiTLER

Gilinlimiizde mahalli idareler, siirekli biiyiime egilimi gostermekte; artan
ihtiyaglarin ve hayat standartinin getirdigi karmasiklik nedeniyle, sorunlarin iis-
tesinden gelememektedirler. Merkezi idare ise, iilke {izerinde yasayan herkesin
hayat sartlarinda birlik ve ahenk saglamak i¢in mahalli idarelerin isleyisine mii-
dahale etmekte; bu durum, merkezilesme egilimlerini artirmaktadir. Mahalli ida-
relerin 6zerkliklerini ciddi sekilde tehdit eden bu hususlar su sekilde belirtebili-
riz:

5 E 87/18, K 88/23, KT 22.6.1988, AMKD, Sy. 24, s. 334.

6 OZAY, s. 180; AYTAC Fethi, Merkezi idareden Mahalli idarelere Devredilecek
Hizmetler, Ankara 1994, s. 6.

7 BLAIR George, Government at The Grass-Roots, California 1981, s. 9.

8 CARTER M.-HERZ John H., Government and Politics in the Twentieth Century,
London 1970, s. 88.

9 CARTER-HERZ, s. 88; EHLERS, § 3, rdn. 44;

10 CARTER-HERZ, s. 88.
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A. Mahalli idare Birimlerinin Biiyiime Egilimi Gostermesi

Son yillarda mahalli idarelerin, o&zellikle belediyelerin siirekli biiylime
egilimi gosterdidi; plansiz bir sekilde belediyelesme siirecine girildigi; boylece
bir yandan belediyelerin sayisinin siiratle arttigi, diger yandan da gogler, hizli
niifus artis1 ve kentlesme sebebiyle hizmet alaninin ayni siiratle genisledigi agik-
¢a gorlilmektedir. Bu durum mabhalli idare 6zerkligine yonelik tehditlerin basin-

da gelmektedir1 1 Gergekten, mahalli idareler biiyiidiik¢e, belde halkinin, kentin
sorunlari ile ilgilenmek mahalli yonetime katilmak istek ve sevkleri yok olmak-
ta, kamusal yararm gerceklestirilmesi yolundaki cabalar ikinci plana itilmekte,
kisisel yararin korunmasi ile ilgilenilmeye baslanmaktadir.

Mahalli idare 6zerkligine yonelik bu tehdit, mahalli idarelerin biiyiimele-
rinin durdurulmalar ile ¢ozlimlenemez. Clinkii, herseyden dnce mahalli idarele-
rin kendilerine verilen gorev, yetki ve sorumluluklart geregi gibi yerine getire-
bilmeleri i¢in, yeterli finansman ve diizenleme imkanlarini kendilerine saglaya-

cak bir alansal biiyiikliige ihtiyaclari vardir!2.
B. Toplumsal Hayatin Karmasikhgi

Mabhalli idarelerin 6zerkligi tizerinde agirligini hissettiren tehditlerden bi-
risi de hayat sartlarinin sebep oldugu karmagikliktir!3.

Kat1 atiklarin ve diger kalint1 ve dokiintiilerin imha edilmesi, bunlardan
¢evrenin temizlenmesi, yeniden topluma ve ekonomiye faydali hale getirilmesi,
ses ve hava kirliliginin 6nlenmesi, kentlerin igme suyu ihtiyacinin karsilanmasi,
kullanilan sularin aritilmasi, enerji ihtiyacinin giderilmesi ve toplu tasim gibi
kentsel sorunlar, bundan 6nceki donemlerde kii¢iik mahalli idare birimleri tara-
findan ¢ogu ya hi¢ diisiiniilmeyen ya da s6z konusu olan bir kismu itibariyle, ko-
layca ¢oziilebilen sorunlar iken; bugiin artik sadece iilkemizde degil, biitiin diin-
yada mahalli idarelerin kapasitesini asar hale gelmistir. Hemen hemen son yarim
yiizyildan beri, 6zellikle II. Diinya Savasi’ndan sonra, mahalli idareler yerel ih-
tiyaglart istenildigi sekilde karsilayamaz olmuslardir.

11 LAEPPLE Friedel, “Federal Almanya’da Yerel Ozerklik Anlayist Uzerine
Disiinceler”, Cacdas Yerel Yonetimler, C. 2, Sy. 3, Mayis 1993, s. 81.

12 LAEPPLE,s. 82.

13 LAEPPLE,s. 82.
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Mabhalli idare birimleri artik zaman i¢inde kanunlarla kendilerine verilen
agir sorumluluklarin iistesinden gelememektedirler. Bu nedenle, belirli 6lgiiler
disinda kendilerinden yeterli ve kaliteli hizmet beklemek de miimkiin degildir.
Zira, kabiliyet ve imkanlarinin iizerinde bir zorlama, onlari is géremez hale ge-
tirmektedir. Bu durum ise, “6zerk mahalli idare” fikrinin zayiflamasina yol ag-

maktadirl4.

Bilimsel ve teknolojik gelismeler ve kitle haberlesme araglarindaki degi-
sim sayesinde halk, birbirine son derece yakinlagmus; bilgi, gorgi, egitim, dgre-
tim ve kiiltiir bakimmdan birbirlerini etkileme imkanma kavusmustur. Bu durum
halkin idareden de nitelik, nicelik ve kalite itibariyle daha iyi hizmeti bekler hale
gelmesine yol agmistir. Ekonomik ve sosyal alanda goriilen bu gelismeler sonu-
cunda mahalli idareler de, eskiden smirli ihtiyaglara cevap verirken, arttk kamu
hizmetlerde meydana gelen degisiklik ve cesitliligin dogurdugu talepleri karsi-
layamaz olmuslardir.

Tarimda makinalagsma, sanayilesme ve toprak kaybi veya topragin veri-

minin diismesil, kentlerin sahip oldugu toplumsal ve kiiltiirel imkénlarm ¢eki-

ciligi, kentli olmanin gururunu paylasma16 ve daha birgok nedenlerle sehirlere
yonelik gdcler, mahalli nitelikte birtakim sorunlar1 ortaya ¢ikarmistir. Artan nii-
fusa paralel olarak, konut, yol, trafik, su, elektrik, havagazi gibi sorunlarin gide-

rilmesi ise mahalli idarelerin gii¢ ve imkanlarimi asmistir 17,

S6z konusu yerel ihtiyaglarin mahalli idare birimleri tarafindan kismen
veya tamamen karsilanamamasi hallerinde, bu goérevlerin merkezi idareye akta-
rilmasi ya da merkezi idarenin bu sorunlara el atmasi s6z konusu olmaktadir.
Hatta baz1 anayasalar, mahalli idarelerin goérev ve sorumluluklarimi yerine geti-
remedikleri durumlarda, bu gorev ve sorumluluklart merkezi idarenin yerine ge-

tirecegini hiikme baglamaktadir!®. Gergi bu durum, en son ¢are olarak dngdriil-

14 AKTAN Tahir, “Mahalli idarelerin Bazi Sorunlari Uzerine,” Amme idaresi Dergisi, C.
7, Sy. 2, Haziran 1974, s. 107.

IS5 AKTAN,s.102.
16 KELES Rusen, Kentlesme Politikasi, Ankara 1990, s. 12.

17 AKTAN, 5.102.
I8 Ornenin Almanya’da, hayat sartlarimin iyilestirilmesi i¢in Federasyonun isbirligi
gerekiyorsa ve birlik igin deger tasiyorsa, Federal devlet, Anayasa’nin 91 (a) hilkkmiinde
belirtilen hallerde eyaletin gorevlerinin icrasina miidahale edebilmektedir. SCHMIDT-
BLEIBTREU Bruno-KLEIN Franz, Kommentar zum Grundgesetz, 7. Aufl., Neuwid
1990, s. 1025 vd.; ESSER Josef, “Does Industrial Policy Matter? Land Governmentsin
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mekte ise de, ister istemez mahalli idare 6zerkliginin zedelenmesi sonucunu do-
gurmaktadir 19,

C. Devletin Hayat Standart1 Gelistirme Cabalar:

Mabhalli idare 6zerkligi iizerindeki tehditlerden birisi de devletin, {ilkesi-

nin tiimiinde benzer hayat sartlar1 saglamak arzusundan kaynaklanmaktadir20.
Halbuki, hayat sartlarindaki farklilig1 ve cesitliligi agik¢a destekleyen mahalli

ozerklik ilkesi ile bu durum tamamen celismektedir?!. Her ne kadar, iilkedeki
tiim idarelerin tek bir otorite altinda toplanmasi, kamu hizmetlerin yeknesak ve
rasyonel bir sekilde yiiriitiilmesini saglamakta; kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi
bakimindan yoreler ve vatandaslar arasinda birlik ve esitligi miimkiin kilmak-
ta22 ise de, idari hizmetlerin yiiriitillecegi yorelerin ihtiyaglarinm tesbit edilme-
sinde ve hizmetlerin bu ihtiyaclara uygun bir sekilde yiiriitiilmesinde, halkin
kendisini dogrudan dogruya ilgilendiren mabhalli islerle ilgilenmek ve mahalli
idareleri denetlemek suretiyle yonetime katilmasi esasma dayanan mahalli

ozerklik ilkesiZ3, idari hizmetlerin tiim iilke diizeyinde yerine getirilmesinde bir-
ligin saglanmasi bahaneleriyle, erozyona ugramaktadir.

D. Milletleriistii Kuruluslarin Yonelttigi Tehditler

Mabhalli idare birimleri milli, egemenlikalti (intra sovereign) kuruluslar-
dir. Ancak bunlarla ilgili diizenlemeler, sadece milli boyutta kalmamakta; mil-
letlerarasi, egemenlikiistii (ultra sovereign) kuruluslar tarafindan da yapilabil-
mektedir. Bu anlamda ¢esitli milletlerarasi kuruluglar tarafindan, mahalli idare-
lerin statiileri diizenlenebilmekte veya devletler arasinda yapilan anlagsmalar yo-

Research and Technology Policy in Federal Germany”, in: The New Centralism, Ed.
CRUCH Colin-MORQUAND David, 1989, s. 97; LAEPPLE, s. 82.

19 LAEPPLE,s. 82.

20 HANSON A. H., “Tiirkiye’de Bacimsiz Mahalli idare Hakkinda”, Mahalli idareler
Hakkinda Etiidler, Ed. HANSON A. H., Ankara 1955, s. 144; LAEPPLE, s. 82.

21 LAEPPLE,s. 82.
22 GUNDAY Metin, idare Hukuku, Ankara 1996, s. 39-40.

23 SCHOLZ Georg, Allgemeines Verwaltungsrecht I, 6. Aufl., s. 34; MAURER Hartmut,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 7. Aufl., Miinchen 1990, § 23, rdn. 2.
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luyla bu idarelere bazi yetki, gorev ve sorumluluklar verilebilmektedir. S6z ko-
nusu gorev ve sorumluluklarin yerine getirilmesi ise sadece devleti degil, mahal-

li idareleri de etkilemektedir24.

Bu noktada, milletleriistii kuruluslar ve 6zellikle Avrupa Birligi karsisin-
da mahalli idarelerin ve mahalli idare 6zerkliginin yeri 6nemlidir. Topluluk {iye-
si devletler igerisinde mahalli idareler, ¢ok kiiciik koyleri ifade eden “komiinler”
den, yasama yetkisi ile donatilmis ¢ok biiyiik bolgesel otoritelere kadar ¢esitlilik
ihtiva etmektedir25. Ayrica, yetki ve gorevlerin merkezi ve mahalli idareler ile
bunlarin yerel ve bolgesel farkli diizeyleri arasinda dagitilmasi bir iiye devletten

digerine farklilik gdsterebilmektedir26.

Ozellikle belirtmek gerekir ki, Avrupa Birligi’nin meydana getirilmesi,
mahalli idarelerin sahip olduklari haklardan, zaman iginde artan bir kisminin
Avrupa Toplulugu’nun ve onun hukuki diizeninin yararina devrini gerektirmek-
tedir. Avrupa Topluludu Hukuku, iiye devletlerde, milli hukuk yerine gegerek
genis bir uygulama alani kazanmakta2”, gittikge artan bir bigimde mahalli ve

bolgesel idarelerin gorev alanlarma miidahale etmektedir?8. Topluluk hukuku,
bir ¢ok diizenlemesi ile mahalli idareler tarafindan iistlenilecek gorevlere de uy-
gulanmakta ve onlarm faaliyet alanlarinit dogrudan etkilemektedir. Zira, Avrupa
Birligi, milletleriistii, egemenlikiistii bir kurulug olup, organlarinda dogrudan
dogruya tiye devletlere yonelik, baglayici kararlar alinabilmektedir2®. Burada
sOyle bir soru akla gelebilir: Acaba, Avrupa Toplulugu Hukuku, iiye devlet ana-
yasalarmin tanidig1 mahalli idare giivencelerine miidahale edebilir mi? Gergek-
ten, iiye devlet anayasalari mahalli idareler hakkinda cesitli glivenceler ihtiva

24 BONGERS Paul N., Local Government and 1992, Longman 1990, s.11.

25 Ozellikle Almanya'da, Federal yap1 sebebiyle yerel ve diger 6zerk kuruluslariyla bu
cesitlilik agik bir sekilde goriilmektedir. WOLFF-BACHOF-STOBER, § 85, rdn. 29-
32; ACHTERBERG, § 11, rdn. 11-50.

26 LENZ Carl Otto, “Entwicklung und unmittelbare Geltung des Gemeinschaftsrechts”, in:
Kommunale Selbstverwaltung und europaeische Integration, Hrg. HOPPE Werner-
SCHINK Alexander, Koln 1990, s. 7.

27 HESSEL Bart-MORTELMANS Kamiel, “Decentralised Government and Community
Law: Conflicting Institutional Developments?” Common Market Law Review, 30, 1993,
s. 906.

28 YETER Enis, “Avrupa Toplulucu 1992-Tek Pazari ve Federal Almanya Yerel
Yonetimleri”, Amme Idaresi Dergisi, C. 23, Sy. 3, Eyliil 1990, s. 69.

29 YETER,s. 70.
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etmektedir30. Burada hemen belirtmek gerekir ki, topluluk hukuku, milli huku-
ku dikkate almak durumunda degildir. Avrupa Toplulugu Adalet Divani'nin ge-
sitli kararlarma gore, iiye devletler egemenlik haklarinin devriyle, kendilerini
kapsayan, bir anlamda bagimsizliklarini sinirlayan yeni bir hukuki varlik, bir tii-
zel kisilik olustururlar. Bu agidan bakildiginda, topluluk hukuku normlari, ne
milletlerarast ne de milli hukuk niteliginde olup, “sui generis” (kendine 6zgii)
bir yaptya sahiptir. Iste bu sebeple topluluk hukuku, iiye devletlerin anayasa gii-

vencesinde bulunan mahalli idare hakkina miidahale edebilecek konumdadir31.

Avrupa Birligi gibi egemenlikiistii kuruluslarin faaliyetleri, kararlari ve
standartlar1 nedeniyle mahalli idare 6zerkliginin zedelenebilecegi agiktir. Bu ba-
kimdan mabhalli idare 6zerkliginin azaltilmasina karsi milletleraras1 diizeyde de
gerekli tedbirlerin alinmasi, 6rnegin, Avrupa Toplulugu gibi milletleriistii kuru-
luglarin statiilerinde ve hukuksal belgelerinde, mahalli 6zerkligini koruyucu hii-

kiimlerin yer almasi saglanmalldlr32.

7 subat 1992 tarihli Maastricht Antlagmasinin imzalanmasi, Avrupanin
biitiinlesmesinde yerel ve bolgesel idarelerin iglevlerine ayri bir dnem kazandir-
mustir. S6z konusu Antlasmanin 3/B maddesine gore, “salt kendi yetki alaninin
bir pargasini olusturmayan konularda, Topluluk (Birlik) yalniz yerellik
(subsidiarity) ilkesine uygun olarak hareket eder. Yeter ki, soz konusu 6nlemle-
rin amaci, iiye devletlerce yerine getirilmekte olsun, kapsamu ve etkisi agisindan,
Topluluk diizeyinde daha iyi ele almabilsin. Topluluk¢a yapilacak islem, Ant-

30 Ornegin, Alman Anayasas’'min 28. maddesine gore; “Eyaletlerin anayasal
diizenlemeleri, Federal Anayasa anlaminda cumhuriyetin, demokratik ve sosyal hukuk
devletinin esaslarina uygun olmak zorundadir. Eyaletlerde, kentlerde ve belediyelerde
halkin, genel, dolaysiz, serbest, esit ve gizli se¢ilmig temsilcileri bulunmalidir.
Belediyelerde segilmis bir heyet, belediye meclisinin yerine gegebilir. Belediyeler kendi
sorumluluklar: altinda ve kanunlar gergevesinde biitiin mahalli igleri kendileri icra
etmelidir. Belediye birlikleri de kendi kanuni gorev alami iginde hukuki , kanuni
olgiilerde ozerklige sahiptir. Federal devlet, eyaletlerin anayasal diizenlemelerinin
belirtilen hususlara ve temel haklara uymasi garanti eder.” SCHMIDT-
BLEIBTREU-KLEIN, s. 489 vd.

31 RENGELINK Hans-Werner, “Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung im
Zeichhen der europaeischen Integration”, in: Kommunale Selbstverwaltung und
europaeische Integration, Hrg. HOPPE Werner-SCHINK Alexander, Koln 1990, s. 38
vd.; YETER, s. 71; Mahalli ve Bolgesel idareler ile Topluluk hukuku arasindaki
kurumsal gelismeler hakkinda genis bilgi i¢in bkz: HESSEL-MORTELMANS, s. 905-
937.

32 LAEPPLE,s. 82.
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lagmanin amaglarina ulagabilmek igin gerekli olan dlgiileri asamaz”. Goriildiigi
gibi, “yerellik” ya da “hizmette halka yakinlik™ ilkesi yerel demokrasinin bir
giivencesi olarak Antlagsmada yer almistir. Keles’e gore, “Bu ilke ile, gercekte,
asagidan yukariya dogru bir yonetsel yapinin olusturulmasi amaglanmamaktadir.
Yani istenen, yalniz bir alt basamaktaki orgiitiin belli bir gérevi yerine getirmeye
giiciiniin yetmedigi durumlarda iist diizeyde bulunan orgiitiin (Birligin) ise ka-
rismasina olanak veren bir yapmin olusturulmasi degildir. Kastedilen, optimi-
zasyon ve etkinlik ilkelerine uygun olarak caligsan bir yap1 olusturmaktir33. An-
cak surast da bir gercektir ki yerellik ilkesinin uygulanmasi, Avrupa

Topluludu’nda hukuk birliginin etkilenmesine yol agacaktir34.

Maastricht Antlagmasinin 198/a maddesinde, ayrica bir de gorevi, Avrupa
Komisyonu'na ve Bakanlar Konseyi'ne Onerilerde bulunmak olan “Bolgeler
Komitesi” nin kurulmasi 6ngoriilmektedir. Kurulacak bu komite sayesinde, ma-
halli idareler ilk kez, Avrupa Birligi seviyesinde, karar ve danigma siireglerinde

s6z sahibi olabileceklerdir3?.
II. MERKEZIiLESME EGILIMLERI

Her ne kadar, halkin yonetime katilmasi, demokrasi idealine baglilik, ma-
halli idarelerin artan 6zerklik ve bagimsizlik talepleri, kalkinmanin mahalli te-
sebbiislerden ve halktan baslamasi gibi diisiincelerle, yerinden yonetim biraz gii¢
kazanmug goriinse de, son yillarda, merkezden yonetim ve yerinden yonetim ara-
sindaki tercihlerde ya da bir iilkede her ikisinden yararlanma oraninda, merkez-
den yonetim lehine bir degisme goze carpmaktadir. Merkezi idarenin artan go-
revleri, kalkinma ve planlama ihtiyaclari, plan ve programlarin milli birlik ve
biitiinliik gerektirmesi, toplum giivenliginin saglanmasinda devlete diisen gérev-

ler, bu yondeki gelismeyi etkileyen etkenlerin basinda gelmektedir36. Ozellikle,
fonksiyonel farklilasmada goriilen devamlilik ve artan merkezilesme, modern
devletin, her zaman birbiriyle uyumlu olmayan, iki énemli egilimidir. Bu egi-

33 KELES Rusen, Yerinden Yonetim ve Siyaset, Genisletilmis 2. Basim, Ankara 1994, s.
68-69.

34 HESSEL-MORTELMANS, s. 936.

35 Bolgeler Komitesi iiyelerinin Birlik iiyesi devletlere dagilimi sdyledir: Belgika (12),
Danimarka (9), Almanya (24), Yunanistan (12), ispanya (21), Fransa (24), irlanda (9),
italya (24), Luksemburg (6), Hollanda (12), Portekiz (12), ingiltere (24). KELES,

Yerinden Yonetim, s. 69.

36 KELES Rusen, Kent ve Siyaset Uzerine Yazilar (1975-1992), TULA-EMME, fstanbul
1993, s. 234.
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limler, 6zerk bir kurum olarak, mahalli idare diisiincesinin hakliligini sorgular
gibi goziikkmektedir37.

Diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de mahalli idareler tarafindan yerine ge-
tirilen kimi hizmetlerin, merkezi idarenin gorevleri arasinda yer aldig1 goriil-
mektedir. 1580 sayili Kanunun kabul edildigi 1930 yilindan beri, merkezi idare-
nin gorev alani siirekli belediyeler aleyhine genislemistir. Bu siire¢ i¢inde bele-
diyeye ait bir gorev, ya merkezi idare tarafindan kendi uhdesine alinmis ya da
kaynaklar kisildig: i¢in belediyeler birgok gorevi yerine getirmekten kendilikle-

rinden vazge¢mek zorunda kalmuslardir38. Ayni sekilde, yiiriitiilmesi 1913 tarih-
li Kanun ile il 6zel idarelerine birakilan okul, hastane, yol yapimi, hayvancilik
ve tarim gibi ¢esitli alanlardaki gorevler, zaman iginde kanunlarla merkezi ida-

reye verilmistir39.

Mabhalli idare birimlerinin gelir, harcama ve hizmet unsurlar1 agisindan,
gittikge artan bir bigimde merkezi idarenin kararlarina bagli ve onun tarafindan
denetleniyor olmasi, merkezilesmenin bir diger gostergesidir. Baska bir deyisle,
gelir ve harcamalarin biiyiik bir kismmin merkezi idare tarafindan tesbit edilme-
si ve kimi mahalli hizmetlerin giderek daha ¢ok merkezi idare birimleri tarafin-
dan yerine getirilmesi, mahalli idare birimleri arasinda farkliliklarin oraya ¢ik-
masina yol agmakta ve mahalli hizmetlerin merkezilesmesi sonucunu dogurmak-

tadir40,

Belirtmek gerekir ki, merkezilesme olgusu bir takim temel zorunluluklar-
dan kaynaklanabilir. Bazi durumlarda, geleneksel olarak yiiriitiilen kimi hizmet-
lerin daha genis 6l¢ekte ve daha yiiksek diizeyde yerine getirilmesi, iiretim 6lge-
ginin biiyiimesi nedeniyle diisiik maliyetle {iretimin miimkiin olmasi yiiziinden
baz1 hizmetlerin bir iist idareye, 6zellikle merkezi idareye aktarilmasi; savag gibi
kagmilmaz olaylarin gelir ve giderlerde doguracag: artis; mali ve iktisadi genel
politikalar nedeniyle merkezi idarenin bazi hizmet ve harcamalar1 denetim altin-

37 LOUGHLIN Martin, Local Governent in The Modern State, London 1986, s. 1.

38 TEKELI ilhan, “Cumhuriyet Déneminde (1923-1973) Tiirkiye’de Belediyeciligin
Evrimi”, in: Tirkiye’de Belediyeciligin Evrimi, Ed. Ergun Tiirkcan, Birinci Kitap,
Belediyecilik Arastirma Projesi, Ankara 1978, s. 280.

39 AKYILMAZ Bahtiyar, "Il Ozel idaresi", Tiirk Idare Dergisi, Y. 60, Sy. 379, Haziran
1988, s. 102, 107.

40 pALAY Nihat, “Yerel Yonetim Birimleri Aras1 Farkliliklar”, Prof. Dr. Fadil H. SUR’un
Anisina Armacan, Ankara 1983, s. 124.
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da tutmak istemesi ve nihayet, kamu hizmetlerine, gelir ve giderlerine merkezi
idarenin miidahalesinin toplumda hog goriilme egiliminin bulunmasi gibi ¢esitli
nedenlere bagli olarak, gelir gider ve hizmetlerde zorunlu bir merkezilesmenin

goriilmesi de miimkiindiir#!.

Merkezilesmenin sebepleri genel olarak; gelir kaynaklarinin merkeziles-
mesi etkisini gosteren gelismeler, bilimsel ve teknolojik alandaki ve ulasimdaki
gelismeler, gogler, kamu hizmetlerinde goriilen gelismeler ve bunlarin rasyonel
esaslara gore diizenlenmesi zorunlulugu olarak karsimiza ¢ikar.

A. Gelir Kaynaklarmmin Merkezilestirilmesi

Mabhalli idarelerde gelirlerin merkezilesmesi; kdy-kasaba-sehir iligkileri-
nin ekonomik yonden ¢ok fazla artmasi, hemsehrilik kavrammin degismesi, bii-
yiiksehir hizmetlerinin mahalli kaynaklarla yiiriitilememesi gibi sebeplere da-
yanmaktadir. Kamu hizmetindeki merkezilesme egilimi, gelirlere de yansimak-
tadur.

Devlet gelirlerinde en dnemli pay1 olusturan gelir ve kurumlar vergisi gibi
dogrudan, katma deger vergisi gibi dolayli vergiler, merkezi idareye aittir. Buna
karsilik mahalli idarelere yirittiikleri hizmetle orantili gelir kaynaklar1 veril-
memistir. Kaynaklarin bir kismi da zaman i¢inde kamu hizmetinin merkeziles-
mesine bagl olarak merkezi idareye devredilmistir. Mahalli idareler, gelir kay-
naklarini kaybettigi 6l¢iide hizmet gérme imkanlarini da kaybetmisler, bu sebep-
le, geliri kendinde toplayan merkezi idare, hizmetleri de iistlenmek durumunda

kalmlst1r42.

Mabhalli idare birimleri arasinda ortaya c¢ikan gelir-gider farkliliklari da
merkezilesmeyi dogurmaktadir. Gelir-gider farkliliklarinin temelinde hizmet
tiretim ve sunumundan kaynaklanan kimi dig etkenler bulunmaktadir. Ayrica sa-
nayilesme ve kentlesme hizindaki farkliliklar da mahalli farkliliklar sorununun
bir yansimasidir. Bu farkliliklar, merkezi-mahalli idare birimleri arasinda mali
iliskiler diizeninde ortaya ¢iktig1 takdirde gelir ve giderlerde merkezilesme go-

riilmektedir43.

41 FALAY,s. 124-125.
42 NADAROGLU Halil, Mahalli idareler, 5. Bast, istanbul 1994, s. 70-71.

43 FALAY,s. 119.
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B. Bilimde Teknolojide ve Ulasimdaki Gelismeler

Bilim ve teknikte meydana gelen gelismeler ulasimda da etkisini goster-
mis, iilkeler ve bolgeler arasindaki mesafeler kisalmistir. Ulagim teknolojisinde
goriilen ilerlemeler sayesinde niifusun hareketliligi 6nemli 6l¢iide artmig; buna
bagl olarak yoreler arasindaki farkliliklarda ¢ok radikal degisiklikler olmustur.
Birbirlerine yaklagmalari sonucunda gorgii, bilgi, kiiltiir bakimindan kendilerini
ve ¢evresini daha iyi taniyan insan, idareden daha kaliteli hizmet bekler hale

gelmistirt4.

Bu gelismelerin sonucunda, eskiden yerel kabul edilen birtakim hizmet-
ler, merkezi bir nitelik kazanmistir. Ornegin, turistik yorelerde ve sahillerde,
mabhalli idarelerin saglik, konut ve temizlik gibi hizmetlerinin eskisi gibi mahalli
bir hizmet olarak algilanmasi gii¢lesmistir.

Teknik ve ekonomik alandaki gelisim, sosyal ve kiiltiirel dokularin gelig-
mesine de yol agmis; bu durum, sorunlarin daha da karmasik hale gelmesine se-
bep olmustur. Mevcut imkanlarin yetersizligi ve gereken kaynaklarla donatila-
mama gibi nedenlerle, mahalli idareler yeni gorevlerin iistesinden gelememisler,
gorevlerinin bir kismini il veya bagkent teskilati gibi daha iist merkezi idari bi-
rimlerine devretmek zorunda kalmislardir. Yeni yeni mahalli ihtiyaglarin ortaya
¢ikmasi, mahalli idareler arasinda bunlarin yerine getirilmesi bakimindan denge-
sizlikler meydana getirmis, mali yardimlar veya bagislar dolayisiyla merkezi

idare miidahale ve denetim yetkisini siirekli kendisinde gérmiistﬁr“s.
C. Gogler ve Kentlesme

Ekonomik ve sosyal nedenlerle kdylerden kente yonelik niifus akimi,

kentlesmeye yol acmistir?0. Kentlesmenin en dnemli zelliklerinden birisi, nii-
fusun artan oranlarda biiyiik kentleri se¢gmesi, orta biilyiikliikteki kentlere ragbet

etmemesidir47. Kentlesmenin 6ziinde sanayilesme yatar. Ancak, kentlesmeyi

44 AKTAN, s. 102; NADAROGLU, s. 71.

45 AKTAN,s. 113,
46 TACHAU Frank, The Politics of Authority, Democracy and Development, Praeger,
1984, s. 148.

47 Otnenin Tiirkiye'de “100.000 ve daha fazla niifuslu kentlerin, kentli niifus i¢indeki payi,
1960'da % 43.3'den, 1985 yilinda % 64.9'a yiikselmistir. 2000 yilinda ise % 75 olacacu
tahmin edilmektedir. 1960-1985 doneminde, kentlere yeniden 18.5 milyon insan

© Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt 9, Say1 1-2, Y11 2001 247



Mahalli idarelerde Ozerklige Yénelik Tehditler ve Merkezilesme Egilimleri

sadece sanayilesme ile 6zdeslestirmek de miimkiin degildir. Kirsal kesimde top-
rak Ustliindeki niifusun baskisi, tarimda makinalagma, topragin kiigiik parcalara
boliinmesi, kirsal alandaki ve 6zellikle ilgelerdeki smirli is imkanlari ile bunlarin
sagladig1 gelir diizeyindeki yetersizlikler, kentlere olan akimin diger sebepleri-
dir8. Gergekten, sanayilesmis toplumlarda, kentlerdeki is imkanlari, hayat stan-
dartlar1 ve kentlerde iiretilen mal ve hizmetlere duyulan talep, kirsal niifusu

kentlere gekmektedir49.

Kent idareleri igin, niifusun biiylimesi, yeni ihtiyaglar, yeni talepler, yeni
sorunlar, yeni sorumluluklar ve buna bagli olarak yeni politikalar, yeni hizmetler
ve yeni ajanlar demektir.

Kentsel biiylimenin sonuglarindan biri ve belki de en 6nemlisi, genis alan-
lara yayilan ve sayisi artan niifusun nitelik ve nicelik agisindan kent yonetimle-

rinden daha ¢ok hizmet istemesidir>¥. Béylece kentlesme, mahalli idarelerin

hizmetlerinde ciddi bir genislemeye yol agmaktad !, eskiden karsilamakta giicliik
cekmedikleri yerel hizmetleri, karsilayamaz hale gelmelerine sebep olmaktadir-
lar.

Biiyiik kentlerdeki tarihi, kiiltiirel zenginlikler, saglik, egitim ve benzeri
hizmetlerdeki goreceli iistiinliikler, sadece buralarda yasayanlarin yararlanacak-
lar1 cinsten mahalli 8zellikler degildir. Ulke niifusunun gogunlugu bu imkanlar-
dan yararlanmaktadir. Belirtmek gerekir ki, iiniversitelerin, kiiltiirel ve sanatsal
faaliyetlerin, yeterli saglik ve egitim hizmetlerinin biiyiikk ¢ogunlugunun bilyiik
sehirlerde yogunlagmasi da gociin en dnemli sebeplerindendir.

Biiyiik sehirlerde mahalli hizmetler, sayi, tiir ve nitelik olarak da artmak-
tadir. Bunun ilk nedeni, biiyiik kentlerde yasayan insanlarin, kirsal veya daha az

gelmistir. 2000 yilinda, kentli niifusa 20 milyon insanin daha eklenmesi beklenmektedir.
Bu 20 milyonunun 18 milyonu 10.000 ve daha fazla niifuslu kentlerde yasayacaktir.”
KELES Rusen, Tiirkiye'de Kent Yonetimi, Ankara 1988, s. 9.

48 KAZANCI Metin, “1973 Sonras1 Belediyeler ve Belediyelere iliskin Sorunlar”, in:
Belediye Islevlerine Nicel Bir Yaklasim, Ed. TURKCAN Ergun Belediyecilik Arastirma
Projesi, Tiirk Idareciler Dernegi, Bilimsel Arastirma Dizisi-2, Ankara 1979, s. 240.

49 KELES, Kentlesme Politikasi, s. 9.

50 Kentsel biiyiimenin dicer sonuglari icin bakimz: YASAMIS Firuz Demir, “Ugiincii Bin
Yilin Yénetim Teknolojisine iliskin Gereksinimleri ve Tiirk Belediyeleri”, Yeni
Tiirkiye, Y1l :1, Sy.1, Mayis-Haziran 1995, s. 428.

51 SHARPEL.J ., “Is There a Fiscal Crisis in Westen European Local Government? A Firs

Appraisal,” in: The Local Fiscal Crisis in Western Europe, Ed. SHARPE L. J., London
1981, s. 18.
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niifuslu yerlerde yasayanlara oranla daha az kendi kendine yeterli (self-
sufficient) olmasidir. Tkincisi, artan niifus yogunluguna bagli olarak evlerin,
diikkanlarin, biirolarin ve fabrikalarin birbirlerine yakin olmasi, bunun da bir ta-
kim ek mahalli hizmetlerin yerine getirilmesini gerektirmesidir. Ugiinciisii ise,
kirsal alanlarda ortaya ¢ikmayan kollektif ihtiyaclarin dogmasi; kentin biiyiime-
siyle birlikte, cadde aydinlatmasi, kanalizasyon, cadde temizligi, kamu ulagimi
ve itfaiye hizmetleri gibi kentsel hizmetlerin saglanmasinda da artma s6z konu-

su olmasidird2,

Biitiin bu ve buna benzer sebeplerle, 6zellikle egitim, saglik gibi hizmet-
ler, yerel 6zelliklerini yitirmekte ve merkezi idare tarafindan yiiriitiilen ya da yii-

riitiilmesi gereken hizmetler haline gelmektedirler.53.
D. Kamu Hizmetlerindeki Gelismeler

Teknolojik gelismeler sonucunda bazi hizmetlerde Oylesine gelismeler
goriilmiistiir ki, bunlar mabhalli idarelerin, hatta merkezi idarenin sinirlarin ag-
mug, devletlerarasi iligkilere konu olmustur. Cevrenin korunmasi yolundaki ¢a-
lismalar bunun en giizel 6rnegidir.

Avrupa Topluluguna iiye devletler, 1973' te ortak bir ¢evre politikasi uy-
gulanmast i¢in bir takim ilkeler belirlemisler ve bu politikanin amacini su sekil-
de agiklamiglardir: “Insana miimkiin olan en iyi yasam kosularmi saglayacak bir
cevre vererek gelismeyi insanin hizmetine sunmak ve bu gelismeyi gittik¢e daha
biiyiik bir 6nem kazanan dogal ortami koruma zorunluluguyla bagdastirmak i¢in

elbirligi ile calismak”>4.

E. Kamu Hizmetlerinin idaresinin Rasyonel Esaslara Gore Diizenlenme-
si Zorunlulugu
Teknolojik gelismelere paralel olarak, kamu hizmetlerinin de asgari bir

olgege gore teskilatlandirilmasi suretiyle, daha rasyonel isletme ve idare usulle-
rine gore yerine getirilmesi zorunludur. Bu asgari dl¢ek ise gogunlukla mahalli

52 SHARPE, 5.19-20.

53 NADAROGLU, 71.
54 Ayni konuda, Akdenizin kirlenmesini 6nleyecek ortak bir ¢6ziim bulunmas: konusunda
yapilan ve Tiirkiye’nin de dahil bulundugu milletlerarasi ¢alismalar Ornek olarak
verilebilir
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ihtiyaglara gore degil, milli ihtiyaglara gére belirlenecektirdS. Boylece, bir kisim
hizmetlerin merkezi idare tarafindan yerine getirilmesiyle, mahalli idarelerin ay-
n1 hizmeti {istlenmesine oranla genis Ol¢ekli iiretim ortaya konulmus, maliyet

tasarruflarindan daha etkin ve verimli bir sekilde yararlanilmig olacaktir30.
F. Plinlamanin Daha Yaygin Bir Uygulama Alan1 Bulmasi

Merkezilesmeyi tesvik eden diger bir gelisme de, devlet hayatinda plan-
lamanin, gittikge daha yaygin bir uygulama alant bulmasi olmustur.

1930' lu yillarda diinyay: etkisi altina alan ekonomik buhrani izleyen do-
nemde, ekonomideki yeni diizenlemelerin ve toparlanmanin, savasin yaralarini
sarmanin, insanligin gelecegini daha mutlu ve giivenli bir diizeye ulagtirmanin,
ancak, milli kalkinma planlamas: ile gerceklesebilecegi kabul edildi. Ancak,
kalkinma planlarinin hazirlanmasi, igsizligin 6nlenmesi, sosyal adaletin saglan-
mas1, ekonomik biiylimede istikrar, 6demeler dengesi, enflasyona yol agmayan
sthhatli bir para politikasi, genis kapsamli amaglarla, sinirli kaynaklar arasinda
denge kurulmasi ve 6nceliklerin isabetli tesbit edilmesi, mahalli idarelerin dedil,

merkezi idarenin faaliyet alam iinde goriildiid”.
G. Mali Denge ve Sorumluluk

Mali denge, bireylerin, “6dedikleri seyi elde etme” ve “elde ettikleri ka-

dar 6deme” ihtiyacidir>8. Mahalli idareler arasindaki gelir-gider farklilagmast,
bazi mahalli idarelerin, bir takim kamu hizmetlerini yerine getirememelerine,
dolayisiyla mahalli halkin bu hizmetler acisindan tatmin edilememesine yol ag-
maktadir. Mali agidan gii¢lii mahalli idarelerde mali denge de saglanmakta, yani
hem hizmet yerine getirilmekte, hem de hizmetten yararlananlar tatmin edilmek-
tedir. Kentin mahalli hizmetleri halka sunmasindaki mali denge ve sorumluluk
sorunlar1 da demokratik ve etkin kent idarelerine yonelik tehditlerdendir.

Mabhalli halkla mahalli idarenin karsilikli sorumluluklarini yerine getire-
memeleri de bir baska sorun olarak karsimiza ¢ikar. Genelde, mahalli meclisle-
rin, ¢aligmasi i¢in elverigli ortamin mevcut olmayisi, yonetim riskleri, kentin

55 NADAROGLU, s. 72.
56 NCEL Yenal, Mahalli Idareler Maliyesi, Istanbul 1992, s. 37.
57  AKTAN,s. 113-114.

58 KARAMAN Zerrin-Toprak, “Tirkiye’de Siyasetin Kent Yonetimine Etkisi”, Yeni
Tirkiye, Y. 1, Sy. 4, Mayis-Haziran 1995, s. 542.
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mevcut imkan ve araglarinin kentsel hizmetlere yetisememesi, mahalli halkin
yonetime ilgisizligi, ekonomik tercihlerinden kaynaklanan gogler gibi birbiriyle
ilgili konular, demokratik, etkin ve kendi kendine yeten bir mahalli idarenin ge-
lisimini engellemekte, onun 6zerkligini tehdit etmektedir>®.

IIl. MERKEZILESME EGILIMINE iKi ORNEK: iINGILTERE,
ALMANYA

Son yillarda Bati’da da Diinyadaki genel gelisime uygun olarak mahalli
hizmetlerde merkezilesme egilimleri goriilmektedir.

Ingiltere‘de, kimi hizmetlerin mahalli idarelerden merkezi idareye devre-
dilmesi, 6zel yardimlarin artirilmasi, mahalli idare harcamalarinin ve yerel mec-
lislerin vergileme yetkilerinin denetim altina alinmasi yolunda ¢alismalar bu-
lunmaktadir.

1970 ortalarina kadar olan dénemde, mahalli idareler lizerinde merkezin
denetiminin yavas yavas artmasi ile ekonomik ve sosyal degisiklikler ayni za-
mana rastlamistir. Ancak, bu degisikliklerin mahalli idare 6zerkligini azaltma

arzusuyla yapildigini sdylemek zordur®0. Ciinkii, bu dénemde, zel yardimlarin
yerini genel yardimlarin almasi, hiikiimetlerin mahalli idareleri egitim ve diger
sosyal hizmetlerin saglanmasi konusunda cesaretlendirmeleri, mahalli idarelerin
harcamalarinin genislemesine neden olmustur. Hatta bu donemde, mahalli idare-
ler, yerel olarak konan vergilerle finanse edilmisler ve genel yardimlar, mahalli
otoritelere goreceli bir 6zgiirliik vermistir.

Mahalli idare &zerkligini azaltici egilimler, 1970‘li yillarin ortalarinda
baslamis olmasma ragmen, muhafazakarlarin ve Isci partililerin yaklasimlari
farkli olmustur. Isci partisi, merkezden yapilan genel yardimlarin miktarmi
azaltarak muhafazakarlar ise, 6zel yardimlar istekle ve sevkle kullanmak sure-
tiyle yerel meclisleri etkilemeye caligmislardir.

1980'li yillarda, merkezi ve mahalli idareler arasindaki siyasi boliinmiis-

1iik6! yiiziinden merkezi ve mahalli otoriteler arasinda ortak hedef birliginin bu-
lunmamasi, sosyal ve ekonomik amaglarin basarilabilmesinin, mahalli otoritele-

59  KARAMAN, s. 542.

60 TRAVERS Tony, “The Threat to The Autonomy of Elected Local Government”, in:
The New Centralism, Ed. CROUCH Colin-MORQUAND David, 1989, s. 19.

6l Ayn1 yillarda iktidarda Muhafazakarlarin bulunmasina karsilik, mahalli meclislerde Is¢i

Partisinin adirligi bunuyordu.
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rin zayiflatilmastyla kolaylasacagi dﬁsﬁncesiyleéz, merkezi hiikiimet tarafindan
mahalli idarelerin 6zerkligini zedeleyici birtakim yasal diizenlemelerin yapildig:
gorilmiistiir.

1980 tarihli Mahalli idareler Planlama ve Arazi Kanunu, merkezin, ma-
halli idareler {izerindeki etkisini artirmak i¢in 6nemli bir adim atiyor ve “blok
yardimlar”in dagitilmasinda “ihtiyag” ve “kaynak” elemanlarina dayanilmasini
ongoriiyordu. Boylece, artan mahalli harcamalarin kisilmasinda blok yardimla-
rin kullanilmasi, mahalli idare 6zerkligini azaltic1 sakincalarma ragmen, kagi-
nilmaz bir ¢are olarak dngoriilmiistii. Blok yardimlar, mahalli idare 6zerkliginin
sinirlandirilmasinimn ilk adimini teskil etmis, daha sonra bunlar, artan oranda ce-

zalandirict amaglarla kullan11m1$t1r63.

1979 yilindan sonra Muhafazakar hiikiimetler mahalli idarelerin kent kal-
kinmalarina yonelik yetkilerini geri alan politikalar benimsemistir®4. Ozellikle,
mahalli idare girisimlerinin sinirlanmasi i¢in yasa yapma ustiinliigiini kullanil-
mig, kalkinma siireci iizerindeki yerel kontrol smirlandirilmig, ayrica,
idarelerarasi ortakliga dayanan kentsel kalkinma programlari {izerindeki merkezi
denetimler de genisletilmistirés. Bu stratejilerin devami olarak, Kent Kalkinma
Tiizelkisilikleri (Urban Development Corporations) kullamlmlstlréé. Bu tiizel
kisiliklere, kamu arazileri, dikkate deger mali kaynaklar ile planlama ve ulagim

62

Muhafazakar Hiikiimet, kamu hizmetlerinin en onemli sunucusu olmalarina ragmen,
mahalli kurumlarin 6nemli ideolojik ve siyasi rollerinin bulunmasi ve bu kurumlarin
onemli kamu harcamalarini yapmalar1 gibi nedenlerle, Ingiliz toplumunu yeniden
yapilandirmanin engelleri ardasinda mahalli idareleri de goriiyordu. DUNCAN Simon -
GOODWIN Mark, Local State and Uneven Development, 1988, s. 94.

63 TRAVERS, s. 10; DUNCAN -GOODWIN, s. 108.

64 HARDING Alan, “Central Control in British Urban Economic Development
Programmes” in: The New Centralism, Ed. CROUCH Colin-MORQUAND David,
1989, s.31.

65 HARDING, s. 35.
06 Kentsel Kalkinma Tuzelkisilikleri, mahalli idarelerin kotroliinden ¢ikarilan onemli
alanlarda kurulmuslar ve Hazineden finanse edilmislerdir. Bunlar, Parlamentoya kars1
sorumlu olmuglar ve ilgili bakan tarafindan atanan kisiler tarafindan idare edilmislerdir.
Mabhalli otoritelerin kalkinma kontrol fonksiyonlarinin yonetimini devralmiglardir.
HARDING; s. 34.
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konusunda 6nemli yetkiler verilmistir. Kentsel Kalkinma Tiizelkisilikleri mahal-
li idare 6zerkligini 6nemli bir sekilde azaltm1$t1r67.

Almanya’da da son yillarda merkezilesme egilimlerine tanik olunmustur.
Federal Hiikiimet ile eyaletler arasinda agik bir igboliimii tesis etmek zordur.
Anayasa'ya gore, Federal Hiikiimet, dis politika, savunma, temel hak ve hiirri-
yetler, milli para, federal sinirlar, demiryollari, hava tagimaciligi, posta ve kitle

haberlesmesi ve merkezi polis gibi fonksiyonlardan tek bagma sorumludur®8.
Federal hiikiimetin, gorevli oldugu alanlarin disinda ve s6z konusu alanlarin dii-
zenleme hakkini, kendi yasama yetkisinin bulundugu alana almadig: siirece,

eyaletlerin her tiirlii yasama yetkileri meveuttur®®. Federal Devlet, eyaletlerin
yasama yetkisi dahilinde olan su {i¢ alanda “federal yasamaya ihtiya¢ oldugu &1-
¢lide” yasama yetkisi kullanabilir: Eyalet kanunlarinin etkili olmadigi durumlar-
da, eyaletin yapacagi kanunlarin diger eyaletlerin veya tiim iilkenin menfaatini
ihlal edecegi hallerde ve nihayet, Anayasa'nin, 6ngordiigii “hukuki veya ekono-
mik birligin korunmasi, 6zellikle, eyalet iizerindeki hayat sartlarinda ahengin

saglanmas:” ile ilgili konularda’0. Ugiincii durumu, federal sistem igerisinde

“merkezilesmenin truva ati” olarak degerlendirilmistir 71. Ciinkii, bu hiikiim
gercekte, Federal Hiikiimetin kendi gorev ve sorumlugu altina alacagi, dis poli-
tika ve hatta hukuki, ekonomik, tarimsal, tasima ve sosyal politika gibi politika

67 TRAVERS,s. 13.
68 Federasyonun tek bagina yasama yetkisine sahip oldugu hususlar; disigleri, milli
savunma, vatandaslik, seyahat 6zgiirligii, pasaport isleri, gog, suglularin iadesi, para,
6l¢ti, agirhik rejimi, zaman birimi tesbiti, glimriik ve ticaret isleri, demir ve hava yollari,
posta ve telekominikasyon isleri, Federasyona bagli kamu kuruluslarindaki gorevlilerin
personel rejimi, ihtira ve yaym haklari, adli polis, federal polis ve federal istatistik
caligmalar1 olarak Anayasa’nin 73. maddesinde onbir bent halinde tadadi (enumerativ)
bir sekilde sayilmistir. SCHMIDT-BLEIBTREU-KLEIN, Art 73, s. 817-832;
THIEME Werner, Verwaltungslehre, 2. Aufl., 1969, rdn. 567, 569, 811, 975, 981;
ESSER, s. 97.

69 Anayasa m. 70/ (1) “Eyaletler, bu Anayasanin Federasyonun inhisarina birakmadigi
6lcilide yasama yetkisine sahiptirler”. Bkz. SCHMIDT-BLEIBTREU-KLEIN, Art 70,
s. 807-811.

70 Anayasa m.72.

71 ESSER, 97.
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alanlarina temel teskil edebilmektedir. Boylece, eyaletlere sadece egitim politi-
kalari ile idari yap1 kalmig olmaktadir”2.

Merkezilesme egilimleri, 1966-67 ekonomik durgunluk dénemini takip
eden yillarda en yiiksek diizeyine ulagsmistir. Ekonomiyi altiist eden ekonomik
krizin {stesinden gelmek icin, devlet, miidahaleciligi gerekli goriilmiistiir.
Keynezyen mekanizmalarin iiretilmesinden, devlet¢i goriiste olan ticaret birlik-
lerinin ve karar verme siirecinin giiclenmesinden sonra, gergeklestirilen en
onemli yenilik, daha fazla merkeziyetcilik ve federalizmin rasyonellesmesi ol-
mustur. Bolgesel ve yerel kurumlarin ekonomik istikrar1 bozucu etkisinin iiste-
sinden gelmek amaciyla, 6zellikle, eyaletlerin ve mahalli idarelerin mali 6zerk-
likleri azaltilmig, merkezi hiikiimetin yasama ve idari yetkileri genisletilmis ve
yerel ve milli politikalar arasindaki koordinasyonun saglanmasi i¢in, ”Mali Plan-
lama Konseyi”, “Ekonomi Yonetimi Konseyi” ve bolgesel planlama kurumlari
gibi yeni merkezi kurumlarla birlikte, alt-diizey bdlgesel ve mahalli otoritelerin
planlama ve idari yetkilerinin giivenlik altina alinmasi yoluna gidilmistir. “Di-
key politikalarin entegrasyonu”nun en 6nemli sonucu olarak, tarimsal ve bol-
gesel ekonomik yapilarin, yiiksek 6gretimin ve egitim ve arastirma politikalari-

nin diizeltilmesi i¢in mahalli idarelere yonelik projeler iiretilmistir’3.

Ozetle, Almanya’da, 1980°li yillarda Eyalet endiistriyel politika faaliyet-
leri genislemis, teknolojik gelismelere paralel olarak, birtakim yenilestirme
programlar1 gelistirilmistir. Devlet cihazinda yapilan kurumsal ve usuli degisik-
likler arasinda yetki ve kararlarn merkezilesmesi de s6z konusu olmustur.
Fonksiyonlarin merkezi devletten Eyaletlere transferi, bu yoldaki teze ragmen
stirdiiriilememistir. Federal Devlet, 1970’lerin ortalarinda endiistriyel politika ve
faaliyetlerini genisletmistir. Kendi faaliyetlerindeki artisa ragmen, Eyalet ortak-
lasa yapilan federalizmden feragat etmemistir. Yeni anahtar teknolojilerin olus-
turulmasi ve iceriginin sekillenmesinde biiyiik sirketler stratejik olarak Snemli
rol oynamislardir. Eyaletler ise bu firmalarin faaliyetlerini yasaklamamuslar-

dir’4,

IV. MAHALLI iDARE REFORMLARININ MERKEZIiLESME
ETKIiSi

Mabhalli idareler son yillarda iilkelerin bir cogunda yeniden teskilatlandi-
rilmistir. Bu yapisal gelismenin en dnemli miisterek sonucu, merkezilesme etkisi

72 ESSER, 97.
73 ESSER, 98.

74 ESSER, 107.
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meydana getirmeleridir75. Gergekten, 6zellikle Tkinci Diinya Savasi'ndan sonra,
gerek diinya'da ve gerekse Tiirkiye'de mahalli idare birimlerinde gok biiyiik ge-
lisme ve degismeler olmustur. Bu gelismelerin ve degismelerin en 6énemli sonu-
cu, kendisini, mahalli idarelerin reorganize edilmesinde géstermi$tir76. Bu ge-
lismeler, mevcut mahalli idare yapilarinin yetersiz kalmasini saglamis ve beledi-

yelesmeden ziyade millilestirme igin bir sebep teskil etmislerdir77.

Mabhalli idarelerin yeniden teskilatlandirilmasinin, ekonomik, sosyal ve
siyasal sartlara bagli, kalkinmis veya kalkinmakta olan iilkelerin her ikisinde de
gozlemlenen yeniden teskilatlandirilmalarinin iki 6nemli esas sebebi, sehirlesme

ve sanayilesmedeki gelismelerdir’8.

Ekonomik, teknolojik, siyasi ve psiko-sosyolojik sebeplere”9 bagli olarak
ortaya ¢tkan sehirlesmenin mahalli idareler bakimindan ciddi sonuglari bulun-
maktadir. Ulkeden iilkeye, hatta ayni iilkede ydreden ydreye degismeye miisait
ve etkileri ¢ok biiyiik olan bu sonuglarin en 6nemlilerinden birisi, sehir belediye-
si niifuslarin artmasi ve 6zellikle sehirde oturanlar ile mahalli idareler arasin-
daki uzakliklarin dénemli 6l¢iide bﬁyﬁmesidirgo. Gergekten, gelismis olsun veya
gelismekte bulunsun, kapitalist veya sosyalist olsun biitiin {ilkeler sehirlesmenin
sonuglarmin etkileriyle karsi karsiyadir. Birlesmis Milletlerin tahminlerine gore,
bes milyonu asan sehirlerin sayis1 ikibin yilinda altmigi bulacaktr81. Sehirles-

menin ikinci 6nemli sonucu, metropolitan bdlgelerin ortaya ¢ikmasidirS2. Cogu
durumlarda, mahalli idare metropolitan bdlge icerisinde pargalanmistir ve

75 ROWAT, Donald R., “Son Mabhalli idare Reorganizasyonlarinin Merkezilesme Etkisi,”
iller ve Belediyeler Dergisi, Y11:40, Sy. 459, Ocak 1984, 1390.

76 ROWAT, 1390.
7T LOUGHLIN, 7.
78  ROWAT, 1390.

79 Sehirlesmenin sebepleri hakkinda ayrintili bilgi i¢in bakimiz: Keles, Kentlesme

Politikasi, 8 vd.
80 ROWAT, 1390.
81 KELES, Kentlesme Politikasi, 6-7.

82 ROWAT, 1390.
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metropolitan idaresinin her seye samil bir birimi mevcut degildir. Hatta, metro-
pole dahil yerler arasinda hizmet dengesizlikleri bile giderilememektedir. Ozel-
likle gelismekte olan iilkelerde, sehir hayatinin gerektirdigi hizmetleri sunama-
yan bu idarelerin metropole dahil olan ¢evrelerin sorunlarint ¢6zmesi miimkiin
olmamaktadir. Sanayilesmenin ortaya ¢ikisi ile, sehirlesmenin artmasi birbiriyle
yakindan ilgilidir. Sanayilesme ile, iilke ekonomisinde entegrasyon artmis ve
mahalli degil, milli diizeyde halledilmesi gereken sorunlar ortaya ¢ikmistir. Ger-
cekten, sanayilesme ile birlikte sehirlesmenin ortaya ¢ikardigt kisisel ve bolge-
sel farkliliklarin giderilmesi, servetin vergilendirilmesi ve mahalli idareler vasi-
tastyla yeniden dagitiminin saglanmasi zorunlulugunun yaninda, sosyal ve idari
hizmetlerin iilkenin her tarafindan asgari olarak saglanmasi ihtiyact dogmustur.
Boylece, tiim tilke diizeyinde, birérnekligi, adaleti, etkinligi ve kalkinmay: tes-
vik etmek i¢in merkezden yonetime dogru bir gelisme egilimi ortaya ¢ikmustir.
Pek ¢ok iilkede, tarimsal iiretim yapisina goére kurulmus mahalli idare birimleri-
nin, sanayilesme ve sehirlesme sonucunda boyutlarindaki bilyiime nedeniyle,
mahalli hizmetlerin yerine getirilmesinde yetersiz kaldiklar1 sdylenebilir.

Son yillarda mahalli idarelerde gerceklestirilen reformlarin gergek hedefi,
mahalli idarelerin 6zerkliklerini artirmak, mahalli diizeyde karar vermek ve hal-
kin yonetime katilmasini ve onunla diyalog kurmada kolayliklarin saglanmasi
gibi demokratik degerlerin tesvik edilmesinden ziyade, hizmetlerin gotiiriilme-
sinde en fazla verimliligin ve milli entegrasyonun saglanmasi, ekonomik kal-

kinmanin tesvik edilmesi dogrultusunda olmustur®3. Gergekten, mahalli idare
reformlarinin gesitli tilkelerde gelisimi incelendiginde goriilmektedir ki, vatan-
dasin yonetime katilmasinda teknik etkinlik {izerinde durulmus ve merkezilesme
tesvik edilmistir. Ozerk bolgesel mahalli idarelerin meydana getirilmesi ve mev-
cutlarimin gii¢lendirilmesi ¢abalarinin yaninda, merkezi idarenin denetim dere-
cesi artmig, mahalli idare 6zerkligi kisitlanmis ve mahalli idareler vatandastan
daha da uzaklagmigtir.

Mabhalli idarelerin yeniden diizenlenmesi amaciyla, halktan kopuk, milli
etkinlige agirlik veren reformlarin yapilmasi, bir tilkenin demokratik mahalli
idare temellerini zayiflatacagi gibi, halktan uzak bir biirokrasinin olusmasina
hizmet edecektir. Rowat'in dedigi gibi, “etkinlige verilen deger, demokrasi de-

gerlerinin ¢ignenmesi anlamina gelmemelidir”84.

Halkin idare ile diyalog kurabilmesi, yonetime katilabilmesi ve mahalli
seviyede karar olusturulabilmesi i¢in yeni birtakim vasitalarin ortaya ¢ikarilmasi

83 ROWAT, 1391.

84 ROWAT, 1392.
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gerekir. Diger bir ifade ile, onemli kararlarin mahalli seviyede alinamadigi siire-
ce gergek mahalli idare 6zerkliginin saglanmasi miimkiin degildir85 .

SONUC

Mabhalli idarelerin 6zerkligi (yerel 6zerklik) birtakim tehditlerin altinda-
dir. Mahalli idare birimleri gittikce biiylimektedir. Bu bilyiime ise, 6rnegin bele-
diyelerde, yerel halkin belde sorunlari ile ilgilenmeleri ve mahalli sorunlarin ¢6-
ziimii ile ilgili faaliyetlere katilmak hususundaki sevk ve isteklerini kirmaktadir.
Bu tehdidin ortadan kaldirilmasi igin, mahalli idare birimlerinin alansal olarak
biiylimelerinin durdurulmasi yoluyla degil de, onlara yeterli mali 6zerklik veril-
mek suretiyle ve 6zellikle halkin mahalli sorunlarin ¢éziimiine g¢esitli sekillerde
katilmasmin hukuken 6ngoriilmesi ile miimkiindiir.

Yerel ihtiyaglarin mahalli idare birimleri tarafindan hi¢ veya yeterince
karsilanamamasi hallerinde, bu ihtiyaglart karsilayan yerel hizmetlerin merkezi
idareye aktarilmasi veya merkezi idare ile ortaklasa yiiriitiilmesi dngoriilmekte-
dir. Bu mahalli idare 6zerkligine biiyiik bir tehdittir. Merkezi idareler, artan ve
mahalli idarenin boyutlarmi asan yerel hizmetleri kendi uhdesine almak yerine,
o hizmetin mahalli idare birimi tarafindan yerine getirilmesini saglayict kaynak
transferini gerceklestirmelidir.

Ayrica, devlet, tiim iilke diizeyinde yiiriitiilen kamu hizmetlerinde birlik
ve ahenk saglama diislinceleriyle de olsa mahalli idare 6zerkligini tehdit edici
faaliyetlerden kaginmalidir. Zira, yerel 6zerklik diisiincesi dogrudan dogruya ye-
rel halki ilgilendiren sorunlarin yine kendilerin tarafindan ¢6ziilmesi esasina da-
yanmaktadir. Bu nedenle, merkezi idare, kamu hizmetlerinde birlik saglamak
gibi diistincelerle mahalli idarelere miidahale etmek yerine, hizmet standartlari
getirmek ve bu standartta hizmet {iretmeleri i¢in mali imkan vermek suretiyle
yerel 6zerkligi korumak yoluna gitmelidir.

Egemenlik-iistii kuruluslarin statiileri diizenlenirken veya devletler ara-
sinda andlagmalar yapilirken, devletlere ve dolayisiyla mahalli idarelere ¢esitli
gorevler vermektedirler. Bu durum ise, mahalli idare 6zerkligine yonelik bir
tehdit unsuru olusturmaktadir. bu nedenle, merkezi idareler, milletleriistii kuru-
luglarin yonelttigi tehditleri ortadan kaldirict ve “hizmette halka yakinlik ve ye-
rellik” ilkesini ongdren hiikiimlerin milletlerarasi andlagmalara konulmasi igin
merkezi idareler ¢gaba harcamalidir.

85  ROWAT, 1392.
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Son yillarda hem tilkemizde ve hem de diinyada mahalli hizmetlerin ted-
ricen merkezi idarelerin gorevleri arasinda yer almaya basladig1; mahalli idarele-
rin gelir, harcama ve hizmet unsurlart agisindan gittikce merkezi idarenin karar-
larma bagl hale geldigi; mahalli idarelerin gelir kaynaklarinin merkezilestigi;
bilimsel ve teknolojik gelismeler, gogler, kentlesme gibi nedenlerle, yerel kamu
hizmetlerinin mahalli idarenin boyutlarin1 astigi gériilmektedir. Bu ve benzeri
gelismeleri ise, yerel kamu hizmetlerinde merkezilesmeyi dogurmaktadir. Mer-
kezi idareler, her ne sebeple olursa olsun, yerel ihtiyaclar1 karsilayan hizmetleri
kendi uhdesine almak yerine, mahalli idarelere yeterli kaynak saglayarak, onla-
rin karsilikli igbirligi i¢erisinde giiglerini birlestirmelerine vesile olarak veya bir-
lik kurmalarini saglayarak kendi sorunlarini kendilerinin ¢dzmelerine yardimct
olmalidirlar. Ciinkii, ¢agimizda, mahalli idare 6zerkligine yonelik en biiyiik teh-
dit, mahalli idarelerce yerine getirilemeyen yerel kamu hizmetlerinin merkezi-
lesmesidir.

Giinliimiizde mahalli idareler, hem sayica hem de fiziki ve fonksiyonel
acidan gittikge biiylimektedirler. Bu bilyiime, yerel halkin belde sorunlar ile il-
gilenmek ve mahalli sorunlarin ¢6ziimii ile ilgili faaliyetlere katilmak hususun-
daki sevk ve isteklerini kirmaktadir. Bu tehdidin ortadan kaldirilmasi, mahalli
idare birimlerinin alansal olarak biiylimelerinin durdurulmasi yoluyla degil, on-
lara yeterli idari-mali 6zerklik verilmesi ve 6zellikle halkin mahalli sorunlarin
¢ozlimiine gesitli sekillerde katilimin1 saglayacak hukuki diizenlemelerin yapil-
mastyla miimkiindiir.

Yerel ihtiyaglarin, mahalli idare birimleri tarafindan hi¢ veya yeterince
karsilanamamasi hallerinde, bu hizmetlerin merkezi idareye devredilmesi veya
merkezi idare ile ortaklasa yiiriitiilmesi, mahalli idare 6zerkligine biiyiik bir teh-
dittir. Merkezi idareler, artan ve yerel boyutlarini asan hizmetleri, kendi uhdesi-
ne almak yerine, o hizmetin mahalli idare birimi tarafindan yerine getirilmesini
saglayici kaynak transferini gerceklestirmeli; onlarmn karsilikli isbirligi icerisin-
de giiclerini birlestirmelerini veya birlik kurmalarini saglayarak kendi sorunlari-
n1 kendilerinin ¢ézmelerine yardime1 olmalidir.

Devlet, tiim {ilke diizeyinde yiiriitiilen kamu hizmetlerinde birlik ve ahenk
saglama diigiinceleriyle de olsa mahalli idare 6zerkligini tehdit edici faaliyetler-
den kagmmalidir. Zira, yerel 6zerklik diisiincesi dogrudan dogruya yerel halki
ilgilendiren sorunlarin yine kendilerin tarafindan ¢oziilmesi esasina dayanmak-
tadur.

Merkezi idareler, milletler-iistii kuruluslarin yonelttigi tehditleri ortadan
kaldiric1 ve “hizmette halka yakinlik ve yerellik” ilkesini 6ngéren hiikiimlerin
milletleraras1 andlagsmalara konulmasi ¢aba harcamalidir. Ciinkii, ¢agimizda,
mahalli idare 6zerkligine yonelik en bilyiik tehdit, mahalli idarelerce cesitli se-
beplerle yerine getirilemeyen yerel kamu hizmetlerinin merkezilesmesidir.
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