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YONETIM, YEREL YONETIM VE
iL OZEL IDARESI iCIiN BIR MODEL ONERISIi

Dogan BAYAR
Sayistay Uyesi

GIRIS
Cagdas Devlet 6gretisinde kuvvetler aynligi ilkesi, yasama-yiiriitme-

yargi iglevlerinin birinin digerinden bagimsizligmi ve karsilikli denetimler ve
dengeler iligkisini 6ngérmektedir.

Kamu goérevlerinin dizenlenmesinde temel anahtar olan bu denetim
ve dengeler iligkisi (Checks and Balances), daha sonralari biitin
organizasyonlarda yetki ve sorumluluklarin tespit ve tevziinde kullanilir
duruma gelmis ve yayginlasmistir. Kavramm doZus yeri olan Amerika
Birlesik Devletleri'nde, bir gorevin yerine getirilmesi i¢in kime hangi
yetkilerin verilecedi, bu yetkilerin kullaniminin ne sekilde dengelenecedi ve
kontrol edilecegi bir organizasyonun olugumunda gézéniinde bulundurulacak
temel ilke konumundadir.

Zaten, idare hukukunun varlik sebebi, kamu Srgiitlenmesinde “Gorev-
Yetki-Sorumluluk™ iligkilerini tarif ve tayin ctmek, agik, seffaf ve hesap
verebilir bir ydnetimin kurulug ve igleyis esaslanini ortaya koymaktir.

Ancak, bagta Anayasamiz olmak tizere idari teskilatlanmamizi
gevreleyen tiim yasalarda, yukanda degindifimiz ilkeler agisindan bazi
bosluklar, belirsizlikler mevcuttur. Cumhuriyetin temel organlann olan
yasama, viiriitme ve yargi arasindaki kargilikli iliskilerde bazi aksakliklar s6z
konusudur. Kanimizea, kuvvetler aynlif ilkesi gorev ve yetkilerin yerine
getirilmesinde ve kullanilmasindaki bagimsizligi, karsihkli olarak  birinin
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digerine midahale etmemesini ifade etmekte, fakat bir kuvvetler esitlifi
statiisiinii igermemektedir. Parlamentonun konumu daima bir adim dnde
olmali, tim Devlet organlan ve hatta halk parlamentoya karsi kendilerini
daha fazla duyarli hissetmelidirler.

Benzer sekilde yiirtitme organinin kurulus ve olusumunda da bosluk
ve belirsizlikler meveuttur. Resmi belgelerde bir Devlet Tegkilat Semasimna
rastlayvamadik. Bazi kaynaklarda bir takim sema ve anlatimlar mevcut
olmakla birlikte, bunlar da onu diizenleyen kisi ya da kurumlarnn goriis ve
kanaatlerini yansitmaktadir. Biitiin bunlardan (tabii 6ncelikle Anayasa ve
yasalardan) cikardifimiz sonuglara goére tasarlanmis bir yiritme orgam
semasi ekte deZerlendirmelerinize sunulmaktadir.

Bu gergeveden bakildiginda, 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun ve buna bagl olarak c¢ikarilan diger kanunlar
diginda, biittin teskilat kanunlarimizda 6nemli eksiklikler gbze ¢arpmaktadir.

Ozellikle, yerel yerinden yonetimlere ait kanunlanmiz gok yetersizdir.

Il ozel idarclerimiz hala Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu
Muvakkati (Illerin Genel Yénetimi Hakkinda Kanun Hiitkmiinde Karamame)
ile idare edilmektedir. Osmanlidan Cumhuriyete devreden bu metin 3 Mart
1329 (1913) tarthlidir. Cok eskidir ve eksiktir. Mali kaynaklar belirsiz ve

yetersiz, gorevleri iyi tarif edilmemistir.

1580 sayili Belediye Kanunu tegkilat yoniiyle ¢ok giidiik bir yapiya
karsilik, neredeyse sinirsiz gérevler dngérmektedir. Belediye orgiitii, mahiveti
geredi, ikinei derecede bir yerel yonetim birimi olmak gerekirken 6n plana
gikarilmis ve kaynak tahsisinde de one gegirilmistir. Bunun sonucu
belediyeler ¢ok agir bir hizmet yiikii altinda ezilmiglerdir. Bugiin var oldugu
bilinen 3227 adet belediyeden pek azi {belki 227 kadar1), kendilerinden
bekleneni bir olgiide yerine getirmekte; geri kalani personeline maag
odemekte bile zaman zaman acze dismektedirler. Biitind itibariyle zaten
yetersiz olan kaynaklar paydamn biuyikligi yiziinden ufalanip tozlagsmakta
ve heba olup gitmektedir.
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Bu itibarla, illerin merkez ilgeleri ile bunlarin niifus ve gelismiglik
siralamasinda en kiigiik grubu tegkil eden % 20 sinden biyiik olan bagh
ilgeler disinda, belediye orgiitleri ya tiimiiyle lagvedilmeli veya hizmetleri
bakim, idame, temizlik, dizenlilik, halk sagh@ ve bazi genel yerlerin
isletilmesi gibi konularla sinirlanmalidir. Belediyelere egitim, saglik, enerji,
bayindirlik gibi genel kamu hizmetleri ve bu hizmetlere iliskin yatinnm gorevi
verilmemelidir.

Yerel yonetimde oncelik ve agirlik il 6zel idaresine kaydirilmali, bu
maksatla yeterli kaynak saglanmasi igin gerekli diizenlemeler yapilarak ve
gorevleri yeniden tanimlanarak, bu idareler yapilandirilmalidir.

II- YEREL YONETIM iLKELERIi

Yerel yonetimlerin yapilandirilmasinda bir takim ilke ve kriterlerin
gozontinde bulundurulmasi gerekmektedir. Bunlari idarenin bitiinlagi, idari
vesayet, Ozerklik, biitge hakki ve mali tevzin bagliklan altinda 6zetlemeye
calisacagiz.

A- IDARENIN BUTUNLUGU

Anayasamiz 1237tincti maddesinde, idarenin kurulus ve gorevleriyle
bitinhigini ilke olarak koyduktan sonra, bu kurulug ve gorevliendirmenin
“Merkezden Yonetim™ ve “Yerinden Yonetim’™ esaslarina dayanacagim ifade

etmektedir.

Yerinden yonetimin esaslart ise 127°nci maddesinde su ibarelerle
gergevelenmigtir:

- Mahalli idareler halkin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak
amaciyla kurulur.

- Teskilati, organlan, gorevlen, yetkileri ve mali kaynaklan kanunla
belirlenir.

- Karar organlan segimle olusturulur.

- Tizel kisilige sahiptir.
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Bu esaslar tizerinde geneli itibariyle fikir birligi meveuttur. Ancak, iki
temel kavram bazen farkli yorumlara konu olabilmektedir. Bunlar “Idarenin
Biitinligi” ve “Mahalli Idarenin Ozerkligi” kavramlaridir. Bilindigi tizere
tiizel kisilik, medeni anlamda, miinhasiran insanlara mahsus olanlar diginda,
bitiin haklara ve borglara ehil olmayi, kendi iradesi ile hukuki islem tesis
edebilmeyi ifade ectmektedir. Kamu hukuku alaninda bu chliyet kurulug
kanunlan ile tanimlanmakta ve ¢ergevelenmektedir.

Idarenin biitinligd, kuramsal anlamda bir hiyerarsik baglantry: ifade
etmektedir. Bunu merkezi idarede emir-komuta zinciri; mahalli idarede ise
idari vesayet kavramlar ile tanimliyoruz. Ozerklik ise hem kelime anlamryla,
hem de tiizel kisiligin bir sonucu olarak karar ve tercihlerinde serbest olmay1
(irade muhtariyeti) gerektirmektedir.

Bu baglamda mabhalli idare nasil hem idarenin biitinligi igerisinde
ver alacak, hem de o6zerk olacaktir? Iste, baglangigta soziini ettigimiz
denetimler ve dengeler (Checks and Balances) ilkesi bunun i¢in vardir.

Yerel yonetim uygulamalanmizda il 6zel idareleri dengeler yoniiyle,
belediyeler ise denetimler vyoniiyle aksakliklar gdstermektedir. Bunun
degerlendirmesini daha sonraya birakarak Devletimizdeki idari yapilanmaya
genel gizgileriyle gbz atalim.

Anayasamiza goére yiriitme organinin temel yapilanmasi soyledir
(Madde:101-137):

1) Cumhurbagkani
2) Bakanlar Kurulu
3) Idare
a) Merkezi Idare (Merkez ve tasra)
b) Mahalli Idarcler
(ba) Yerel Yerinden Yonetimler (Yerel Yonetimler)

(bb) Hizmet Yerinden Yonetimleri,
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Diger bir takim anayasal kurumlar (YOK, TRT, Atatirk KDTYK
gibi) ile birlikte idari yapinin biitiinii bu sekilde gergevelenmistir. [Bu vapi
iginde Bagimsiz Idari Otoritelerin (Diizenleyici kurullar) yeri ayrmtili olarak
diizenlenmis degildir. Ancak, bunlarin da bir hizmet yerinden yénetimi birimi
oldufu agiktir.)

Hizmet yerinden yonetimleri olan ve pek goZu katma biitgeli, idari ve
mali 6zerklife sahip kamu kurum ve kuruluglarinin idari vesayet iligkileri
kurulus kanunlarinda tanimlanmis ve smirlann belirlenmistir. Bunlarin, esas
itibariyle, baglh kurulus, ilgili kurulus ve iligkili kurulug adlart altinda tasnif
edildigini goriiyoruz. Bunlar agisindan (Bagimsiz Idari Otoriteler harig) pek
fazla sorun yaganmamaktadir.

Mahalli idarelerde (Yerel Yerinden Yonetimler) ise Anayasa’nin
“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde ... kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” hiikmiine karsilik, belli birkag
konu dismda kanunlarda sarih belirlemeler bulunmamaktadir. Bu durum bir
takim eksik bilgilenmelerle, bir takim dis telkinlerle bilesince , mahalli
idareler izerinde merkezi idarenin vesayet yetkisinin kaldirilmasi, bunlarin
karar ve eylemlerinin yerindeliginin denetiminin segmenlere, hukukiliginin
denetiminin yargi organlarina birakilmasi, seklinde bazi fikirler ortaya
gikmaktadir.

Oysa, Anayasal yapilanma g¢ergevesinde bakildiginda yerel yonetimin,
ylriitme organinin bir alt birimi oldugu ve ait oldugu biitiinliik igerisinde
tizerine diigen kamu gdrevini birligi saglayacak, toplum yararini koruyacak ve
mahalli ihtivaglan gere@i gibi karsilayacak sekilde ifa etmek durumunda
oldufu kolayca goriilecektir.

Idarenin (Biirokrasi) siyasi otoriteyi temsil eden Bakanlar Kuruluna
baghihig konusunda tartisilmasi gereken bir yon bulunmadifina gére, mahalli
idarenin de Hikiimete baglih@inda, garipsenecek, itiraz edilecek bir yon
bulunmamaktadir.
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B- VESAYET YETKIiSi VE DENETIM

Hiikiimet, verel yonetimlerthizmet yerinden yonctimleri dahil)
tizerinde, kamu hizmetlerinin idarenin butiinligi ilkesine uygun sekilde
yiritilmesi, kamu gorevlerinde birliZin saglanmasi ve toplum yarannmn
korunmasi amaciyla, kanunlarda belirtilen esas ve usuller dairesinde vesayet
yetkisine sahiptir.

Vesayet yetkisinin, genel idarenin yerel makamlarinin kullandif veya
kullanaca@i bir vetki olarak degil; Hiktimetin mahalli idare tizerindeki yetkisi
olarak anlagilmasi zorunludur. Hikiimetin bu vetkisini, dogrudan veya
bulundugu verde Devletin ve Hilkiimetin temsilcisi ve ayr ayri her bakanin
miimessili ve bunlann idari ve siyasi yiiritme vasitas: olan Vali (il Idaresi
Kanunu Md. 9) elivle kullanabilecegi de tabiidir. Diger bir deyisle,vesayet
yetkisini kullanacak olanlar, Bagbakan ve Bakanlar ile onlar adina hareket
eden, onlar1 temsil eden ve onlarin yiiriitme vasitasi olan kisi ve makamlardir.
Yoksa, merkezi idare birimlerinin mahalli idare birimleri tizerinde (gorev
iligkileri  diginda) bir vesayet vetkisinden 6z etmek mimkiin
bulunmamaktadir. Sézgelimi, Il Turizm Midirinin Belediyenin turistik
faaliyetleri izerinde vesayet denetimi yapmasi olur bir is sayilamaz.

1) Tammlar ve Derecelendirme

Vesayet iliskisi, bir bakanlifin gbrev ve faaliyet alanma giren
hizmetlerden 6zel Gnemi bulunanlari yuriitmek tizere tegkil edilmig bagh
kuruluglarda oldukga sikidir. Burada hiyerarsik baglantiya yaklagan bir durum
56z konusudur. Bununla beraber, bagli kuruluslarin, tegkilat metinlerinde yer
alan belirlemelere gére vesayet iligkilerinde farkli  esneklikler de
gozlenmektedir. (Merkezi 1dare i¢inde yer alan baglh kuruluslarda bu kavram,
genellikle, vesayet baglantisini kastetmemektedir.Bunlarda baglihik direkt ve
hiyerarsiktir. (Omegin, Emnivet Genel Miidiirligi)

Ozel kanunla kurulan veya 6zel hukuki, mali ve idari statiiye tabi
hizmet yerinden yonetimleri, bazen ilgili kurulus statiisii ile bir bakanlikla
irtibatlandirilmaktadir.  Genellikle, karar ve yonetim organlari, kurulug
kanunlan veya bir kanuna dayanilarak gikarilmis statiilerinde hiyerarsi tistii
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bir yvap1 (Genel Kurul, Meclis, Komisyon, Kurul, Yonetim Kurulu gibi)
seklinde olusturulmus kuruluslarda, bu “ilgili kurulug” baglantis1 tercih
edilmektedir. Maliye Bakanlifi bakimindan &meklemek gerekirse T.C.
Emekli Sandig1 ve Milli Piyango Idaresi baglh kurulus, Devlet Malzeme Ofisi
ve Tirkiye Muhasebe Standartlant Kurulu ilgili kurulustur, denebilir.

Her ne kadar, yukarida verilen agiklamalara gére, idari vesayet
agisindan bagli kuruluglarda daha fazla bagimlilik; ilgili kuruluglarda daha
fazla ozerklik agir basiyor, gorinse de, bu konuda net bir goris birligi
saglanmig degildir. Bunun igin kuruluglarin tegkilat mevzuatina bakmakta
yarar var.

Yiiksekogretim kurumlari, TRT, Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Kurumu
ve Diyanet isleri Bagkanlhigi gibi Anayasal kurumlarda baglhlik iligkileri
isimlendirilmemis olmakla birlikte, bunlar esasen yiritme orgam iginde yer
aldigindan ve  Thiikimetle iligkileri kurulug vyasalarinda agiklanmig
bulundugundan tereddiitli bir yon gorilmemektedir.

Yiksek yargr organlan (Danistay, Yargitay ve Anayasa Mahkemesi),
Milli Giivenlik Kurulu ve T.C. Merkez Bankasmin hiikiimetle iligskilerinin
Bagbakanlik veya Adalet Bakanh@i aracilifiyla yiriitilmesi vesayet dis1 bir
iligkilenme bigimi oldugundan konumuzun disindadir.

Vesayet iligkileri bakimindan hizmet yerinden yonetimlerinde pek
fazla sorun yasanmamaktadir. Halen, iki sorunlu alandan sz etmek
miimkiindiir. Bunlarin birincisi Mahalli Idareler (il 6zel idaresi, belediye ve
koyler)dir.

Ikinci alan ise Diizenleyici Kurullar veya bagimsiz idari otoriteler
diye isimlendirilen kuruluglardir. Bunlar da konumuzun disinda kalmakta ise
de yeri gelmigken birkag s6z etmekte yarar var. Bazi diizenleyici kurullarda
“Iliskili kurulug” kavrami kullamilmistrr. Bu kavramin yayginlasacag da
anlagilmaktadir. Ancak, bu kuruluglarin yiriitme organina dahil idari yapilar
oldugu tartismasiz bulunduguna gore statiilerinin de buna gére tayininde
zaruret vardir. Bu kuruluglar “idarenin biitiinli@i™ kuralina dahil, isleyiginde
idarenin tabi oldugu tiim kurallara tabi; karar ve tasarruflarinda hiikiimete ve
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parlamentoya  hesap  veren  bir  hukuki  gergeve igerisinde
vapilandirilmahidirlar. Bu agidan bakildiginda, “iligkili kurulus” kavrami
kendilifinden tanimlayic1 ve fonksiyonel bir bulus olarak gériilmemektedir.
Kanimizea, bunlarin da ilgili kurulus kapsaminda tariflenmesi, fakat vesayet
iligkilerinin karar ve inisiyatiflerini etkilemeyecek ama hesap verme
sorumluluklarinmi da kaldirmayacak sekilde kurulug kanunlarinda, (veya Kamu
Yonetimi Temel Kanununda veya hazirlanacak bagka bir g¢ergeve kanunda)
acgiklikla ortaya konulmasi daha isabetli olur.

2) Vesayet Araclanm

Hiiktimetin Parlamentoya kargt hesap verme sorumlulugu, viiriitme
orgamnin biitiin unsurlarinin (merkezi, mahalli, bagli, ilgili, iliskili biitiin
idare birimleri ile) hizmet ve faaliyetlerini siirekli bir gézetim ve denetim
altinda bulundurmasmi zorunlu kilar. Basbakan ve bakanlar i¢in bu sadece bir
hak ve yetki degil ayn1 zamanda ¢ok dnemli bir gérevdir.

Bu gorev, hangi mekanizmalarla yiritiilmektedir?

Mevzuatimizda ve idari yapillanmamizda meveut vesayet araglanm
agagidaki sckilde gruplandirabiliriz :

a) Kurulus ve Yapilanmasunn Diizenlenmesi (vasal veya idari
diizenleyici metinler): Anayasamiza gore, kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla
veya kanunun agikga verdigi yetkiye dayanilarak kurulur (madde: 123). Bir
tegkilatin kanunla kurulmasi demek, yapilanmasinin, karar ve yonetim
organlarinin, ana ve yardimci hizmet birimleri ile danisma ve denetim
birimlerinin, gdrev ve yetkilerinin, kadro ve personel unvan ve sayilarinin,
gelir ve giderlerinin, biitge stireclerinin, baghilik ve iligkilerinin, tabi oldugu
mevzuat ve kurallarin bir (... Idaresi Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun)
ile diizenlenmesidir.

Kurulus igin “kanunun agik¢a verdiZi bir yetki” ifadesi de bu konuda
gikarilmig bir gergeve kanunun meveudiyetinin zaruri bulundugu seklinde
anlagilmalidir. Omegin, 2547 ve 2914 sayili Kanunlar Yiksck Ogrenim
Kuruluglaninin ¢ergeve kanunlandir. Meveut iiniversitelerimiz bu mevzuat
gergevesinde olusmustur. Eger, yeni bir Hakkari Universitesi kurulmak

10
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isteniyorsa, Kanuna “Hakkari’de Hakkari Universitesi kurulmustur.” seklinde
tek madde cklemek vyeterli olabilir. Bu hiikiim kanunla agikga verilmis bir
yetkidir. Zira kurulusg, biitiin unsurlanyla gergeve kanunlarinda bellidir.

Aksi halde, kanunlarda yer alan belirsiz bazi gérevler bahane edilerek,
kendi karar organlarinin tercihleri ve idari diizenleyici iglemlerle olusturulan
orgiitler yasal dayanaksiz kalmis olur. Anayasamizin yukarida anilan
hiikmiintin dogal sonucu higbir orgiitiin  kendi kendine taazzuv edememesi
kurahidir (Halk deyimi ile “Dal budak salamamasi”dir). Aksine bir durum
Devlet teorisine ve hukuk mantigina aykimr diiser. Uygulamamizda bu ilkeye
(Kanunilik ilkesi) titizlikle uyuldugu sdylenemez. Kurulug kanunu
gikarilmamis, cikarilmig fakat iptal edilmis, yonetmelikle veya Yonetim
kurulu karari ile kurulmug bazi kamu birimlerimiz hepimizee bilinmektedir.

b) Kurulusun karar ve yonetim organlarmnt olusturmak: Mevzuat ile
tayin edilen usuller gergevesinde kurulusun genel kurul veya meclislerini
tegkil etmek ve (veya) calistirmak, yonetim kurullarini sectirmek, segmek
veya atamak, st yoneticilerini (Genel Miidiirler, Bagkanlar ve Yardimecilar)
atamak, atama iglemlerine nezaret etmek veya bu konuda yetkili organlarca
alinmig karar ve teklifleri onaylamak tiiri uygulamalar bu ciimledendir.

¢) Kurulusun kadro ihtivaclarini, genel kadro usulii cercevesinde
tespit etmek: Kuruluglarin kendi kendine taazzuv edememe kuralinin énemli
bir alan1 da kadro yaratma konusudur. Kadrolar parlamentonun, veya onun
tayin ettifi smirlar iginde hiikiimetin tasarrufunda bulundurulmalidir. Bu
kadrolara yapilacak personel atamalan ise belli derecelere kadar veya
tamamen kurulusun inisiyatifine birakilabilir. Bunun da kurulus mevzuatinda
belirlenmis olmasi gerekir.

d) Kurulusun stratejik planlarvun ve biitce tekliflerinin  vize
edilmesi veya onaylanmasi: Kurulug biitgesi Devlet biitgesine konsolide
edilivor ise (katma biitgeli bir kurulug ise), tekliflerinin Biitge Kanunu
tasarisina dahil edilmesini ve kanunlasmasini izlemek ve temin etmek de
vesayet uygulamasinin 6nemli bir aracidir. Bu meyanda, finansman amagh
olmayan kuruluglarda, ihtiyagtan fazla gelir toplanmasi, amag dis1 gider

11



Sayistay Dergisi Sayi: 48

yvapilmasi, borglanilmasi ve fon biriktirilmesi gibi dejeneratif islemlere yol
agilmamasi dncelikli bir husustur.

e) Kurulusun kesin hesabint ve mali tablolarini denetlemek: Biltge
denetiminin uzantis1 ve sonuglandirilmasi mahiyetindedir. Ayn1 islemler bu
agidan izlenir ve denetlenir. Kesin hesaplar1 ve faaliyet raporlan vesayet
makamlarinca tetkik ve kabul edilir. idare, konsolide biitgeye dahil ise kesin
hesab, Devlet Kesin Hesap Tasarisina dahil edilerek TBMM ne sunulur.

P Yatwum projelerinin ve dnemli hizmet faalivetlerinin vize ve
onayr: Mevzuatta belirtilen usuller gergevesinde ihale ve taahhiitlerinin vize
ve onaylanmas1, yatirrmlarinin yillik yatirim programina ithali gibi hususlarin
gbzetimini kapsar.

g) Calismalarmmda idarenin tabi oldugu genel meviuata uyumunun
gozetilmesi: Yerinden yonetimlerin, idari bitiinliiiiniin bir pargasi oldugu
gergeginden  harcketle, genel hukuki c¢ergeveye wuyumlann titizlikle
korunmalidir. Parlamentoca g¢ikarilmis kanunlarda ayn-ozel diizenlemeler
meveut olmadikga genel idare igin uygulanan kurallar, aynen bu kuruluslar
igin de uygulanmalidir. Personel istihdam ediyorlarsa 657 sayili kanuna,
harcirah &diyorlarsa 6245 sayili kanuna, thale yapiyorlar ise 4734 sayili
kanuna, tasit ediniyor veya kullaniyorlarsa 237 sayili kanuna, (ve digerlerine)
tabi olmalidirlar. Ayricaliklar, sistemi dejenere etmemelidir.

h) Bakanlik denetim elemanlari eliyle idari ve mali islemlerinin
denetlenmesi: Kurulusglar tizerinde belirli veya belirsiz zamanlarda uygulanan
teftis ve denetimler bir yandan en fazla gikayet edilen, diger vandan en fazla
kabul gdren vesayet aracidir.

) Kuruluslarin, kanundan kaynaklanan wndinhaswr  yetkileri
cercevesinde aldiklart karar ve tedbirler hakkinda yargwya miiracaat
edebilmek: Ozellikle, Anayasamizda ver alan “Devlet para, kredi, sermaye,
mal ve hizmet piyasalarinin saghkh ve diizenli islemelerini saglayici ve
geligtirici tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlagsma sonucu dogacak
tekellesme ve kartellesmeyi Onler” hikkmiine (Madde: 167) dayanilarak
kuruldugu séylenen bagimsiz diizenleyici kurullarn, kurulug kanunlarindan
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aldiklan diizenleyici yetkilerine dayanan karar ve tedbirleri hakkinda vesayet
makamlarinin bir denetim yetkisi bulunmamaktadir. Ancak, “idarenin higbir
eylem ve islemi yargi denctimi diginda birakilamaz™ kurali geregi bu karar ve
eylemler ilgililer tarafindan yargiya gotirilebilmektedir.  Vesayet
makamlarinin da bu imkana sahip bulunmalan dogru ve tabiidir.

J) Koordinasyon: Yerinden yonetimler, mahiyetleri geregi ya cografi
olarak veya hizmet alanlart itibariyle swvurlanmis kuruluslardir. Bu
ozellikleriyle kendi hizmetlerine odaklanmig olarak g¢alisirlar ve biitiinii
yeterince dikkate alamayabilir ve géremeyebilirler. Vesayet makamlarina bu
konuda 6nemli gérevler digsmektedir. Toplam kamu hizmetlerinin etkinligi ve
idarenin amaglarini gergeklestirmesi bakimindan énecelikli bir konudur.

k) Acklik ve gseffafik ilkesi geregince, kurulusun kamuya,
parlamentoya ve hiikiimete dogru ve yeterli aciklamalarda bulunmasinz
gozetmek: Katilimei, saydam, hesap verebilir, insan hak ve ozgirliklerini
esas alan bir kamu yonetiminin olusturulmasi temel amactir. Buraya
ulagmada agiklik ve saydamlik birincil etkenlerdendir. Bu konuya yalnmzca
vesayet makamlarimin degil, bizzat idarenin kendisinin ve tim toplumun
sadakat gostermesi gereklidir.

Buraya kadar agiklamaya calishfimiz idari vesayet araglarinin,
tamamen aynen ve aym derccede tim yerinden yonetim kuruluslarmna
uygulanmasi, elbette s6z konusu olmaz. Ancak, bunlara kurulug kanunlarinda
agikeca yer verilmeli ve kurulusun nitelifine uygun tirde ve dozda kontrol
mekanizmalarinin olusturulmasma dikkat ve 6zen gosterilmelidir.

C- OZERKLIK

Bizim de imza koydugumuz (8.5.1991 tarih ve 3723 sayili kanun)
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 3’tincii maddesinde “Ozerk
Yerel Yonetim kavrami, yerel makamlann, kamu islerinin énemli bir
bolimiini  kendi sorumluluklan altinda ve yerel niifusun cikarlan
dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkam anlamini tagir.

“Bu hak dogrudan, egit ve genel oya dayanan gizli segim sistemine
gbre scrbestge segilmis tyelerden olugsan ve kendilerine karsi sorumlu
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ylriitme organlarma sahip olabilen meclisler ... tarafindan kullamilacaktir.”
denilmektedir.

Ayn1 Sart’in  47incti maddesinin 4 numarali bendinde, yerel
makamlara verilen yetkilerin tam ve miinhasir oldugu, kanunda 6ngériilen
durumlarin disinda, bu yetkilerin 6teki merkezi veya bélgesel makamlar
tarafindan zayiflatilamayaca@ ve simirlandirilamayacagi da belirtilmektedir.

Yerel yonetimlerin temel yapilanmasina iligkin olarak Sart’in
ongordiigii unsurlan soyle siralayabiliriz:

- Yerel nifusun ¢ikarlan dogrultusunda bir boliim kamu islerini
diizenlemek ve yoénetmek amaciyla kurulurlar.

- Kurulusu, organlan, gérevleri ve yetkileri kanunla belirlenir.

- Yerel kamu iglerini, kanunla belirlenen sinirlar dahilinde,
diizenleme ve yonetme hakki secilmis meclisleri tarafindan
kullanalir.

- Yiiritme organlan, bu meclise kargi sorumludur.
- Kisilikleri tam ve dzerktir.

Tizel kigiligin, karar, takdir ve tercihlerde 6zerk olma anlamini iginde
bulundurdu@unu ve yasalarda belirlenmis bir sinir ve denetim mekanizmasina
tabi olmasinin doZal oldufunu kabul edersek, Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti ile Anayasamizda o6ngorilen “Mahalli Idare” kavramlari
arasinda ilkesel bir farkliligin bulunmadiini kolayca tespit edebiliriz.

Gerek 6gretide kabul gérmis, gerek uluslar arasi ve milli metinlerde
(kanunlar ve anlagmalarda) yer almig kurallara gore, mahalli idare
yapilanmasinin olmazsa olmazi1 “Secilmis meclis” ve ona karst “Sorumlu
Yiuritme Organt”’nin varh@idir. Yiiritme orgammin tesekkilii segilmig
tivelerden olabildii (ABD) gibi, atanmig tiyelerden (Danimarka, Yunanistan)
veya merkezi hiilkiimet tarafindan atanmis birinin bagkanlifinda segilmis bir
kuruldan (Turkiye’de il 6zel idaresinde vali ve enciimen) olusan karma
modeller seklinde olabilmektedir. Esasen, piir anlamda secilmislerden olusan
bir viriitme organ1 pratik olarak mimkiin bulunmamakta, hizmetin
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ylriitilmesi, hemen ikinei kademede bir biirokratik yapilanmaya ihtiyag
gostermektedir. DiZer bir deyisle icraat biiyik Olgiide atanmaglar cliyle
yiritilmek durumundadir. Bu olgu, idarenin biitinliginiin korunmasmda
onemli bir baglanti halkasidir.

Ozerklik baglaminda énemli bir yanilgi noktasma dikkat ¢ekmekte
yarar vardir. Mahalli idare meclislerinin ve bazi organlarinin se¢im yoluyla
gelmesi, karar ve tercihlerinde baZimsiz olmasi ve kendine mahsus bazi
ozellikleri, bu kuruluslarda milli-sivasi nitelikler bulundugu vehmine yol
agmakta ve bir takim farkli beklentiler iginde olan kafalarda farkli hilyalara
sebep olmaktadir. Oysa, buna izin veren bir uygulama dinyanin higbir
yerinde bulunmadi@i gibi boyle bir yorum ve kabul de dinyanin higbir
yerinde yoktur. Boyle goriintii veren federal sistemlerde de devlet bittinligi
taviz kabul etmez sekilde korunmakta; ancak federasyonu olusturan devletler
arasindaki baglar tniter devlete gore daha gevsek tutulmaktadir. Bir bagka
deyvisle, federasyonda gevseklik, bilinen, istenen ve hatta dagilmasi ihtimali
ongoriilen ve kabul edilen bir olgudur. Federasyonlar, goniillii birliktelik sona
erince, dagilmak tizere kurulurlar.

Federe devletin 6zerkligi ile mahalli idarenin 6zerkligi kavramlart biri
biriyle uzak yakin herhangi bir anlam i¢germeyen iki kavramdir. Bir benzetme
yvapmak gerekirse, mahalli idare 6zerkliZi, bir arazi pargasi tizerindeki tapu ile
tescilli miilkiyet hakkina sahip kisi ile diger vatandaslar arasindaki iliski
gibidir. Kimse, kisinin tapulu milkini diledigi gibi tasarruf etmesine,
kullanmasina, kiralamasina, satmasina vs. karisamaz ama malikin de “Burasi
benim o6zerk bolgemdir. Bu sinirlar iginde sizin otoritenizi, yetki ve
gorevleriniz kabul etmiyorum ...” yaklagimi igine girmesi hos gorilmez.
Mabhalli se¢im ve tercihler milli iradeyi temsil etmedi@i gibi, onun bir ctiz’d
de degildir. Aym sekilde 6zerklik de egemenlik degildir.

Anayasamiza gore, vasama yetkisi Tirk Milleti adina TBMM ne;
vargi yetkisi, yine, Tiirk Milleti adina bagimsiz mahkemelere aittir. Yiiritme
yetkisi ve gbrevi ise Cumhurbagkami ve Bakanlar Kurulu tarafindan yerine
getirilmektedir (Madde: 6, 7, 8, 9). Bu diizenlemelerde su iki nokta kolayca
farkedilecektir:
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Birincisi, egemenlik kullanma anlaminda, Cumhurbagkam ve
Bakanlar Kurulu disinda difer yonetim organlarindan s6z edilmemis
olmasidir.

Ikinei nokta, viritme erki Tirk Milleti adma kullanilmamaktadir.
Yiiriitme, mesruiyetinin ve otoritesinin kaynagini, dogrudan dogruya Tirk
Milletinden degil, iginden ¢iktifi Parlamentodan alir. Zaten, Parlamentonun
en onemli goérevlerinden ikisi Cumhurbagkanimi segmek ve Bakanlar
Kurulunu denetlemektir (Anayasa: 87, 102).

D- BUTCE HAKKI

Milletin sahip oldugu en eski ve en temel siyasal hak, biitge hakkaidir.
Milletin ve onun iradesini temsil eden parlamentonun kamudan toplanacak
kaynaklarin ve bunlann sarf yerlerinin miktar ve mahiyeti haklkinda soz
sahibi olmasi1 anlamim ifade eden biitge hakki demokrasinin olmazsa
olmazidir ve kesinlikle bagka bir organa devri mimkiin degildir. Bir vergi
kanununun olmasi veya bir bagka kanunda toplanan vergilerin su kadar
payinin belli bir kurulusga tahsisi tek basina yeterli kabul edilemez; bu icraata
(vergilerin toplanmasina, paylarin dagitilmasina, giderlerin  yapilmasina)
biitge kanunu ile parlamento tarafindan izin ve yetki verilmesi de gerckir. Bu
kapsamda, yiiritme organinin (Hikiimeti, merkez tegkilati, tagra teskilaty,
yerel yerinden yonetimleri, hizmet yerinden yonetimleri ve hatta bagimsiz
idari otoriteleri dahil) Dbiitlin unsurlanyla biitge kanununa tabi olmasi
demokratik bir zorunluluktur. Uygulamanizda Bakanliklar ile merkez ve
tasra idaresi genel biitge; hizmet yerinden yonetimlen (yatinme: kuruluslar,
sosyal hizmet kuruluslan ve Universiteler) katma Dbiitge igerisinde
toplanmiglardir. Sosyal giivenlik kuruluslannin (Emekli Sandigi, SSK ve
Bag-Kur) ve kimi bagimsiz otoritelerin katma biitgeye dahil edilmesi yoniinde
niyet ve tesebbiisler bulunmaktadir. Bu tesebbiislerin fevkalade isabetli ve
yerinde oldugunu diisinmekteyiz.

Katma biitgeli idare, Devlet sistemimizde bir idare bigimi degildir.
Katma bitgeli idareler tiimii itibariyle ayn oSzerk kamu tizel kisileridir.
Bunlar hizmet yerinden yoénetimi esaslarina goére kurulmus birimlerdir.
Ancak, bu nitelikteki tiim kamu kuruluglarinin biitgeleri konsolide biitgeye
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katilons (katma biitgeli olmug) degildir. Disandaki bir kamu kurulusunu,
mesela SSK’'nu, mesela Tiirk Telekomiinikasyon Kurumunu, konsolide
biitgeye katabilirsiniz ve dogru yapmis da olursunuz. Bunun igin gerekli
yegane sart, katma biitgeli hale gelecek kurulusun muhasebe ve biitge
sisteminin Devlet muhasebe ve biitge sistemine uyumlu hale getirilmesidir.

Bu g¢er¢evede, 81 adet il 6zel idaresinin katma biit¢eli idare haline
getirilmesinin mimkiin ve isabetli bir ¢6ziim olacagi kanaatindeyiz.

Il 6zel idarelerinin gerek asagida (III. Bélimde) énerecegimiz mali-
idari vapilanmasiyla ve gerekse katma biitceli statiisi ile Tirkiye
Cumbhuriyetinin idari biitinligi igerisine entegre edilmesi ve temel asli
fonksiyonunu giighi bir sekilde tistlenmesinde yarar goriilmektedir.

E- MALI TEVZIN

Merkezi Idare ile mahalli idarcler arasmda gorev ve yetkilerin
boliisiimii, hizmeti  gergeklestirecek  harcamalanin da  boliiglimiinii
gerektirmektedir. Zira, harcamalann finanse edilecegi tek kaynak tlkenin
milli geliridir. Bu kaynaktan saglanan gelirin adil ve rasyonel csaslar
igerisinde  bdlugimi  keyfiyeti, malive dilinde mali tevzin olarak
adlandirilmaktadir.

Uygulamada merkezi idare ile mahalli idareler arasinda kaynak
paylasimi tig yolla yapilmaktadir:

1) Vergi kaynaklarimmn paylasdmas: : Bu sistemde gesithi vergilerin
tarh ve tahsili mahalli idarclere birakilmaktadir. Ornegin, gelir ve kurumlar
vergileri merkezi idare tarafindan; emlak vergileri mahalli idareler tarafindan
toplanmakta ve kullanilmaktadir. Mahalli idarelere smirsiz vergileme yetkisi
verilmesi s6z konusu degildir. Diger tilkelerin uygulamalarinda da yoktur.

2) Merkezi idare vergilerinden mahalli idarelere pay verilmesi : Bu
yontemde vergilerin tarh ve tahsil yetkisi merkezi idareye ait olmakla birlikte,
vergi hasilatinin belli bir payi, belli kriterler dahilinde, mahalli idarelere
dagitilmaktadir. Ornegi, 2380 sayili Kanuna gére Genel Biitge Vergi
Gelirlerinden mahalli idarelere aktanilan paylar.
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3)Hazine Yardunlarr : Belli bir amac1 gergeklestirmeye yonelik
olarak genel biitgeye konulan &deneklerle karsilanan ddemeler.

Mahalli vergilerin, belirli smirlamalar dahilinde, mahalli idarelere
tahsis edilmesinde ve hazine yardimlar konusunda pek fazla denecek yoktur.
Ancak, genel biitge vergi gelirlerinden yerel yonetimlere (agirlikli olarak da
belediyelere) pay verilmesinin uygun ve rasyonel bir ¢dzim oldugu
konusunda tereddiitlerimiz vardir. Diger taraftan bu uygulama biitge teorisine
ve biitge hakki kuralina da uygun diigmemektedir.

Bu konudaki degerlendirmelerimize ilerideki boélimlerde devam
edecegiz.

III- ONERILEN MODEL

Buraya kadar agiklamaya gahstifimiz teorik wveriler ve ilkeler
gergevesinde temel, birincil mahalli idare birimi olarak gordiigimiiz “I1 Ozel
Idaresi” igin diisiindiigiimiiz modeli ¢ergevelemeye baslayabiliriz.

A- KURULUS

Il dzel idaresinin temel organlan olan Vali, Il Genel Meclisi ve
Enciimen konusunda vurgulanmasi gereken temel nokta, bu olusumun
antidemokratik veya yerinden vyoOnetim ilkelerine aykin bir yoniiniin
bulunmadifidir. Bugiine kadarki uygulamada o6nemli bir aksaklik da
gdzlenmemistir. Bu konuda, belki, enclimen tiyelerinin segim dénemlerine
paralel sckilde belirlenceek siireler igin  gorevlendirilmeleri ve Valiye
Enciimen Uyelerinin segiminde belli bir inisiyatif tanmmasmin vararh
olabilecegi soylenebilir. Enciimen Valinin bagkanhigmda bir “Il Yénetim
Kurulu” mantifiyla olugturulmali ve galistinlmalidir.

Personel kadrolan konusunda da bugiin oldugu gibi il 6zel idaresinin
icra fonksiyonunun 657 sayih kanuna tabi gorevliler eliyle yiiriitiilmesine
devam edilmeli, ayn bir personel rejimi yaratilmamalidir.

Personel kadrolari, il biitge teklifinin ekinde parlamentonun onaymna
sunulmali ve yasalagmalidir veya genel kadro usulii hakkinda KHK ye tabi
olmahdir. Atamalar, unvanlara goére miudir seviyesine kadar Valinin
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yetkisinde olabilir. Miidiir ve daire bagkanlann Enciimen karan ile, birim
baskanlar1 Enciimen karan ve 11 Genel Meclisinin onay1 ile atanabilir. Daha
bagka yetkilendirme formiilleri de digiiniilebilir.

Idari organizasyonda il biyiikliklerine gore kademeli bir yapilanma
ongoriilmeli (Genel Midirlik, Daireler, Subeler veya Seflikler halinde) ana
hizmet birimleri, danisma ve denetim birimleri, yardimer hizmet birimleri ve
bagli ilgili kuruluslar hiyerarsik baglantilart ve kurulug seviyelerini
gosterecek sekilde bir tegkilat semasi ile her il igin ayr ayr1 ve Bakanlar
Kurulu karan ile belirlenmelidir.

Ilge orgiiti kaymakamin bagkanligmda ve bir anlamda merkezin ilge
(tagra) orgiiti seklinde olusturulmalidir. (flgede karar orgami anlaminda
meclise gerek yoktur. Ilge temsilcileri Genel Mecliste zaten mevcout.)

B- GOREVLER

Merkezi idarenin tagra teskilatinca yiritilen bir kisim hizmetlerin
mahalli idarclere devri konusunda basinda ¢ikan haber ve demegler ilgiyle
izlenmektedir.

Bu ciimleden olarak ilkodgretim, saghk, cgevre, tarmm, orman,
bayindirlik, kiiltir, turizm, trafik, yol, su, elektrik ve koéy isleri gibi
hizmetlerin il 6zel idarelerine devri ve yerinde bu hizmetlerin yiritiilmesinde
isabet vardir. Bu goérevleri halen yiiritmekte olan merkezi idare tagra
birimlerinin biitiin kadro ve personeli ile mallarinin da il 6zel idaresine devri
gerekmektedir. Burada gozardi edilmemesi gereken nokta, dzellikle eitim,
kiiltiir, saglik ve enerji konularinda “Yerel kamu iglerinin, yerel niifusun
gikarlann  doZrultusunda yerel makamlarca vyiritilmesi” ilkesinin, bu
konulardaki milli hedef ve politikalarla celismemesi ve bunlara engel
gtkarmayacak, zaafa diigirmeyecek tedbirlerin de baslangigtan diigtintilmesi
ve stirdiiriilmesi zaruretidir.

C-BUTCE

Idarenin, tim dallani ve unsurlariyla parlamentonun biitge hakkmna
bagh ve saygili olmak zorunlulugundan bahsctmistik. Bu baglamda, asli yerel
yonetim birimi olan il dzel idaresinin biitgesinin de behemahal TBMM nin

19



Sayistay Dergisi Sayi: 48

bilgi ve onayina sunulmasi gereklidir. Bunun yolunun da il biitgelerinin
konsolide biitgeye katilmasindan (il 6zel idaresinin katma biitgeli bir kurulug
statiisiine konulmasindan) gegtigini diigtiniiyoruz.

Ancak, bunun genel biitgede oldugu gibi, ayrintili harcama kalemleri
bazinda yapilmasi, hem tasidifi takdir giigliifii, hem de yerel yonetimin
esnckligini sinirlayaca@i igin isabeth gbrilmemektedir.

Onerimiz, il biitge teklifinin 11 Genel Meclisinin Mayis toplantisinda
goriigilip kabul edilmesinden sonra ekonomik ayirimda (personel, cari
hizmet, yatirim ve transfer ddenekleri) ve program bazinda (bir anlamda ana
ve yardimet hizmet birimleri itibariyle hazirlanan bir 6zetinin parlamentoya
sunulmasi ve o sekilde gorigiliip kanunlagmasinin yeteli olacagidir.

Il Meclisinin Ocak toplantisinda ise parlamentonun kabulinde bir
takim farkliliklar dogmus ise bunun revizesi vapilmahdir. Bu suretle yil igi
uygulamanin baglatilip yiritilmesi mimkiin olacaktir.

Buna gore, 11 Biitge Ozetinin taslak sablonu s6yle olabilir;

............... IL OZEL IDARESI (A) CETVELI
Ayrimlar Cari
Program|ar Personel o Yatirim Transfer Toplam
- Valilik ve Encumen
- Meclis

- Egitim Hizmetleri

- Bayindirhk ve imar
Hiz.

- Cevre, Saghk Sos.
Yrd Hiz.

- Tarim, Orman Hiz.

-Ekonomi ve Ticaret
Hiz.

- Kiltar ve Turizm
Hiz.

- Ulagtirma Trafik ve
Haber. Hiz

- Elekt. Su Gaz Hiz.

Toplam

Finansman | O Gelir

Hazine Y.
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Kural gerefi, parlamento tarafindan onaylanmis bulunan bu tablodaki
Odenckler arasinda aktarmalarin da parlamento onayma sunulmasi gerekir.

Tablonun alt boliimtinde yer alan “Finansman’ satirlarinda, ekonomik
ayirimda saptanan ddenek toplamlarindan ne kadarinin ilin 6z gelirleri ile, ne
kadarinin hazine yardimlari ile karsilanacagi gosterilmelidir. Kanaatimizee,
hazine yardimlar1 oOncelikle willik yatinm programlarinda yer alan il
yatinmlan, ikinci derecede ise personel &denekleri igin kullanilmali; cari
hizmetlerin ve transferlerin miimkiin oldugunca ilin &zel gelirleri ile
karsilanmasina caligmalidir. Mahalli idarelerin borglanmasi prensip olarak
kabul edilmemelidir.

Il biitgesinin %35 ini gegen yatrimlar ile yillara sari yatirimlarmn
mutlaka DPT na bildirilmesi ve yili yatinm programina alinmasi zorunludur.
Kiigik miktarli ve yillik yatinmlar programa alinmayabilir.

Biitgenin gelir tablosu da sdyle olabilir
............... iL OZEL IDARESI (B) CETVELI

Kodlar Aciklama Madde Kesim Bolam Gelir Tara

VERGI GELIRLERI
-Emlak V. Paylar

-Irat ve Servet Vergileri
-Gider Vergileri

-Diger Vergiler
VERGIDISI GELIRLER
-Isletmeler Hasilat
-Malvarligy Gelirleri
-Ozel Idare Paylarn
-Diger Gelir ve Cezalar

HAZINE YARDIMI

TOPLAM
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Genel biitge vergi gelirlerinden 11 Ozel Idaresine pay vermek verine,
biitgesine hazine yardimi verilmesinin daha uygun oldugunu diigiiniiyoruz.
Boylelikle, gotiirti gelir paylan dagitilmak yerine, kimin, neye ihtiyaci varsa
ve ihtiyagla orantili kaynak tahsisleri imkan dahiline girmis olacaktir. Her il
kendi biitgesinin sahibi olacadi igin merkezden 6deme emrni bekleme durumu
da olmayacaktir.

(Torba biitge diye adlandirilan bu uygulamanin tim katma bitgeli
idarelere ve dzellikle muhtar idarelere tesmili miimkiin ve hatta isabetli olur.
Torba biitgenin  kesin  hesabinn  ise DEVLET MUHASEBESININ
ONGORDUGU AYRINTIDA diizenlenmesi gereklidir.)

Diger katma biitgeli kuruluglarda oldugu gibi 1l 6zel idarelerinin de
binyelerinde hizmet veren, saymanlik yetkisi de olan bir biitge dairesi
bulunmalidir. 1l 6zel idaresinin kendi biinyesinde bir biitge dairesinin
kurulmasi, ancak saymanlik hizmetinin Defterdarlik Muhasebe Midirligi
taratindan yiritilmesi de digtintilebilir.

D- ISLETMELER
1- Diner Sermayeler

Doéner Sermaye ilke olarak bir muhasebe kolayh@ (saymanlik
hesabindan ayn bir defter ve belge diizeni) ve bir 6denek kullanma pratiZidir.
Bu yontemle vil boyunca her bir ticari islemi biitge hesabi ile iligskilendirmek
yerine yilbaginda bir tek biitge islemi (Ddner Sermaye &deneginin verilmesi)
ve vil sonunda tek bir biitge islemi (6denek fazlasinin iptali ve gelir fazlasinin
biitge hesabina devri) ile sorun ¢oziiliir. Ara iglemler ayn defter ve
hesaplarda, herhangi bir ticari isletme gibi, izlenir. Ancak, bu benzerlik ticari
isletmeler yaratilmast igin istismar edilmemelidir.

22

Yurdumuzda bolca yapildigi gibi, “Doner Sermaye” kavramini,
“Déner Sermayeli Isletme™ seklinde garpitip, hilkat garibeleri yaratilmamals,
¢ok ozel ve sinirlt hallerde doner sermaye kurulmasina izin verilmelidir. Bu
takdirde gelir ve fazlalannin ertesi yila devri mutlak &nlenmeli, vezne
birligini bozucu ayr ayr1 ekonomik cepler olusturulmamahdir.
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2- iktisadi Isletmeler

Iktisadi Tesekkiiller kurma konusu, miinhasiran hizmet alanlariyla
ilgili olmali ve topluma hitap etmelidir. Bunlar hicbir sekilde kamu
kurumlarmina hizmet arz etmemeli, kamu ihalelerine katilmamalidirlar.

Statiileri KIT statiisiine paralel sekilde yasalarla c¢ergevelenmelidir.
Kurulusglan ve idari igslemleri kamu hukukuna; ekonomik, ticari faalivetleri ve
tiglineii kisilerle iliskilert 6zel hukuka tabi olmalidir. (Tiirk Ticaret Kanunu
hiikiimlerine goére sirketlesme dnlenmelidir.)

Yasal gergeve belirlendikien sonra, kurulmalan enclimenin teklifi,
meclisin karar ve Bakanlar Kurulunun iznine baglanmalidir. Hesaplar1 yillik
donemler itibanyla mutlaka; gerekli gorildiigiinde déneme baglhi olmaksizin,
meclisge  se¢ilip tceretlendirilen  Yeminli Mali Misavirler tarafindan
denetlenip raporlanmalidir.  Amatdrlerden  olugsan  denetim  kurullan
kurulmamalidar.

Yoneticileri mutlaka profesyonel kimselerden segilmeli, asla kamu
gorevlilerine yonetimde ve idari kadrolarda yer verilmemelidir. iktisadi
tesckkiillerde ayn yonetim kurullan  olusturulmamali; bir genel miidiiriin
bagkanliginda idari isler genel miudiir yardimeisi, teknik isler genel midiir
vardimeisi, tedarik daire bagkani, pazarlama daire bagkami gibi st
yoneticilerden olusan bir “Midiirler Kurulu’ tarafindan karar ve icra islevleri
tstlenilmelidir. (Halk deyisivle davul da tokmak da kendi ellerinde
bulunmalidir.) Bu yoneticiler iflasa tabi tlicear statii ve sorumlulugunu
tagimall, iki y1l st tste zarar eden isletmenin “Miidirler Kurulu™ tyeleri,
kusurlu olup olmadiklarina bakilmaksizin; yanlis ve yamiltici islemlere
tevesstil eden tyeler derhal, gérevlerinden alinmalidirlar.

E- MiLLi EMLAK

Devlet mali, kamu mali, milli emlak kavramlar eg anlamli olarak
kullanilmaktadir. Bu kapsamdaki taginir mallar konu dis1 tutulursa;
mevzuatimiz, taginmaz milli emlakin idaresini esas olarak Maliye Bakanlii
Milli Emlak Genel Miidirligine tevdi etmektedir. Bir kisim Devletin hiikiim
ve tasarrufu altindaki yerlerin idaresi ise i1 Ozel Idarelerince yiiriitiilmektedir.
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Omegin tas ve kum ocaklanmin isletme ruhsatlari bu idarece
verilmekte, riisumu da bu idarelerce toplanmaktadir.

Merkezi idarenin ( Maliye Bakanli@) milli emlakin idaresini,
merkezde yiritmekte pek basanli oldugu séylenemez. Tasra Orgiiti
(Defterdarlik Milli Emlak Midiirlikleri) ise inisiyatif kullanmakta yetersiz
kalmakta; biitiin karar ve sorumluluklari merkezle paylasmak veya en azindan
onaylarimi almak zorunlilugu hissetmektedirler. Merkezden gelen emir ve
telkinler zaman zaman yerel gergeklerle bagdasmamaktadir. Bu konuda derin
sikintilar vardir.

Milli emlakin (tasinmazlarin) idaresinin 11 Ozel Idarelerine
devredilmesinin mimkin ve hatta isabetli ve problemsiz oldugunu
diigtintiyoruz. Uygulamada biyik kolayliklar ve yararlar saglamasi da
beklenebilir. Bu devir kapsamima ormanlar, maden sahalan, kiyilar, &ren
yerleri ve turistik yatirimlar da dahil edilebilir. (Belki de edilmelidir.)

Bu diizenlemeler sirasinda, bir takim kuruluglara verilen gorevlerin de
(mesela Arsa Ofisi Genel Miidiirligiine ait gorevler) Il Ozel Idaresine devrine
dikkat edilmelidir.

Belediye sinirlar1  igerisinde olup sehircilik ve imar planlar
dogrultusunda beledivelere birakilmasi gereken yerlerin devri de 11 Ozel
Idarelerince yapilabilir.

Satig, devir, trampa gibi miilkiyet islemleri, hukuki ihtilaf ve davalar
yerinden daha kolay yiiriitillebilir, isletilmesi gereken tasimmazlar yerinden
daha etkin ve daha verimli sekilde isletilebilir.

Bu konu, mahalli idareler reformunun etkin bir unsuru olarak
degerlendirilebilir. Onemli bir firsattir, diye diisiinilebilir.

IV- BELEDIYELER

Mahalli idarenin temel ve asli kurulusunun 11 Ozel Idaresi olmasi
yontindeki gortigimiizii agiklamaya calistik. Belediyeler yerel yonetimin
ikincil kurulusu olarak disiniilmelidir (Ugtincii kademede belde ve koyler).
Belediyeler, oncelikle meskun mahallerde ve hemgehri hizmetleri igin
organize edilmeli ve sehir/kasaba biyiikligline gdre kademeli bir yapilanma
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iginde organize edilmelidirler. Belediye kurulabilmesi igin beldenin asgari
niifusu 5.000°den az olmamalidir.

5.000-20.000 nifuslu beldelerde kiigiik tip belediveler kurulmali
buralarda beledive meclisi bulunmamalidir. Se¢ilmis tiyelerden kurulu (Bir
bagkan + 5- 7 tiyeli) yonetim kurulu tarafindan yonetilmeli, memur kadrolar
11 Ozel Idaresine ait olmali ve maaslar1 6zel idare biitgesinden ddenmelidir,
Muhasebe ve Saymanlik hizmeti -6zellikle- 11 Ozel Idaresinin muhasebesine
bagh olmalidir. Personel kadrosu, bir Belediye Sekreterinin yénetiminde
sayman, doktor, veteriner, miihendis, avukat, zabita ve itfaiye vs.
gorevlilerden ibaret olur, diger is ve hizmetler isgiler eliyle veya hizmet alim
szlesmeleriyle yiritilir. Kigtk tip belediyelere senclere sari harcama ve
vatinm yetkisi verilmemelidir. Sézgelimi beldenin ihtiyaci olan kesimhane
(mezbaha) bina ve tesisleri 11 Ozel Idaresince yaptirilmali; sadece isletilmesi
hususunda belediyeye gorev verilmelidir.

20.001-100.000 niifuslu  beldelerde tam  beledive teskilat
kurulabilmelidir. Sayman diginda kadro ve personeli kendisine ait olabilir.
Hemsehri hizmetlerinin kapsami biraz daha genis tutulabilir. Biitgesinin
%I10’unu gegmeyen ve 2 yil iginde ve her halde bir segim doneminde
tamamlanmasi mimkiin kiigiik yatirnmlar icin yetki verilebilir. Yatirimlarin
kendileri igin belirlenmis gérev alanlart ile sinirli tutulmasi gereklidir.

Il merkezlerinde ve 100.000%in iizerinde niifusu olan beldelerde
biiyiik tip belediyeler; Ankara, Istanbul, Izmir gibi ozellii olan yerlerde
Biiviiksehir Belediyeleri kurulabilir. Ancak, Biiyiiksehir belediyelerinin
mutlak 6zel kanunla (¢ergeve kanunla degil) kurulmasi, teskilatinin, kadro ve
personelinin, gdrevlerinin, yetki ve sorumluluklarinin, gelir ve giderlen ile
biitgeleme esaslarinin, vesayet kural ve uygulama usullerinin  kurulug
kanununda gosterilmesi gereklidir. Omegin; Istanbul’da 11 Ozel Idaresi ve
Biiyiiksehir Belediyesinin hemen hemen ayni konu ve alanlarda, ayni sinirlar
igin hizmet vermesini (zellikle konunun yabancisi olanlara) anlatmakta
sitkint1 g¢ekilmesi normaldir. Yine bir 6mek olmak iizere, Istanbul’da
personeli, kadrolari, biitgesi ile idari biitinligine entegre edilmis Vali-
Biiyiiksehir Belediye Bagkani- Enciimen- 11 Meclisi iliskileri ile karsilikli
gorev ve yetkileri 1yi tanimlanmig olmalk sartiyla tek bir yerel yonetim birimi

25



Sayistay Dergisi Sayi: 48

kanunu ¢ikarilmasi diigtiniilebilir.Buiytiksehir Belediyesi kurulan vyerlerde
(merkez) ilge belediyeleri kurulmamalidir.

Belediye organizasyonlan igin gbdzden kagirilmamasi gereken en
onemli husus, bu kuruluglar igin mutlaka ¢agdas ve kapsamli bir tegkilat
kanunu g¢ikarilmasi ihtiyacidir. Bu kanunda mutlaka kademeli bir yapilanma
éngériilmelidir. Cemisgezek ile Izmir’i ayn1 yapidaki belediyelerle yonetmek
miimkiin  degildir. Kademeli orgiitlendirmede beldenin niifusu yaninda,
ckonomik kapasitesi (gbsterge olarak vergi hasilati) tunstik durumu,
kalkinma dneelifi vs. kriterler belirlenebilir.

Idarenin biitinligi ve idari vesayet red ve inkar edilmemeli, ancak,
beldenin sosyal imkanlari, ekonomisi, kiiltirel seviyesi, demokratik gelenegi
vs. gbz Oniinde tutularak dzerklik alan1 kademeli olarak genisletilmelidir. Bu
olgiitlerin standartlan 6nceden belirlenmeli, politik kaygilarla beldelere farkli
kriterler uygulanmamalidir.

Belediyelerle 11 Ozel Idarcleri arasinda gorev boliisimii, cografi
suurlar itibarivle degil, gorev konular itibariyle gizilmelidir. Ilke olarak,
belediye gorevleri meskun mahallerde yagsayan insanlarin cari hizmet
ihtiyaglarina yonelik olmali; yatirim ve imar-emlak igleri, iktisadi igletmeler
ve mali operasyonlardan uzak tutulmalidirlar (Biiyik sehirler igin istisna
getirilebilir). Belediyelere borglanma imkani taninmamalidir; ti¢ aydan uzun
vadeli borglanma veya daha kisa vadeli de olsa ertesi yila sirayet eden
borglanma imkani asla taninmamalidar.

V- SON 80Oz

Devlet kurulug kanunlarina Anayasa ismi veren bizden bagka iilke
yok. Batili iilkeler bu belgeye “Constitution™ divor. Zaten, Cumhuriyetin ilk
anayasasina biz de “Tegkilat-1 Esasiye Kanunu™ demistik. Bu isimlendirme ile
devlet teskilat kanunlan, Devletin temel nizamini, Srgiitlenmesini, yasama,
ylriitme ve yargi organlannin olugumunu, gdrev ve yetkilerini, biri birleri ile
iligskilerini ve karsilikli sorumluluklarimi bir sema dahilinde tespit eden ve
nihayet Devletin vatandasla miinascbetlerinde bagli oldugu kurallan (Temel
hak ve dzgirliikler) belirleyen varolus belgeleridir.
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Devletin esas teskilatina miiteferri yapilanmalarin da Anayasada
gergevelenen Devlet felsefesi ve ilkeler igerisinde ve kanunlarla olusturulmas:
geredi, yine bir Anayasa emridir. Bu konuda birinci ilke, egemenlifin kayitsiz
ve sartsiz Millete aidiyetidir. 1924 Anayasasinda “Turkiye Biyik Millet
Meclisi, Milletin yegane ve hakiki miimessili olup Millet namina hakki
hakimiyeti istimal eder” hiikkmi mevcut idi (Madde: 4). 1961 ve 1982
Anayasalarinda, Millet egemenligin yetkili organlar eliyle kullanilacag:
diizenlenmis; “TBMM 'nin Milletin yegane ve hakiki mimessili ...”" oldugu
ibaresi ¢ikanlmistir. Kuvvetler ayrihigi ilkesinin zaman igindeki geligimi
dikkate alindifinda, millet egemenliginin (vasama, yiriitme ve yargi
glictiniin) vetkili organlar eliyle kullanilmasi seklinde diizenleme dogrudur.
TBMM'nin, milletin tek ve gergek temsileisi oldufu vurgusunun
kaldirilmasinin ise, yetkinin diZer organlarla paylastirilmasi yaninda, bir
sekilde parlamentoda g¢ogunluk saglayan gruplarin “Devlet ben’im!”
iddialarina  yasal dayanak olusturmama endisesinden kaynaklandig
diistiniilmektedir.

Buna ragmen, 1924 Anayasasi ile viicut bulan Devlet yapilanmasinda
kokli bir degisiklik getirilmis de degildir. Orgiitsel bakimdan Atatiirk {in
Kutlu Meclisi’nin milli bilingteki 6zel yerinin muhafaza edildigini séylemek
istiyoruz. Bu da pek tabii ve olmasi gereken bir durumdur. Gorev, yetki ve
sorumluluk tiggeninde, denetimler ve dengeler (Checks and Balances)
iligkisinin kilit noktasinda parlamento bulunmaktadir. Parlamentolar rejimin
en esnek ve akigkan noktalandir. Toplumdaki iktidar kaymalar ilk &nce
parlamentoya yansimaktadir. Demokratik geleneklerin yerlesmesi 6lgiistinde
bu esneklik (kalite ve yetenek olarak) artmaktadir.

S0z konusu esneklik ve akigkanlhk, egemenligi paylasan diger devlet
organlaninda, parlamento ile iligskilerin derecesi ve niteli@i ile dogrudan
baglantilidir. Bu durum, yiiritme orgami ile parlamento iligskisinde gok agik
olarak goriilmektedir. Toplumsal destegini kaybeden gruplar, parlamento
goZunlugunu kaybetmekte; parlamento goZunlugunu kaybeden hiikiimetler de
iktidar giiglerini kaybetmektedirler. Bu mekanizma, toplumsal sistemde
agiklik ve esneklik saglamakta; kendi kendini besleyen kapali devre
odaklarin kemiklesmesini dnlemektedir.
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Bu baglamda, basta hiikiimetler olmak iizere yiiriitme gdrevini
tistlenen biitiin idari birimler, va dogrudan (Bakanlar Kurulunun kendisi) veya
hikiimet kanaliyla, parlamentoya karsi bir hesap verme sorumlulugu altinda
bulunmalidirlar. Bunun dogal sonucu, parlamentonun bu hakkmin geregi olan
olugturucu ve sorusturucu mekanizmalara, inisiyatiflere ve vaptinim
yetenegine sahip kilinmasidir. Yasal diizenlemelerinin yapilmasi, giivenoyu,
biitge ve kesin hesaplarinin kabuli, kadro diizenlemeleri, tist yonetici ve
tivelerinin segimi veya atanmalarinin onaylanmasi, bilgi edinme ve denetim
yollar1 gibi yontemler bu mekanizmalara dmek gosterilebilir.

Devlet’te yeniden yapilanma ihtiyacinin kuvvetle hissedildigi; bu
yolda Kamu Yoénetimi Temel Kanunu, Kamu Mali Yonetim Kanunu, Mahalli
Idare Reform Kanunu gibi diizenleyici metinlerin taslaklarinmn kamuoyunda
konusuldugu su giinlerde konuya bir baska agidan yaklagarak tartismalara
katkida bulunmak istedik.

Bu baglamda, yasal diizenlemelerin yapilmasi swrasinda gz Oniinde
bulundurulmasi gerecken anayasal kurallar yaninda diger vyasalar ile idare
hukuku 6gretisinde genel kabul géren ilkelere ve kavramlara isaret ettik.

Miiteakiben , ¢agdas, rasyonel, etkin ve daha &zerk bir yerel yonetim
igin  “Il 6zel idare” sinin yeniden yapilandirilmasma yénelik bir model
olugturmaya calistik.

Takdir okuyucunundur.
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