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0oz

Bu arastirmanin amaci, liniter devlet yapisinin yerel ydnetimlerin dzerkligine etkilerinin arastiriimasi, italya ve Tiirkiye
ornekleri Uzerinden bu etkilerin degerlendirilmesidir. Calismada nitel arastirma yontemlerinden kaynak arastirmasi
teknigi kullanilmigtir. Arastirma kapsaminda Uniter yapi ve ondan ayrilmadan yerel 6zerklige alan agan bolgeli devlet
yapisinin etkileri ile Giniter yapiya yaslanan merkeziyetciligin yerel ézerklige etkileri Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik
Sarti’'ni, imzalamis iki tlke 6zelinde incelenmistir. Arastirma; baslangicta tniterlik kriterleri ayni olan Uniter devletlerin
zamanla ve yonetim anlayisiyla birbirinden farkhhklar gosterebilecegi, donlsebilecegi, bolgesel yapilara ve yerel
ozerklige izin verebilme 6lgltlinde ig yonetim sistemlerinin gelisebilecegi, ayrica anayasal lniterligin korunarak yerel
yonetimlerin 6zerkligine énem veren ve garanti altina alan bir devlet yapisinin olanakh oldugu, etkileriyle birlikte
gosterilmesi bakimindan énemlidir. Calismada elde edilen bulgulardan yola ¢ikarak, italya’nin merkeziyetci
yaklasimdan yerel 6zerklik anlaminda ileri bir noktaya geldigi gorilmektedir. Tlrkiye ise yerel yonetimlerin ozerkligi
hedefinde oldugunu gosterse de bugiin Tirkiye’de hala merkeziyetgi yapinin stirdigi gorilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Uniter Devlet Yapisi, Yerel Yénetimler, Ozerklik, i¢ Yonetim.

ABSTRACT

The aim of this research is to analyse the effects of unitary state structure on the self-governance of local governments
and the evaluation of the effects specific to Italy and Turkey as examples. The source research technique, which is
one of the qualitative research methods, was used in the study. Within the scope of the research, the effects of the
unitary structure and the regional state structure which gives room for self-governance without giving up unitarity,
and the effects of centralism on self-government leaning on the unitary structure were examined in two countries
that already signed the European Charter of Local Self-Government. The research is important in terms of showing
by the effects, that the unitary states may differ from each other according to time and their understanding of
governance, although their unitarity criteria are once the same, and they can transform and develop their interior
governance systems to the extent of their allowance of regional structures and local self-governance, besides a state
structure that cares and guarantees the self-governance of local governments by preserving constitutional unitarity
is possible. Based on the findings obtained in the study, it is seen that Italy has moved form a centralist approach to
an advanced point in terms of local autonomy. Tirkiye ,on the other hand, demonstrates that it aims for the autonomy
of local governments, however today Tirkiye still has a centralized structure.
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Uniter Yapinin Yerel Yonetimlerin Ozerkligine Etkileri: italya ve Tiirkiye Ornegi

1. GiRiS

Yerel yonetimler, insanlarin topluluk haline gelislerinden baslayarak, sehirlesme ve
devletlesmelerine kadar silregelmis, yasamsal ihtiyaglarinin giderilmesi amacini tasiyan,
vazgecilmez yapilar olarak ortaya ¢ikmistir. Ayni cografyada yasayan insanlarin yerel ve ortak
ihtiyaglarini karsilamak icin kurulmus olup, bir hukuk diizeni icerisinde kalan yonetim
birimleridir. Merkezi yonetimler ise kamusal hizmetlerin o Ulkenin bitliniine tek bir merkezden
ve bu merkeze bagh kurum, kurulus, idari organlarca verildigi yonetim birimleridir. Glinimuzde
yerel yonetimler sadece birer hizmet birimi olmaktan gikarak, demokrasiyi gliclendiren yapilara
déniismekte, merkezin yetersiz kaldigi hizmetleri daha etkin sunmaktadirlar (Onen & Giingér,
2018:421).

Yerel yonetimlerin idari ve mali yonden 6zerk olmasi, onlarin demokratik olmasini saglamak
icin en dnemli giivencedir. Ozerklik saglanamadigi takdirde yerel demokrasiden séz edilemez
(Quasten, 1995:142). Mali 6zerklik icin yerel yonetimlerin merkezi yonetime bagimh kalmadan,
Ustlendikleri gorevleri yerine getirecekleri kendi gelir kaynaklari bulunmalidir. Serbestce, gelir
kaynaklarini ve 6z gelirlerini toplayabilmeleri ve topladiklari gelirleri serbest¢e harcama yetkisine
sahip olmalari gereklidir. Mali 6zerklik bu nedenle vergi o6zerkligi ile siki iliskilidir. Yerel
ozerklikten s6z edebilmek icin mali 6zerkligin yaninda idari 6zerklige de sahip olunmalidir. Her
devlet kendi siyasi ve idari yapisinda bagli olarak, yerel yonetimlerine idari ve mali 6zerklik
tanimaktadir (Kalabalk, 2005:475).

Yerel yonetimlerin gorev ve yetkileri, giinimizde Ulkeden ulkeye farkhlik gdstermektedir.
Bu gorev ve yetkiler, ilkenin devlet felsefesi, tarihsel gelisim sireci, anayasal yapisi,
sosyoekonomik yapisi, kaltlrQ, gelenegi, siyasi partilerinin ideolojileri, kamu gereksinimlerini
gidermede gonilli kuruluslarin roll, halk ve yonetim arasindaki iliski diizeyi gibi bircok 6geye
bagl olarak, tlkeden ulkeye degismektedir. Her iilkenin merkezi yonetimi, genel olarak yerel
yonetimler tzerinde etkili olmak ve baski kurmak amaciyla cesitli yollar aramaktadir. Firsat
bulduklarinda, bu etki ve baskiyir kendi siyasi egilimleri yoniinde degerlendirmek igin g¢aba
gostermektedir (Eryilmaz, 1988a:163).

Dinya Uzerinde bircok devlet (niter yapidadir, fakat diinya nifusunun daha buyidk
¢ogunlugu federal devletlerde yasamaktadir. Bu devletlerin tarih sahnesinde gli¢ artisi veya
yitimi yasamalari, yalnizca lniter veya federal ic yonetim yapisina sahip oluslari ile degil, ic
yonetim sekillerinin 6zerkliklerini olumlu veya olumsuz etkilemesine bagli olarak da degismistir.
Arastirmanin amaci, Uniter devlet yapisinin yerel yonetimlerin 6zerkligine etkilerinin
arastirlmasi, italya ve Tirkiye ornekleri (zerinden bu etkilerin degerlendirilmesidir.
Gecmislerinde yogun bir merkeziyetci yonetim ve Uniter yapidaki italya ve Tiirkiye, tarihten
gelen merkeziyetgi devlet yaklasimlarini uzun siire devam ettirmis ve liniter devlet yapilarinin
yerel yonetimleri (zerinde yogun glic ve denetim saglamasina izin vermislerdir (Kiiguk,
2017:932).

Arastirmanin birinci bolimiinde devletlerin i¢ yonetim sistemlerinden, Uniter, federal ve
bolgeli devlet yapilarindan bahsedilecektir. ikinci bolimde ise 6zerklik ve yerel yénetimlerin
ozerkligine katki amaclayan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti (ECLSG)'na deginilecektir.
Ugiincii béliimde Uniter devlet yapisinin yerel yénetimlerin ézerkligine etkileri, italya ve Tirkiye
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ornekleri Gizerinden anlatilacaktir. Arastirma, initer devletlerin zamanla ve yonetim anlayisiyla
Uniter yapilarinin birbirinden farkhliklar gosterebilecegi, degisebilecegi, bolgesel yapilara ve
yerel 6zerklige izin verebilme o6lcltiinde i¢ yonetim sistemlerinin donlsebilecegini gostermesi
bakimindan da 6nemlidir.

2. DEVLETLERIN i¢ YONETIM SEKILLERI

Diinya ulkelerinin yonetim sekilleri bire bir 6rtismediginden, ayri ve spesifik bir model kabul
edip incelemek zordur ve fonksiyonel degildir. Birbirine yakin yonetim sekilleri i¢in bir
siniflandirma yapmak daha zorunlu hale gelmistir. Buna goére, genel bir yaklasimla, tlkeleri siyasi
bakimdan Uniter veya federal, idari bakimdan ise merkeziyetci veya merkeziyetgilikten uzak
(adem-i merkeziyetgi) seklinde siniflandirabiliriz (Parlak, 2007:11).

Ulkelerin i¢ yénetim sekli uygulamalarina bakildiginda, tamamen merkezden yénetim veya
bunun tam tersi yoniinde 6rglitlenmeye rastlanmamaktadir. Devletlesmeyi kapsayan tarihsel ve
toplumsal gelisimleri boyunca, tlkelerin mevcut yerel yonetimlerinin, merkezden ya da yerinden
yonetim olmak Uzere iki farkh cizgide geleneklesmis ve dagiimis oldugunu gozlemlemekteyiz.
Devletlerin sekilleri, tanim ve kuram tartismalarinin disinda, modern devletin goériintisuyle ilgili
bilgi verir. Literatirde devlet sekilleri i¢in iki farkli siniflandirma géze carpmaktadir (Karatas,
2019:113). Uniter ve federal taniminin yanina 6zerklige ve bélgesel ydnetime olumlu yaklasan
bolgeli devlet tanimi eklenmistir.

Tarihsel deneyimler, sekil olarak devletlerin en basta tekli devletler ve bilesik devletler olmak
Uzere iki kategoriye ayrildigini gostermektedir. Tekli devlet denince, dogal olarak akla Uniter
devlet gelmektedir. Ancak buna 20. yizyil ile birlikte bolgeli devlet modeli de eklenmis
bulunmaktadir (Gozler, 2014:183; Tezig, 2014:143).

Tekli devlet yapisini gosteren en Oonemli 6zellik, tek bir merkezde toplanmis iktidar
odaklarinin tim Ulkenin ve ulusun kaderini belirleyecek 6nemli kararlari almasi ve devlete bagh
diger tim birimler tarafindan bu kararlarin eksiksiz bir sekilde hayata gecirilmesidir. Bu keyfiyet
en yogun sekliyle Uniter devletlerde gorilir, zira yasama, ylritme ve yargl organlari devlet
merkezinde toplanmistir. Durum Uniter devlette boyleyken, bolgeli devlette yukarida belirtilen
Uc devlet fonksiyonu belli oranlarda 6zerk bolgeler ile paylasilir ve bu devlet modelinde, biraz
daha gevsek olarak belirmektedir. Bu iki sistem birbirine aykiri goziikse de her ikisini tek bir ¢ati
altinda bir araya getiren sey, bilesik devletlerin aksine tek bir devletin varhigidir (Metin & Erece,
2016:689).

Fransa, italya, Tirkiye ve eski Dogu Bloku iilkeleri merkezi ydnetim agisindan daha giiglii
gorindiigiinden Uniter yapiya yakinsarlar. Almanya, ABD, ingiltere ve Kuzey Avrupa iilkelerinde
yerel yonetimler ise daha giiclii ve merkezin etkisinden uzaktir. Bunlara federal yapiya uygun
tlkeler diyebiliriz. ingiltere yerinden yénetimi 6nemsemesine ragmen (initer devlet yapisini
korumustur. Bu farklilasmalar bile ayni gruptaki tlkelerin i¢c yonetim sekillerinin farklilasabildigini
gostermektedir. Merkeziyetci iki ilke olan Fransa ve Turkiye'nin yerel yonetim kurumlarinin
yapilanmalarindaki farklilik, bu yapilarin ¢alisma sekilleri, gérev, yetki ve 6zerklikleri bunun
gostergesidir (Parlak, 2007:12).

Devletlerin i¢ yonetim sekillerini “lniter devlet”, “federal devlet” ve Uniter yapida tam

bozulma gdstermeden federallige yaklasan “bélgeli devlet” yapisi olarak tanimlayabiliriz. i¢
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yonetim sekillerinin sinirlari ve gerceveleri ¢ok belirgin degildir, bu nedenle, llkelerin yonetim
sekilleri hakkinda yaklasimda bulunabilmek icin, anayasalarinda belirtilmis olan i¢ yonetim
sekline bakilmasi 6nemlidir.

2.1. UNITER DEVLET YAPISI

“Oniter devlet, devletin, llke, millet ve egemenlik unsurlar ve yasama, yiiriitme ve yarg
organlari bakimindan teklik 6zelligi gosteren devlet seklidir. Buna gore (niter devlet, devletin
unsurlarinda ve organlarinda teklik dzelligiyle tanimlanir” (Gézler, 2009: 82). Uniter devletlerde
merkezi hiklmet, ulusal savunma, dis politika, ekonomi politikasi gibi Glkenin temel islevleri
Uzerinde tam kontrol sahibidir. Ayni zamanda egitim, saghk, ulagim gibi hizmetlerin
standartlarini belirleme ve finansmani konusunda da 6nemli yetkilere sahiptir.

Uniter devlet kavramini en basit bicimde, ortak bir kimlik islevini tanimlamada devlet ile
millet kavraminin bir arada kullaniimasi ve millet mesruiyetinin taninmasi ve tanimlanmasi
olarak ifade etmek mimkiindiir. Bu anlamda tekg¢i devlet (lkesi lizerinde egemenlikten
kaynaklanan vyetkilerin tamaminin siyasi anlamda tek elde toplandigi, tek bir hukuki
orgiitlenmenin bulundugu devlettir. Uniter devletler, yiriitme organlarinin merkezilik
derecesine gére merkezi veya yerinden yonetim (ddem-i merkezi); tasra yénetim sistemine gére
ise bolgesel sistem ve il sistemi seklinde ikiye ayrilmaktadir. Uniter devletler béylece anayasal
yetkilerin tamaminin vatandaslarin tabi olduklari tek bir normatif erke sahip olan hiikiimet
seviyesinde elde bulundurulmasi seklinde ifade edilir. Bu devlet tiri glinimiz dinyasinda en
fazla gériilen ve uygulanan devlet seklidir. Tirkiye, Fransa, irlanda, Cin, Endonezya gibi Ulkeler
tekgi devletlerdir. italya ve ispanya ise giiclii bir bélgeciligin uygulandigi tekgi devletlerdir (Kiigiik,
2023:497).

Dinyanin degisik Ulkelerinde 6zerklik statlistinlin tarihi, siyasi, kiltirel, etnik vb. nedenlerle
farkh sekillerde dizenlendigi bilinmektedir. Ornegin, Uniter bir devlet statiisiinde olan
Azerbaycan Cumhuriyeti, blinyesinde 6zerk bir devlet olan Nahgivan’t bulundurmaktadir.
Nahgivan’in diger o6zerk devletlerden farki hukuken bagh bulundugu Azerbaycan ile aralarinda
fiziki olarak bir toprak siniri bulunmamasi ve Ulkenin anakarasindan koparilmis olmasidir. Bu
durum, Sovyet yonetimi tarafindan Azerbaycan topraklarinin Ermenistan’a devredilmesinin
sonucudur (Asker & Tirkan, 2022:22).

Uniter devletlerde hukuk birligi bulunur, bagka bir anlatimla yasama iktidari tektir ve yasalar
herkes icin gecerlidir. Bu devletlerde kural olarak yasama, yiritme ve yargi yetkisinin yersel
gecerliligi de sinirsizdir. Baska bir deyisle yasama, yiritme ve yargi yetkileri bittin tlkeyi kapsar
(Karatas, 2019:114). Bu gergevede, Gozler'in (2020:130) de vurguladigi gibi; “Devletin kurucu
unsurlart (iilke, millet ve egemenlik) ve keza temel organlari (yasama, yiritme ve yargi)
bakimindan teklik 6zelligi gosteren devlet seklidir.”

Uniter devletlerde yerel yénetimler yerel hizmetleri merkezi yonetime bagli olarak sunar ve
yerel yonetimler lzerinde merkezi yonetimin siki denetim hakki s6z konusudur. Uygulamada
genis bir yerel 6zerklikten bahsedilemez ve yerel yonetimler tniter devletin tek siyasal merkezi
olan merkez yonetiminin birer uzantisi seklinde yapilanir. Hizmet sunumu, yasama, ylritme,
yargi konularinda merkezin belirledigi sinirlarin disina gikarak inisiyatif kullanmalari mimkiin
degildir (Turan, 2018:86).
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Gercgekte yerel yonetimler Uniter devletlerin her birinde farklh sekillerde ve farkl yerel
ozerklik seviyelerinde uygulanmaktadir. Devletin Gniter olmasindan dolayi siyasi ve yonetsel tek
merkezden yonetim ana temeldir ve yerel yonetimlerin merkezle arasinda var olan hiyerarsik
bag onlarin yine merkeze bagli calismasina neden olmaktadir. Bu anlamda Turkiye tam bir tniter
devlettir.

2.2. FEDERAL DEVLET YAPISI

Devlet, yapisina gore uniter ve bilesik devlet olmak Uzere ikiye ayrilir. Bilesik devlet de devlet
birlikleri ve devlet topluluklari olmak zere iki ¢esittir. Devlet topluluklari ise konfederasyon ve
federasyondan olusmaktadir. Demek ki, federal devlet diger bir deyisle federasyon, devlet
sekillerinden olan devlet topluluklariicerisinde yer almakta ve glinim{iizde yaygin bir devlet sekli
olarak goziikmektedir (Gozler, 2016:97-107). Bu baglamda, Cagdas (2019:169) tarafindan
belirtildigi Gzere; “Federal devlet, uluslararasi hukukta bagimsiz devlet olarak taninmayan eyalet,
federe devlet ve 6zerk bolge gibi yerel yonetim birimlerinin, merkezi bir otorite etrafinda
birlesmesiyle olusan devlet toplulugudur.” Bu topluluk, s6z konusu yerel yonetim birimlerinin
kendi i¢ hukuk sistemlerini koruyarak, dis politika, savunma, para birimi gibi Ust diizey yetkileri
merkezi hikiimete devretmeleri anlamina gelir.

GUnimuzde birlesik devletlere 6rnek yalnizca federasyonlardir. Birgok tilkede uygulanan bir
devlet sekli olan federal devletteki federe devletler kendi llke topragina, anayasasina sahiptir,
ancak diger devletlerle iliskilerde federal (Ust) devleti yetkilendirir. Ayrica federe devletler kendi
yasama, yuritme ve yargi organlarina sahiptir (Karatas, 2019:114).

Kanunlar federal (list) devletin anayasasina ve kimligine aykiri olmaz ama i¢ glivenliklerini
saglayacak tedbirleri alabilirler. Yasalarin uygulanisinda farkhlik olabildigi gibi, benzerlikler de
bulunur ve bu, 6zerkliklerin (ilkeden Ulkeye genisligine gore degisir. Federal devletlerdeki yerel
yonetimler (niter devletlerdekine gore daha Ozerk sayilabilirler. Merkezin etkisinden uzak
olduklari i¢cin kamusal hizmetlerden, yerel hizmetlere kadar bircok sorumlulugu Ustlenirler ve
karar almada 6zerk davranabilirler.

“Uluslararasi kisilige sahip bir merkezi devlet (federal devlet) ile uluslararasi kisilige sahip
olmayan bolgesel devletlerin (federe devletlerin) aralarinda anayasa yoluyla gtivenceli bir yetki
paylasimi yaparak olusturduklari bir devlet toplulugu seklidir” (Gézler, 2020:130-131). Bu tanim,
federalizm kavraminin temelini olusturur ve federal devletlerin nasil isledigine dair 6nemli bir
perspektif sunar. Federalizm, merkezi ve bolgesel hikiimetler arasinda gliglerin paylasimina
dayanan bir yonetim bicimidir. Ancak, federal sistemin basarisi, yetki paylasiminin adil ve etkin
bir sekilde yurutiilmesine ve merkezi ile bolgesel hikiimetler arasindaki isbirligine baglidir.

Akademik acidan bakildiginda federal yapi, merkezi devlet ve bolgesel yonetim unsurlari
arasinda glvene dayali bir iktidar paylasimidir. Bu yapida, gliven esasina dayali idari is birligi,
merkezi devletin ve boélgesel yonetimlerin karsilikli olarak birbirlerinin yetki alanlarini taniyip
saygl gostermeleri ve belirlenen yetkiler cercevesinde hareket etmelerini gerektirir. Bu sekilde,
federal yapidaki idari paylasim, yalnizca yasal ve anayasal bir diizenlemeye degil, ayni zamanda
bu diizenlemelerin uygulanmasinda gosterilen karsilikli glivene de dayanir. Bu gliven ortami,
merkezi ve bolgesel yonetimlerin daha etkili ve verimli calismasini saglar, boylece farkli
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dizeylerdeki yonetim birimlerinin uyum iginde ¢alismasina olanak tanir ve ydnetimdeki
cesitliligin korunmasina katkida bulunur.

2.3. BOLGELI (BOLGESEL) DEVLET YAPISI

Bolgeli devlet yapisini, Uniter devlet ve federal devlet arasinda kalan bir i¢ yonetim formili
olarak tanimlayabiliriz. Bolge veya topluluklara taninan siyasal 6zerklik sebebiyle Uniter yapidan
biraz farklihk gosterir. Federal devletten ayrildiklari noktalar, 6zerklik taninan yerel yénetim
birimlerinin ve bélgelerin kurulusu ve isleyisi, yetkilerin anayasal gilivence altina alinmasina
ragmen siyasi agidan merkeziyetciligin korunmasidir. Bolgeli devlet modeli, siyasi merkezin
yetkilerinin bir bolimini var olan bolgelere devretmesiyle olusur. Ulusal anayasa bdlgelerin
ozerkliginin dayanagidir, ancak yargi klasik Uniter devlet yapisindaki gibi tim Ulke icin tektir.
Bolgelerin ulusal anayasayi degistirme yetkisi yoktur. Bolgeli devlet modelinin iki tipik 6rnegi
italya ve ispanya’dir (Metin & Erece, 2016:690).

Bolgeselligin en 6nemli 6zelligi, toplumlarin Glkede bir arada degil, farkli cografi bolgelerde
yasamasidir. Dil, din, etnisite, klltirel kimlik, ortak tarih ve ortak kader kadar bolge cikarlari
konusundaki biling de 6nemlidir. Federal sisteme gegmeyi veya Uniter sistemde kalarak cografi
ozerklik elde etmeyi kolaylastiran etken yine bolgeselliktir. O ylizden bazi (lkeler bolgelerin
uyusmazlik yasama, egemenlik talebinde bulunma, ayrilikgi gorislerle siyasi bagimsizlik isteme
davranislarini 6nleyecek tedbirlerle lniterlige yaklasirlar (Uygun, 2011:151).

Yerel yonetim bakis agisiyla “bolge”; il, il 6zel idaresi, belediye vb. yerel yonetim birimlerine
sahip, cografi olarak genis bir alandaki yénetim birimi olarak degerlendirilmektedir. Ozerk bir
bolge yonetiminde bulunmasi gereken fonksiyonlar ise, demokratik olma, 6zgirlikleri glivence
altina alma, kamu gliclinii paylastirma, kimlige sahip olma, bitlinlesme, bolgesinde sosyal devlet
gibi harekete etme ve giicler ayrilig prensibine sahip olma olarak siralanabilir (Uzun, 2019:3)

3. OZERKLIK VE AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK SARTI
3.1. OZERKLIK

Ozerklik, yerel ihtiyaclari karsilamak icin hizmet sunmak (izere kurulan, ayri tiizel kisiligi olan,
ylaratme ve karar organlan secilmis kisilerden olusan yapilarin, kullanacagi gelir kaynaklarini
toplamada ve halkin ihtiyaglarina goére harcamada serbest olma, bunlara karar verme
ozglrligiine sahip olma yetenegi olarak tanimlanabilir (Sat, 2013:565). Ozerklige sahip olan
yapllar, yerel diizeyde alinan kararlarin, merkezi otoritelerin miidahalesinden uzak, yerel halkin
gercek ihtiyac ve dnceliklerini yansitacak sekilde sekillendirilmesine olanak tanir. Bu kapsamda
ozerklik, yerel yonetimlerin kendi gelirlerini yaratma, bunlari topluma hizmet etmek (izere
kullanma ve yerel diizeyde karar alma siireclerinde esneklik saglama 06zgirligiline sahip
olmalarini iceren bir ydénetim anlayisini vurgular.

Yerel yonetimler baslica lic temel degere dayanir: 6zgirlik, katilim ve etkinlik. Bir yerel
yonetimi olusturan segilmis bireylerin “6zglirligi” tam olmasa da yerel 6zerklik icin gok 6nemli
bir temeldir. Kamu ve yerel hizmetleri halka esit, etkin ve dengeli sunabilmek yerel yonetimleri
One cikaran “etkinlik” kavramini bir deger haline getirir. Bunu yapmak icin yerel yénetimlerin
gerekli yetkiye ve kendi baslarina kullandiklari kaynaklara sahip olmasi zorunludur (Yontar &
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Dag, 2014:149-150). Yerel yonetimler, bireylerin karar alma sireglerine 6zgiirce katilimini
saglayarak, toplumun ihtiyaclarini etkin bir sekilde karsilamayi hedefler.

Bugiin, hizmet lGretmede en etkin olan sistemlerin 6zerk yerel yonetimler oldugu kabul
edilmektedir. Bunun temel kosulu ise idari ve mali 6zerklige sahip olmaktir (Cagdas, 2011:391-
416). idari acidan 6zerklik; yalnizca yargiya karsi sorumlu olunan ve karar organlarinin hiir
secimle geldigi, gorev siirelerince, goreve getirilme, alinma, goérevden uzaklastiriima veya el
cektirilme gibi hukuki durumlara karsi yargi glivencesine sahip olmalari anlamina da gelmektedir.
Secimle verilen yetki ve sorumluluga goére karar alma ve uygulama, bunlar lzerindeki denetimin
sadece hukuki yollarla yapilabilmesi yerel yonetimlerin idari 6zerkliginin baska bir ifadesidir
(Yontar & Dag, 2014:149).

3.2. AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK SARTI

AYYOS 1985 yilinda Stockholm’de Avrupa Konseyi’nin Yerel ve Bdlgesel Siirekli Konferansinda
hazirlanmis, Yerel Yonetimlerden Sorumlu Avrupa Bakanlar Konferansinda kabul edilerek lye
devletlerin imzasina sunulmustur (Aydemir, 2001:2). AYYOS, Avrupa Konseyi'nin yerel
yonetimlerin idari ve mali 6zerkligini gerekli géren, bu 6zerkligin hangi yapida ve 6zelliklere sahip
olmasi gerektigine vurgu yapan bir uluslararasi sézlesme niteligindedir. AYYOS 15 Ekim 1985’te
imzaya agllmis ve 1 Eylil 1988’de yirirlige girmistir. Avrupa Konseyi liyesi 47 tlkeden 44’0 sarti
imzalamistir.

Sart; Avrupa’nin demokratik bir yapiya kavusmasi igin, yerel demokrasiye, yetkilendirilmis ve
mali olarak glglendirilmis yerel yonetimlere ihtiyaci olduguna vurgu yapmaktadir. Yerel
yonetimin gli¢li ve demokratik olmasi idari ve mali 6zerkliginin bir arada saglanmasina baglidir.
idari bakimdan 6zerk, mali bakimdan merkezi yonetime bagl bir yerel ydnetim ya da bunun tersi
istenmemektedir. Bir yerel yonetimin yerel refahi ve demokrasiyi saglayabilmesi ve bunun asli
kaynag olabilmesi, kendisine verilen gergek yetkiyle ve gérevini yerine getirecek mali kaynaklara
sahip olmasiyla miimkindir (Yontar & Dag, 2014:153).

Ug béliimden olusan sartin ilk bélimiinde, yerel yénetimlerin 6zerkliginin anayasal ve yasal
althgindan bahsedilmektedir. Bu altligin olusturulabilmesi igin devletin rolii azalmal, yerel
yonetimler lGzerindeki merkezi denetimin azaltilmasi gerektigi, yerel ydonetimlerin yetki, gbrev ve
mali kaynaklari vurgulanmaktadir. ikinci bélimde onaylayan ilkelere yiiklenen sorumluluklar,
yukimliltkler, sartlar ve uyum igin yapilan hukuki dizenlemelerin Avrupa Konseyine karsi
bildirim zorunlulugundan bahsedilmektedir. Uygulama ve vydrirlikle ilgili konular Gglinch
boélimde bulunmaktadir. Halkin kamu hizmetlerine ve yonetime katiliminin 6nemi, segilmis yerel
makamlarin demokratik temel olusturdugu ile ilgili ifadeler hedef olarak sartin 6nsoziinde
belirtilmistir. Bu konudaki haklarin yerel diizeyde kullanilmasinin gerekliligine, halka en yakin
yonetimin gergek yetkilerin verildigi yerel yonetim olduguna vurgu yapiimistir (Aydemir, 2001:2).

AYYOS'nin teknik rolii, uygulanmasi zorunlu goriilen, uluslararasi bir sézlesme olusudur ve
onay veren devletleri baglamaktadir. Siyasi roll ise imzalayan sayisinin artisi ile giic kazanmis
olmasi ve bu gilgle yerel 6zerklige verilen 6nemin artmasidir. Sart yerel yonetimlerin varligini
birer kisilik olarak goren, sahsiyet kazandiran bir metindir (Aydemir, 2001:3).

Avrupa Konseyine ve Avrupa Birligine liye ve aday Ulkeler sarta degisik donemlerde, kendi

anayasal ve yasal kosullari cercevesinde imza atmis ve uygulamaya koymustur. italya hicbir
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cekince koymadan imza atarken, Tiirkiye 7 ana maddenin bazi alt maddelerine gekince
koymustur. Uygulamada da Tirkiye'nin sartlari bire bir karsiladigini séylemek biraz glictdr.
Bunun sebeplerinden biri olarak Gniter yapinin devletlerin i¢ yonetiminde olusturdugu merkezi
ve merkeze bagli tasra teskilat yapisi gosterilebilir. Atamayla olusturulan, merkezi kararlarla
desteklenen bu yapinin yerel yonetimlere idari ve mali alanlarda yeterli yetki birakmadigini
soylemek de mimkiindur.

Turkiye’'nin koydugu cekincelerin yerel yonetimlerin merkezi yonetim tarafindan birer
paydas olarak goriilmesini isteyen, “yerel yonetimlere danisma”, “mali 06zerkligin
glclendirilmesi” ve “kendi aralarinda ve uluslararasi alanda is birligine girme” konularini iceren
madde ve fikralara odaklandig1 gérilmektedir (Aygen, 2017:261).

Yerel yonetimlerin gercek anlamda var olabilmeleri onlarin varliklarinin 6zerk birer yapi
olarak anayasal glivence altina alinmis olmasina ve merkezi yonetim tarafindan yapilacak
denetimin anayasal sinirlarla belirlenmis olmasina baglidir. Vesayet denetiminin sinirlarinin yerel
yonetimlerin varligl acisindan bu kadar 6nem kazandigi bir noktada, Avrupa Konseyi tarafindan
dzenle hazirlanan AYYOS, yerel yénetimlerin dzerkliginin énemini, yerel ydnetimler {izerinde
yapilacak denetimin sinirlarinin gizilmesini belirlemek igin devreye giren sirdirilebilir bir
sozlesmedir.

4. UNITER YAPININ OZERKLIGE ETKILERi
4.1. iTALYA

italyan Anayasasi’nda devletin tek ve béliinmez oldugu belirtilir, ancak “yerel ézerklikleri kabul
eder ve bu 6dzerkliklerin gerceklesmesine yardim eder” ifadeleri de yer alir. italyan anayasasi,
yerinden yonetim ilkelerinin, kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde en genis bicimde
uygulanmasini soylemektedir. Devletin yapisinin anlatildigi bolimde yer alan on i¢c maddede,
bolgeler, iller ve belediyelerle ilgili cok ayrintil hilkiimler yer alir (Tokso6z, vd., 2009:92).

italya, bolgeler, iller, metropol kentler ve belediyeler olmak iizere dért kademeli yerel ve
bolgesel yonetim birimlerine sahiptir. Yogun merkeziyet¢i yapiyi doniistirmek icin bugtine kadar
onemli anayasal reformlar yapilmis, bolgesel ve vyerel yodnetimlerin 6zerklik alanlar
genisletilmistir. 1960’tan bu yana italya’da ekonomik, sosyal ve kiiltiirel gelisimin desteklenmesi
amaciyla bolgesel yonetimlere alan agan bazi reformlar ve yasalar uygulamaya konmus ve lniter
yapl! anayasal ifade olarak degismeden bunlar yapilmistir.

italya Cumhuriyeti kuruldugundan beri yogun merkeziyetci egilim gdstermis, fakat
1970’'lerden sonra bu merkeziyet¢i egilimden vazgeg¢mistir. Anayasanin 5. maddesinde
“Cumhuriyet birdir, béliinemez, yerel ozerklikleri tanir ve destekler”, 1948 anayasasi 114.
maddesinde ise, “italya bélgelere, illere ve komiinlere ayrilmistir. 5 6zel statili bolge
bulunmaktadir” ifadeleri yer alarak, bolgesel ve yerel yonetimlerin varligini glivence altina
almistir (Kligik, 2017:941).

Bu anlamda italya’daki tniter yapinin déniisiim gegirdigi ve yerel yénetimlerin dzerkligine
katki saglayacak noktada bolgeli devlet yapisina dénistiigii sdylenebilir. ispanya ve ingiltere’de
de benzer durumun yasanmasi, degisim yonetimine alisik olan, Rénesans (lkesi italya’ya Avrupa
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Birligi catisi altinda motivasyon saglamistir. Federal devletlerden pek de geri kalmayan bir yerel
ozerklik kavramina dogru ilerleme kaydedildigi soylenebilir.

italya AYYOS'ni 11 Mayis 1990’da herhangi bir cekince koymadan imzalamistir. Bélgesel
ydnetimlere yesil 151k yakmis olan italya elbette ki isvicre veya Almanya gibi anayasal bir federe
devlet degildir ama en kiiclik yerel ydonetim birimlerinin idari ve mali 6zerkliginin taninmasindan,
AYYOS’nin maddelerinin uygulanmasina kadar, ekonomik bélgelerin giicii orantisinda federatif
bir gérinti sergiledigini soylemek mimkdnddr.

Uniter kurulan italya bolgesel ve yerel ézerkliklere duyarh yaklasimiyla bolgeli devlete gok
daha yakin durmaktadir. Bu anlamda Uniter devlet yapisinda bir déniisiim gegirmis, anayasal
olarak tanimlamamis olsa da bélgeli devlet yapisina evrilmistir. Bu anlamda italya’nin tniter
yapisi yerel ézerklige olumsuz etkilerde bulunmamistir. italya’da bélgelerin yerel dzerkliginin
tanimasindaki temel sebepler yalnizca cografi ve kimlik farklihklari degildir, ekonomik
yaklasimlar da bunda rol oynamistir. Bu nedenle Uniter yapiya zarar vermeyen bir yerel 6zerklik
taninmasina imkan dogmustur.

Gecmisinde oldukga yogun bir merkeziyetci ydnetim ve tniter yapi anlayisi bulunan italya,
I1.Dlnya Savasi’ndan sonra olusturdugu yeniden kurulus felsefesini ve anayasasini temel alarak,
yerel ve bolgesel yonetimler lizerine reformlar yapmis, anayasal bir Gniter devlet olmasina
ragmen bolgesel yonetimlerin ve vyerel oOzerkligin anayasada tanimlanmasinda ve
uygulanmasinda ¢ok onemli asamalar kat etmistir. Uniter yapinin ilke bitiinliginin
bozulmasini engelleme refleksinden uzaklasmadan bdlgesel yonetimleri ve yerel 6zerkligi
taniyan, déniisiim geciren ve bolgeli devlet yapisina yakinlasan italya Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sartina uyumda da 6ne ¢ikmstir.

4.2. TURKIYE

Tirkiye’nin, eski italya gibi yogun merkeziyetci bir ic yénetim yapisi oldugu ve bugiin hala bu
merkeziyetci yapinin surdirildiigt gériilmektedir. il 6zel idareleri, belediyeler ve kdylerden
olusan, Tirkiye’'nin l¢ kademeli yerel ydnetim birimleri kurgusunun italya’dan farki, bélge
yoénetimlerinin Tlrkiye’de olmamasidir (Klgiik, 2017:932).

Tirkiye AYYOS'ni1 21 Kasim 1988’de, sartin 10 kadar paragrafina ¢ekince koyarak imzalamistir
(Madde 4/f.4,6; Madde 6/f.1; Madde 7/f.3; Madde 8/f.3; Madde 9/f.4,6,7; Madde 10/f.2,3;
Maddel1/f.1). Bu gekinceler aslinda uygulamada yerel yonetimlere engel olacak c¢ekinceler
degildir, fakat Tarkiye'nin bugin yerel yonetimlere tanidigi 6zerklik, mali acgidan yerel
yonetimlerin Ozerkliklerine kisitlama getirmektedir. Tirkiye merkeziyetci yapisinin zarar
goreceginden kaygl duyma dislincesi sebebiyle mali 6zerklikle ilgili maddelere c¢ekince
koymustur. Siyasi ve demokratik 6zerklik talepleri ile karsilasmamak icin, yerel yonetimlerin
dzerk bolgeler halinde kalmayip, lilkede bir ayrismaya yol acabilecegini diisiinmustiir. AYYOS nin
mali 6zerklikle ilgili maddelerinin uygulanmasinda ¢ekimser kalinmasi, ulusal birligin ve Uniter
yapinin zarar gérmesinden cekinildigi icindir (Kigik, 2017:945).

Merkezilesmenin artmasi, yerellikle ilgili savlar ile celiski olusturmaktadir. Bu amagla
cikarilan yeni yasalarda acgik bicimde merkezilesmeye neden olan hiikiimler bulunmaktadir.
Yerellesmeyi savunup merkezilesen iktidarlarin bu yaklasimi uygulama eksigi degildir. Ozerklik

tanimi yapilmakla birlikte yeni tir bir merkezilesme bigimi ortaya ¢ikmaktadir. Dogal olan bu
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durum, yerel yonetimler icin gercek 6zerklik taninmasinin mevcut merkezilesme biciminin
dogasina ve (niter yapiya aykirihk teskil ettiginin distnilmesindendir. Tirkiye'deki yerel
toplumun yerel ihtiyaclarini 6rglitleme bakimindan bir 6zerklik talebi olmadigini séyleyebiliriz.
Yerel siyaset tamamen merkezi siyaset tarafindan sekillendirilmektedir ve kamusal hizmetleri
veren kurumlarin 6rgiitlenmesi tamamen merkezi yapiya baglidir (Karasu, 2013:427-428).

Turkiye yaptigi yerel ydnetim reformlariyla AYYOS ve Avrupa Birligi mevzuatina biiyiik élciide
uyum saglamistir, fakat bu uyum uygulamaya yansimamaktadir. Reformlarin sagladigi yeni
yonetim anlayisinin ve yerel yonetim kiltirindn yerlesik, uygulanir ve siirdirulebilir olmasinin
saglanamamasi esas sorundur (Toksoz, vd., 2009:32). Tirkiye’de farkh olarak denetimin hukuki
yolla yapilmasina, ayrica merkezi yapidan kaynaklanan bir vesayet denetimi eklenmektedir. Bu
anlamda Ulkemizdeki yerel vyonetimlerin idari  o6zerkligi siyasi 6zerklik olarak
degerlendirilmemelidir (Yontar & Dag, 2014:149).

5393 sayili Belediye Kanunu’nda yerindelik ilkesine yer verilmistir, fakat genel takdir hakkinin
yerel yonetimler (belediyeler) tarafindan kullanimina iliskin hikmiin Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptali, yerel yonetimlerin merkezi yonetim tarafindan birer paydas olarak gériilmesini
engellemis, merkeziyetgi bakis agisina yol vermistir. Kendilerini ilgilendiren konularda yerel
ydnetimlere danisilmamasi ve AYYOS'ndaki yerel yénetimlerin gérev ve yetkilerine iliskin sarta
cekince konmasi bir uyum sorunu dogurmaktadir ve kat edilmesi gereken daha cok mesafe vardir
(Aygen, 2017:262).

Bu ve benzer sebeplerle merkezi yénetim dogrudan yereli ilgilendiren projeleri liretme ve
kararlar alma hususunda, kismi bile olsa 6zerkligi tanimayarak tek tarafli hareket edebilmektedir.
Merkeziyetgilik ve gittikge artan yerel Uzerindeki merkezi vesayet, Tlrkiye Anayasasi’ndaki
Uniterlik tanimina da dayandirilarak, idari ve mali 6zerklikten dogabilecek beklentilerle farkh
korkularin tetiklenmesine ve yirirlikteki yasalar uyumlu olmasina ragmen uygulamaya
gecilememesine neden olmaktadir.

italya ile tanim olarak benzer bir Uniter yapiya sahip olan Tirkiye, tlkenin birligini ve
biatinlGgind koruyabilmek igin yerel yonetimlerin 6zerkligine ihtiyatla yaklagsmaktadir. Bu
cercevede, Turkiye’'deki liniter yapi, merkeziyetci yaklasimlari tetiklemekte, yerel yonetimlerin
ozerkligine olumsuz etki yapmaktadir.

5. SONUC

italya’nin sahip oldugu yerel ve bélgesel yonetimlerin Tiirkiye’deki yerel ydnetimlerden kurulus,
islev, yapilanma, gorev igerigi ve 0Ozerklik seviyesi acisindan 6nemli oOlglide farkli oldugu
gorilmektedir. italya AYYOS'ni biitiiniiyle kabul etmis, Tirkiye ise, mali dzerklik konusunda
cekinceler koyarak AYYOS ni imzalamistir. Bu nedenle italya, yerel ydnetimlerinin 6zerkligini tam
anlamiyla saglayabilmis ve bunu Tirkiye’ye kiyasla daha iyi koruyabilmistir. Merkeziyetgi
yapisinin zarar goreceginden cekinen Tiirkiye AYYOS'nda kabul ettigi maddeleri de tam olarak
hayata gecirememistir.

Bununla birlikte Tirkiye’nin AYYOS'te cekince koydugu maddelerin ¢ogu o tarihten bu yana
cikarilan yeni yasalar ve getirilen uygulamalar sebebiyle gecerliligini yitirmistir. Ozerklik
bakimindan olumlu karsilanabilecek bu durumun yani sira, Tirkiye c¢ikardigl bazi yasalarla idari
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yapilanmayi daha merkeziyetci bir cerceveye goétiirmektedir ve AYYOS'nin temel ilkelerine
timdyle olmasa da aykirilik géstermektedir.

Yerel yonetimlerin gercekten var olabilmesi icin (izerlerindeki merkezi vesayet denetiminin
dzerklikle yeni bir iliski kurmasi &nemlidir. Sonug olarak italya, Tiirkiye’ye gére daha dzerk yerel
ve bolgesel yonetimlere sahiptir ve AYYOS'nin ilkelerden bekledigi bitiin ilkeleri hayata
gecirebilmistir. Yerel ve bolgesel yonetimler kendi kaynaklarini olusturup yerel vergileri
toplayabilmektedir. Tirkiye’de de bu alanda idari ve mali 6zerkligi destekleyen yasalar cikarilmis,
yeni idari birimler de olusturulmustur ancak bu birimlerin cogu mali agidan merkezi yénetime
bagimhdir. Siyasi iktidar merkezi yonetimin glicline sahip olarak, kendi siyasi yerel birimleri ile
farkli siyasi yerel birimler arasinda kaynaklari keyfiyete dayali kullandirabilme glicline sahiptir.
Siyasi iliskilerin oynadigi rolii bertaraf edebilmek icin, bir {ilkede yerel yonetimlerin
Ozerkliklerinin anayasal glivence altina alinmasi ¢cok 6nemlidir.

Her ikisi de anayasal tiniter devlet olarak kurulmus olan italya ve Tiirkiye’nin, yakin tarihine,
Avrupa Birligi gelisim siirecine, AYYOS'na gore aldiklari pozisyonlara ve nihayet Ulkelerindeki
siyasal glic dengesine bakilarak, farklilasan Uniter yapi algilarinin yerel yonetimlerindeki
ozerklige yansimalarinin farkli oldugu gorilmektedir.

Uniterligi kavram olarak koruyan ama anayasasinda bdlgesel ydnetimleri ve yerel 6zerkligi
taniyan italya ile Gniter yapiyi ilk olusturdugu yapida koruyan, yerel 6zerklik icin reformlar
yapmasina, AYYOS’'nda cekince koydugu ancak zaman icerisinde cikardig yeni yasalarla idari ve
mali 6zerkligin 6ninl agmaya calismasina ragmen, cesitli kaygilarla merkezi yénetim etkisinden
kurtulamayan Tirkiye birbirinden farkhlasan Uniter yapilarin yerel 6zerklige etkileri anlaminda
iyi birer érnektir. Tirkiye kurulusundan bu yana lniter yapidadir ve tipki italya’nin eskiden
oldugu gibi gittikce azalan ama halen yogun merkeziyetci bir yonetim yapisina sahiptir. Farkh
olan, bugtlin hala merkeziyetgi yapiyi ve lGniter devlet yapisinin Ulkesel sorunlar karsisindaki kati
refleksini sirdirmeye devam etmesidir.

Kiresellik ve gelisim ekseninde merkeziyetgiligi asindirmayi basaran italya, Avrupa
Birligi'nde 6nemli bir yer ve gii¢ edinmis, bolgesel ve yerel yonetimlerinin varli§ini tanimis,
korumus ve anayasal olarak giivence altina alarak, yerel 6zerklik anlaminda daha ileri bir noktaya
ulasabilmistir. Tlrkiye ise Avrupa Birligi hedefiyle, son yirmi yirmi bes yilda gerceklestirdigi yasal
diizenlemeler ve reformlarla yerel yoOnetimlerin 6zerkligini merkezi yonetimin yogun
vesayetinden korumaya calistigl gérintisi ¢izmis, fakat zaman zaman siyasi iradenin ve sinir
givenliginin Ulke icinde yarattigl sartlarin da dahil oldugu givenlik bakis agisi ve etkisiyle
uygulama alaninda merkeziyetci yapiya keskin geri donisler yasamistir.

Tlrkiye’de yakin zamanda yasanan hiikiimet sistemindeki degisim merkeziyetciligi beklenenden
daha ileriye tasimis, lilkenin bélinmez bitlnligl kavrami Uniter yapinin dayanagi olmus, yeni
¢ikarilan yasalarin olumlu yaklasimlarina karsin yerel yénetimlerin idari ve mali 6zerkliginin
oniinde bazi engeller olusturmustur.
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