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TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERDE iDARI OZERKLIK

Tiilin CAGDAS"

Ozet

Kamu hizmetleri halka en iyi bir sekilde yerel yonetimler araciligi ile
verilmektedir. Ancak yerel yénetimlerin bu hizmetleri geregi gibi yerine
getirebilmelerinin en 6nemli sartlarindan bir tanesi de, bu birimlerin islerine
merkezi yonetimlerin karigmamasini saglamaktir. Yani yerel yonetimler kendi karar
organlarmm segimle kurabilmeli, icrai kararlar alabilmeli, bunlari uygulayabilmeli
ve islem ve eylemleri iizerinde sadece hukukilik denetimi yapilabilmelidir. Bu da
yerel yonetimlerin idari ozerkligi anlamina gelmektedir. Ulkemizde yerel
yénetimlerin 6zerk, giiclii ve etkin birimler olmasi icin ¢esitli ¢alismalar yapimustir.
Fakat en 6nemli diizenlemeler 04.03.2005 tarih ve 5302 sayili Il Ozel Idaresi
Kanunu, 03.07.2005 tarih ve 5393 sayili Belediye Kanunu ve 10.07.2004 tarih ve
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunlaridir. Bu kanunlarin amacit ozerk ve
giiclii yerel yénetim birimleri olusturmaktir. Kanunlar genelde Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sartina uygun diizenlemeleri icermekle birlikte eksiklikler
vardir ve tam olarak merkezin yerel yonetimler iizerindeki idari vesayetini kaldirmuis
degildir. Demokratik bir yonetime erisebilmemiz icin bu eksikliklerin giderilmesi
gerekmektedir.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetimler, Idari Ozerklik, Ademimerkeziyet

THE ADMINISTRATIVE AUTONOMY OF THE LOCAL
GOVERNMENTS IN THE TURKEY

Abstract

Public services are delivered to the people by local authorities in the best
way. However, one of the most significant conditions of having these services
delivered by the local authorities as necessary is that the central authorities do not
interfere with the business of the local ones. In the other words, the local authorities
should be able to establish their decision-making councils by elections, to take
executive decisions, to prosecute these and there should be legal inspectiononly on
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their business and actions. This means the administrative autonomy of the local
governments. Various studies have been carried out in our country in order to
provide that the local governments become autonomous, powerful and effective
units. However, the most important prosecutions are the Special Provincial
Administration Law of 04.03.2005 no0.5302, the Law of Municipalities of 03.07.2005
n0.5393 and the Law of Metropolitan Municipality of 10.07.2004 n0.5216. The aims
of these laws are to provide autonomous and powerful local management units.
Although the laws include arrangements in line with the European Local
Governments Autonomy Condition, they stil lack other points and they have not yet
eliminated the managerial authority of the center on the local authorities. In order
to reach a democratic administration, it is necessary that these deficiencies are
addressed.

Keywords: Local Authorities, Administrative Autonomy, Decentralization

1. Giris

Bir hiikiimet idaresinde teskilatlandirilmis siyasi bir topluluk® olarak
tanimlanabilen devlet, sinirlari igersinde yasayan halka hizmet etmek, ihtiyaglarim
karsilamak ve giivenligini saglamakla ylikiimliidiir. Biitiin bu gorevleri yerine
getirebilmek i¢in devlet idari agidan “merkezden yonetim” ve “yerinden yonetim”
getirmekle yiikiimli oldugu kamu hizmetleriyle ilgili kararlar merkezi hiikiimet ve
onun hiyerarsik yapisi iginde yer alan kuruluslarca yiiriitiilir’. Ancak buginkii
modern ve demokratik toplumlarda kamu hizmetlerinin sadece merkezden
yonetilmesi artik miimkiin degildir. Zira merkezden yonetim kamu hizmetlerinde
gecikmeye neden olmakta, hizmetlerin yerel halkin ihtiyaglarina ve isteklerine
uygun olmamasi durumunu dogurmakta, kirtasiyeciligi arttirmaktadir. Bu nedenle
yerel halkin ihtiyaglarinin daha iyi goriilebilmesi i¢in artik bugiin modern devletler
yerinden yonetim ilkesini de uygulamaktadirlar. Yerinden yonetim ilkesi, siyasi ve
idari olmak {izere iki ayr1 alanda goériilmektedir. Burada idari yerinden yOnetimin
uygulanis sekillerinden biri olan cografi yerinden yonetim {initelerinin idari 6zerkligi
lizerinde durulacaktir. Bilindigi gibi 6zerklik idari yerinden yonetim ilkesinin en
onemli ozelliklerinden biridir. Ozerklik dendigi zaman, bu ilkenin uygulandig
kuruluglarin idari ve mali alanda serbestge hareket edebilmeleri anlasilmaktadir.
Ancak bu serbestlik bagimsizlik anlamina gelmemektedir. Yerinden yonetim
kuruluglar1 yonetimde birligin saglanabilmesi i¢in genel yoOnetimin denetimi
altindadirlar. Zira Anayasamiz 123. maddesinde “idarekurulus ve gorevleriyle bir
butinddr.....” demektedir.

Tiirk mevzuatinin Tiirkiye’de yerel yonetimlere ne oranda idari 6zerklik
taniylp tanmimadigi ve merkezin yerel yonetimler iizerinde ne o&lglide vesayet
denetimini uygulaylp uygulamadigi c¢alismamizin sorunsalini teskil edecektir.
Ancak, hemen su hususu belirtmek gerekir ki, ne kadar merkezin yerel yonetimler

! Jale Sarmagik- ismet Giritli, Anayasa Hukuku, istanbul: Der Yayinlari, 1998,5.27.
2 Bilal Eryilmaz, Kamu Yo6netimi, Istanbul: Erkam Matbaacilik, 1997, $.53.
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iizerindeki denetimi azalirsa, onlar daha 6zerk bir statiiye kavusacaklar ve dolaysiyla
daha cabuk ve seri bir sekilde kararlar alarak, yerel halkin ihtiyact olan kamu
hizmetlerini daha cabuk ve onlarin ihtiyaclarina daha uygun bir sekilde
sunacaklardir.

Bu calismamda ilk Once yerel yonetimlerin dayanagi olan ademi
merkeziyetcilik prensibinden bahsettikten sonra yerel ydnetimlerin kisa bir tarihgesi
verilecektir. Tarihi gelisimlerinden sonra ise, Tirkiye’deki yerel ydnetimlere
uygulanan idari vesayet ile onlara taninan idari 6zerklik iizerinde durulacaktir.
Sonug bolimiinde ise yukarida belirttigimiz sorunsalimiza bir ¢6ziim aranacaktir.

2. Yerinden Yonetim ilkesi

Yerinden yonetim ilkesinin devletlerce kabulii pek kolay olmamistir. Gegen
ylizyilda yerinden yonetim, merkeziyetciligin tam karsit1 olarak kabul edilmisti.
Idari merkeziyetgilik biitiin idarenin tek bir merkezden yonetilmesini ve biitin idari
yetkilerin devlet gdrevlilerinin elinde toplanmasini ifade eder. Boylece merkezi gii¢
biitiin iilkede tek bir yonetim tarzi uygular®. Merkeziyetci bir devlette biitiin kararlar
devlet tarafindan ve merkezce ahmur®. Diger bir ifadeyle merkezden ydnetim
“yonetsel hizmetlerin merkezde toplanmasi ve bu hizmetlerin merkez ve merkezin
hiyerarsisi i¢inde yer alan orgiitlerce yiiriitilmesi” anlanuna gelir’. Fakat bu
sistemin zaman igersinde cesitli sakincalarinin oldugu anlagilmistir. Ornegin bu
sistemde, merkezi giiglerin biitiin kararlar1 yeterince ¢abuk alabilmeleri ve onlari
uygulayabilmeleri miimkiin degildir. Ote yandan merkez yerel halkin ihtiyaglarimi
tam olarak bilemedigi i¢in, alacag1 kararlar da o yore halkina hitap etmeyecek, onlar1
memnun etmeyecektir®. iste bitin bu sakincalarindan dolayr tam  bir
merkeziyet¢iligin artik tek bagina uygulanamayacagi inanci dogmus ve bdylece
merkeziyet¢iligin sakincalarini biraz olsun hafifletebilmek icin “yetki genisligi”
ilkesi kabul edilmistir. Yetki genisligi, idari bir giiciin kendi emri altinda bulunan
bagka bir giice kendi adma karar alabilme yetkisini devretmesi anlamina
gelmektedir. Burada merkezi idarenin kendisine hiyerarsik olarak bagli olan ve siki
bir sekilde kontrol ettigi tasra kuruluglarindaki yiiksek dereceli kamu gorevlilerine
karar alma yetkisinin devri s6z konusudur. Buna 6rnek olarak, bakanin valiyi belli
konularda yetkilendirmesi ve valinin de merkez adma yerel ihtiyaglara ve idare
edilenlere en uygun kararlari alabilmesi gosterilmektedir’. Bununla birlikte bu
sistemin de yerel halkin baslica ihtiyaglarini karsilamaga yeterli olmadigi anlasilmis
ve “yerinden yonetim” ilkesine bir ¢are olarak bakilmistir.

Idari acidan yerinden yonetim ilkesinde merkez idari yetkilerinden
bazilarim1 kendine bagli olmayan kamu tiizel kisilerine devreder. Iste bazi kamu

® Philippe Georges, Organisation constitutionnelle et administrative de la France, Paris,
Editions Dalloz, 1997, ss:108-109.

4 Eric Oliva, Droit constitutionnel libertés, Paris, Edition Dalloz,1997, s.19.
5 Seref Goziibiiyiik, YOnetim Hukuku, Ankara: Turhan Kitap evi, 2000,s.36.
® Georges, a.g.k., 55.109-110.

" Pierre Bodineau - Michel Verpeaux, Histoire de la décentralisation, Paris, Presses
Universitaires de France, Que sais-je?, 1993,ss.2-3.
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hizmetleri s6z konusu kamu tiizel kisilerince yiiritiiliir ve merkez belli bir
bagimsizliga sahip olan bu kamu tiizel kisilerinin faaliyetlerini uzaktan kontrol
eder®. Yerinden yonetim ilkesinin iki ¢esidi vardir. Birincisi “yer yéniinden yerinden
yonetim”, ikincisi ise “hizmet yoniinden yerinden yonetim” dir.1982 Anayasamizin
127. maddesi yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslart icin “mahalli idareler”
terimini kullanmis ve mabhalli idarelerin il ( il 6zel idaresi ), belediye ve kdyden
olustugunu belirtmistir. Hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluglarina gelince,
burada hizmetin niteligi géz 6niinde bulundurulmus ve bazi hizmetler yerinden
yonetim kurulusu olarak orgiitlenerek merkezi yonetimin disinda yer almislardir.
Bunlara érnek olarak egitim alaninda hizmet veren iiniversiteleri gosterebiliriz’.

Yerinden yonetim ilkesinin O6zelliklerine bakacak olursak, bunlari dort
gurup halinde inceleyebiliriz:

2.1 Yerinden Yonetim Kuruluslarinin Ayr1 Bir Tiizel Kisilige Sahip

Olmasi

Yetki genisliginde bir tek Devlet tiizel kisiligi varken, ademi merkeziyet
ilkesinin uygulandig1 yerinden yonetim kuruluslari, devlet tiizel kisiliginden ayr1
olarak, tiizel kisilige sahiptirler. Bdylece bu kuruluslarin kendilerine has biitgeleri,
gelirleri oldugu gibi hak ve borg sahibi de olabilirler.

2.2 Yerinden Yonetim Kuruluslarinin Se¢ilmis Organlarinin Olmasi

Yetki genisliginde kamu gorevlileri hiyerarsik diizen icersinde merkezce
atanmasina karsilik, ademi merkeziyet ilkesinde yerinden yonetim kuruluslarinin
yerel isleri yonetmekle gorevli olan organlari halk tarafindan segilmektedir'.
Ornegin Fransa’da 2 Mart 1982 tarihli yasa ile yiiriitme yetkisi il ve bolgelerde
valilerden alinarak, meclis bagkanlarina verilmistir. Yine ayni yasa séz konusu
baskanlarin segimle is bagina gelebilecegini hilkme baglamlstlrn.

2.3 Yerel Hizmetlerin Varhg.

Bir iilkede, tiim halki ilgilendiren kamu hizmetleriyle (savunma gibi) belli
bir topluluga ait kamu hizmetlerini (6rnegin sehir tasimaciligi gibi) birbirinden
ayirmak gerekmektedir. Yerel ve ulusal diizeyde kamu hizmetlerini listeler halinde
ayr1 ayr1 kabul etmek yerinden ydnetim ilkesinin ilk sartidir. Ornegin Fransa’da geg
de olsa bu ayirim 7 Ocak 1983, 22 Temmuz 1983 ve 23 Aralik 1992 tarihli yasalarla
kabul edilmistir. Boylece bu yasalarla belediyelerin, illerin, bolgelerin ve Devletin
yetkileri belirlenmistir®?.

8 Georges, a.g.k., 5.110.
® Goziibiiyiik, a.g.k., 55.37-38.

% DominiQue Turpin, Droit de la décentralisation, principes- institutions- compétences,
Paris,Gualino éditeur, 1998, ss.15-16.

11 Jacques Moreau, Administration régionale, départementale et municipale, Paris, Edion
Dalloz, 14 éme édition, 2004, ss.154-155-197.

12 Georges, a.g.k., 5.111.
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2.4 Yerel Yonetimlerin Merkez Karsisindaki Ozerklikleri.

Ademi merkeziyet ilkesinde yerel yonetimler, merkez karsisinda belli bir
ozerklige sahiptirler. Bu Ozerklik daha ziyade yonetim ve mali alanlarda ortaya
¢ikmaktadir. Yani, bu alanlarda yerel yoOnetimler daha serbest¢e hareket
edebilmektedirler. Ancak bdyle bir 6zerklik tam anlamiyla bir serbestiyi yani
bagimsizlig1 ifade etmemektedir. Zira yerinden ydnetim kuruluslari, yasalarla
belirlenen sekilde, genel yonetimin yani merkezin ¢ vesayet ¢ denetimi altmdadir™.

3.Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Tarihsel Gelisimi

Belediye, il 6zel idaresi ve kdyden olusan yerel yonetimler, Osmanli
Imparatorlugunda 19. yiizyilda Tanzimat déneminden, yani Osmanli’da batililagma
hareketlerinin baglamasindan sonra, yasa ile diizenlenmislerdir. Bu nedenle biz bu
ii¢ kurulusun gelisimini Osmanli doneminden alarak giiniimiize kadar getirerek
inceleyecegiz.

3.1 Belediyelerin Tarihsel Gelisimi

Her ne kadar batili anlamda belediye kurma ¢abalar1 1839 tarihli Tanzimat
Fermanmin ilanindan sonra baslamissa da, bu tarihten o©nce Osmanli
Imparatorlugunda belediye hizmetleri genellikle kadilar, loncalar ve vakiflar
tarafindan yiiriitiilmekteydi.

Kadi, Tanzimat’tan dnceki dénemde, adli, beledi ve miilki yetkilere sahip
bir devlet memuruydu. Yani kentte hem yargig, hem belediye baskani, hem de
emniyet miidiiri gorevini yerine getirmekteydi. Kadi kentteki hukuki sorunlari
¢ozmekten, vakiflar1 denetlemekten, asayigsi korumak ve beledi hizmetleri
yiritmekten sorumluydu. Ozel konutunu da hem mahkeme, hem belediye ve hem de
hiikiimet konag1 olarak kullanmaktaydi. Pek tabii ki kadinin bu kadar hizmeti tek
bagina yerine getirmesi miimkiin degildi. Bu nedenle kendisine yardim eden “ayak
naib” leri vardi ve kentin cesitli semtlerinde kadiya vekalet ederlerdi. Mahallelerde
ise kadinin gorevlerini mahalle imamlar1 yerine getirirlerdi. Istanbul sehri, istanbul,
Eyiip, Galata ve Uskiidar olmak iizere dort kadiliga bolinmiisti. Kadi, beledi
hizmetlerini yerine getirirken “muhtesib” adi verilen kisilerden yardim alirdi.
Muhtesib esnafin denetlenmesinde, narhin saptanmasinda, temizlik kontroliinde v.s
kadiya yardim ederdi'® . Fakat bu dénemde, kadilarin verdikleri hizmetler yeterli
olmamaktaydi. Bu nedenle, sehirdeki hizmetlerin yiiriitiilmesinde vakiflarin da gok
biiyiik rol oynadiklarin1 gérmekteyiz. Vakiflar, okul, kiitiiphane, hastane, sebil, asevi
misafirhane yurt ve sosyal yardim gibi hizmetleri yerine getirirlerdi'®. Loncalar ise

1% Gozuibuiyiik, a.g.k., 5.38.

1% Halil Nadaroglu, Mahalli idareler, istanbul, Beta Yayinlari, Yenilenmis 6. bast, Ekim
1998, s.198.

!5 Bilal Eryilmaz, Yerel Yonetimlerin Yeniden Yapilanmasi, istanbul, Birlesik Yaymcilik,
Haziran 1997, s.37.
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cars1 ve pazarlarin diizenli olmasindan temiz tutulmasindan, kaliteli hizmet ve {iriin
iretilmesinden sorumluydular®®.

1808 yilinda imparatorlugun basina gegen II. Mahmut, yeniceri ocaginin
kaldirilmasi, merkezi bir idarenin kurulmasi, miilki ve askeri alanlarda bati
esaslarina gore yeni bir teskilat kurulmasi gibi birtakim islahat hareketlerine
girismistir”. Bunlarin yaninda kadilarin denetleme yetkisi ellerinden alinmis ve
1826 yilinda, beledi denetimi saglamak ve vergileri tahsil igin, Istanbul’da Ihtisab
Nazirhg eyaletlerde ise Ihtisab Miidiirliikleri kurulmustur. 1836 yilinda, vakif
hizmetlerini Gstlenen Evkaf Nazirligi kurulmustur. Daha sonralari ihtisab kurumu
sadece vergi isleriyle ugragmis ve beledi hizmetlerin yerine getirilmesinde 6nemli
olgiide etkisiz kalmigtir. 1839 daTanzimat Fermanimnin ilanindan sonra bati diinyasi
ile daha siki bir temasa giren aydinlar, oradaki beledi hizmetlerin nasil yerine
getirildigini gérmiisler ve bu durumdan etkilenmislerdir. Bir taraftan aydinlarin
baskis1 diger yandan da 1854 yilinda baslayan Kirim savasi esnasinda Istanbul’da
bulunan miittefik kuvvetlerin yarattig1 kargasa sonucu beledi hizmetlerin yetersiz
kalmas: artik Istanbul’da modern anlamda bir belediye teskilatinin acilen kurulmasi
gerekliligini ortaya koymustur. Biitin bu nedenlerin sonucu olarak ilk belediye
Istanbul’da 16 Agustos 1854 tarihli resmi teblig ile kurulmustur'®. istanbul’da
kurulan bu belediyeye “Istanbul Sehremaneti” adi verildi. Sehremanetinin basinda
da bir sehremini bulunurdu. Sehreminine yardim eden “sehremaneti meclisi” vardi.
Ancak biitin bunlar modern bir belediyeciligi yansitmiyordu. Daha sonralari,
Osmanlt hiikiimeti tarafindan, daha ziyade yabancilarin yasadigi Galata ve
Beyoglu’nda modern anlamda belediye hizmetlerini saglamak amaciyla, Paris 6rnek
alinarak “Altinc1 Belediye Dairesi” kuruldu. 1868 yilinda biitiin Istanbul on dort
belediye dairesine ayrildi.® Ancak bu on dort daireden sadece birkagi kurulabildi.
Yine ayni tarihte ¢ikartilan bir Talimat ile Istanbul disinda da belediye kurulmasi
kararlagtirildi. 1876 yilinda kabul edilen Teskilati Esasiye Kanununa dayanarak
Suray1 Devlet (Danistay), Istanbul ve tasra belediyeleriyle ilgili iki kanun tasarist
hazirlamis ve bunlar daha sonra kanunlasmustir. Yasalardan Istanbul belediyeleriyle
ilgili olan “Dersaadet Belediye Kanunu”, tasra belediyeleriyle ilgili olan ise “Vilayet
Belediye Kanunu” dur. Dersaadet Belediye Kanunu Istanbul belediyesini, eskisi gibi
yine Sehremaneti ve belediye dairelerinden olusturmus ve dire sayisini yirmiye
¢ikartmigtir. 1912 yilinda Dersaadet Teskilati Belediyesi Hakkinda Kanunu
Muvakkat bu kanunun yerini almigtir. Ancak kanun Belediye Dairelerini kaldirmis
onlarin yerine dokuz tane Belediye Subesi kurmustur. Sehremaneti Meclisi’nin
yerini de ¢ Enciimen ° almistir. Bu durum 1930 tarih ve 1580 sayili Belediye
Kanununun c¢ikartilmasina kadar stirmiistiir. Tasradaki belediyeleri diizenleyen
Vilayet Belediye Kanunu ise, Istanbul disinda bulunan her kent ve kasabada
belediye orgiitii kurulmasini kabul etmis ve bu belediyelerin Reis, Belediye Meclisi
ve Cemiyeti Belediye olmak {izere ii¢ organdan olusacagini belirtmistir. S6z konusu

16 Hizmet-Is Sendikasi, Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma, Ankara, Ekim 1999, s.16.
Y7 Giritli - Sarmasik, a.g.k., 55.83-84.
'8 Nadaroglu, a.g.k., 5.199.

19 {lhan Tekeli - [lber Ortayli, Tiirkiye’de Belediyeciligin Evrimi, Ankara, Ay Yildiz
Matbaasi, 1978, ss.18-19.
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kanun 1930 tarith ve 1580 sayili kanunun yirirlige girisine kadar tagra
belediyelerine uygulanmustir® .

Cumhuriyetin ilk yillarinda 6nemli belediyecilik ve imarla ilgili
problemlerle karsilasilmistir. Biitiin bu sorunlara ¢6ziim ararken, Cumhuriyet
donemine ait belediyecilik goriisii ortaya ¢ikmistir. Cumhuriyet doneminde
belediyelerle ilgili en 6nemli adim 26 Subat 1924 tarih ve 423 sayili “Belediye
Vergi ve Resimler Kanunu” ile atilmistir. Yine ayni yil, 16 Subat 1924°de 417 sayili
“Ankara Sehremaneti Kanunu” ¢ikartilmistir. Bu kanun ile Ankara Sehremini
hiikiimet tarafindan atanacak ve sehir yirmi dort iiyesi bulunan bir “Cemiyet-i
Umumiye-i Belediye” tarafindan yonetilecekti. Daha sonraki yillarda belediye ile
ilgili en 6nemli diizenleme 3 Nisan 1930 tarih ve 1580 sayili “Belediye Kanunu”
dur. Bu kanun elli ¢ sene yurirlukte kalan “Vilayet Belediye Kanunu” , “Dersaadet
Belediye Kanunu” ve “Ankara Sehremaneti Kanunu” nu, 1 Eyliil 1930 tarihinden
itibaren yiirtrliikten kaldirmigtir. Bu kanunun hazirlanmasinda bes esas ilke goz
oniinde bulundurulmustur. ilkeleri sdyle siralayabiliriz: 1) Belediyeler aras: esitlik,
2) Belediyelerin icraatlarinda serbest birakilmalari, 3) Belediyeler tizerinde gugcli bir
merkezi yonetim denetimi, 4) Tek dereceli se¢cim ve halkin etkin denetiminin
saglanmasi, 5) Belediyelerin hizmet alammin genisletilmesidir’. 12 Eyliil 1980
ihtilalinden sonraki dénemde belediyelerle ilgili 2.2.1981 tarihinde kabul edilen ve
1.3.1981 tarihinde yiiriirliige giren 2380 sayili “Belediyelere ve il Ozel Idarelerine
Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” ve yine
26.5.1981° de kabul edilen ve 1.7.1981 yilinda yiirirliige giren 2464 sayili
“Belediye Gelirleri Kanunu” goriilmektedir. 1984 yilinda ise 3030 sayili kanun
kabul edilmistir. Bu kanun ile Biiyiiksehir Belediyeleri kurulmustur®. Bu
diizenlemelerden sonra, son yasal diizenleme olan ve 3.7.2005 tarihinde kabul edilen
5393 sayil1 “Belediye Kanunu” nu goérmekteyiz.

3.2 il Ozel idarelerinin Tarihsel Gelisimi

il 6zel idareleriyle ilgili ilk yasal diizenleme Osmanli Imparatorlugu
doneminde ¢ikartilan 1864 tarihli “Vilayet Nizamnamesi” dir. Bu yillarda
imparatorlukta goriilen bozuk diizene son veren, 1839 yilinda kabul edilen ve
imparatorlukta yasayan Miisliiman Hiristiyan tiim uyruklara esit haklar taniyan 1rz,
namus, can ve mal giivenligi saglayan, vergi, askerlik, yargi alaninda yeniden
diizenlemeler yapan, Padisahin tek tarafli olarak diizenledigi bir bildirim®® olan
Giilhane Hattt Himayunu ile 1864 yillar1 arasinda bu nizamnamenin hazirlanmasini
saglayan birtakim faaliyetler yapilmistir. Bu faaliyetler Muhassallik Meclisleri ve
Tuna Vilayeti uygulamasidir. Muhassallik Meclisleri bir yandan vergi isleriyle
ugrasirlar, diger yandan da bolgenin 6zel ve genel sorunlarina ¢6ziim ararlardi. Bu
kuruluglar defterdar, hakim gibi memurlardan olusurdu ve yorenin ileri
gelenlerinden dort kisi de bu meclislere katilirdi. Yani, Muhassallik Meclisleri,

20 Nadaroglu, a.g.k., ss. 200-201.

2! Tekeli - Ortayls, a.g.k.,$5.32,37,50,52-55.

22 Nadaroglu, a.g.k., ss. 202.203.204.

28 Seref Goziibityiik, Anayasa Hukuku, Ankara, Turhan Kitapevi, 6.Bas1, 1997, 5.99.
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vilayet idaresinde ilk mahalli kuruluslart olusturmaktaydi®’. Tuna Vilayeti
uygulamasina gelince, bilindigi gibi 1858 yilinda c¢ikartilan talimatname ile iilke
eyaletlere, eyaletler livalara, livalar kazalara, kazalar da kariyelere boliinmistii.
Eyaletler valilerce, livalar ise kaymakamlarca idare edilmekteydi. Valiler merkezin
gorevlisiydiler ve her isi merkeze damisarak yaparlardi. Bdylece merkezin isi
¢ogalmis ve mahalli hizmetleri geregi gibi yapamaz hale gelmisti. Bu nedenle idari
yapida bir degisiklik yapilmaliydi. Yapilacak yeniliklerin uygulanabilmesi igin pilot
bolge olarak Tuna Vilayeti secildi ve 8 Ekim 1864 tarihinde “Tuna Vilayet
Nizamnamesi” ¢ikartildi®®. Iste bu nizamname ile kurulan Vilayet Umumi Meclisleri
( Meclis-i Umumi-i Vilayet ) bugiinkii il 6zel idarelerinin temelini olusturmaktaydi.
S6z konusu meclis valinin bagkanliginda gorev yapardi. Bu meclislerdeki iiyelerin
yarisinin Miisliimanlardan, diger yarisinin gayr1 miislimlerden olmasi durumu ise o
dénemde sadece Osmanli imparatorluguna has bir 6zellikti®®. 1864 tarihli Vilayet
Nizamnamesinden sonra 1870 yilinda “Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi”
cikartilmis ve bu nizamname ile Vilayet Umumi Meclislerinin gorevleri
arttirtlmistir. Daha sonralar1 1876 Kanuni Esasi’nin tanidigr “yetki genisligi” ve
“gorev ayirimi” ilkelerine dayanarak “Vilayetler Kanunu Tasaris1” hazirlanmistir.
Fakat savas nedeniyle meclis kapatilmis ve tasari goriisiilememistir. Balkan
savagindan sonra 15 Mart 1913 yilinda il 6zel idarelerinin kurulus ve gdrevlerini
diizenleyen “Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkat:” hiikiimet tarafindan
kabul edilmistir”. S6z konusu kanun gegici olmasma ragmen, Cumbhuriyet
doneminde de gegerli olmustur. Kanunun adi1 1987 yilinda 3360 sayili kanun ile “il
Ozel Idaresi Kanunu” olarak degistirilmistir. Bu kanunlar, il 6zel idarelerine ok
fazla gbrev vermekteydiler. Boylece, il 6zel idareleri 1910°1u yillarda etkili bir yerel
yonetim iinitesiydiler. Ancak Cumhuriyetten sonra c¢ikartilan gesitli kanunlarla,
ozellikle 1950’lerden sonra il ©6zel idarelerinin gdrevleri merkezi yodnetim
kuruluslarinca TUstlenildi. Fakat bu gorevler, il &zel idaresi kanunundan da
cikartilmadi. Boylece, ayni goérev icin hem merkez yonetim kuruluglart hem de il
ozel idareleri yetkili oluyorlardi. Haliyle bu durum, il 6zel idareleriyle merkezdeki
yonetim kuruluslart arasinda yetki ve gorev agisindan karigiklia sebebiyet
veriyordu®®. Ayni zamanda il 6zel idarelerinin bir yandan gelirleri diger yandan da
personel sayisi giderek azaliyor ve bu durumun sonucu olarak il 6zel idareleri zayif
ve iglevsiz bir kurulus haline d6nﬁsﬁyorlard129. Biitiin bu nedenlerden dolay1 il 6zel
idareleri yeniden ele alinarak diizenlenmeli, bu kurulusglara islerlik kazandirilmali ve
halka wverecekleri kamu hizmetlerini daha suratli, kaliteli ve merkezden daha
bagimsiz bir sekilde yapabilme imkani taninmaliydi. Tirkiye’de 1960 senesinde
planlt donem baslamigtir. Bu donem ile birlikte Tirk kamu yonetiminin yeniden
yapilandirilmast konusunda cesitli ¢aligmalar yapilmis ve bu caligmalarda il 6zel
idarelerine de yer verilmistir. Ancak bu c¢aligmalar, politikaci, bakan, (st

2 Nadaroglu, a.g.k., 5.179.

2 Bekir Parlak - Zahit Sobaci, Kuram ve Uygulamalarda Kamu Yénetimi Ulusal ve
Global Perspektifler, Istanbul, Alfa Aktiiel-2005, ss.86-87.

% Eryilmaz, Yerel Yonetimlerin...a.g.k., $5.127-128.
7 parlak - Sobact, a.g.k., 55.87-88.

8 98- Eryilmaz, Kamu...a.g.k.,s.121.

% 29- Parlak - Sobaci, a.g.k., 55.90-92.
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biirokratlarin yetkilerini terk etmek veya baskalariyla paylasmak istememeleri® v.s
gibi nedenlerden dolayr basarili sonuglar doguramamistir. 1990’11 yillara
gelindiginde, kamu yonetiminde yeniden yapilanma alaninda ¢aligmalarin tekrar hiz
kazandigini gérmekteyiz. il 6zel idaresi alaninda da 5227 sayili “Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Tasaris1” esas alinarak bugiin yiiriirliikte olan ve il 6zel idarelerinde
yeniden yapilanmay1 saglayan 2005 tarih ve 5302 sayili kanun kabul edilmistir.

3.3 Kéoylerin Tarihsel Gelisim

Koyleri, Osmanli Imparatorlugunun kurulusundan beri gormekteyiz.
Imparatorluk déneminde muhtarlik olarak ilk orgiit 1829 yilinda Istanbul’da
kuruldu. Masliman mahallelerde, “evvel” (birinci ) ve “sani” ( ikinci ) olmak tzere
iki muhtar secilmekteydi. istanbul disinda ise ilk muhtarlik &rgiitii, 1833 yilinda
Kastamonu sancaginda kuruldu. Burada da her mahallede halkin takdirini kazanmis
kisilerden “muhtar-1 evvel” ( birinci muhtar ) ve “muhtar-1 sani” ( ikinci muhtar )
olmak Uzere muhtarlar se¢ildi. Bu muhtarlik modeli daha sonralar1 diger vilayet,
kaza ve kdylerde de uygulanmaya baslandi®.

Ancak, koyleri bir mahalli idare birimi olarak dizenleyen hikimlerin yer
aldigi ilk kanuni metin, 1864 tarihli “Teskil-i Vilayet Nizamnamesi”dir. Bu
nizamname ilk defa kdy organlarindan, onlarin olusum bi¢im ve gorevlerinden
bahsetmistir. Nizamnameye gore, her kariyede ( kdyde ) her farkli dinden ahaliyi
temsil edecek ve halk tarafindan segilecek mubhtarlar ile ihtiyar meclisi iiyeleri,
bulunacaktir. 1870 yilinda vyiiriirlige giren  “Idare-i Umumiye-i Vilayet
Nizamnamesi” ile muhtarlar ve ihtiyar meclislerinin gorevleri genisletilmistir. 1876
yilinda ise Idare-i Nevahi Nizamnamesi ( Bucaklarin Yonetimi Hakkinda Tiiziik )
¢ikartilmigtir. Bu nizamname, niifusu iki yiiz haneden fazla olan kdylerin nahiye
olmalarini, daha az niifuslu kdylerin ise iki yiiz hane olacak sekilde birlesmelerini
ongérmiistiir. Ikinci Mesrutiyette, Idare-i Kura ( Kdyler Yénetimi ) adinda bir kanun
tasarist  hazirlanmig ancak Birinci Diinya Savasinin baslamasiyla tasari
kanunlasamamustir. Diger yandan 1913 yilinda Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u
Muvakkati’nin 148. maddesi 1864 ve 1870 yilinda c¢ikartilan nizamnameleri
yiiriirliikten kaldirmig ve bdylece kodyler 442 sayili Koy Kanununun 1924 yilinda
¢ikartilmasina kadar hukuki dayanaktan yoksun kalmiglardir. Biraz o6nce de
belirttigimiz gibi koyler ancak 1924 yilinda kabul edilen ve halen yiiriirliikte
bulunan 442 sayili “Kéy Kanunu” ile diizenlenmislerdir®.

30 Ziya Coker, Mulki Yénetim ve Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma, Ankara, Tlrk
Idareciler Dernegi Yaymi, 2003, s.186.

% Eryilmaz, Kamu ...a.g.k., s. 171.

32 Ahmet Ulusoy - Tekin Akdemir, Mahalli idareler Teori-Uygulama-Maliye, Ankara,
S6zkesen Matbaacilik, 2007, s.289.
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4. Yerel Yonetimlerin iImparatorluk Déneminden Bugiine Kadar idari
Ozerkligi
4.1 Yerel Yonetimlerin Tanzimat’tan Once, Tanzimat, 1. ve 2.

Mesrutiyet Donemlerinde idari Ozerkligi

4.1.1 Tanzimat’tan Onceki Dénem

Osmanli Imparatorlugu Tanzimat’tan 6nce idari agidan eyaletlere, eyaletler
de sancaklara ayrilmis ve bu birimlerin basinda beylerbeyi ve sancakbeyleri
bulunmaktaydi. Beylerbeyi eyaletlerde bir yandan hiikiimdar1 temsil etmekte, diger
yandan sadrazamin yetkilerini elinde bulundurmaktaydi. Ayrica kadilar eliyle
kullandig1 yarg: yetkisine sahipti. Boylece bu donemde eyaletlerde yetki genisligi
ilkesinin uygulandig1 séylenebilir33. Ayrica eyaletlerin tiizel kisiligi olmadig1 gibi
secilmig karar ve yiirlitme organlar1 da yoktu.

Osmanli’da belediye kadi tarafindan temsil edilmekteydi. Fakat kad1 idari,
adli ve beledi yetkilere sahipti ve atama ile isbasina gelmekteydi®. Kadi belediye
hizmetleriyle ilgili yetkilerini muhtesip eliyle kullanirdi. Muhtesip narh koyma ve
denetleme tart1 ve 6l¢ii aletlerini kontrol etme, diilkkan ve is yerlerini denetleme gibi
konularda kadiya yardim ederdi®®. Merkez kadiya gorevleriyle ilgili olarak emir ve
talimatlar vermekte, kadi da denetim gorevini merkez adma yapmaktaydi®.
Goriildiigii gibi Osmanli Imparatorlugunda Tanzimat 6ncesi donemde yerel
yonetimlerden bahsetmek miimkiin degildi.

4.1.2 Tanzimat Dénemi

Tanzimat donemine gelindiginde, il 6zel idarelerinin temelini olusturan
1864 tarihli Teskili Vilayet Nizamname’sini gérmekteyiz. Bu nizamname,
vilayetlerde * vilayet idare meclisi * ve * vilayet umumi meclisi * (il genel meclisi )
olmak (izere iki meclisin kurulmasini dngordii. 11 6zel idaresinin dayanagi olan ¢
vilayet umumi meclisi, * ikisi Musliman, ikisi gayrimislim olmak lzere dort Uyeden
olusmaktaydi. Bu iiyeler vilayetlere bagli sancaklardan secilerek yollanirdi®’.
Vilayet umumi meclislerinin icrai karar alma yetkisi yoktu. Kararlarin icrai
olabilmesi igin Istanbul’a génderilmeleri ve merkezin onayindan gegmeleri
gerekmekteydi. 1870 yilinda cikartilan “Idareyi Umumiyei Vilayet Nizamnamesi”
vilayet umumi meclislerinin gdrevlerini genigletmesine ragmen, bu meclisler yine de

% S1ddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslari, Istanbul, Ismail Akglin Matbaasi,
Cilt 11, 3. basi, 1966, 5.656.

* Nadaroglu, a.g.k., $5177,198.
®Eryilmaz, Yerel Yénetimlerin...a.g.k.,s.98.

®Mehmet Karaarslan, Ozerklik ve Denetim Agisindan Yerel Yonetimler Reformu,
Ankara, Turhan Kitapevi, 2008, 5.98.

%" Eryilmaz, Kamu...a.g.k.,s5.108-109.
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merkezin denetiminde kalmaya devam etmislerdir. Merkeze bagli olan ve icrai karar
alma yetkisi bulunmayan bu meclislerin yerel yoOnetim iinitesi olduklari
soylenemez™®.

Yine Tanzimat doneminde belediyelere gelince, ilk belediye teskilat1 13
Haziran 1854 yilinda “Istanbul Sehremaneti” adi ile kuruldu. Sehremanetinin
basinda merkezi hiikiimet tarafindan tayin edilen ve merkezi hiikiimetin memuru
olan bir sehremini bulunmaktaydi. Bab-1 Ali tarafindan segilen ve padisahin
onayliyla igbasina gelen iiyelerin olusturdugu sehremaneti meclisi de, sehreminine
yardim etmekteydi. Sehremaneti bagimsiz gelirlerden yoksundu, masraflar1 devlet
tarafindan 6denmekteydi. Sehreminlerinin ve sehremaneti meclis iiyelerinin &zerk
statiisii yoktu ve yetki sahibi de degillerdi**. Sehremininin ve sehremaneti meclis
iiyelerinin atama ile is basma gelmeleri, merkeze bagli kisiler olmalari,
sehremanetinin mali acidan merkeze baglh olmasi gibi nedenlerden dolay: Istanbul
Sehremanetinin 6zerkliginden bahsetmek miimkiin degildir. 1858 yilinda “Altinci
Daire-i Belediye” adi altinda Galata ve Beyoglu’nda kurulan belediyenin “Daire
Miidiirt” ve “Daire Meclisi” adi1 altinda iki organi vardi. Bu organlarin iiyeleri de
atama ile is basma gelmekteydiler’’. Altinci Daire merkezi hiikiimetin bir birosu
seklinde gallsmaktayd141. 6 Ekim 1868 tarihinde yaymnlanan ‘“Dersaadet Idareyi
Belediye Nizamnamesi” ile Istanbul’da sehremanetinin yeniden kurulmasi
ongoriilmiis ve sehremanetinin, sehremini, sehremini meclisi ve cemiyet-i umumiye
olmak (zere U¢ organdan olugacagi belirtilmigti. Burada da sehremini ve
sehremaneti meclisi iiyeleri atama ile is basina gelmekteydiler. Gerek Altinci
Belediye Dairesinde gerekse Dersaadet Idare-i Belediye Nizamnamesiyle
olusturulan belediyede, sehremini ve meclis tiyelerinin atama ile is basina gelmeleri
ve dolaysiyla merkeze bagli olmalari bu donemdeki belediyelerin 6zerk olma
niteligini ortadan kaldirmaktaydi.

4.1.3. |. Mesrutiyet Donemi

I. Mesrutiyet donemine gelindiginde, vilayetlerde ancak 1876 Kanuni
Esasisi’nin kabulli ile 6zerk bir ademi-merkeziyet idaresi olusturulmustur.
Anayasanin bu diizenlemesine dayanilarak, “Vilayet Nizamnamesi” tasarisi
cikartilmig ve bu tasari mecliste tartigilirken meclis kapatilmis ve bdylece tasari
kanunlagsamamustir. 1.Mesrutiyette belediyelere bakildiginda, belediyeler, Kanuni
Esasi’nin 112. maddesinde diizenlenmistir. Kanuni Esasi’nin bu diizenlemesine
binaen 1877 yilinda, istanbul icin “Dersaadet Belediye Kanunu” ve diger iller igin
ise “Vilayetler Belediye Kanunu” kabul edilmistir. “Dersaadet Belediye Kanunu”
sehremini ve sehremaneti meclisinin padisahca atanacagini, “Vilayet Belediye
Kanun” ise belediye meclisinin halk tarafindan doért yil igin segilecegini, belediye
bagkanlarmin ise merkezi hiikiimet tarafindan belediye meclisi liyeleri arasindan
atanacagini belirtmekteydi’. Goriildigi gibi 1876 Kanuni Esasi’sinde gerek

% Onar,a.g.k.,5.709.
*Tekeli - Ortayls, a.g.k., 5.18.
“ parlak - Sobact, a.g.k., 5.116.
! Tekeli - Ortayl, a.g.k., 5.19.
42 Karaarslan, a.g.k.,ss.101-102.
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ademimerkeziyet ilkesinin kabul edilecedi, gerekse Istanbul ve tasradaki
belediyelerin, se¢imle olusacak olan meclislerce idare edilecegi belirtilse de,
uygulamada ademimerkeziyet ilkesi gergeklestirilemedigi gibi, sehremini ve
sehremaneti meclisleri de merkezin atamasiyla isbasmna gelmekteydiler. Bu
nedenlerle bu dénemde de 6zerk yerel yonetimlerden bahsetmek miimkiin degildir.

4.1.4. II. Mesrutiyet Dénemi

II. Mesrutiyette ise 1876 Kanuni Esasi’si yeniden yiirlirlige konmus ve bu
anayasanin yarattig1 nispeten Ozgiirliikk¢li ortamda belediye secimleri yapilmistir.
Boylece belediyeler o6zerk bir yapiya kavusturulmaya calisilmistir. Fakat II.
Mesrutiyette de yonetim bu alanda merkeziyetciligi birakmamistir™. Zira, 1912
yilinda Dersaadet Belediye Kanununda degisiklik yapilmis ve yerini “Dersaadet
Belediye Kanunu Muvakkat1” almistir. Bu kanunda da sehremini atama ile is basina
gelmektedir. Ayrica, yapilan degisiklikle belediye daireleri kaldirilmisg, onlarin
yerine baslarinda atanmig bir memur bulunan dokuz sube kurulmustur. Tiizel kisilige
sahip sehremaneti meclisi ve daire meclisleri kaldirilmgtir®. Gorildigi gibi 1912
yilinda, belediye idaresinde ozerklik anlayigindan uzaklasilmig ve belediyelerde
daha ziyade merkeziyetgi bir yap1 hakim olmustur.

[llerin idaresine gelince, 1908 yilinda II. Mesrutiyetin ilanindan hemen
sonra hiikiimet meclise il 6zel idareleriyle ilgili bir kanun tasaris1 sunmustur.
Bundan sonra imparatorlukta vilayetlerin merkeziyet ilkesine gére mi, yoksa ademi
merkeziyet ilkesine gore mi, yonetilmesi gerektigi hususunda tartigsmalar baglamistir.
S6z konusu tasart 1912 yilma kadar 6zel bir komisyonca incelenmis® ve 13 Mart
1913 yilinda hiikiimet tasarida bazi degisiklikler yaparak bu tasarryr “Idareyi
Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkati” adi altinda yiiriirlige koymustur. Bu
kanunla, yerel yonetimlerle ilgili temel ilkeler olan, vilayet tiizel kisiligi, icrai karar
alma yetkisi, ayr1 bir malvarhgmna sahip olmak gibi ilkeler kabul edilmistir®.
Donemin diisiiniirlerinden Prens Sabahattin de, mahalli demokrasi iizerinde fikir
yiiriitmiis ve vilayetlerde valilere fazla yetki verilmesini, se¢ilmis iiyelerden olusan il
kurullarinin kurulmasini ve bu kurullar vasitasiyla halkin idari ve mali denetimi ele
almasini savunmustur. Prens Sabahattin bireyci bir toplum ve merkeziyetci olmayan
bir yonetim diislemistir. Pek tabii ki bu diisiinceler o donem anlayisina uymamis ve
ragbet gérmemistir®’.

Biitiin bu incelemelerden anlagilacagi gibi II. Mesrutiyet doneminde de
yerel yonetimlerde 6zerklik yoktur ve bu kurumlar merkeze bagl olarak varliklarini
siirdiirmiiglerdir.

3 Tekeli - Ortayh, a.g.k., 5.23.
4 Karaarslan, a.g.k., 5.103.

* Nadaroglu, a.g.k., 5.181.

4 Onar, a.g.k., 5.710.

4 Ortayl, a.g.k., 5.23.
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4.2 Yerel Yonetimlerin 1921-2004 Yillar1 Arasindaki idari Ozerkligi
4.2.1 1921-1924 Dénemi

Bu donemde goriilen 1921 Anayasasinin 11. maddesi, “Vilayet, mahalli
umurda manevi sahsiyeti ve muhtariyeti haizdir....” demektedir. Boylece anayasa
acikca illerin tiizel kisilige ve Ozerklige sahip olmalar1 gerektigini belirtmektedir.
Yine aym1 madde i¢ ve dis siyaset, adli ve askeri, uluslararasi iktisadi
miinasebetler...... gibi alanlardaki isler harig, vakiflar, medreseler, milli egitim,
saglik, iktisat, ziraat, bayindirlik ve sosyal dayanisma islerinin idare ve diizenlenme
yetkisini vilayet meclislerine vermistir. Yani “genel yetki” bu anayasa ile yerel
yOnetim initesi olan vilayet meclislerine taninmustir. Diger yandan 1921
Anayasasimin 12. maddesi, vilayet meclislerinin vilayet halkinca se¢ilecegini
belirtmektedir. Vilayet meclislerinin basinda, kendi {iyeleri arasindan segecegi ve
icra yetkisine sahip, bir bagkan olacaktir Yine anayasa nahiyelerin, muhtariyete
sahip bir manevi sahsiyet oldugunu belirtmis, ancak kazalara manevi sahsiyet
tanimamustir. Nahiye meclisinin nahiye halkinca, idare heyeti ve nahiye miidiiriiniin
ise nahiye meclisince secilecegi hilkkme baglanmistir.

Biitiin bu incelemelerden ¢ikan sonu¢ sudur ki, 1921 Anayasast “genel
yetki” ilkesini vilayet meclislerine uygulayarak merkeziyet¢i anlayistan uzaklagmis
ve boylece idari sistemde ademi-merkeziyet¢i bir yapinin olugmasimi saglamak
istemistir. Yine bu anayasa, vilayet meclislerinde, nahiye meclislerinde oldugu gibi,
organlar1 yore halkinca segilerek olusacak olan, tiizel kisilige ve 6zerklige sahip
yerel yonetimler ngdrmiistiir.

4.2.2 1924-1961 Donemi

Ikinci Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi segildikten bir miiddet sonra yeni bir
anayasa yapma zorunlulugu ortaya ¢ikmigtir. Bir taraftan Osmanli Kanuni Esasisinin
ortadan kalkmamis olmasi, diger yandan da 1921 Teskilat1 Esasiye Kanununun
kisaligindan ihtiyaclara cevap verememesi, bu zorunlulugu dogurmustur. Bu
nedenle, yeni anayasa (Teskilati Esasiye Kanunu) 20 Nisan 1924 tarihinde Tiirkiye
Biiyilk Millet Meclisi tarafindan kabul edilmis ve 23 Nisan 1924 tarihinde
yaymlanmistir®®, Hiikiimet sistemi, anayasanin sertligi, laiklik, kamu hiirriyetleri
gibi ilkeleri igeren yeni anayasa, altinci kisminda idari taksimati diizenlemis ve 90.
maddesinde vilayetlerin hilkkmi sahsiyete sahip oldugunu belirtmistir. 91. maddede
ise vilayetlerin tevsi-i mezuniyet (yetki genisligi) ve tefrik-i vezaif (gorev ayirimi)
esast lizerine idare olacaklarint belirtmistir. Ancak 1921 Anayasasinda oldugu gibi
vilayetlerle merkez arasindaki gorev ayirimini belirtmemistir. Bu durumda merkez
gorevlerin yerine getirilebilmesi agisindan daha rahat hareket edebilecektir. Yani
anayasada merkeziyetci sisteme dogru bir kayis goriilmektedir. Boylece vilayetler
zerk kurulus olma 6zelligini kaybetmislerdir®.

8 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara, Yetkin Yayinlari, 3. bask1, 1993, s.9.
4 Karaarslan, a.g.k., 5.107.
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Bu donemde, yerel yonetimlerle ilgili olarak 1924 yilinda yiiriirlige giren
442 sayil1 Koy Kanunu goriilmektedir. Bu kanunun 7. maddesi “kdy tasinabilir veya
tasinamaz mallara sahip olan ve Kéy Kanunu ile kendisine verilen gorevleri yapan
basli basina bir varliktir” diyerek, koyiin tiizel kisilige sahip oldugunu belirtmistir.
442 sayili kanunda koyiin organlarindan olan koy derneginin diizenlenmesinde
dogrudan demokrasi ve halkin yonetime katilmasi ilkeleri gergeklestirilmek
istenmigtir. Ciinkii kanuna gore kdy dernegi, kadin ve erkek kdy se¢menlerinin
toplamindan tesekkiil eder. Ancak, kdy derneginin baz1 gérevleri ihtiyar meclisince
yapildigindan, uygulamada bu organ gereksiz bir kurulus olarak goriilmektedir®.
Ayn1 donemde yerel yonetimlerle ilgili diger dnemli bir diizenleme 3 Nisan 1930
tarih ve 1580 sayili Belediye Kanunudur. Bu kanuna gore belediyenin organlar
belediye bagkani, belediye enclimeni ve belediye meclisidir. Belediye bagkant
belediye meclisince gizli oyla secilecektir. Ancak secilecek baskanin bagkanligi il
merkezindeki belediyelerde igisleri Bakanliginca, il merkezi disindaki yerlerde o ilin
valisi tarafindan 0nay1anacakt1r51. 1580 sayili Kanun, 53 yil yiiriirliikkte kalmis olan
“Vilayet” ve “Dersaadet Belediye Kanunlar1” ile 1924 tarihli “Ankara Sehremaneti
Kanunu”nu 1 Eyliil 1930 tarihinde yiiriirlikten kaldirmistir. Ancak, s6z konusu
kanun eski kanunlarda mevcut olan bazi durumlari muhafaza etmistir. Ornegin
Istanbul’da vilayet ile belediye birlestirilmis ve Istanbul valisi ayn1 zamanda
Istanbul belediye baskani olmustur. Diger yandan 94. madde ile Ankara’da
vilayetten ayr1 bir belediyenin kurulacag: kabul edilmis ancak belediye bagkaninin
Igisleri Bakaninca segilecegi belirtilmigtir®.

Yukarida belirtildigi tizere duruma gore bazi belediye bagkanlariin
seciminin Igisleri Bakanliginca, difer bazi secilmis belediye baskanlarinin
baskanliklarmin onayinin Igisleri Bakani veya vali tarafindan yapilmasi, yerel
yOnetim {initesi olan belediyelerin bu dénemde de tiizel kisilige sahip ozerk
kuruluslar olma niteligini ortadan kaldirmaktaydi.

4.2.31961-1982 Donemi

1961 Anayasanin 112. maddesi, idarenin kurulug ve gorevlerinin
merkezden yOnetim ve yerinden ydnetim esaslarina dayandigini belirttikten sonra
idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugunu ve kanunla diizenlendigini
hilkme baglamistir. Boylece “yerinden yonetim” ilkesi kabul edilmis ve anayasal
giivenceye kavusturulmustur. Ancak, “yerinden yonetim” ilkesi yaninda “idarenin
bitiinliigi” ilkesi de kabul edildiginden, merkezi idare ile mahalli idare arasinda bir
iliskinin var olacagi kabul edilmistir. Bu iliskiden merkezi idare ile catisan bir
“mabhalli hiikiimet” degil, fakat onunla biitiinlesen bir “mahalli idare” anlasilacaktir.
Anayasanin 116. maddesi mahalli idareleri diizenlemistir. S6z konusu maddeye gore
mabhalli idarelerin genel karar organlari halk tarafindan segilecektir. Segilmis
organlarin organlik sifatini kazanma ve kaybetmeleri konusundaki denetim ise,
ancak yargt yolu ile yapilacaktir. Yine maddedeki diizenlemeye gore, mahalli

% Nuri Tortop, Mahalli idareler, Ankara, Yarg: Yayinlari, 5.baski, 1994, 5.67.

*! Tarkan Oktay,”Belediye Kurumunun Tarihsel Gelisimi” Tiirkiye’de Yerel Yénetimler,
Der.: Recep Bozlagan - Yiiksel Demirkaya, Ankara, Nobel Yayinlari, 2008,s.67.

%2 Tekeli ve Ortayly, a.g k., 55.50-51.
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idareler ile merkezi idare arasindaki iliskiler kanunla diizenlenecek ve bu idarelere
gorevleri ile orantili gelir kaynaklari saglanacaktir. Bu diizenleme ile mahalli
idarelere mali oOzerklik de tanmmis ve mali Ozerklik anayasal gilivenceye
kavusturulmustur. 116. madde mahalli idarelerin bir kamu tiizel kisisi oldugunu
acikca kabul etmistir. 1961 Anayasasi bu diizenlemelerle mahalli idareleri giiglii
Ozerk bir yapiya kavusturmak istemistir. Boyle bir diizenleme 1961 Anayasasinin
Anayasa Komisyonu raporundaki genel gerekcesinde belirtilen “idarenin 6zerk bir
kurum hiiviyetine kavusturulmasi gerekir” seklindeki goriisine uygundur®.
Tiirkiye’de 1960 yilinda planli doneme gegilmis ve bu dénemde yerel yonetimlerin
yeniden yapilanmasini amaglayan MEHTAP ( Merkezi Hiikiimet Teskilati
Aragtirma Projesi-1962 ) Raporu yayinlanmistir. Bundan sonra yine yerel
yonetimlerin yeniden diizenlenmesi ile ilgili olarak 1978 de kurulan ve 1979 da
kaldirilan Yerel Yonetimler Bakanligi denemesi bulunmaktadir™.

27 Temmuz 1963 yilinda 307 sayili Kanun ¢ikartilmig ve bu kanunla 1580
sayili Belediye Kanununun 1961 Anayasasinin igerdigi ilkelere uyumlu hale
getirilmesi hedeflenmistir. 307 sayili Kanunla belediye bagkanlarinin segimleri tek
dereceli segimle ve halk tarafindan yapllacaktlrss. 307 sayilh Kanun, Belediye
Kanununun 89. maddesini kaldirmis ve sonu¢ olarak belediye bagkanlarimin
seciminin vali veya Cumhurbaskaninca onaylanacagi kurali da gegerliligini
kaybetmigtir. Boylece daha demokratik bir mahalli idare kurulmasi istenmistir.
Ancak 1580 sayilh Kanunun “Mansup Belediye Baskanligimi” diizenleyen 94.
maddesine dokunmamistir®. 94. madde zaman zaman uygulama gormiis, 6zellikle
de 27.05.1960-17.11.1963 tarihleri arasinda biitiin {ilkede belediye baskanligi gorevi
vali ve kaymakamlara verilmistir. Ulkede anarsi ve terdr olaylarimin arttig
donemlerde belediye baskanlarinin secgilerek goreve gelmelerinin sakincali olacagi
goriisiinden hareketle bu maddeye dayanarak atamalar yapilmigtir. Ornegin 1978
yilinda, belediye baskaninin oldiiriilmesi sonucu Malatya belediye baskanligina,
1979 yilinda Urfa ili Hilvan, Agn ili Tutak, Batman, Konya ili Cihanbeyli, Agr1,
Fatsa, Lapseki belediyeleri igin atamalar gerceklesmistir’. Bu maddenin
kalkmamasi, tatbikatta da ¢esitli uygulamalarin goriilmesi belediyelerin 6zerkligini
zedelemistir.

Bu donemde her ne kadar 1961 Anayasasi, yerel yonetimler igin gucli bir
6zerk yap1 kurmus ve bundan sonra da mahalli idarelerle ilgili ¢esitli ¢caligmalar
yapilmigsa da, bu ¢alismalar pek basarili olamamig ve tatbikatta yerel yonetimler,
ozellikle de il 6zel idareleri, 6zerk bir kurulus olarak varliklarini gésterememiglerdir.
il 6zel idarelerinin gelirlerinin 1960°dan sonra giderek diisiis gostermesi, emlak
vergisinin bu kurumdan alinip belediyelere verilmesi, onlar1 merkeze bagl

58 Tekeli ve Ortayl1,a.g.k., 5.180.

% Mustafa Okmen, “Tirkiye’de Merkezi Yonetim-Yerel Yonetim Iliskileri ve Yerel
Yonetimlerin Yeniden Yapilandirilmasi” Turkiye’de Yerel Yénetimler, Der.: Recep
Bozlagan - Yiiksel Demirkaya , Ankara, Nobel Yayinlari, 2008, s.54.

% Karaarslan, a.g.k., s.111.
S6Tekeli - Ortayl, a.g.k., 5.191.
%" Fethi Aykag, Belediye Kanunu, Ankara, Seckin Yaymevi, 6. baski, 1998, s.871.
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ozerklikleri olmayan kuruluslar haline getirmigtir. 1980 yilina gelindiginde yerel
yOnetimlerde ciddi boyutta bir degisim ger¢eklesmemistir. Bu durum da 1961
Anayasasinin yerel yonetimlerle ilgili 116. maddesinin gerek¢esinde bulunan “1876
Anayasasindan beri yerlesmis olan ve sosyolojik bir varlik kazanmig bulunan
mahalli Unitelerimizde herhangi bir degisiklik yapmaya sebep gorillmemistir”
seklindeki ifadesinin bir sonucudur diyebiliriz.

4.2.4 1982-2004 DOonemi

1982 Anayasasi “idarenin kurulusu” bashgr altinda 126. maddesinde
merkezi idareyi diizenlemistir. 126. maddeye gore Tiirkiye, merkezi idare kurulusu
acisindan illere, iller de diger kademeli boliimlere ayrilir ve illerin idaresi yetki
genisligi ilkesine dayanir. Anayasa 127. maddesinde mahalli idareleri diizenlemistir.
127. maddenin 1. fikrasi mahalli idareleri, “mahalli idareler il, belediye veya kdy
halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla
belirtilen ve karar organlari, genel kanunda gosterilen, se¢gmenler tarafindan
secilerek olusturulan kamu tiizel kisileridir” seklinde tarif etmis ve bu kuruluslarin
tlzel kisilige sahip oldugunu agik¢a belirtmistir. Ancak, aynm1 madde diger bir
fikrasinda, merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde kanunda belirtilen esas ve
usuller geregince “idari vesayet” yetkisine sahip oldugunu belirterek merkeze
kuvvetli bir vesayet yetkisi tammustir. Bunun sebebi o donemde idari yapida
merkeziyet¢iligin agir basmasi ve 123. maddede belirtilen “idarenin biitiinligii”
ilkesinin korunmasi olabilir. Nitekim bu idari vesayet, yerel yonetim {initesi olan il
ozel idarelerinde belirgin bir sekilde varligini hissettirmistir. 1987 tarihli i1 Ozel
Idaresi Kanununa gore il 6zel idareleri vali, il genel meclisi ve il daimi enciimeni
olmak ftizere ii¢ organdan olusmaktadir. Atanmus bir kisi olan valinin, se¢imle is
basina gelen il genel meclisinin bagkani olmasi, il genel meclisinin yiiriitmeyle ilgili
biitiin kararlarinin valinin, bor¢ alma kararlar1 gibi bazi kararlarinin ise hiikiimetin
veya ilgili bakanligin onayindan gegmesi zorunlulugu il 6zel idarelerinin 6zerkligini
zedeleyen hususlardir®®. Diger yandan, vali araciiiyla ¢ isleri Bakanligina
gonderilen il 6zel idaresi biitgesinin s6z konusu bakanlik¢a onaylanmasi gerekliligi
de il 6zel idarelerinin ozerkligine golge diisiirmektedir™®. Bu dénemde il ozel
idarelerinin  gelirlerinde ve personelinde devamli disiisler kaydedilmesi,
gorevlerinin ¢ogunun merkez tarafindan yiiriitiilmesi il 6zel idarelerini 6zerklikleri
olmayan ve islevlerini yitirmis, halk tarafindan ¢ok az tanman zayif kuruluslar
haline doniigtiirmiistiir.

Belediyeler konusuna bakacak olursak, belediyeler hakkinda 1930 tarih ve
1580 sayili Kanun gecerlidir. Ancak, bu arada belediyelerle ilgili g¢esitli kanunlar
¢ikartilmig ve birtakim degisiklikler yapilmistir. Ornegin 02.02.1981 tarihinde kabul
edilen 2380 sayih “Belediyelere ve 11 Ozel Idarelerine Genel Bitce Vergi
Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun” ¢ikartilmistir. Daha sonra,
26.05.1981 tarihli 2464 sayil1 ° Belediye Gelirleri Kanunu © kabul edilmistir. 1985
yilinda ise 3194 sayili yeni Imar Kanunu goriilmektedir. Bu kanun ile imar
mevzuatinda énemli baz1 yetkiler merkezden alinarak belediyelere verilmistir. 1984

%8 Nadaroglu, a.g.k., 5.188.
% Eryilmaz, Kamu..., a.g.k., 5.127.
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yilinda kabul edilen 3030 sayili kanunla da Biiyiiksehir belediyeleri kurulmustur.
Biitiin bu kabul edilen kanunlara ragmen, il 6zel idareleri iizerindeki kadar olmasa
da, yine de belediyeler iizerinde vesayet uygulamasi goriilmektedir. Belediye
organlarimin bazi kararlarmin yetkili merciin ( mahallin en biiyiik miilki amiri, bazi
Bakanliklar, Bakanlar Kurulu, il idare kurulu, Danistay gibi ) onayiyla
uygulanabilmesi, belli sartlarin olusmasiyla I¢ isleri Bakanliginin belediye bagkanini
gorevinden alabilmesi, Biiyiiksehir Belediyesindeki genel sekreterin bagkanin teklifi
iizerine I¢ isleri Bakaninca atanmasi, belediye biitgelerinin meclis tarafindan kabul
edildikten sonra mahallin en biyuk mulkiye memurunun onayi ile kesinlesmesi,
merkezin belediyeler lizerinde gerceklestirdigi idari vesayet uygulamasina 6rnek
teskil etmektedir®.

Diger bir yerel yonetim iinitesi olan koylere gelince, bunlar iizerinde de
idari vesayet uygulamast mevcuttur. Koy derneginin, koylin istege bagh islerinin
mecburi hale getirilmesi hususunda aldig1 kararlarin yiiriirliige girebilmesi ancak
vali veya kaymakamin onayiyla olmasi; birden fazla imam bulunmasi halinde koy
ihtiyar heyetine iye olacak olamin miilki amirce segilmesi; ihtiyar heyetinin
kamulagtirmayla ilgili kararinin ancak miilki amirin onayryla yiiriirliige girmesi;
kéyiin biitgesinin vali veya kaymakamca onaylandiktan sonra kesinlesmesi®'; kdy
muhtarlarinin kdylin yararina olmayan kararlarinin vali veya kaymakam tarafindan
bozulabilecegi; koy islerini veya kanunlarla verilen diger gorevleri yapmayan
muhtarlarin vali veya kaymakamca yazili olarak uyarilabilecegi ve muhtarin yine de
gorevini yerine getirmemesi halinde yetkili idare kurulunca gorevinden
uzaklastirilabilecegi®® seklindeki diizenlemeler, merkezin kdyler tizerinde de idari
vesayetinin olduk¢a fazla oldugunu gosterir. Bu nedenle, bu birimlerin de 6zerk
olduklar1 diisiiniilemez.

Yerel yonetimlerin 6zerk ve demokratik bir yapiya kavusamamalari,
merkezi yonetimin bagkent ve tagra Orgiitlerinde merkeziyetciligin hakim olmasi,
Tirk kamu yonetimini, kamu hizmetlerinin verimli, hizli ve etkin bir bigimde
yuriitiilmesi agisindan zor durumda birakmistir. Bu nedenle kamu yonetiminde
yeniden yapilanma g¢alismalari hiz kazanmis ve yerel yonetimlerin sorunlari ve
¢ozlimlerini 6ngoéren « KAYA » yani 1988 tarihli « Kamu Yo6netimi Arastirma
Projesi », Ortadogu Amme Idaresi tarafindan hazirlanmistir. KAYA projesi, merkezi
ve yerel idareleri ayrintili olarak diizenleyerek ¢ergeveyi iyi oturtmus ve isin ruhunu
iyi yakalamig olmasina ragmen kamuoyuna mal edilememis ve bu calisma sadece
6nemli bir aragtirma olarak kalmustir®. Daha sonra 5227 sayih Kamu Yonetimi
Temel Kanunu Tasarist c¢ikartilmig; bu tasar1 15.07.2004 yilinda “Kamu
Yoénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas:1 Hakkinda Kanun” olarak
kabul edilmistir. Boylece 2004 yilina gelinmistir.

8 Nadaroglu, a.g .k, ss.202-203-204.
81 Cengiz Derdiman, Yerel Yénetimler, istanbul, Aktiiel Yayinlar1,2005, s.124.
82 Nadaroglu, a.g k, 5.248.

63 Recep Yazicioglu, Demokratik Katihm ve Yeniden Yapilanma, Istanbul, Eramat
Matbaacilik, 1995, s.5.
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4.3 04.03.2005 tarih ve 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu, 03.07.2005
tarih ve 5393 sayili Belediye Kanunu ve 10.07.2004 tarih ve 5216 sayih
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunlarinin Yerel Yonetimlere Getirdigi Idari
Ozerklik

2004 yilina gelindiginde, il 6zel idarelerinde, belediyeler ve biiyilik sehir
belediyelerinde reform 6ngdren ve bu kuruluslari daha 6zerk, daha demokratik ve
daha gucli bir hale getirmeyi hedefleyen kanunlar ¢ikartilmistir. Burada, s6z konusu
kanunlarin, il Ozel idareleri, belediyeler ve biiyiik sehir belediyelerinin idari
ozerkligi ile ilgili hiikiimlerini Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartina uygun
olup olmadiklar1 agisindan inceleyecegiz.

4.3.1 i1 Ozel idarelerinin idari Ozerkligi

5302 sayili Kanun il 6zel idaresinin organlarindan biri olan il genel
meclisinin bir karar organi oldugunu ve ildeki se¢cmenler tarafindan secilecek
tiyelerden olusacagini belirtmigtir. Béylece idari 6zerkligin sartlarindan olan, yerel
yonetimlerin karar organlarinin se¢imle olusmasi sarti gerceklesmistir. Ayrica bu
diizenleme, Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sartinin 3. maddesinin 2.fikrasina da
uygundur. Zira s6z konusu fikra “serbestge secilmis {iyelerden olusan
meclislerden...... ” soz etmektedir. Yeni kanun, 11. maddesinin 1. fikrasinda, il
genel meclisi bagkaninin, meclis tarafindan kendi iiyeleri arasindan segilecegini
hilkme baglamigtir. Bdylece yeni diizenlemeyle artik vali il genel meclisinin bagt
degildir ve 3360 sayil1 eski Kanunun 6ngordiigii, valinin il genel meclisinin bagkani
olma uygulamasma son verilmigtir. Ayn1 zamanda doktrinde tartisma konusu olan
ve atanmig bir kisi olan valinin seg¢ilmis bir organ olan il genel meclisinin bast
olmasimin onun 6zerkligini zedeledigi seklindeki elestirilere son nokta konulmustur.
Fransa’da da il genel meclisi ( le conseil général ) baskanini kendi iginden ii¢ sene
icin secmektedir®. Pek tabiidir ki boyle bir diizenleme ile il 6zel idarelerinin
ozerkligi agisindan énemli bir adim atilmistir. Ancak 23. madde “l genel meclisinin;
1) Danistay tarafindan feshi veya meclis toplantilarinin ertelenmesi, 2) Yedek
iiyelerin getirilmesinden sonra da meclis iiye tam sayisinin yarisindan asagi diismesi,
3) Gegici olarak gorevden uzaklastirilmasi, 4) Meclis {iye tam sayisinin yaridan
fazlasinin tutuklanmasi, durumlarinda, meclis ¢alisabilir duruma gelinceye veya yeni
meclis se¢imi yapilincaya kadar il genel meclisi gorevi, enclimenin memur iyeleri
tarafindan yiiriitiiliir” demektedir. Memur iiyelerin, karar organi olan il genel meclisi
yerine il Ozel idaresiyle ilgili karar almalari idari 6zerklikle bagdagmamaktadir.
Boyle bir durumda Fransiz 6rnegi diisiiniilebilir. Fransa’da meclisin feshi halinde
giindelik islerin yiiriitilmesi meclis baskanina aittir. Meclis bagkaninin alacagt
kararlar ancak valinin onayiyla yirirlige girebilir™. 5302 sayili Kanun 13.
maddesinde il genel meclisinin giindemini diizenlemistir. S6z konusu maddeye gore
giindem meclis baskani tarafindan belirlenir ve valinin 6nerdigi hususlar giindeme

8 Jacqueline Morand-Deviller, Cours de droit administratif, Paris, Montchretien,E.J.A.
8éme édition, 2003, s5.160-162.

® Turpin,a.g.k., 5.103.
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almir. Her ne kadar yeni kanun, valinin il genel meclisinin baskani olmasina son
vermisse de boyle bir diizenlemeye giderek valinin daha hala meclis iizerinde bir
agirhginin oldugu ve meclisin valinin Onerileriyle hareket ettigi izlenimini
vermektedir. Meseleye boyle bakildiginda atanmis bir kisi olan valinin secilmis bir
organ olan il genel meclisi Uizerindeki etkisinin devam etmesi il ézel idaresinin idari
ozerkligini zedelemekte ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin 6zerk yerel
yonetim kavramiyla bagdasmamaktadir.

Yerel yonetimlerin tam anlamiyla 6zerk bir kurulus olabilmeleri igin
organlarinin se¢imle olugmasi gerekmektedir. Yeni kanunun 25. maddesi il 6zel
idarelerinin ikinci organi olan il enclimenini diizenlemektedir. Bu maddeye gore il
encimeninin bast validir ve enciimen il genel meclisinin her yil kendi iiyeleri
arasindan segecegi bes liye ile valinin her yil birim amirleri arasindan segecegi bes
iiyeden olusur. Goriildiigii gibi s6z konusu organ, il genel meclisinin sectigi bes iiye
disinda, tam anlamiyla se¢ilmis iiyelerden olugsmamaktadir. Aksine, basinda atanmis
olan vali bulunmakta ve diger iiyeler de atanmig vali tarafindan secilmektedir. Bu
durum il enciimeninin 6zerkligini ciddi bir bi¢imde zedelemekte ve merkezin
kontroliinde oldugunu gostermektedir. Ayrica bu diizenleme 6zerk yerel
yonetimlerin  kosullarindan olan “organlarmm  bagimsizligi” kosuluna da
uymamaktadir. Zira bu sarta gore bir yonetimin 6zerk sayilabilmesi i¢in organlarinin
secimle is basma gelmesi gerekmektedir ve bu durum yerel yonetimlerin merkezi
idare kargisinda bagimsizigim saglayan en énemli unsurdur®®. Hemen belirtmek
gerekir ki 3360 sayili eski Kanun il daimi enclimenini karar organi olarak goriirken,
5302 sayilt yeni Kanun il enciimenini yiirlitme organi olarak kabul etmistir. Bu
durum da il enciimeni hakkinda yaptigimiz elestirileri idari 6zerklik agisindan
zayiflatmaktadir.

il 6zel idaresinin {i¢iincii organi olan vali, yeni kanunun 29. maddesince
diizenlenmistir. Madde valiyi, il 6zel idaresinin bag1 ve tiizel kisiliginin temsilcisi
olarak tarif etmigtir. Valinin atanmusg bir kisi olarak il 6zel idaresinin yiiriitme organi
ve ayni zamanda teskilatin bas1 olmasi yerel yonetimlerin 6zerklik ilkesine aykiridir.
Dolaysiyla Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin “6zerk yerel ydnetim
kavram1” ile de ortismemektedir. Bilindigi gibi sart 6zerk yerel ydnetimlerin,
serbestge segilmis iiyelerden olusan organlara sahip olmalarini 6ngérmektedir. Bu
durumda denilebilir ki il 6zel idareleri diger yerel ydnetimlere gore daha az
ozerklige sahiptirler ve merkezi idarenin en cok etkisinde kalan birimlerdir®’. Ancak
hemen belirtmek gerekir ki yiiriitme organi olan valinin merkez tarafindan atanmis
olmasi anayasanin 127. maddesine aykir1 degildir. Zira s6z konusu madde mahalli
idarelerin yalniz karar organlarinin segmenlerce secilerek olusturulmasi gerektigini
belirtmistir. Durum bdyle olmasimna ragmen yukarida belirtildigi gibi valinin
merkezin bir memuru olmasi1 ve atama ile yiiriitme organinin basina gelmesi yerel
yonetimlerin  6zerkligi ilkesiyle bagdasmamaktadir® Bu durumun acilen
duzeltilmesi gerekmektedir.

% Tortop, a.g.k., 5.23.
% Tortop, a.g.k., 5.23.
68 Nadaroglu, a.g.k., 5.187.
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Bir yerel yonetimin idari 6zerklige sahip olabilmesi icin, baska bir
makamin onaylamasma gerek duyulmadan kendi kendine icrai karar alabilmeleri
gerekmekte; ayrica iglem, eylem ve organlari iizerinde sadece hukukilik denetimi
yapilabilmelidir. Meseleye bu acidan bakildiginda 5302 sayili Kanunun 15.
maddesine gore, il genel meclisi kararlar1 valinin onayina tabi degildir. Boyle bir
diizenleme ile vesayet denetimi kaldirilmistir. Ancak maddenin birinci fikrasinda il
genel meclisi kararlarinin en geg¢ bes giin i¢inde valiye gonderilmesi gerektigi ve
gonderilmeyen kararlarin ise yiirlirliige girmeyecegi belirtilmistir. Kanun koyucunun
meclis kararlarinin uygulanabilir hale gelmesini valiye yollama sartina baglamasi,
Ozerk yerel yonetim organlarinin “basgka bir makamin onayina tabi olmadan karar
alabilme” sartina aykiri1 diismekte ve dolaysiyla da bu durum il 6zel idarelerinin idari
ozerkligini kaldirmaktadir. Yani bu kurumlar iizerinde idari vesayetin devam ettigi
sOylenebilir. Kanunun bir taraftan meclis kararlari i¢in valinin onayini aramamig
olmasi, diger yandan kararlarin yiiriirliige girmesi i¢in valiye gonderilmesini sart
kosmasi, ortada celigkili bir durum yaratmistir. Maddede mevcut olan “valiye
gonderilmeyen meclis kararlari yiiriirliige girmez” ibaresi yanlistir. Kararlar valiye
sadece bilgilendirmek amaciyla yollanmalidir. Boyle bir yorum kanun koyucunun
amacina daha uygun diisecektir kanaatindeyim.15. maddenin ikinci fikras1 Anayasa
Mahkemesi tarafindan, 5302 sayili Kanunun bazi hikimlerinin iptali ve ylritmenin
durdurulmasi hakkinda agilan dava sonucunda, iptal edilmistir. Boylece, il genel
meclisinin kendi kararlarinda 1srar etme yetkisi elinden almmistir. Bu durumda
sadece valinin uygun gordiigl kararlar yiriirliige girebileceginden il genel meclisi
kararlar1 lizerinde yeniden bir vesayet denetiminin kuruldugu soylenebilir. Bu da pek
tabii ki il 6zel idarelerinin idari 6zerkligini yok etmektedir®. il enciimeninin
kararlar1 hakkinda yeni kanun 27. maddesinde diizenleme getirmistir. Bu maddeye
gore vali, il enclimenince alinan kararlarmn tiiziikk, yonetmelik ve il genel meclisi
kararlarina aykir1 oldugunu tespit ederse, enclimenin bir sonraki toplantisinda bu
kararlarin tekrar goriisiilmesini isteyebilir. Enclimen kararinda israr ederse karar
kesinlesir. Bu durumda vali on giin igersinde idari yargiya, kesinlesen enciimen
kararmin uygulamasinin durdurulmas: talebiyle bagvurabilir.

4.3.2 Belediyeler ve Biiyiiksehir Belediyelerinin Idari Ozerkligi

5393 sayili Belediye Kanunu 3. maddesinin ( b ) bendinde belediyenin idari
ve mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisi oldugunu belirterek bu kuruluslarin idari
ozerkliklerinin oldugunu agikca belirtmis ve kabul etmistir. S6z konusu kanun ile
belediye meclisleri belediyenin karar organi olarak kabul edilmis ve belediye
enciimeni ise karar organi olmaktan ¢ikartilmistir. Bu nedenle, merkezin belediyeler
iizerindeki idari vesayet uygulamasini belediye meclisinin aldig1 kararlan
inceleyerek agiklayacagiz.

5393 sayih Kanunun 6. maddesine gore belediye smirlar1 belediye
meclisinin karar1 ve kaymakamin goriisii iizerine valinin onay1 alindiktan sonra
kesinlesir. Valinin onay1 olmadigi miiddetce belediye meclisinin bu konudaki karart
kesinlesemeyecektir. Bu durum da merkezin idari vesayetinin belediyeler ilizerinde
devam ettigini gostermektedir. Belediye sinirlari iginde bir mahallenin kurulmasi,

®Karaarslan,a.g.k., 5.142.
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kaldirilmasi, birlestirilmesi, boliinmesi, mahallenin adiyla smirlarinin tespiti ve
degistirilmesini diizenleyen 9. maddenin ikinci fikrasina gore biitiin bu islemler
belediye meclisinin alacagi kararla gergeklesmekte, ancak kaymakamin goriisii ve
valinin onay1 gerekmektedir. Burada da yine merkezin, belediyelerin aldiklari
kararlar iizerinde idari vesayetinin devam ettigini gormekteyiz. Yeni kanunun 10.
maddesi ise belde admin degistirilmesini diizenlemekte ve belde adinin
degistirilmesinin belediye meclisi liye tam sayisinin en az dortte ¢ ¢ogunlugunun
karar1 ile olacagini, ancak burada da valinin goriisiiniin alinmas1 ve I¢ Isleri
Bakanliginin onayinin gerektigi belirtilmistir. 5393 sayili Kanunun 18. maddesi
belediye meclisinin goérev ve vyetkilerini dizenlemektedir. Bu maddenin ( p )
fikrasina gore belediye meclisinin, yurt digindaki belediyeler ve mahalli idare
birlikleriyle karsilikli olarak isbirligi yapabilmesi, kardes kent kurulmasi gibi
alanlarda karar alabilmesi ancak Icisleri Bakanliginin izniyle olmaktadir. Boyle bir
diizenleme bize belediyeler {izerindeki idari vesayetin kalkmadigin1 gostermektedir.
S6z konusu kanunun 23. maddesinin dordiincii fikrasina gore belediye meclis
kararlar1 kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin icinde mahallin en biiyiik
miilki idare amirine gonderilmelidir. Kararlar miilki idare amirine gonderilmedigi
takdirde  yiiriirlige  giremeyecektir. =~ Kanaatimizce  meclis  kararlariin
uygulanabilirligini miilki idare amirine yollama sartina baglamak, merkezin yerel
yonetim {nitesi olan belediyeler {izerindeki idari vesayet uygulamasinin devam ettigi
anlamina gelir. Belediye kanununun 68. maddesi ise belediyenin yapmakla yiikiimlii
oldugu goérev ve hizmetler i¢in bir takim esas ve usuller dairesinde bor¢lanma
yapabilecegini belirtmis ve uyulmasi gereken usulleri de alti fikra halinde saymustir.
Maddenin ( e ) fikrasina gore belediye ve bagli kuruluslari ile bunlarin sermayesinin
yiizde ellisinden fazlasina sahip olan sirketler, en son kesinlesmis biitge
gelirlerinin,213 sayili Vergi Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme
orantyla arttirilan miktariin yili i¢inde toplam yiizde onunu gegen i¢ borglanma i¢in
meclis i{iye tam sayisimin salt cogunlugunun karari ve I¢isleri Bakanligimin onayi ile
olabilir. Bu diizenlemeden anlasilacagi itizere 5393 sayili Kanun borglanma
konusunda Igisleri Bakanhiginin onayini arayarak, merkezin belediyeler iizerindeki
vesayet uygulamasimi devam ettirmektedir. Kanunun 81. maddesine bakacak
olursak, bu madde de, cadde, sokak, meydan, park, tesis ve benzerlerine ad verilmesi
ve beldeyi tanitict amblem, flama ve benzerlerinin tespit edilmesiyle ilgili kararlarin
degistirilmesinde meclis iiye tam sayisinin iicte iki cogunlugu elde edildikten sonra
s6z konusu Kararin yiiriirliige girebilmesi i¢in miilki idare amirinin onayin
aramaktadir. Bu konuda da miilki amirin onaymin aranmasi, merkezin belediyeler
iizerinde idari vesayetinin siirdigiinii gostermektedir. 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediye Kanununun 14. maddesi ise meclis kararlarimin kesinlesmesini
diizenlemekte ve dordiincii fikrasinda biiyiik sehir belediye meclisi ve ilge belediye
meclisi kararlarmin, kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin i¢cinde mahallin en
biyilk miilki idare amirine gonderilmesi gerektigi ve miilki idare amirine
gonderilmeyen kararlarin ytiriirliige giremeyecegi vurgulanmaktadir. Burada da yine
merkezin yerel yonetimler (izerindeki idari vesayeti hissedilmektedir.
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5. Sonug

21.ytizyilda yerel yonetimler, hem demokrasinin gerceklestirilebilecegi en
uygun yerler, hem de kamu hizmetlerinin verimli ve etkin bir sekilde yerine
getirilmesinde 6nemli rol oynayan kurumlar olarak kabul edilmektedirler.
Giliniimiizde artik kamu hizmetlerinin hepsinin tek merkezden yiiriitiilmesi miimkiin
degildir. Zira bu durum, hizmetlerin gok ge¢ yerine getirilmesi, geregi gibi yerine
getirilememesi veya uygun hizmet verilememesi gibi menfi sonuglar dogurmaktadir.
Oysa yerel yonetimlerde, yerel yonetim organlarint olusturan iiyeler, o yoéreden
secildikleri i¢in kendi sorunlarmi ve hangi hizmetlerin &ncelikli olarak verilmesi
gerektigini daha iyi bildiklerinden, o yorenin ihtiyaglarini karsilayacak hizmetleri en
iyi sekilde gerceklestireceklerdir. Ote yandan, artik giiniimiizde demokrasi sadece
halkin genel secimlere katilarak yoneticilerini segmelerini ifade etmemektedir.
Cagdas demokrasilerde halk yonetime katilmakta, yerel yoOnetim organlarina
secilebilmekte, oralarda alinan kararlarda etkili olabilmekte, yapilan isleri
denetleyebilmektedir. Boylece, merkeziyet¢i bir idari sistemden hizla demokratik
yerel yoOnetim modellerine gegilmektedir. Yonetime katilma, yerel yonetim
organlarina secilme, kararlarda etkili olabilme ve isleri denetleme yerel
yonetimlerde daha iyi gergeklesmektedir. Pek tabii ki yerel yonetimlerin demokratik
olmalar1 onlarin ne derece 6zerk olduklarina baghidir. Konumuz Tirkiye’de yerel
yonetimlerin  idari  6zerkligi ile ilgili oldugundan incelememiz Osmanli
Imparatorlugundan baslayarak yapilmistir.

Imparatorlukta Tanzimat dncesinde bugiinkii anlamda yerel yonetimlerden
bahsetmek miimkiin degildi. O doénemde mevcut olan eyaletlerin tiizel kisiligi
olmadig1 gibi, kadilar da atanarak is bagina gelmekte ve merkezden aldigt emir ve
talimatlar1 uygulamaktaydilar. Tanzimat doneminde vilayet umumi meclisleri
merkeze bagliydilar ve icrai karar alma yetkileri yoktu. Belediyelere bakildiginda
genelde sehremini ve meclis iiyeleri atama ile is bagina gelmekte ve merkeze bagh
kalmaktaydilar. Dolayisiyla bu dénemde de O6zerk yerel yonetimlere rastlamak
miimkin degildi. 1. ve 2. Mesrutiyet donemlerinde mevcut yerel yonetim
kuruluglarinin  6zerk bir yapiya kavusturulmasi konusunda cesitli cabalar
gosterilmigse  de, neticede bu donemlerde yerel yonetimler oOzerklige
kavusamamislar, merkeze bagli kuruluslar olarak kalmislardir. Milli miicadele
déneminde hazirlanan 1921 Anayasasimin 11. maddesinde acgik¢a illerin tiizel
kisilige ve dzerklige sahip olmalar1 gerektiginin alt1 ¢izilmistir. Ote yandan anayasa
vilayet meclislerine  “genel yetki” ilkesinin uygulanmasini = dngorerek
ademimerkeziyetgi bir yap1 kurmak istemistir. Ayrica organlari ydre halkinca
secilecek olan tiizel kisilige ve Ozerklige sahip yerel yonetimler Ongdrmiistiir.
Cumbhuriyetin ilanindan sonra yeni bir anayasa yapilmasi zarureti dogmus ve 1924
Anayasas1 hazirlanmistir. Bu anayasa her ne kadar vilayetlerin hiikkmi sahsiyetini
kabul etmis olsa da anayasada merkezi sisteme dogru bir kayis oldugundan,
vilayetlerin 6zerk kuruluglar oldugu sdylenemez. 1930 yilinda belediyelerle ilgili
1580 sayil1 yeni bir Kanun ¢ikmigsa da, belediyelerin bu donemde 6zerk kuruluslar
olduklar1 sdylenemez. Zira secilmis belediye bagkanlarinin bagkanliklart duruma
gore ya Igisleri Bakanhiginca ya da ilgili ilin valisi tarafindan onaylanacaktir. 1961
Anayasast “yerinden yonetim” ilkesini kabul etmis, mahalli idareleri diizenlemis,
onlarin kamu tiizel kisisi oldugunu kabul etmis ve onlar1 gii¢lii bir d6zerk yapiya
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kavusturmak istemigtir. 1963 yilinda c¢ikarilan 307 sayili Kanun her ne kadar
belediye bagkanlarinin se¢iminin vali veya Cumhurbagkaninca onaylanacag: kuralini
kaldirmigsa da, “Mansup Belediye Baskanlig1” diizenlemesine son vermemis ve
Ozellikle 1960-1963 tarihleri arasinda belediye bagkanliklarina vali ve kaymakamlar
verilmistir. Boylece denebilir ki 1961 ve 1982 yillar1 arasinda da yerel yonetimlerin
ozerklige kavusturulmalari hususunda cesitli ¢alismalar yapilmigsa da, tatbikatta
yerel yonetimler, 6zellikle de il 6zel idareleri 6zerk bir kurulus olarak varliklarini
stirdiirememislerdir. 1982 ile 2004 yillar1 arasinda yerel yonetimlerin &zerkliklerine
bakacak olursak, bu donemde 1982 Anayasasi mahalli idareleri tiizel kisiligi olan
kuruluglar olarak kabul etmis ancak merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde
“idari vesayet” yetkisine sahip oldugunu belirtmistir. Bu donemde gerek il 6zel
idareleri, gerek belediyeler, gerekse koylerin 6zerk kuruluslar oldugu, idari 6zerklige
sahip olduklar1 sdylenemez. Ornegin il genel meclisinin yiiriitmeyle ilgili biitiin
kararlarimin valinin onayina tabi olmasi, belediye biitcelerinin meclisge kabul
edilmesinden sonra mahallin en biyiuk mulki memurunun tasdiki ile kesinlesmesi,
koyiin istege bagli iglerinin mecburi hale getirilmesi kararinin, ancak vali veya
kaymakamin onayiyla yiiriirliige girebilmesi gibi hususlar mahalli idarelerin
ozerklige sahip olmadiklarini gostermektedir.

Yerel yonetimlerin dzerklige sahip olmamalari, merkezi yonetimin baskent
ve tagra teskilatinda merkeziyetgi goriis hakim olmasi kamu hizmetlerinin verimli
hizli ve etkin bir sekilde yiritilmesini engellemistir. Kamu yo6netimini bu zor
durumdan kurtarmak igin “KAYA” projesi hazirlanmig, daha sonra da 2004 yilinda
5227 sayih * Kamu Yd&netiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi
Hakkinda Kanun * kabul edilmistir. Ancak bu alanda 6nemli adimlar, 5302 sayil il
Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunlariyla atilmistir.

2005 tarih ve 5302 sayili il Ozel Idaresi Kanunu il 6zel idaresinin
organlarindan olan il genel meclisinin bir karar organi oldugunu ve bu organin ildeki
segmenlerce segilecek iiyelerden olusacagini ve baskaninin da meclis tarafindan
kendi iiyeleri arasindan segilecegini belirtmistir. Diger yandan 5302 sayili Kanun 15.
maddesinde il genel meclisi kararlarimin valinin onayina tabi olmadigini kabul
etmistir. Pek tabii ki bu diizenlemeler il 6zel idarelerine idari 6zerklik verme
agisindan son derece onemli adimlardir ve Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartina da uygundur. Kanundaki bazi diizenlemeler ise taninan idari ozerkligi
zedelemektedir. Il genel meclisinin giindemi belirlenirken meclis baskaninin valinin
onerdigi hususlart giindeme almasi, valinin atanmis bir kisi olarak il 6zel idaresi
tegkilatinin ve il enclimeninin basi olmasi, il enciimeninin tam anlamiyla seg¢ilmis
iiyelerden olugsmamasi, il 6zel idaresi kararlarinin yiirtirlige girebilmesi igin valiye
gonderilmesi, 15. maddenin 2. fikrasinin iptaliyle sadece valinin uyun gordigi
kararlarin yiiriirliige girebilecegi gibi bir durumun yaratilmasi il &zel idarelerinin
idari 6zerkligini zedeleyen ornekler olarak verilebilir.

Gerek 5393 sayili Belediye Kanunu gerekse 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu, belediye ve Biiyiiksehir Belediyelerini idari ve mali 6zerklige
sahip kamu tiizel kisileri olarak kabul etmis ve belediye meclislerinin de secilmis
iiyelerden olusan karar organlari oldugunu vurgulamis ise de belediye sinirlarinin
dizenlenmesi, belediye simnirlart i¢inde bir mahallenin kurulmasi, kaldirilmasi,
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birlestirilmesi gibi islemlerle ilgili meclis kararmin kaymakamin goriisii ve valinin
onay1 ile kesinlesmesi, belde adin1 degistiren meclis kararinin alinmasinda valinin
goriisiiniin ve Icisleri Bakanhigmin onaymin gerekmesi, belediye meclisinin yurt
disindaki belediyeler ve mahalli idare birlikleriyle igbirligi yapabilmek i¢in aldig1
kararlarin Igisleri Bakanliginin iznine baglh olmasi, belediye meclis kararlarmin
yiriirliige girebilmesi i¢in mahallin en blyik mdilki idare amirine génderilmesi,
cadde, sokak, meydan, park, tesis ve benzerlerine ad verilmesiyle ilgili meclis
kararlarmin yiiriirlik kazanabilmesinde miilki idare amirinin onaymin gerekmesi,
5216 sayili Kanunun 14. Maddesine gore Biiyiiksehir Belediye meclisi ve ilge
belediye meclis kararlarinin yiiriirliige girebilmesi igin miilki idare amirine
gonderilmesi gibi dizenlemeler, merkezin bu yerel yonetimler (zerindeki idari
vesayetinin hala devam ettigini gostermektedir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinda belirtilen idari dzerklikle ilgili
ilkeleri iceren, yerel hizmetlerin daha kaliteli, etkili, verimli bir sekilde sunulmasini
saglayan, seffaf ve demokratik yerel yonetimlere sahip olabilmemiz i¢in en azindan
yerel yonetimlerimizin idari 6zerkligini sakatlayan ve c¢alismamizda belirttigimiz
sozkonusu eksikliklerin acilen duzeltilmesi gerekmektedir.
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