IDARI MUHTARIYET

Prof. Dr. A. Seleuk OZCELIK

1 — Idari Muhtariyet konusunu, adem-i merkeziyet ile birlik-
te mutalea etmek lazimdir. Adem-i merkeziyet, merkeziyet mefhu-
munun muhalifi olarak goéziikir. Merkeziyetin siyasi ve idari ol-
mak uzere iki manasi vardir. Siyasi Merkeziyette, bir devletin ul-
kesi 1icinde kanuni ve hukukl bir birligin mevcudiveti bahis konu-
sudur. Bu cesit merkeziyetin karsisinda bulunan siyasi adem-i mer-
keziyette ise, bir devletin llkesi icinde yasayvan muhtelif camialara
sadece kendilerini idare hususunda degil, ayni zamanda az veya cok
genig olcude kendi kanunlarini yapmak ve kendilerine mahsus mah-
kemelere sahip olmak konusunda da imkan ve vyetki taninmig-

tir (1). Bu, netice itibariyle, bir nevi federalizme muncer olmakta-
dir.

2 — Konumuz bakimindan bizi ilgilendiren, siyasi adem-i mer-
keziyet degil, idari olanidir. Idari merkeziyette sadece tesrii fonk-
siyon degil, idari fonksiyon da tamamen merkezde toplanir. Bu sis-
temde memleketin muhtelif bolgelerinde meveut mahalli idari ma-
kamlar arasinda siki bir tabiiyet rabitasi ve silsilesi mevcuttur.

Kisaca ozetlemek gerekirse diyebiliriz ki, merkeziyette amme
idaresi tegkilati, aralarinda bir hiyerarsi rabitasi mevcut bulunan
memurlar ve sair idare adamlarindan ibaret bir tek merkez ve ya-
p1 seklinde gorulur. Yani idare tegkilati hiyerarsi denilen bir huku-
ki bag ve zincir halinde merkeze baglanmis kimselerden miurekkep
tek bir tesgkilat halinde meydana cikar (2).

Merkeziyet bakimindan hiyerarsi, merkez memurlari arasinda
bir derece ve mertebe silsilesinin mevcudiyetidir ki, bu mertebeler

(1) Louis Rolland: Précis de Droit Administratif, Paris 1957, sh. 133.

(2) Dr. Ismet Giritli: Amme Idaresi Teskildu ve Personeli, Istanbul
1965, sh. 16.
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dolayisiyle madun (ast) ifa ettigi muameleyi, sadece kanunun ken-
disine yukledigi 6dev ve kanun ile dogrudan dogruya alaka ve it-
tisali itibariyle degil, kanunla kendisi arasina girmis olan mafevki-
nn (amirinin, ustiinin) emrine riayet mecburiyeti ile ve bu emre
uyarak, emir dairesinde yapar. '

Merkeziyet idaresinde hiyerarsiyé dahil her memur, kanunu
kendiliginden ve kendi anlayisina gore tatbik edemez. O, hiyerarsik
amirinin goris ve anlayigina gore ve amirinin emir ve direktifleriy-
le kanunu tatbik eden bir icra vasitasindan ibarettir (3).

Merkezivete hakim olan esas fikir, mahalli idari makamlarin
merkezi idareye gayet siki bir sekilde baglanmasi ve tabi kilinma-
sin1 temin hususunda, kendisini gostermektedir. Merkezl idare tes-
kilat1 icinde yer alan herkes , biri digerine tabi olacak sekilde, zin-
cir halinde Bakana kadar uzanan bir hiyerarsi bag: ile tistune (ami-
rine, mafevkine) tabi bulunmaktadir.

(3) Siddik Sami Onar: Idare Hukukunun Umumi Esaslari Birinci
cilt, Istanbul 1960, sh. 475.

Ancak bu konuda, bir hususu ac¢iklamamiz gerekir. Memur hiyerarsik
tabiiyeti dolayisiyle dmirine ve amirinin emirlerine itaat etmek ve bu
emirleri icra eylemek durumunda ve mecburiyetinde olmakla beraber,
Anayasamiz 125 inci maddesi ile bunun hudud ve istisnalarini gosiermis
bulunmaktadir.

Soyle ki, kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle caligmak-
ta olan kimse, amirinden aldig1 emri, yonetmelik, tuzik, kanun veya Ana-
vasa hiikiimlerine aykiri goriirse, yerine getirmek mecbhuriyetinde degil.
dir. Boyle bir emri ifa etmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir. An-
cak, amiri emrinde 1srar eder ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine
getirilir. Bu halde emri yerine getiren sorumlu olmaz.

Bunun da istisnasi vardir. Filhakika Anayasamiz adi gecen maddesi
ile, konusu suc¢ tegkil eden emrin,_ hicbir suretle yerine getirilmiyecegini
amir bulunmaktadir. Boyle bir emri, yazili dahi olsa, yerine getiren KkKim-
se sorumluluktan kurtulamaz.

Bununla beraber, memleketin icinde bulunabilecegi fevkaldde sartlar
ve durumlari da 6ngoren Anayasamiz, zikri gecen maddenin son fikrasin-
da, askeri hizmetlerin goriilmesi ve acele hallerde kamu diizeni ve kamu
guvenliginin korunmasi i¢in kanunla gosterilen istisnalari da sakli tut.
mustur.

Binaenaleyh, memurun hiyerarsi tegkilati ve rabitasi1 icinde dahi ol-
sa, amirinin emir ve direktiflerine uymak ve kanun hiikiimlerini bu emir
ve direktifler dahilinde yerine getirmek mecburiyetini Anayasamizin
125 inci maddesi hitkmi ile birlikte miitalea etmek ve degerlendirmek ge-
rekir.,
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3 — Idari adem-i merkeziyette ise, mahalli idarelere veya baz
hizmetlere muayyen olcude muhtariyet taninmaktadir (4). Bu suret-
le, idari muhtariyetle siki alakasi1 bakimindan, idari adem-i merkezi-
yet bahsine gelmis oluyoruz.

Idari adem-i merkeziyette, muayyen olciide serbest hareket et-
mek imkani verilen bazi mahalll idareler veya hizmetler uzerinde
merkezl idare tamamen bertaraf edilmemistir, sadece rolii degis-
migtir. Adem-i1 merkeziyet idaresi merkezi idareye hiyerarsi rabita-
s1 ile bagh degildir. Baska bir deyisle merkezi idare, adem-i mer-
keziyet idaresi veya idarelerine hiyerarsi rabitasi ile hakim bulun-
mamakta, bunlar1 sevk ve idare etmemektedir. Sadece bu cesit ida-
relerin basinda yer almis bulunan makamlar: kontrol etmekle ye-
tinmektedir (H).

Adem-1 merkeziyette icrai kararlar merkez tegkilatina ve hiye-
rarsiye dahil olmayan bazi organlar tarafindan alinir. Adem-i mer-
keziyet idaresi memurlari ile merkez arasinda hiyerarsi rabitasi ve
merkezin bu sahislar uzerinde hiyerarsi kudreti yoktur. Yani adem-i
merkeziyet idarelerinin merkeze, hiyerarsik bakimdan tam bir bag-
181 mevcut degildir. Bagka bir deyisle, adem-i merkeziyet idarele-
rine muayyen bir olcude idari muhtariyet taninmis oldugundan
bunlar uzerinde hiyerarsik murakabe cereyan etmediginden idari
muhtariyet konusunu adem-i merkeziyet cercevesi ve acisindan
mutalea etmek gerekir.

I — Idari Muhtariyet ile Tevsii Mezuniyet (yetki genisligi) ara-
sindaki fark

4 — ldari muhtariyet merkeziyetin disindaki idarelerin, merke-
ze hiyerarsi bag: ile bagli olmayan adem-i merkeziyet idarelerinin
merkezi idare karsisinda haiz bulunduklar1 serbestidir. Yani idari
muhtariyet adem-i merkeziyet idareleri i¢in bahis konusu olmak-
tadir.

Tevsi-i mezuniyet (yetki genisligl) ise merkez memurlar: i¢in
varittir. Tevsi-i mezuniyet, merkez memurlarinin selahiyetlerinin
genisletilmesinden, bunlarin bazi1 hallerde kendi baslarina icrai ka-
rarlar alabilmelerinden ibarettir. Ezcimle Merkezin bir bolgeyi

| ——

(4) Roger Bonnard: Précis de Droit Administratif, Partie Géneérale,

Paris 1935, sh, 267.
(5) Louis Rolland: s.g.e. sh. 133 - 134.
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idare etmek uzere tayin eyledigi valiye bazi1 hususlarda icrai ka-
rarlar almak ve bunlarin icrasi icin amme kudretini kulanmak se-
lahiyetini vermesi buna misal olarak gosterilebilir. Bu muessese
merkeziyetin bazi muhim ve acele isleri geciktirme mahzuruna
kars: dusunulen ve kullanilan bir tedbirdir. Bu suretle selahiyeti
sadece merkezin karar, emir ve direktiflerini tatbik ve icradan iba-
ret olan, kendiliginden karar vermek imkanina sahip bulunmayan
memurun selahiyeti genigletilmis bulunmaktadir. Goruluyor ki bu-
rada adem-i merkeziyete gidilmemektedir. Yani kararlar adem-1
merkeziyet idaresi tarafindan alinmamaktadir. Sadece merkezin
tayin ettigi baz1 ylksek memurlarin ezcimle valilerin yetkileri ge-
nisletilmekte (6) ve bunlara icrai kararlar almalari, bu kararlar: ic-
ra etmeleri imkani1 taninmaktadir. Ancak boyle bir yetki haddiza-
tinda merkeze ait oldugundan, tevsi-i mezuniyete sahip bir i1dare
memuru bu cesit bir karari kendi adina degil, merkez adina al-
makta ve onun adina icra eylemektedir. Aksi halde, yani memurun
bu selahiyeti merkez adina degil, kendi adina kullanmasi1 takdirin-
de Devlet otoritesinden eser kalmaz. Devletin vahdeti ve kudreti
sarsilir. Boyle bir hal, netice itibariyle, Feodaliteye muncer olur
i

Idari muhtariyette ise, adem-i merkeziyet idareleri basinda bu-
lunanlar mistakil ve merkezden ayri bir varliga ve hiikkmi sahsiyete
sahip olduklarindan kararlari merkez adina degil ayr1 hukmi sah-
siyete ve muhtariyete malik adem-i merkeziyet idaresi adina alir-
lar.

Bu itibarla merkez memurlar: tarafindan alinmis kararlardan
ve bu kararlarin icrasindan dolayr bu gibi tasarruflar aleyhine aci-
lacak davalarda husumet merkeze teveccith eder (8). Idari mu'i-
tariyete sahip adem-i merkezivet idareleri tarafindan alinan karar-
lardan dogacak davalarda ise husumet merkeze degil, adem-1 mer-
keziyet idaresine teveccuh edecektir.

Tevsi-i mezuniyet bazi muelliflerce, ozellikle o bolge sakirile-
r1 tarafindan secimle isbasina gelen valiler bakimindan, adem-i mer-
keziyete dogru atilmis bir adim olarak telakki edilmektedir (9).

(6) H. Berthélemy: Traité Elementaire de Droit Administratif,
Douzieme édition, Paris 1930, sh. 116.

(7) Siddik Sami Onar: s.g.e., Birinei cilt, sh. 489,

(8) Dr. Ismet Giritli: s.g.e., sh. 20.

(9) Ezcumle H. Berthélemy bu fikirdedir. Bk. s.g.e.. sh. 117.
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Anayasamizin 115 inci maddesinin ikinei fikrasi, illerin idaresi-
- nin yetki genisjligi (tevsi-1 mezuniyet)_ esasina dayandigini ifade ey-
lemektedir.

II — Idari adem-i merkeziyetin nevileri

5 — Evvelemiide idari muhtariyetin cereyan ettigi adem-i mer-
keziyet idarelerinin Mahalli Adem-i merkeziyet ve Hizmet Adem-i
merkeziyeti olmak uzere iki belli bashh gruba ayrildigina isaret ede-
lim. Mahalli adem-i merkeziyette, muayyen bir bolge sakinlerinin
mahalll ve mugterek hizmet ve ihtiyaclarinin gorulmesi zimninda,
oradaki idareye bir sahsiyet ve idarl muhtariyet taninmaktadir. Ez-
cumle vilayet, belediye ve komun idareleri bu meyanda zikredile-
bilir. Anayasamiz 116 nci1 maddesi ile vilayet, belediye ve koyleri,
halkimin musterek mahalli ihtiyaclarini karsilayan ve genel karar
organlarinin halk tarafindan secildigi amme hukmi sahislar1 (kamu
tuzel kisileri) olarak tarif eylemektedir. Bu gibi yerlerde bolge sa-
kinleri, yani alakalilar tarafindan secilen idare basindakilerin mer-
kez hiyerarsisine tabi olmayan idari muhtariyetleri, hizmet faali-
yetinde bulunabilme serbestileri vardir. Buradaki muhtariyet ve
serbestl o bolgeye aittir, mahallidir (10).

6 — Hizmet adem-i merkeziyetinde ise muayyen bir hizmete,
haiz bulundugu teknik ozellikler dolayisiyle, sahsiyet ve muhtariyet
taninmaktadir. Bu cesit hizmetler gerek biuitun ulke halkinin, gerek
muayyen bir bolgenin sakinlerinin kolektif ihtiyaclarimi giderecek
mahiyette olabilir. Onemli olan husus, burada hiikmi sahsiyet ve
idari muhtariyetin hizmete taninmasidir. Bu cesgit hizmetler merkez
teskilatindan ayri ve hukuki varhig: (hikmi sahsiyeti) haiz sahis-
lar veya tesekkiller tarafindan idare edilirler. |

Sonunncu kategoriye giren hizmetler tasidiklar: ozellik veya
haiz olduklar: teknik mahiyetleri itibariyle merkez taratindan idare
edilemiyecekleri icin, bu hizmetlere miistakil bir varhik, bir idari
muhtariyet tanima yoluna gidilmektedir. Kisaca ifade eylemek ge-
rekirse denebilir ki, mahalli adem-i merkeziyette muhtariyet bir
mintikada oturanlara, hizmet adem-i merkeziyetinde ise hizmetin
kendisine taninmistir. Anayasamizin 120. 121 ve 122 inci maddeleri
hitkmiine gore Universiteler, Radyo ve Televizyon Idaresi ve Ha-

(10) Louis Rolland, s.g.e., sh. 134.
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ber Alma Ajanslarn ile amme miuessesesi mahiyetindeki meslek
kuruluslart muhtariyete sahiptirler.

II1 — ldari Muhtariyetin gerceklesmesi

7 — Idari adem-i merkeziyet Anayasa ve Kanundan dogar (11).
«Bu sebepten dolayl da adem-i merkeziyet idarelerinin selahiyet
dereceleri de bir kanunla tesbit ve tayin edilir. Tesri organi veya
kanunun verdigi selahiyet dahilinde idare yine kaide tasarruflarla
bu selahiyeti azaltip cogaltma kudretini daima muhafaza eder» (12).

Bir adem-i merkeziyet fesekkulunun dogumu ne zaman ta-
mamlanmis olur ve tesekkiil hangi safhasinda adem-i merkeziyet
idaresi mahiyetini alir? |

Marcel Waline adem-i merkeziyet idaresinin olug ve tekemmul
safhalarin1 u¢ kategoride toplar:

A — Adem-i merkeziyet idaresine sahip olacak topluluga veya
hizmete bir hitkmi sahsiyetin taninmasi. Bu suretle Merkez Idaresi
Teskilatindan ayri bir hiikkmi sahsiyet ortaya c¢ikar ve Merkez Hi-
yerarsisine dahil olmayan bir tegsekkul kurulmus olur.

B — Alakahlara kendi menfaatlerini mudafaa ve arzularini 1z-
harla miikellef organlari se¢gmek selahiyetinin taninmasi. Ezcumle
komiin sakinlerinin meclis uyelerini se¢cmeleri, veya 1ki dereceli se-
cimle belediye baskanlarini segmeleri yahut vilayet ahalisinin vi-
layet meclisi uyelerini intihap etmeleri ve ilh... buna misal olarak
gosterilebilir. Bu sekilde secilen organlar ve bu organlar: tegkil eden
sahislara mesela azledilememek gibi bazi imtiyazlar taninmakta ve
bunlar merkezi idare hiyerarsisinin digsinda birakilarak hukumete
bagh ajanlar durumundan cikarilmaktadirlar.

Bu halde adem-i merkeziyet idaresi biraz daha tekemmul et-
mistir.

C — Idari Adem-i Merkeziyetin gerceklesmesi sahasindaki olu-
sun ucuncu sathasi, adem-i merkeziyet idaresinin bizzat secmek su-
retiyle teskil ettigi organlarina icral karar verebilmek ve bu suretle
mezkur organlara hukuki durumlar yaratabilmek kudret ve sela-
hiyetinin taninmasidir. Bu cesit kararlar Merkeze izafetle alinm::z.

(11) Dr. Ismet Giritli;: s.g.e., sh. 25.
(12) Siddik Sami Onar: s.g.e., birinei cilt, sh. 491,
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Dogrudan dogruya adem-i merkeziyet hiikmi sahsi adina ahnir ve
onun iradesinin izhari mahiyetindedir; merkezin karar: degildir.

Bununla beraber Merkez Idaresi, Adem-i Merkeziyet tesekkiilii
uzerindeki kontrol selahiyetini muhafaza eder (13). Ancak adem-i
merkeziyet organlarma icral karar verebilmek selahiyetinin tanin-
mas1 sayesindedir ki bu idareler merkez hiyerarsisinin murakabe-
sinin diginda kahir, yani Merkezle onlar arasinda hiyerarsi nev’in-
den bir irtibat bahis konusu olmaz. Binaenaleyh boyle kararlar uze-
rinde Merkezin hiyerarsik murakabesi ve hiyerarsi salahiyetinin
kullanilmasi da mevzuubahis edilemez.

Bir tesekkuliin idari muhtariyete sahip olabilmesi ve dolayi-
siyle adem-1 merkeziyet idaresi vasfini alabilmesi icin zikredilen uc
hususun, u¢ unsurun meydana ¢ikmis olmas: lazimdir.

Bununla beraber Merkezin adem-i merkeziyet idareleri uze-
rindeki murakabe yetkisi bakidir. Merkez Idaresinin haiz oldugu bu
kontrol selahivetine Idari Vesayet denir. Bu selahiyet yiiksek ve
dis bir murakabedir.

Idari adem-i merkeziyetin diger 6nemli bir vasfi da, patrimuva-
na ve az¢ok mustakil bir butceye sahip olmasi, yani butce muhta-
riyetine (mali muhtariyet) malik bulunmasidir. Bu da, adem-i mer-
keziyet idarelerinin kazanmis oldugu hiikmi gahsiyetin bir netice-
sidir.

Adem-1 merkeziyet idarelerinin butgeleri, yapilari ve muhtari-
vet derecelerine gore katma (miilhak) biitge, hususi biitce, iktisadi
ve sinai butce gibi muhtelif sekiller arzeder. Bu idarelerin biitgele-
ri uzerindeki selahiyetleri, butcenin sekil ve mahiyetine ve adem-i
mrkeziyet idaresinin mali sahadaki muhtariyetinin derecesine ve
gelir kaynaklarina gore degisir.

Memleketimizde, devletten gayri amme hiikmi gahislari mah-
dud mali kaynaklara sahip olmak yiiziinden, bunlarin mali muhta-
rivetleri genis degildir ve bu miiesseseler merkezin dar ve siki ta--
biiveti altindadirlar. Mahalli idarelerin vazife ve hizmetlerini yap-
malarini saghiyacak yeterlikte gelire sahip olmalar1 lazumu ise or-

tadadir (14).

IV — Idari Muhtariyetin faydalar: ve mahzurlar:

8 — ldari muhtariyetin fayda ve mahzurlarint iki ayr1 yon-

- ———— ————

(183) Marcel Waline: Traité Elémentaire de Droit Administratif, 6.
édition, Paris 1951, sh. 200.
(14) Dr. Ismet Giritll: s.ge., sh. 26 - 27.
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den, mahalll adem-i merkeziyet ve hizmet adem-i merkeziyeti ba-
kimlarindan belirtmek lazimdir.

Mahalli adem-i merkeziyetin faydalar: siyasi ve idaridir. Siyasl
faydasi soyle belirtilebilir: Bu cegit adem-i merkeziyet demokrasi
esaslarina daha uygundur. Bir nevi deimmokratik fikrin tezahuru ola-
rak karsimiza cikar. Zira o bolgenin mahalli idareye istirak eden
halkinin, kamu oyunun mahalli idare makamlar: tizerinde haiz ol-
dugu tesir kaabiliyeti adem-i merkeziyeti isletir. Bu ise demokra-
tik bir vakiadir.

Avyrica, cok defa siyasi nizamda otoriter temayullii merkezi hu-
kimetlerin antidemokratik icraatina karsi muayyen derecede ida-
ri muhtariyete sahip adem-i merkeziyet tesekkiilleri, demokratik
hisleri tatmin edici bir mahiyette gorilmektedir. Bunndan baska
adem-i merkeziyetin demokrasi devrinde gelistigi mugsahade edil-
mektedir.

Mahalli adem-i merkeziyetin idari faydasi da, amme hizmetinin
daha iyi ve daha miusait durumda islemesinde kendisini gosterir.
Gercekten, amme hizmetinin mahalli otoriteler tarafindan idaresi,
merkezi iktidarin miudahalelerine yapisik isleri yavasglatmak duru-
mundan kacinilmasini, mahalli ihtiyaclarin daha iyi tatmin edil-
mesini, ve nihayet mahalli mali kaynak ve imkanlardan daha ma-
kil ve iyi istifade olunmasini saglar. Diger bir deyisle mahalli
adem-i merkeziyete mazhar kilinan ve mahalli ihtiyaclara cevap
verir mahiyetteki hizmetleri goren ve mahalli kamu oyunun te-
sirinde bulunan idari makamlar bu cesit hizmetleri merkez1 idare-
den veya onun tayin ettigi temsilcilerinden daha iyi idare ederler
(15).

Kisaca, hulasa etmek gerekirse, denilebilir ki, mahalli adem-i
merkeziyet ve bu idarelere taninan muhtariyet o bdlgede oturan-
larda bir musterek fikrin (kamu oyu) tesekkulii ve eelismesini te-
min eder ve fertleri sahsl menfaatlerinin ustune cikararak toplu-
mun menfaatleri hissi selimine ulastirir (16).

9 — Bununla beraber mahalli adem-i merkeziyetin birtakim
mahzur ve tehlikeleri ihtiva ettignii de unutmamak lazimdir. Su
hususu kesin olarak ifade eylemek lazimdir ki, bu cesit idarelere ta-
ninan muhtariyet basibosluk demek degildir. Adi1 gecen muhtari-

(15) Roger Bonnard: s.g.e., sh. 282.
(16) Louis Rolland: s.g.e. sh. 134-135.
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yetin kat'iyyen muayyen bir dereceyi asmamas: lazimdir (17). Boy-
le bir muhtariyetin derecesi hususunda mubalagaya dusulecek olur-
sa, idarenin zaruri birligi bozulabilir. Devletin ulkesi icinde muh-
telif bolgeler arasinda mahalli husumet ve rekabetler dogabilir.
Dolayisiyle devletin birlik ve vahdeti za’fa ugrayabilir (18). Bagka
bir deyisle, «mufrit bir adem-i merkeziyet lilkenin birligini ihlal
edebilir. Ve federalizme gidebilir. Bunun neticesi olarak ta muh-
telif mintikalar arasindaki rekabetlere ve hatta silahli mucadelele-
re yol acar ve Devletin umumi intizamim ve menfaatini ihlal eder.
Amme hizmetlerinin bir sistem dahilinde {ilkenin her noktasinda
ve imkan nisbetinde miisavat dairesinde gorulmegine mani olur;
netice itibariyle de ulkenin bir kisminda yasayanlarin en muhim ih-
tiyaclar1 karsilanamaz. Ulkenin her noktasinda mali ve teknik va-
sitalardan ayni suretle ve ayni nisbet dairesinde istifade mumkun
olmaz. Mali kaynraklar1 zengin, ahalisi miurevver olan mintikalar
gelisme imkanlar: bulabilecekleri halde kalkinmak icin daha te-
sirli yardima ihtiyaci olan mintakalar bu imkandan mahrum kalir-
lar. Miulki tegkilat ile askeri teskilat arasindaki muvazene bozula-
bilir». «Onun icin idari adem-i merkeziyet prensibi de memleke-
tin siyasi, ictimai, fikri ve teknik birligini bozmayacak surette tat-
bik edilmek ve bunun icin de merkeziyet esaslariyle tahdid ve telif
olunmak icab eder» (19).

10 — Hizmet adem-i merkeziyetinin fayda ve mahzurlarina
gelince, evvela mahalll adem-i merkeziyetin faydalar: hizmet adem-i
merkeziyeti i¢cin de variddir (20).

Amme hizmetlerinin giinden gtne artmasi ve ifasimin karisik ve
caprasik hale gelmesi, merkez memurlarinin ihtisaslarinin diginda
ihtisas erbabina ihtiyac¢ gostermeleri, bu cegit hizmetlere idari muh-
tariyet verilmesi zaruretini ortaya koymustur. Zira merkez me-
murlar1 teknik mahiyet arzeden hizmetlerin idaresi hususunda ge-
rekli yetki ve bilgive sahip degillerdir (21). Bu itibarla biitin idari
selahiyetlerin merkezde ve merkez memurlarinda toplanmasi1 ye-
rinde olmaz. '

(17) Roger Bonnard: s.g.e., sh. 282.

(18) Louis Rolland: s.g.e., sh. 130.

(19) Siddik Sami Onear: s.g.e., birinci cilt, sh. 496.

(20) Louis Rolland: s.g.e., sh. 136. -

(21) Léon Duguit: Traité de Droit Constitutionnel, - tome tiroisiene,
Paris 1930, sh. 90. * | |
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Ayrica bu sistem sayesinde hizmet daha rasyonel, bu itibarla da-
ha cabuk, daha iyi ve daha az masrafla gorulur. Zira merkeziyet
kirtasiyeciligi dogurur. Adem-i merkeziyet ile kirtasiyeciligin onu-
ne gecilir (22).

Adem-i merkeziyetin diger bir faydasi olarak ta, mustakil bir
‘sahsiyet ve patrimuvana sahip olan bir faaliyeti begenenlerin ve
benimseyenlerin bu hizmetlere yardim ve bagislarda bulunmala-
rinin kolaylastirilmas: zikredilmektedir (23).

Nihayet, giinden gline adedi artan amme hizmetlerinin idarele-
rinin hepsinin Devletin (merkezi idarenin) elinde toplanmasi, ozel
tesebbiis ve faaliyetlerin nefesini kesecek, onu bogacak bir keyfiyet
olarak tavsif edilmistir (24). Bu sekilde bazi hizmetlerin mustakil
sahsiyetlere ve idari muhtariyete sahip adem-i merkeziyet idarele-
rine, 0zel kuruluslara verilmesi bu mahzuru da ortadan kaldirier
bir keyfiyet olarak diusltinulmektedir.

Ayrica bazi hizmetlerin muhtar miiesseselere verilmesinde, bu
hizmetlerin iktidardaki hiitkimetlerin emrinde, muhalefet aleyhine
islemesinin 6niine gecmek, iktidarin oyuncagi: olmamak, dolayisiy-
le tam bir tarafsizlik icinde ve gayet titiz bir objektiflikle vazife
gormelerini temin etmek faktoriinin rol oynadigina da isaret et-
mek lazimdir. Ancak su hususa da isaret ettirmek gerekir ki, bu gibi
hizmetlerde sadece iktidar lehine bir partizanlik degil, muhalefet
partisi veya partileri lehine, hatta bazen iktidar veya mevcut ve
miuesses rejim veya nizam, yahut Devletin glivenligi aleyhinde ha-
reket ve faaliyetlerde bulunulmasinin da oniline ge¢cmek lazimdir.
Bu tedbirlerin alinmasi sayesindedir ki, anilan muesseselerde gu
veya bu istikamette bir partizanligin ortaya c¢ikmasina mani olun-
mus ve tarafsizlik saglanmis olur.

11 — Bitin bunlarin yaninda adem-i merkeziyetin bazi mah-
zurlar1 da mevcuttur. Evvelce isaret edildigi gibi, hizmet adem-i
merkeziyet tesekkillerine verilecek idari muhtariyetin derecesi hu-
susunda mubalagaya dismemek lazimdir. Her ne kadar bu cesit
muesseseler hizmetin teknik mahiyeti icabi olarak merkezi idare-
den ayri bir kurulusg ve teskilata sahip kilinmakta, bu tegkilata ay-
r1 bir hukuki varlik ve sahsiyet bahsedilmekte ve kendisine bir

(22) Marce] Waline: s.g.e., sh. 199.
(23) Dr. Ismet Giritli: s.g.e., sh. 28.
(24) Marcel Waline: s.g.e.. sh. 199.
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patrimuvan tahsis kilinmakta ve bu teskilatin organlari hizmetin
teknigine vakif mutehassis elemanlardan tegkil edilmekte ise de,
kendilerine sinirsiz hareket serbestisi (muhtariyet) tanimak kat’i
surette mahzurlu ve tehlikelidir. Zira aksi takdirde vatandaslar ara-
sinda dusmanlik, nifak, ulke icinde karisiklhik ve anarsi tehlikeleri
basgosterir (25). Dolayisiyle Devlet birligi ve amme hizmetlerinin
insicami ihlal edilmis olur.

Diger mahzurlar meyaninda sunlar da zikredilmektedir: Dev-
letin bluitce ve muhasebe usullerinden ayrilmis bulunmanin bir ne-
ticesi olarak, mali idaresizlikler ve suiistimaller ortaya cikabilir.
Tegkilatin icinde birtakim kotu gelenekler ve yeniliklere kars: re-
aksiyonlar husule gelebilir ve bu suretle ilerleme ve gelismeye set
cekilebilir. Fakat blitiin bu mahzurlar bu sistemin terki icin yeter
bir sebeb teskil etmez (26).

V — Idari Vesayet

12 — Yukarida zikkredilen sebebler dolayisiyle idari muhtari-
yeti tamamiyle simirsiz bir basibosluk, adeta onu devlet icinde dev-
let gibi anlamak tehlikeli oldugundan, boyle bir mahzurun onune
gecmek maksadiyle, adem-i merkeziyet idarelerinin uzerinde mer-
kezin kontroliinu daima muhafaza etmek lazimdir. Ancak bu saye-
dedir ki muhtar tesekkul ve muesseselerin idareleri ve mali durum-
larinin iyi olmasi, Devlet birlik ve kuvvetinin muhafazas:1 saglan-
mi1s ve yukarida zikredilen mahzurlar onlenmisg olur.

Devletin ve onu temsil eden merkezin idari muhtariyete sahip
adem-i merkeziyet tesekkiilleri uzerinde, yukaridaki mulahazalarla,
haiz oldugu kontrol selaahiyetine idari vesayet denir.

Idari vesayetin su karakterlerini belirtmek yerinde olur:

1) Bu, ancak merkez memurlar1 veya idarl mahkemeler tara-
findan icra edilen bir idari kontroldur. Adli makamlarin, mahalli
idarelerin veya amme muesseselerinin kararlar: uzerinde boyle bir
murakabe icra etmege selahiyeti yoktur.

2) Idari vesayet adem-i merkeziyet idarelerinin yetkileri icin-
~de kalmalarini, bu yetkilerin kotiiye kullanilmasinin ve mahalli
halkin tizerinde baskilarin yapilmasinin onlenmesini saglamak ko-

dee el el

(26) Louis Rolland: s.g.e., sh. 136.
(26) Dr. Ismet Giritli: s.g.e.,, sh. 28.
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nusunda, Devletin umumi menfaatleri miilahazasiyle konmustur.
Baska bir deyisle boyle bir kontrol, adem-i merkeziyet idaresinin,
Devletin birligini, umumi menfaatini temin amme hizmetinin ahenk
ve insicamini ihlal edecek mahiyetteki karar ve fiillerini onlemek
icin konulmustur.

3) «ldari vesayet kanuna istinad eder ve kanunla mahduddur.
Yani merkez bu seldhiyetini kanunda sarahat olan yerlerde ve ka-
nunun tayin ettigi derece ve geniglikte kullanir.» (27).

4) 1Idari vesayet kanunla merkezdeki bir uzuv veya makama,
yahut merkeze bagh bir memura taninmig ve merkeze ait bir sela-
hiyet oldugu icin, bunun hiyerarsi tabaka ve dereceleri i¢cinde kul-
lanilmasi lazim gelmez (28). Mesela kaza belediyeleri tizerinde idarl
vesayet selahiyeti valiye tanindig: takdirde valinin bu selahiyetini
kaymakam vasitasiyle kullanmasina luzum yoktur.

5) Idari vesayet, adem-i merkeziyet idarelerinin kararlar1 ve
fiilleri tzerinde kulanildig: gibi, bu tesekkiillerin uzuvlarinin ve
memurlarinin sahislar1 uzerinde de cereyan eder. Mesela bizde
adem-i merkeziyet idarelerinin muhasebeleri merkez muhasebele-
rinin tabi bulundugu teftise bagh oldugu gibi, kanunun sarahat ve
musaadesi derecesinde icigleri mufettigleri belediye uzuv ve me-
murlarim teftis edebilirler (29).

(27) Siddik Sami Onar: s.g.e., Birinci cilt, sh. 500. Ancak burada,
Anayasamizin 114 incii maddesi hiikmiinti belirtmek, idari vesayetin bu
vasfinl anilan hikiim ile degerlendirmek gerektigi kanaatindayiz. 114 un-
cii maddenin birineci fikrasina gore, idarenin hichir eylem ve iglemi, yar-
g1 mercilerinin denetimi disinda birakilamaz. Buredaki «Idare» terimine
adem-i merkeziyet idareleri de dahil bulunduguna gore, Anayasamizin bu
aclk hiikmii karsisinda herhangi bir adem-i mecrkeziyet idaresinin mu-
ayyen tasarruflarina karsi, ezciimle idari yarginin kontroliinii kapayacek
ve baz1 tasarruflari yargi kontrolunun disina ¢ikaracak sekilde bir kanun
vazedilirse, boyle bir kanun Anayasaya aykir: olur ve hukuki yonden de-
gersizdir.

Su hale nazaran, idari muhtariyete sahip adem-i merkeziyet tesek-
kKullerinin her cesit tasarruf ve eylemleri {izerinde yarg: denetiminin
mevcudlyetini yeni Anayasamiz kabul etmekle, idari vesayetin hududunu
genigletmis bulunmakta ve bunun sahasini tahdid imkan ve yetkisini ka-
nun kKoyucudan kaldirmis olmaktadir.

(28) Maurice Hauriou: Précis de Droit Administratif et de Droit
Public, douzieme édition, Paris 1933, sh. 92.

(29) Siddik Sami Onar: s.g.e., birinei cilt, sh. 500.



IDARI MUHTARIYET 15

Idari vesayetin kullanilmasinin esash sekli, adem-i merkeziyet
idarelerinin kararlarinin tetkik ve tasdikidir. Kanunlar adem-i mer-
keziyet idaresinin muhtariyeti ve idari vesayetin genislik derecesi-
ne gore, bu tesekkulun kararlarini idari wvesayet makaminin tet-
kik ve tasdikine tabi tutarlar (30).

Adem-i merkeziyet idarelerinin kararlari, idari vesayet maka-
munn tasdikine bagly olan ve kendiliginden (tasdike bagli olmaksi-
zin} ierar mahiyet kazanan kararlar olmak tizere iki Kisma ayrilir
(DL

Birinci kategoriye giren kararlarin yururlige girebilmesi icin,
idar: vesayet makaminin tasdiki sarttir. Raz idare'erin bir kisim ka-
rarlar1 tasdike bagh oldugu halde, bir kismimin butin kararlar: boy-
lece tasdike tabidir. Mesela bizde, mevzuatimiza dgore, \ilayet vzel
idareleri namina alinan butun kararlar valinin tasdikine baghdir.
(Idsre-i Umumiye-i Vilayet Kanun-1 Muvakkati, madde 135). Ya-
ni bunlar ancak vali tarafindan tasdik edildikten sonra yururluge
girer. Buna karsilik Belediye hukmi sahislar:i adina belediye meclis-
lerinin almis olduklar: kararlarin ancak kanunla tasrih ve tadad
edilmis olanlari tasdike tabidir. Digerleri sadir oldugu tarihten iti-
baren yururluge girer (Belediye Kanunu, madde 71). Buradaki tas-
dik, adem-i merkeziyet idaresi kararinin mutemmim bir unsuru
degildir. Zira karar, muhtariyeti ve hukmi sahsiyeti haiz olan adem-i
merkeziyet idaresinin iradesinden dogmus bulunan bir hukuki ta-
sarruftur. Yani asil tasarrufun unsuru olan irade adem-i merkeziyet
idaresinin iradesidir. Idari vesayetin kullanilmasi mahiyetindeki
tasdik, tasarrufa dahil yapici bir irade degildir. Ve asil tasarrufun
disinda kalmaktadir. Bu itibarla tasdikten dolayir merkez idaresine,
idari vesayet makamina sorumluluk teveccuh etmez. Tasdik, karar-
dan ayri1 bir tasarruf olduguna gore, karardan asil sorumlu olan,
adem-i merkeziyet idaresidir. Bu sebebten dolayr boyle bir karar
aleyhine acilacak davalarda husumet tasdik eden merkez idaresi-
ne degil, karar: alan adem-i merkeziyet idaresine teveccuh eder.

Tasdike bagh olmayan, yani adem-1 merkeziyet idarcsinden sa-
dir olur olmaz yururlige giren ve fakat merkez tarafindan iptal
edilebilen kararlara gelince, bunlar da sebeb gosterilmeksizin re'sen
ibtali miimkiin kararlar, muayyen bir sebebe musteniden re'sen
ibtal edilebilen kararlar, muayyen sebeblere miisteniden kazai veya

(30) Siddik Sami Onar: s.g.e. birineci cilt, sh. £01.
(31) Maurice Hauriou: s.g.e., 93.
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idari hey’etlerce ibtali mumkun kararlar, ve umumi esaslara mus-
teniden ibtal ettirilmest mumkun kararlar gibi bellibash katego-
rilere ayrilirlar (32).

Bu ve buna benzer usullerle adem-i merkeziyet idarelerinin ka-
rarlar1 kontrol edildigi gibi, icraati da murakabe olunur. Zira ka-
rarlar sadece yapilmasi mutasavver projelerden ibarettir. Ayrica
bunlarin tatbik sahasina konmasi1 safhasi gelir ki, bu konudaki fa-
aliyetler de merkezin idarl vesayetine tabidir.

[l — Sonuc o

13 Yukarida izah edildigi gibi, adem-i merkeziyet idareleri-
ne idari muhtariyet verilmesinin faydalar1 ve zaruretleri yaninda,
mahzurlar1 da mevcuttur. Bu itibarla idari muhtariyetin hududu-
nun tayininde olculu olmak ve o olcuyu agsmamak laazimdir. Aksi
takdirde bundan cesitli sakincalar dogar ve hattid Devletin kuvvet
ve birligi sarsilmak tehlikesi ile karsi karsiya kalabilir.

Idarli muhtariyeti Devlet kontroliinden azade ve tam manasi ile
bir basibosluk telakki etmek mahzurlu ve tehlikeli oldugu gibi, onu
tamamiyle ortadan kaldirmak veya kaldiracak derecede kismak {..
gerek siyasi, gerek idarl bakimlardan mahzurlu ve tehlikelidir. Zira
boyle bir hal vukuunda herseyden evvel merkezi iktidarin butun
memlekette her yere ve her gseye el koymasi ve hakim olmasi du-
rumu ortaya cikar ki, netice itibariyle bu, istibdada ve zulme mun-
cer olur.

Bu konuda ne memlekette bolgeler ve zumreler arasinda dus-
manlik ve anarsi yaratacak derecede genis ve hududsuz muhtariye-
te, ne de iktidar1 ellerinde tutanlarin her seye hakim olmalarina,
dolayisiyle istibdada yol acacak olcude adem-i merkeziyet idarele-
rinin luzumundan fazla muhtariyetlerini kismaya veya hi¢ denecek
dereceye indirmeye meydan verilmemelil, musaade olunmamalidir.

Anayasa ve kanundan dogan idari vesayetin hududlarinin, ya-
nl adem-1 merkeziyet idarelerinin selahiyet derecelerinin de bir kKa-
nunla tesbit ve tayin edilecegi yukarida ifade olunmustu. Su hale
gore idari muhtariyetin hududlarinin tesbit ve tayini gorevi yasama
organina dusmektedir. Memleketimiz bakimindan da durum boy-
ledir. Anayasamizin 116. 120. 121 ve 122 nci maddeleri ile bu yetki

i

(32) Bu konuda daha fazla izahat icin Bk. Maurice Hauriou: S.g.e.,
sh. 93 ve miit.,, Siddik Sami Onar: s.g.e., Birinci cilt, sh. 501-508.
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ve odev yasama organina verilmistir. Ancak yasama organi bu gore-
vl yerine getirirken evvelemirde Anayasamizin sekizinci maddesi
geregince, Anayasa hukumleri ile bagh oldugundan, onun muhtar
idare ve miiesseseler ve bunlarin muhtariyet dereceleri hakkinda
sevketmis oldugu hukum ve prensipleri nazara almak ve bu pren-
siplerin disina cikmamak mecburiyetindedir. Yasama organi bu hu-
dudlar dahilinde kalmak ve memleketin siyasi, sosyal, ekonomik
sartlarini, muhtariyetin tallluk ettigi mahallin veya hizmetin icab
ve ihtiyaclarini, bunyesini nazara almak ve bunlardan uzaklasma-
mak gartyile idari muhtariyetin hududlarini tesbit ve tayin edebi-
-l-ecegi gibi, icabi halinde, siyasi, sosyal, ekonomik sartlarin degis-
mesi veya yururhikteki kanuni hukumlerin buniara eskisi gibi ce-
vab verememesi durumu ortaya ciktiginda tesril tasarruflarla reor-
ganizasyon yoluna gidebilir.

Ancak bunun yapilmasi oldukca nazik bir istir. Zaruret olma-
dikca hoyle bir operasyona girismemek lazimdir. Hele memleketi-
mizin ozel sartlari bu konuda daha fazla bir hassasiyetin ve titizli-
gin gosterilmesini gerektirir. Boyle bir yola bagsvurmak zarureti ile
karsi karsiya kalindiginda parlamentonun iktidar ve muhalefete
mensup blitun uyelerinin partizan hislerden ve dusuncelerden siy-
rilacek. tam bir tarafsizhik ve vatanseverlix duygusubun gerektir-
digi davranislarla, Anayasa hududlar: icinde kalarak hareket etme-
leri, yasama gorevini yerine getirirlerken mensubu olduklar: parti-
jen ve her seyden evvel, hukukun istiiniiigu, wvatan ve milletin
seiame<ti, Devletin ve demokratik rejimin bekaast dusturlarimi siar
ittihaz eylemeleri lazimdir.

Prof. Dr. A. Selcuk OZCELIK

Huk. Fak. Mec. — 2



