TURK KAMU YONETIMINDE
YEREL DEMOKRASININ PROBLEMIERI

Irfan Pacaci*

I. GIRIS

Tirk tniversitelerinde okutulan klasik yénetim kitaplarinda yerel yone-
timler "demokrasinin begigi" ve "demokrasinin okulu" olarak degerlendirilip
ele alinmakta,ancak gerek hukuki planda gerckse uygulamada bu yaklasimla
bagdagmayan bir yerel yonetim yapisi ile karsilasiimaktadir.

Bu yazida, yazanla yasamin farklilig: yerel yonetimler acisindan ve "yerel
demokrasi sorunlar1" olarak saptanmaktadir.

II. YEREL YONETIMLERIN OLUSUMU
1. CUMHURIYET ONCESI DONEMDE

Trk toplumu yerel hizmetlere yabanci olmamakla birlikte, Bat tip1 yerel

yonetim kuruluglarinin Tanzimat (1839) ile olusturulan "Batililasma" akimi
i¢inde Ulkemize geldigi goriilmektedir.

Tiirk kamu y6netimi sisteminde yerel yonetimlere; Fransiz yonetim siste-

mi "Departman" ile 1] yonetimine, "Komiin"ler ile de Belediye kuruluslarina
esin kaynagi olmustur.

Osmanl Devleti doneminde Tanzimat hareketi bir doniim noktas: olup,
sosyal, siyasal, iktisadi, hukuki ve askeri déniisiimlerin baslangicidir. Diger bir
ifadeyle Osmanli -Tiirk yonetim siireci acisindan Tanzimat dncesi ve sonrasi
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donem oOzellikler: 1tibariyle yapisal ve islevsel olusumun belirleyici noktas:
olmugtur. Nitekim, Tanzimat'a kadar Osmanli'da yerel yonetimler konusunda
genel ¢izgi, kentsel hizmetlerin Bati'daki 6rmeklerin disinda yer alan kuruluslar-
ca goruldugt olup, bu hizmetler; Kadilik sistemi (kadi, ayak naibleri, mahalle
imamlar1), vakiflar, ahi birlikler1 (esnaf tegkilati/mesleki gruplar) ve halk tara-
findan yerine getirilmistir.

Nitekim, tanzimat ile birlikte, Fransiz tagra yonetim sistemi drnegi ile
hazirlanan,7 Kasim 1864 tarihli "Tegkili Vilayet Nizamnamesi" ile "Eyalet Sis-
tem1” nin terkedildigi ve Fransizlarin Departman diizeni 6rnek alinarak "Vilayet
Sistemi” ne gecildigi goriilmektedir.

16 Agustos 1855 tarihinde Takvimi vekayi'in 529 sayili niishasinda yayin-

lanan bir Teblig ile,"Istanbul Sehremaneti" ilk Belediye teskilati olarak Fransiz
orneginden esinlenilerek kurulmustur.

16 Ocak 1858 tarihli resmi Teblig ile azinliklarin yogun oldugu Beyoglu
ve Galata pilot bolge segilerek (beledi hizmetleri bildikleri ve binalarin bu
semtlerde daha diizenli olmas:i sebebiyle) burada "Altinc1 Daire-i Belediye"”
adiyla filen 1lk belediye kurularak Bab-1 Aliye baglanmustir.

1858 yilinda ¢ikarilan bir Talimat ile Osmanli miilki idare boliimlerinde
Eyalet sisteminin; Eyalet,Liva,Kaza ve Kariye'lerden meydana geldigi ve Ka-
za'larin da bir ¢ok Kariye'lerden (kdylerden) olusmasi esasinin benimsendigi
gorulmektedir.

Yerel yonetimlerle ilgili siireg iginde koy'ler ile ilgili diger gelisme; 1864
Nizamnamesi, 1871 Nizamnamesi ve 6 Nisan 1876 tarihli idarei Nevahi Ni-
zamnamesi, daha sonra da Idarei Kura (Koyler Idaresi) isimli kanun tasarisi
(kanunlagtirnllamamigtir) olup, 1913 Kanunu Muvakkat: ile (madde 148) 1864
ve 1871 Nizamnameleri yiiriirliikkten kaldirilmig bdylece hukuki acidan da-
yanaksiz (boslukta) kalan kéyler ancak 1924'de 442 sayili yasa ile organik

kanunlarina ve ilk kez tiizel kisiliklerine kavusturularak yerel yonetim iinitesi
haline getirilmistir.

2. CUMHURIYET SONRASI DONEM
1) Anayasal Diizeyde;

1921 Teskilati Esasiyye Kanunun'da yerel yénetimlere iliskin olarak;
Madde 10 Idare,11-14 Vilayet, 15 Kaza, 16 -21 Nahiye olarak duzenlenmistir.

1924 Tegkilat1 Esasiyye Kanunun Madde 89-91,
1961 Anayasasi madde 116,
1982 Anayasasi madde 127.

de yerel yonetimlere yer verilmistir.
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2) Yasa Diizeyinde;

Cumhuriyet Donemi yerel yonetim sisteminin organik yapisini olusturan
ve yururliikte olan temel hukuki dékiiman ise su sekildedir:

|- KOy:
-18 Mart 1924 tarihli 442 sayili K6y Kanunu.

2- 11 Ozel Idaresi:
-15 Mart 1913 tarihli "Idarei Umumiyei Vilayet Kanunu Muvakkat:",
-26 Mayis 1987 tarihli 3360 sayili "13 Mart 1913 Tarihli idarei Umumi-

yei Vilayet Kanunu Muvakkatinin Adinin ve Bazi Maddelerinin Degistirilme-
sine, Bu Kanuna Bazi Maddeler Eklenmesine Dair Kanun".

3- Beledive:

-1930 tarihli 1580 sayili "Belediye Kanunu",

-18 Ocak 1984 tarihli "Mabhalli Idareler ile Mahalle Muhtarlar ve [htiyar
Heyetler: Se¢imi Hakkinda Kanun",

-27 Haziran 1984 tarihli 3030 sayili "Buyiiksehir Belediyelerinin Yone-
timi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname".

I1I. YEREL DEMOKRASININ TIKANIKLIKLARI
1580 sayili Belediye Kanunu'nun:

- 93/3. maddesine gore, "Belediyelerin se¢ilmig organlari veya bu organ-
larin tiyeleri hakkinda gérevler ile ilgili bir suc sebebi ile sorusturma veya ko-
vusturma agilmasi halinde, Icisleri Bakani gegici bir tedbir olarak kesin hiikme
kadar bu organlan veya organlarin iiyelerini gorevden uzaklastirabilir."

Belediyelerin segilmis organlarinin 6zellikle halkin oylan ile secilen be-
lediye bagkaninin gegici bir tedbir olarak gorevden uzaklagtirilmasini yerel
yonetimlerin 6zerkligi ilkesi ve demokrasi anlayisi ile bagdastirmak zordur.
Belediye baskani, belediye enciimeni ve Belediye meclisi, Belediyelerin secil-
mi§ organlan olup bu hiikkme gore, Belediye meclisi, tasarruflar nedeniyle icis-
ler1 Bakanhginca gorevden uzaklastirilmis ise, Belediye enciimeni tabii tiyelerle
meclisin gorevini yapar. Eger Belediye enciimeni gorevden uzaklastirilir ise,
meclisce yeni enciimen tiyeleri secimine kadar, tabii uyelerin yerini almis olan
kimselerden olusan enciimen gérevini yapar.

Boylece sistem, se¢ilmisleri diglayan ve dogrudan merkezin ajani olan
personele gorev veren bir anlayigla kurulmustur.

Ayrica bu yetki, takdir hakkinin amacini agarak siyasal amaclarla kullanil-
maya yol agmaktadir. Nitekim uygulamada bu yolla gegici olarak gorevden
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uzaklastirilan Belediye baskanlarinin yargi yoluna gitmeler1 sonucunda mah-
keme karar 1le gorevlerine 1ade edildikler1 gozlemlenmektedir.

- 1982 Anayasasinin Yerel Yonetimlere iliskin 127/4 maddesinde, "...An-
cak gorevleriyle 1ilgili bir su¢ sebebiyle hakkinda kovusturma veya sorusturma
actlan mahalli idare organlar1 veya bu organlarin tiyelerini, Igisleri Bakani,
gecici bir tedbir olarak kesin hukme kadar uzaklastirabilir.”

Demokratik Liberal Anayasal diizenlerin temel mantig1 se¢ilmis kamu
otoritelerinin gorevlerinden yine sec¢enler tarafindan uzaklastirilmasi ilkesine
dayanmakta olup bu ¢ercevede;yerel yonetimlerin se¢ilmis organlarinin gegeci
bir tedbir olarak I¢isleri Bakaninca gorevinden uzaklastiriimasi uygulamasinin
kaldirilmasi, mahalli idarelerin organlari tizerindeki denetimin tlimiiyle yargiya
birakilmasi yerel yonetim siyasetinin teor ve pratigine uygun olacaktir.

- 102. maddesinde yer alan diizenlemeye gore; "Belediye reisi ile bilu-
mum belediye memurlan vazifelerinden miinbais veya vazifelerinin ifasi es-

nasinda hadis olan ciiriimlerinden dolayr memurin muhakemat: kanunundaki
ahkama tabadir."

Bu hiikkiim geregince, Belediye baskanlarn ile Belediye memurlarinin go-
revlerinden dolay1 ve gorevlen sirasinda i1sledikler1 sucglar sebebiyle, 1913 yilin-
da kabul edilip ginumiize kadar uygulanan ve memurlar i¢in benimsenmis 6zel

yargilama usuliinii iceren Memurin Muhakemat1 Hakkinda Kanun hiikiimlerine
tab1 tutulmustur.

Atamayla gelen ve merkez1 yonetimin usul ve kurallarn i¢inde istthdam
edilerek calistirilan personel ile halkin segerek 1s basina getirdigi Belediye
kurulusunun bas1 olan Belediye bagkaninin ve 6zerklik ilkesi i¢inde dogrudan
yerel topluma hizmet sunmak uzere olusturulmus yerel kuruluslarin personelini

ayni kurallara baglamak yerel demokrasi ve 6zerklik ilkesi ile seklen ¢elismek-
te esas olarak da uyusmamaktadir.

Yerel yonetimlerin segimle gelen organlan ile yerel yonetim personelinin
gorevinden dogan veya gorevi esnasinda isledigi suclardan dolay: yargilana-

bilmesi ayr1 bir rejime baglanmali, yerel yonetim personeline iligkin bir perso-
nel rejimi kurulmalidir.

- 77. maddesine gore, "Belediye enciimeni,belediye reisi ile miintehap
encumen azasindan ve 88’inci maddede yazili daire reislerinden tesekkiil eder.
Belediye enclimenine mansup azanin nisfini tecaviiz etmemek ve ikiden asagi
olmamak sartiyla belediye meclisleri tarafindan kendi azasi arasindan lizumu
kadar fahr1 aza intihap olunur. Miintehap fahri encimen azasinin miiddeti bir

senedir. Meclisce lizum goriiliirse fahri enclimen azalarina hakki huzur verilir.
Hakk1 huzurun miktarimi meclis tayin eder.
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Belediye zabita amiri ve belediye miifettisleri enciimene dahil degil-
dirler."

Belediye enciimeni, belediye reisi ile, bediye meclisinin kendi iiyeleri

arasindan sectigi iiyeler ve 88. maddede sayilan daire miidiirlerinden olusan bir
kuruldur.

Belediye meclisince kendi iiyeleri arasindan secilecek lyelerin sayis:,
atama yolu ile gelen liyelerin sayisinin yarisindan fazla olamaz. Diger bir
ifadeyle bu diizenleme segilmis iiyelerin sayisini 1kiden az, atanmus tiyelerin de
yarisindan fazla olamaz diyerek sinirlandirmigtir. Yasa,dogal iiyeleri; Yazi Isler;
Mudiri ya da Bagkatip, Hesap Isleri Miidiirii ya da Muhasebeci, Saghk Isler:
Mudirt veya Bashekim veya Hekim, Veteriner Miidiirii veya Bas Veteriner
veya Veteriner, Fen Isleri Miidiirii veya Bas Miihendis, Teftis Kurulu Miidiirii
ve gereken yerlerde Personel ve Hukuk Isleri Miidiirleri olarak saymistir.

Belediye enciimenlerinin bu sekilde olusumu mahalli idarelerin karar
organlarin halk tarafindan segilmesi ve yerel yonetimlerin ozerkligi ilkeleri
1le bagdagmayan ve bu evrensel normlan zedeleyerek tahrip eden bir durumdur.

Nitekim benzer bir diizenleme Il Ozel Idaresi Kanununda 3360 sayl;
Kanunla yapilan degisiklikte 6ngériilmiis olup, s6z konusu Kanunla getirilen
bazi hiikiimlerin, Anayasa'ya aykin oldugu ileri siiriilerek Anayasa Mahkeme-
sinde dava agilmis ve Anayasa Mahkemesinin (22.06.1988 gun ve E.1987/18,
K.1988/23 sayili) karan ile: 11 6zel idare mudiirt, bayindirhk midiirii, koy
hizmetleri miidiirii, il daimi enciimeninin tabii iiyesidir hiikmii, Anayasa'ya
aykiri bulunarak iptal edilmistir.

1930 tarihli Belediye Kanununun Belediye enciimeniyle 1lgili anilan hi-
kiimler1 giiniimiize kadar degismeden gelmis ancak daha yakin bir donemde
yapilan bir diger diizenleme olan 1984 tarihli Biiyiik sehir Belediyesi kanunun-
da 1se, Belediye enciimeni iiyelerinin hepsi birim baskani memur uyelerden
olusturulmustur. Bu durum da acik olarak gosteriyor ki yerel yonetimler mer-
kez1 yonetimin bir unsuru olarak degerlendirilip, onu guc¢lendirmeye doniik bir

unite olarak goriilmekte diger bir ifadeyle Osmanlidan gelen gelenekei anlayis
degismeden siirdiiriilmektedir.

- 3030 sayihh Kanunun 13. maddesine gore, "Biiyiik sehir belediye encii-
meni, buytik sehir belediye bagkani veya tevkil edecegi sahsin baskanlhiginda
Genel Sekreter, biiyiik sehir belediyesinin imar, fen, hukuk. hesap ve yazi isleri
ve personel 1glerini ylirliten birim baskanlarindan olusur.”

Biyuk sehir belediye enclimeni, diger belediyelerden farkli bir sekilde,
secimle gelen kisilere yer verilmeyerek tesekkiil ettirilmistir.

Bliyiik sehir belediye enclimeni, Biiyiik sehir belediye baskam veya vekil
olarak gorevlendirecegi kiginin baskanliginda, genel sekreter, buytiksehir bele-
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diyesinin maddede sayilan birim baskanlarindan olusturulmustur. Se¢imle
iIsbasina gelen uyelerin yer almadig1 enciimen'de sadece baskan secilmis kisidir.

Belediye baskaninin encumen baskanligina kimi vekil tayin edecegi
hususunda bir agiklik olmayip, yaygin gorus, uygulamada, bu kisinin genel

sekreter, yoklugunda 1se, genel sekreter yardimcisinin olmasi yontinde agirlik
kazandigidir.

Diger yerel yonetim kuruluslar: olan Il 6zel idareleri ile Koy idarelerinin
yapisinda merkezin guglu bir vesayet egemenligini saptamak mumkiin olup
bunlardan baslicalarinin bir dokumunui yaptigimizda yerel 6zerklig: sinirlayan,
yerel demokrasiy1 engelleyen bir liste ortaya ¢ikmaktadir.

- I1 Ozel Idarelerinin basinda merkezin atadig: vali bulunmakta ve vali'nin
bu kuruluslarin ayn1 zamanda ytirtitme organim teskil ettig1 goriilmektedir.

Merkezin bir memuru olan Vali'nin bu kuruluslarin ylirtitme organi ol-
masi, yerel yonetim siyasal teorisi'nin temel 1lkeler: 1le ¢catismakta ve yerel yo-

netimlerin ozerklig: ilkes1 yaninda yerel demokrasi anlayisi ile de bagdasma-
maktadir.

- 442 sayili Koy Kanunu'nun 35. maddesinde muhtarin gorecegi isler
1kiye ayrilmis ve 36. maddesiyle Koy muhtarinin devlet gorevlisi olarak
yapacagi gorevler, devlet 1gler1 olarak 16 kalem halinde sayilmustir.

- Koy Kanunu'nun 286 sayil1 Kanunla degisik 41. maddesine gore; vali ve
kaymakam, koy 1slerini ve kanunlarla verilen diger gorevleri yapmadigim
gorurse, muhtara yazili olarak ihtarda bulunur. Buna ragmen 1s gérmeyen
muhtar yetkili 1dare kurulu karan ile gorevden uzaklastirilir.

Ayrica, koyun zorunlu islerini gordiirmeyen ve toplanmasi istege bagh
olmayan paralan toplamayan veya toplattirmayan koy muhtarina, il veya ilge
idare kurulu karan ile para cezasi1 da verilebilir. Nitekim bu durumda ki koy

mubhtar ve ihtiyar meclisi tiyelerine mahalli 1dare kurulunca 10 liradan 50 liraya
kadar para cezasina hitkkmolunabilir.

Koy muhtarinin ve onunla birlikte olanlarin koy islerinde yolsuzluklar
gorulurse, devlet memuru gibi yargilanir ve ceza gortirler.

- Koy Kanunu'nun 16. maddesine gore,en yiiksek haddi (1934 tarih ve
3664 sayih yasa ile) 20 lirayr agmamak iizere herkesin hal ve vaktine gore koy

thtiyar meclisi karariyla koyde oturanlara ve koyde maddi alakasi bulunanlara
Salma salinir.

- Koy Kanunu'nun 23. maddesine gore, koyiin imami thtiyar meclisinin
dogal tlyesi olup, 86. maddesine gore, bir kdyde birden fazla imam bulunmas:

halinde ihtiyar meclisine {iye olarak girecek olanim segmek yetkisi Kaymakama
aittir.
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- KOy Kanunu'nun 44/1. maddesi geregince, koy ihtiyar meclisi, hangi
islerin koyli tarafindan imece yolu ile yapilacagini, hangi islerin de koyliiler-
den alinacak Salma ve diger paralarla yapilacagina karar verir.

- KOy Kanunu'nun 15. maddesine gore, koy islerinin bir¢ogu biitiin koyli
birleserek ortaklasa yapilir, 56. maddeye gore, kéyiin zorunlu islerini yapmayan

veya hissesine diisen parayi vermeyen koyliler ihtiyar meclisi karar ile para
cezasina ¢arptirilirlar.

Biitlin bu diizenlemelerin kaynaginda yer alan Anayasal yaklasimi ise
kisaca su sekilde saptamak miimkiindiir:

1961 Anayasasi'nin 116. maddesinin gerekgesinde:;

“1876 Anayasasindan beri yerlesmis olan ve sosyolojik bir varlik kazan-
mi§ bulunan mahalli {initelerimizde herhangi bir degisiklik yapmaya sebep
gorulmemistir.”

1982 Anayasasi'nin 127. maddesinin gerekgesinde:

“Bugiine kadar Anayasalarimizda yer almis olan mahalli idare birimlen,
herhangi bir degisiklik yapilmadan aynen kabul edilmistir.”

seklindedir.

Gorildigii tizere Anayasa yapicisi yerel yonetimlere iligkin olarak: 1961
de 1876 kosullarini veri olarak almis ve herhangi bir degisiklik yapma geregi
"sebep" bulamadigindan duymamistir. 1982'de ise degisiklige gidilmeden yap:
oldugu gibi benimsenmis ve dolayl olarak 1961 Anayasasinin gerekcesine
uyulmustur.

Unutmamak gerekir ki toplumlar canl organizmalar gibi siirekli ve hizl
bir degisim ve doniisiim siireci icinde yasarlar. Bu durumun dogal sonucu
olarak da basta sosyalin kendisi olmak iizere styasi, hukuki, iktisadi ve kiiltiirel
ozellikleri ile kurumsal yapilan degistigi gibi bu degisimin fiziksel ve maddi
alanlar da etkileyerek genig bir ¢evreyi kapsadig; gorulmektedir. Gegmiste
yasanan hizhi kentlesme ve sanayilesme siireci gunumtizde gelismis toplumlarin
astig1 ancak gelismekte olan tilkelerin hala ¢ozemedigi temel sorunu olurken.,

bilgi teknolojileri ve bilgi sistemleri ise sanayi sonrasi toplumlarin degisim
boyutunu olusturmaktadir.

IV. SONUC YERINE BiR TESPIT

Yerel yonetimler Fransa 6rneginden alinarak Kamu yonetimi sistemimiz
1cinde olusturulurken, asil amag¢ merkezi yonetimi giiclendirmektir. Guglia bir
1dari vesayet altinda tutulan yerel yonetimlerin; yerel 6zerklik ve yerel de-
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mokrasi ilke ve anlayisindan uzak oldugu goriilmektedir. Yerel yonetimler
demokrasiyle yonetilen bir iilkede, tilke demokrasisinin temel taglarindan biri
liberal demokrasinin kurulus ve isleyisinin 6nemli gostergesi olan kuruluslardir.

Tiirk kamu yonetimi sisteminde yerel yonetimlerde yagsanan baslica
islevsel ve kurumsal sorunlar aym1 zamanda "Tiirkiye Demokrasisi" nin pertor-
mansini ortaya koyan temel gostergelerdir. Bu gostergeler pozitif yonde degis-
tiginde "Demokratik Anayasal Demokrasi" kurulmug, demokratik toplum
diizeni gerceklestirilmig olacaktir.

Bu olusumun;baslangi¢ noktas1 "Yerel Yonetim Kuruluglan" ve "Yerel
Demokrasi"dir.

Cagdas demokratik toplumlarda bugiin; "giinisiginda kamu yonetimi1"
yaklasimi cergevesinde "kisilerin resmi bilgi ve belgelere ulagma hakki" 1le
"Kamu politikas: iireten organlarin toplantilarina katilma hakki" insan haklan
kategorisine girmistir.

Yerel yonetimler,demokratik kiiltiir ve egitim ¢aliymalarinin yapildig: bir
tiir demokrasiyi sosyallestirme, sosyali de demokrasiyle rehabilite etme mer-
kezleri olacak sekilde yeniden olusturulmalidir.

Tipk: klasik yonetim kitaplarinda yerel yonetimlerin bu islevlen ile "de-
mokrasinin besigi" ve "demokrasi okulu" olarak tanimlandiklan gibi olmalidir-
lar.



