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Yerel Kalkinma Baglaminda Yerel Yonetim Birliklerinin Kurulus
Siirecinde Uygulanan Vesayet Denetimi ve Bir Model Onerisi’

Burak Hamza ERYIGIT"

Oz

Diinyada ve Tiirkiyede kiiresellesme ekseninde gelisen yerellesme olgusu yerel kalkinma kavramini
daha fazla 6n plana ¢ikartmistir. Bu kapsamda Tiirkiyede bir taraftan kamu yonetimini yeniden
yapilandirmaya yonelik diizenlemeler ve buna bagl yerel yonetim reformlar1 uygulamaya sokulurken
diger bir taraftan bolgesel kalkinmay1 bolgesel rekabet iizerinden hizlandirmay: amaglayan kalkinma
ajanslari sisteme dahil edilmistir. Bahsi gegen donemde yiiriirliige giren Mahalli Idare Birlikleri Kanunu
yerel yonetim reformlar igerisinde 6nemli bir yere sahiptir. Bu ¢aligmada yerel kalkinma agisindan
6nemli bir nitelige sahip olan yerel yonetim birliklerinin merkezi yonetim ile aralarinda kurgulanmis
olan vesayet iliskisi g6z ontinde bulundurularak daha etkin bir sekilde orgiitlenebilmelerinin
saglanabilmesi i¢in bir model Onerisi gelistirmek amaglanmistir. Tiirkiyede yerel yonetim kuruluglar:
igerisinde yer alan il 6zel idareleri, belediyeler ve kdylerin birlik kurabilmeleri i¢in bakanlar kurulunun
onaymna ihtiya¢ vardir. Bu durum yerel yonetim birliklerinin kurulmasini zorlastirmis ve heniiz
kurulus siirecinde uygulanan giiglii vesayet nedeniyle yerel hizmetlerin daha etkin, verimli ve stirekli
verilmesinin 6niinde engeller olusturmustur. Giiglii vesayetin desantralize edilerek daha etkin bir
denetim iligkisinin kurgulanabilmesi i¢in hazirlanan bu ¢alismada; igerik analizi ve arsiv aragtirmasi
yontemleri kullanilmistir. Bu kapsamda bu ¢alismada kiiresel diizlemde gelisen bolgesel kalkinma
olgusunun 6nemli araglarindan birisi olan yerel yonetim birliklerinin 6nemi anlatilmig, ardindan
Tiirkiyede yerel yonetim birliklerinin tarihsel gelisimi ile uygulanan idari vesayet ve yerel yonetim
birliklerinin durumu ele alinarak bahsi gecen kuruluglarin kurumsallasmast siirecinde yeni bir vesayet
modeli 6nerisi gelistirilmistir. Yerel yonetim birliklerinin kurulus siirecinde mevcut model déhilinde
vesayet iliskisinin desantralize edilmesi durumunda; bu kuruluslarin daha etkin gekilde kurulmasinin
ve hizmet vermesinin saglanacagi sonucuna varilmustir.
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Tutelage Audit Conducted During the Formation Process of Local
Government Unions within the Context of Local Development and a
Model Proposal

Abstract

The issue of localization that is developed within the framework of globalization throughout the
world and Turkey has brought forward the concept of local development even further. Within this
scope, regulations and related local government reforms regarding the reconstruction of public
administration in Turkey have been implemented on one hand while development agencies that intend
to facilitate regional development through regional competition have been integrated to the system.
The Law on Local Government Union which was enacted during the aforementioned period has a
crucial role among local government reforms. This study intends to propose a model for the purpose
of initiating a more efficient organization of local government unions, which are significant in terms
of regional development, and central government by taking the tutelage relations built between them
into consideration. In Turkey, the provincial private administrations, municipalities and villages that
remain within local government organizations require approval from the council of ministers in order
to form a union. This circumstance has complicated the formation of local government unions and has
created obstacles while attempts are made to provide efficient, productive and continuous local services
due to the powerful tutelage applied during the formation process. Attempting to form a more efficient
audit relationship by decentralizing the powerful tutelage, this study has applied content analysis and
archival research methods. In this respect, it explains the importance of local government unions that
are one of the crucial devices of regional development in global terms while the subsequent chapters
deal with the historical development of local government unions in Turkey, the administrative tutelage
implemented as well as the state of local government unions, and the final chapter proposes a new
tutelage model during the institutionalization process of the aforementioned organizations. It has
been concluded that if the decentralization of the tutelage relations within the scope of the current
model during the formation process of local government unions takes place, the formation of these
organizations shall be more efficient with more effective services.

Keywords: Local Government Unions, Local Development, Tutelage, Decentralization

Giris

Kiiresellesme ile birlikte gelisen yerellesme olgusu, ulus devletlerin bir takim giig, yetki ve
sorumluluklarini daha st ve alt 6lgekli organizasyonlarla paylasmasini beraberinde getirmistir.
Iktisadi agidan ulus devlete yiiklenen biiyiime ve kalkinma konularindaki sorumluluk, bu
paylasim ile birlikte yerel ve bolgesel organizasyonlar: orgiitleme ve bunlar ile isbirligini
beraberinde getirmistir. Bu kapsamda yerel diizlemde biiylime ve kalkinmanin saglanmasina
doniik 6n plana gikan aktérlerden birisi de yerel yonetim birlikleri olmustur.

Ulkelerin kendi siyasi, hukuki, yonetsel, tarihi ve toplumsal yapilarina gére yerel yonetim

284



Marmara Universitesi Siyasal Bilimler Dergisi / Marmara University Journal of Political Science « Cilt 4, Say1 |, Mart 2016, ss. 283-295

birliklerinin orgiitlenme bi¢imi ile yetki ve sorumluluklar: birbirinden farkliliklar gostermistir.
Tiirkiye; siyasi ve tarihsel perspektifte yasamis oldugu deneyimler neticesinde {initer devlet
modelini benimsemis ve yonetsel diizlemde yetki ve kaynaklar: olabildigince merkezilestirmistir.
Son donemde diinyada yasanan gelismelere paralel ortaya ¢ikan bolgesellesme ve yerellesme
olgusu, Tirkiye'yi de etkilemis ve yerel yonetim birliklerini de i¢ine alan bir¢ok reform hayata
gecirilmistir.

Bu calismada kiiresellesme ekseninde gelisen yerel kalkinma olgusu, Tiirkiyedeki yerel
yonetim birliklerinin 6rgiitlenme siiregleri tizerinden degerlendirmeye tabi tutularak, bahsi
gecen organizasyonlarin yerel kalkinma hususunda daha etkin bir rol istlenebilmesi igin
kurulus siirecinde isletilen vesayet denetiminin desantralizasyonuna yénelik bir model onerisi
gelistirilmeye calisilmigtir.

Kiiresellesme Ekseninde Yerel Kalkinma ve Yerel Yonetim Birlikleri

Kiiresellesmenin getirdigi olumsuzluklarla birlikte, geleneksel yukaridan asagiya kalkinma
politikalarmin basarisizhiginin  ortaya ¢ikmasi, devam eden kalkinma yaklasgimlarinin
sorgulanmasina neden olmustur. Bunun sonucu olarak, yerel ekonomik kalkinma yaklagimi
gercevesinde bir dizi politika ve strateji iiretilmeye baglanmustir (Cetin, 2007:153). Ayrica
kiiresellesmeye paralel olarak gelisen yerellesme olgusu; ulus devletlerin ellerinde bulunan
birgok gorev, yetki ve sorumlulugun yerel yonetimlere devredilmesini beraberinde getirmistir.
Bu durum ulus devletlerin birbirleri arasindaki iktisadi, siyasi, yonetsel, kiiltiirel, sosyolojik
ve teknolojik yonden beliren rekabetin artik bolgeler {izerinden yiiriimesinin bir sonucudur.
Bu kapsamda bolgeler tizerinden yiiriiyen rekabette dikkatler ulus devlet sinirlari igerisinde
bolgeler aras esitlikten ziyade, kiiresel dlcekte bolgeler arasi rekabete evrilmistir. Rekabette kendi
sinirlar: icerisinde yer alan bolgeleri daha avantajli hale getirmek isteyen {ilkeler, bir yandan
dissal bitytimeye ve kalkinmaya doniik bir takim yeni politika ve stratejiler gelistirirlerken, diger
taraftan i¢sel biiyiime ve kalkinma dinamiklerini harekete gecirecek dnlemler almay: ihmal
etmemislerdir.

Bolgesel kalkinmanin saglanmasinda 6nemli araglardan birisi de kurumsal kapasitenin
gelistirilmesidir. Farkli alan ya da amaca hizmet etmek i¢in gii¢clii organizasyonlar kuran ve
bu organizasyonlarin amagclarini gergeklestirebilmesine yonelik birlikte hareket edebilme
potansiyelini giiglii bir bicimde harekete gegiren bolgeler, diger bolgelere gore daha avantajli
konuma gelmektedir.

Yerel kaynaklarin etkin ve rasyonel bir bicimde kullanilarak bolgesel kalkinmanin hizlandirilmasi,
o bolgedeki yerel kurumlarin bolge yénetimindeki koordinasyonuna baglidir. Koordinasyonun
gerceklesmesinde en onemli gorev yerel halka karsi sorumlulugu fazla olan yerel yonetimlere
diismektedir (Bilgin, 2002:328).

Yerel yonetim birliklerinin ortaya cikisinda toplum kalkinmasi diisiincesinin 6nemli etkisi
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olmugtur. Tirkiyede toplum kalkinmasi kavraminin ilk kez ele almip tartisildigi dénem 1960’11
yillardir. (www.die.gov.tr, 24.07.2004ten aktaran, Kara ve Goriin, 2008:418).

Yerel yonetim birimlerinin bir araya gelmeleri, yerytiziindeki deneyimler gozden gecirildiginde, ya
birlesmeler (amalgamation) bi¢iminde, ya da igbirligi yapma (cooperation) biciminde olmaktadur.
Birlestirmenin baslica nedenleri, yerel birimlerin, gorevlerini etkin olarak yerine getiremeyecek
ol¢tide kiigiik olmalari, 6z gelirlerinin ve devletten aldiklar1 paylarin yetersiz bulunmasi, yeterli
diizeyde 6grenim gérmiis ve deneyimi bulunan gorevlilere sahip olmamalari ve son olarak da,
kamu hizmetlerinin giderek karmagiklagmasinin yerel birimlerin tiirlii organlarinda gorev alms
kimselerin st diizeydeki iligkileri kavramakta giicliik cekmeleridir. Bu yiizdendir ki, kimi batili
tilkelerdeki yerel birimler, birlesme yoluyla bitytime yolunu se¢mislerdir. “Ya birlesirsin, ya yikilip
gidersin (to merge or to perish) sozii bu amagla kullanilmistir (Keles, 2012:441).

Yerel yonetim birlikleri su sekilde de tanimlanabilir: “Ortak bazi yerel kamusal ve hizmetlerin
daha etkin, verimli, stirekli ve kaliteli bir sekilde sunulmas: igin ilgili kanununda gosterilen
sekilde bir araya gelen ve yine karar ve yiirtitme organlarinin bahsi gegen yerel yonetimlerin
tercihleri izerinden olugturuldugu kamu tiizel kisileridir.

Turkiye’de Yerel Yonetim Birliklerinin Tarihsel Gelisimi

Tiirkiyede, yakin donemde yogunlagsan yeniden yapilanma caligmalar: kiresel gelismeler
dikkate almarak yiratilmistir. Gelismis modeller 6rnek alinarak, bu modellerdeki kavramlar,
kurumlar ve ilkeler yeniden yapilanmayla ilgili yasalara eklemlenmistir. Tarihsel gelime siirecine
bakildiginda, 1839 Tanzimat Fermaniyla birlikte hem merkezi yénetimde hem de yerel yonetimde
kararli bir bicimde Batil1 tipolojilere uygun bir yeniden yapilanma ¢abasinin basladigi soylenebilir.
Reformlarin siirekliligi konusunda 6nemli sikintilar yasansa da, o donemden giiniimiize yénetim
anlayisinda, yurttas-yonetim iliskilerinde ve kamu hizmetinin sunumu konusunda 6nemli
mesafeler alinmistir. Cumhuriyet déneminde 6zellikle 1980°1i yillarla birlikte ¢agdas diinyadaki
gelismeler daha yakindan izlenebilmis ve Tiirkiyenin bu ¢izgiyi yakalamasi konusunda onemli
adimlar atilmistir (Cukurcayir, 2013:318-319).

Cumhuriyet 6ncesi doénemde, yerel yonetim birliklerine benzeyen vakiflar, ahilik ve lonca
teskilat1 ve divanlar gibi bazi birimler ortaya ¢ikmis ise de, yerel yonetim birliklerinin ilk
ornekleri Cumhuriyetin kurulmasi ile gériilmeye baglanmistir (Koseoglu, 2010:86). Tiirk Yerel
Yonetim Sistemi agisindan birliklere ilk giiglii atfin 1913 yilinda ¢ikartilan Idare-i Umumiye-i
Vilayat Kanun-i Muvakkatinin 145 ve 146. maddelerinde rastlamak miimkiindiir. Cumhuriyet'in
kuruldugu dénemde niifusun bityiik bir oraninin kéylerde yasamasi nedeniyle kdyiin yonetsel
boyutunu diizenlemeye doniik 442 Sayili Kéy Kanunu yiiriirliige konulmus ve bu kanunun 47.
maddesinde koylerin kuracaklar: birliklere atif yapilmistir. 1930 yilinda yirirlige giren 1580
sayil1 Belediye Kanunu 133 ve 148. maddelerinde belde, koy ve il yerel yonetimlerinin kendi
aralarinda kuracaklar: birlikler ile ilgili diizenlemelere yer vermistir.
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Bu donemde birliklerin sayisi ¢ok sinirlidir. Daha 6nce anayasal diizeyde dayanagi olmayan
birliklere, ilk kez 1961 Anayasasinda yer verilerek, birlik sayisinin artmas: hedeflenmistir. 1982
Anayasasisonrasinda birlik sayisinda yogun bir artis olmustur (Koseoglu, 2010:86). 1982 Anayasast
birlikler ile ilgili 127. maddenin son fikrasinda “Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin
gortilmesi amaci ile, kendi aralarinda Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari, gérevleri,
yetkileri, maliye ve kolluk igleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir”
S6z konusu diizenleme ile yerel yonetimlerin kendi aralarinda kuracaklar: birliklerin izni 1961
Anayasasrndaki diizenlemeden farkli olarak bakanlar kurulunun takdirine birakilmistir.

Tiirkiyede 2000°li yillarin bagindan itibaren kamu yonetimi ve dolayisi ile yerel yonetimlere
yonelik giiglii bir reform siireci isletilmistir. Bahsi gecen reformlarin yapilis amaglarindan birisinin
diinyada kiiresellesme ile paralel gelisen bolgesellesme olgusunu destekleyen desantralizasyon
stirecini gliglendirmek oldugu séylenebilir. Bu kapsamda reformlarda benimsenen genel yetki
ve yetki ilkeleri baglaminda birgok kamusal mal ve hizmetin yerel yonetimler tarafindan
sunulmasmin 6nid agilmistir. Yapilan 6nemli reformlardan birisi de hi¢ siiphesiz 5355 sayili
Mabhalli Idare Birlikleri Kanunu olmustur. S6z konusu kanun ile 1913 tarihli {dare-i Umumiye-i
Vilayat Kanun-i Muvakkati, 442 sayili Koy Kanunu, 1580 sayili Belediye Kanunu ile ayr1 ayr1
ele alinmis olan yerel yonetim birliklerinin tek ¢at1 altinda degerlendirildigi yeni bir doneme
girilmigtir. Mahalli Idare Birlikleri Kanunu'nda yerel yonetim birligi, “birden fazla mahalli
idarenin, yiiriitmekle goérevli olduklar1 hizmetlerden bazilarini birlikte gérmek tzere kendi
aralarinda kurduklar1 kamu tiizel kisiligini ifade eder” (Md:3); seklinde tanimlanmuistur.

Bu isbirliklerinin en yaygin olani “Koylere Hizmet Gotiirme Birlikleri” olarak bilinen
orgiitlenmelerdir. Koylere hizmet gotiirme birlikleri disinda da degisik mahalli idare birlikleri
kurulabilmektedir. Bu gercevede 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu, il ézel idareleri,
belediyeler ve koyleri de kapsamak {izere yerel yonetimler arasi degisik isbirligi tiirleri i¢in tiizel
kisilik anlaminda yasal bir altyap1 olusturmustur. Bir biitiin olarak Mahalli idare Birlikleri kurulus
amaglarina gore asagidaki sekilde siniflandirilabilmektedir (TBB, 2010:16-17, Eryigit, 2015:36):

1. Ulke diizeyinde kurulan birlikler (Tiirkiye Belediyeler Birligi ve Vilayetler Hizmet Birligi)

2. Uye sayist 100den fazla olan birlikler (Genellikle birden ¢ok ili kapsayan, bazen belli
bir cografi bolgedeki mahalli idarelerin olusturdugu mabhalli idare birlikleri: Marmara
Belediyeler Birligi)

3. Turizm altyap: hizmet birlikleri (5355/ek madde 1% gore kiiltiir ve turizmi koruma ve
gelisim bolgeleri ile turizm merkezlerinde kurulmasi zorunludur)

4. Sulama birlikleri (Tarim arazilerinin sulanmasini yiiriitmek i¢in kurulan birlikler)
5. Kéylere hizmet gotiirme birlikleri

6. Bazi 6nemli projelerin yuriitilmesi agisindan kurulan birlige katilmanin (yol, su, atik
su, kat1 atik ve benzeri altyap1 hizmetleri ile gevre ve ekolojik dengenin korunmasini
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gerektiren projeler gibi) zorunlu hale getirilmesi; kamu kurumlarinin kéye yonelik
hizmetlerini Kdylere Hizmet Gotiirme Birlikleri araciligi ile gerceklestirebilmeleri)

7. Diger birlikler (Yukarida sayilanlarin disinda birden ¢ok mahalli idarenin ortak amaglarini
gerceklestirmek tizere kurduklari birlikler). Buna karsilik belediyelerin birbirlerine
yaptiklar1 karsilikli yardimlar (park yapma, ara¢ gonderme vb.) gibi daha kii¢iik ¢aptaki
isbirlikleri ise 5355 sayili kanunda agik¢a tanimlanmamakta; ancak 5393 sayili kanunun
belediyelerin diger kuruluslar ile iligkilerini diizenleyen 75’inci maddesi bu tiir faaliyetlere
de imkéan vermektedir.

Tablo 1. 6360 Sayili Kanun Oncesi ve Sonrasi Tiirleri itibari ile Yerel Yonetim Birliklerinin Sayilari

S.No Tiirii Eski Durum Yeni Durum
1 Ulke Diizeyinde Birlikler 2 2
2 Belediye Hizmet Birligi 68 56
3 Ozel Idare-Belediye Hizmet Birligi 14 11
4 Kalkinma Birligi 13 11
5 Cevre Altyap: Hizmet Birligi 135 98
6 Turizm Birligi 71 53
7 Igmesuyu Birligi 177 93
8 Koylere Hizmet Gotiirme Birligi 911 444
9 Diger 20 15
Toplam 1.411 783

Kaynak: Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiiniin 2015 verilerine dayanilarak hazirlanmigtur, http://www.
migm.gov.tr/kurumlar/migm.gov.tr/ YAYINLAR/FAAL%C4%B0OYET%20RAPORARI/2014_Faaliyet_
Raporu.PDF) [Erigim Tarihi: 07.02.2016].

Tiirkiye’de Uygulanan idari Vesayet ve Yerel Yonetim Birlikleri’nin Durumu

Yonetimde merkeziyet¢i yapilardan uzaklasma ve yerellesme egilimlerinin belirginlestigi
giniimiizde, demokrasinin gii¢lendirilmesi ve yayginlagtirilmas: baglaminda yerel 6zerklikler
stirekli giindemde tutulmakta ve yerel yonetimler yalnizca bir hizmet kurulusu olarak degil,
ayni zamanda demokratik siyasi kurumlar olarak yeni islevler ustlenmektedirler. Merkezi
yonetim ile yerel yonetimler arasindaki iligkilerin bu gelismeler 1s1g1nda yeniden ele alinmasi ve
yerel yonetimlere daha fazla gorev, yetki ve kaynak aktariminda bulunulmasi, yonetsel reform
hareketlerinin esas esprisini olusturmaktadir (Parlak, 2014:8). Tirkiye'nin de taraf oldugu Avrupa
Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr'nda yerel 6zerklik su sekilde ifade edilmistir (Madde:3):
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“Ozerk yerel yonetim kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen simirlar cercevesinde,
kamu islerinin 6nemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar:
dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakk: ve imkdni anlanun tasir. Bu hak, dogrudan,
esit ve genel oya dayanan gizli secim sistemine gore serbestce segilmis iiyelerden olusan ve
kendilerine karsi sorumlu yiiriitme organlarina sahip olabilen meclisler veya kurul toplantilar:
tarafindan kullamlacaktir. Bu hiikiim, mevzuatin olanak verdigi durumlarda, vatandaslardan
olusan meclislere, referandumlara veya vatandagslarin dogrudan katilimina olanak veren oteki
yontemlere basvurulabilmesini hicbir sekilde etkilemeyecektir”.

Avrupa Birligi iilkelerindeki 6rneklerinde belediye birlikleri kent hayatinda 6nemli kamusal
hizmetleri yerine getirmektedirler. Bu faaliyetlerin yerine getirilmesinde merkezin hiikiimetlerin
yasal ve finansal destekleri de ok onemli rol oynamaktadir. AB iilkelerindeki belediye birliklerinin
kurulusunda belirli modellerin dayatilmamasi, denetimli-hukuksal serbestlik, sorumluluk
olgiisiinde saglanan maddi tesvikler, yerel nitelikli vergilerden birliklere pay ayrilmasi gibi
unsurlar bu kurumlarin basarisindaki en 6nemli unsurlar olarak 6ne ¢ikmaktadir. Tabi iilkelerin
merkezi yonetimlerinin, yerel yonetimler tizerinde uyguladig: idari vesayetin derecesi de yerel
yonetimlerin ve yerel yonetim birliklerinin de 6zerkligini etkilemektedir. Yerel 6zerkligin yiiksek
oldugu tilkelerde yerel yonetim birlikleri de daha etkin ve verimli kamusal hizmetler ortaya
¢ikarmaktadirlar (Zengin, 2011:104).

Tiirkiyede yerel 6zerklik ile idari vesayet arasindaki iliskinin hukuki ve idari anlamda temelini
ve derinligini ifade eden diizenlemeler 1982 Anayasasrnin 123. ve 127. Maddesinde ayr1 ayr1 ele
alimustir. Anayasanin 123. maddesinde “idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir”; ibaresine yer verilmis ve 127. maddesinde; “merkezi idare, mahalli idareler tizerinde,
mabhalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi
amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir”. S6z konusu
diizenlemelerden anlasilacag: gibi merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda esgiidiimiin
saglanmasi, gorev, yetki ve kaynaklarin kullaniminda biitiinliigiin temin edilmesi i¢in merkezi
yonetim ve tagra teskilatinin yerel yonetim kuruluslar: tizerinde uyguladigi denetime vesayet
denetimi denir.

Idari vesayet, yerinden yonetim kuruluglarinin islem ve eylemleri {izerinde olabilecegi gibi, bu
idarelerin organ ve gorevlileri iizerinde de kullanilabilir. Idari vesayetin énemli bir béliimii,
yerinden yonetimlerin islemleri iizerinde kullanilir. Iglemler iizerindeki denetimler genellikle
hukuka uygunluk ve kimi kez de yerindelik agisindan olur. Merkezi yonetim, yerinden yoénetimin
islemlerini onaylama, bozma ya da uygulanmasini geciktirme yetkilerine sahiptir (Boztepe,
2014:97).

Tiirkiyede bu kapsamda yerel yonetimler {izerinde uygulanan vesayet yetkisi her ne kadar
son dénemde yapilan yerel yonetim reformlar: ile takdir yetkisinden hukuka uygunluk
denetimine evrilmeye ¢alisilsa da, takdir yetkisinin fazlasi ile 6ncelendigi uygulamalar gozlerden
kagmamaktadir. Bu durum idari vesayetin merkeziyetciligi percinleyen yankilar: seklinde yerel
ozerklik alanini fazlasi ile daraltmaktadir.
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Toplum yararina uygunlugun Ol¢iisiinii, herkesce kabul edilebilir objektif 6l¢iite baglamak
zordur. Siyasi partiler, toplum yararini kendilerine gore degisik yorumlamakta ve bu nedenle
de farkli programlara sahip olmaktadirlar. Siyaset, toplum yararina yonelik faaliyet olmasina
ragmen, farkli siyasi programlarin ortaya ¢ikmasi, “toplum yarar1” kavraminin diisince ve
ideolojiye gore degisen bir fenomen olmasindan kaynaklanmaktadir. “Mahalli ihtiya¢larin geregi
gibi karsilanmasi “ilkesi de, tipki “toplum yarar1” gibi belirsiz ve yoruma agik bir kavramdir. Bu
tiir objektif olmayan ve hukuki bir 6l¢tite baglanamayan denetim ilkeleri, keyfi tasarruflara her
zaman neden olabilir. Bu da siyasi miicadele ve siirtlismeye malzeme hazirlar. Bu nedenle idari
vesayet denetiminin, hukukilik ilkesiyle sinirlandirilmasi gerekir (Eryilmaz, 2014:224).

2004 yilindan beri yapilan yerel yonetim reformlari bir taraftan bu kuruluslarin daha demokratik
bir yapiya evrilmesini ve boylece giliclenmesini amaglarken diger taraftan 6l¢ek ekonomileri goz
o6niinde bulundurularak bu kuruluslarin zorunlu bir bicimde birlestirilmesini ya da kapatilmasini
beraberinde getirmistir.

Bir hizmetin tretim 0lgegi genisledikee, tiretimde artis oraninin maliyetteki artis oranindan
daha yiiksek olmasi sonucunu doguran bir etki yapmasi durumuna 6l¢ek yaklasimi denilebilir.
Kigiik 6lgekli yonetim birimlerinin daha demokratik buna karsilik biiyiik 6lgekli birimlerin ise,
ekonomik yonden daha verimli ve etkin oldugu konusu tartisilmakla beraber, uygulamada biiytik
olgekli birimlerin daha etkin oldugu yoniindeki egilimin galip ¢iktigini ve yapilanmanin buna
gore gerceklestigi soylenebilir (Eryilmaz, 2014:177). 2008 yilinda kabul edilen 5747 sayili kanun'
ile 2012 yilinda kabul edilen 6360 sayil: kanun®un lafz1 ve ruhuna bakildiginda 6lgek iizerinden
yeni bir yapilanmaya gidilmeye ¢alisildig1 sdylenebilir.

Yerel yonetimlerin komiin esasli vasiflari ile demokratik degerlerin gelismesini saglayan okul olma
yanlarini koruyarak 6lgek yaklagimi iizerinden yerel kamusal mal ve hizmetleri etkin, verimli,
kaliteli, stirekli bir sekilde sunabilmelerinin en kolay yolu, bu kuruluslarin kendi aralarinda birlik
kurabilmelerini kolaylastirmaktir.

2005 yilinda 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu ile yerel yonetimlerin birbirlerine
kenetlenerek yerel halkin menfaatlerini daha giiglii savunabilecekleri ve yerel kalkinmay1 daha
glicli saglayabilecekleri bir yeni hukuki altlik olusturulmus olsa da; 1982 Anayasasrnin 127.
maddesinde yer alan “Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaci ile kendi
aralarinda Bakanlar Kurulunun izni ile birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri, maliye ve kolluk
isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir”; ibaresi nedeniyle, vesayet
iliskisi acisindan hukuka uygunluktan ziyade takdir yetkisinin 6n plana ¢ikartildig: bir ¢ergeve
olusturulmugtur. 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu da “Birlik, birlik tiiziigliniin
kesinlesmesinden sonra Bakanlar Kurulunun izni ile kurulur ve tiizel kisilik kazanir”; denilmek

1 5747 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlar1 Ierisinde flge Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmast
Hakkinda Kanun.

2 6360 sayili On Ug Ilde Bityiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt1 flge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun.
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suretiyle 1982 Anayasasrnin ilgili diizenlemesine uygun takdir yetkisini 6nceleyen giiclii vesayet
uygulamasini pekistirmistir.

1982 Anayasast ve 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu'nda; yerel yonetimlerin aralarinda
birlik kurmalarinin zorlastirilmas, Tiirkiyede yerel kalkinmanin en 6nemli lokomotifi olabilecek
bu kuruluslarin is ve gii¢ birligi yapmalarini zorlastirmaktadir. Bu zorlugu asabilmek igin yerel
yonetimler, her ne kadar gegici protokoller ve alternatif hizmet {iretme yontemlerine miiracaat
etseler de, bunlardan hig birisi birlik seklinde orgiitlenmeleri gibi etki olusturmamaktadir.

Bu nedenle yerelde demokratik degerler ile 6lgek ekonomileri tizerinden yerel kalkinmanin bir
biitiin halinde isletilebildigi bir agilima ihtiyag vardir. Burada ilk olarak yerel yénetim birliklerinin
etkin gekilde kurumsallagabilmesinin 6niinii agacak hukuki, siyasi, idari ve toplumsal 6nlemlerin
hayata gegirilmesi gerekmektedir. Bu gerekliligin istenilen karsiligi bulabilmesi igin yonetsel
acidan bu kuruluglarin kurumsallagmas: siirecinde uygulanan vesayeti daha etkin sekilde
isletilmesini saylayacak bir modele ihtiya¢ vardir. Bu model 6nerisi asagida ele alinmustir.

Yerel Yonetim Birlikleri’nin Kurumsallagsma Siirecinde Yeni Bir Vesayet Modeli
Onerisi

Yerel yonetim birliklerinin kurulmasi siirecinde 1982 Anayasasi ve Mahalli idare Birlikleri
Kanunu'nda éngoériilen idari vesayet yaklasimi hukuka uygunluktan ziyade takdir yetkisini 6n
plana cikartan ve yerel yonetimlerin birlikte hareket etme gayretlerini zorlastiran bir derinlige
sahiptir. Bu kapsamda Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nda vurgulanan ve son donemde
kamu hizmetlerinin sunumunda 6n plana ¢ikan “subsidiarite ilkesi’nin (md:4), yerel yonetim
birliklerinin kurulus siirecinde isletilen vesayet siirecinde de 6ncelenmesi gerekmektedir.

1982 Anayasasrnin 123. maddesine gore; “kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur” Bu madde ile Tiirkiyede bir kamu tiizel kisiligi
viicuda getirmek icin ya TBMM tarafindan bir kanun yapilmasi, ya da kanunda bu kamu tiizel
kisiliginin kurulmasini takdir edecek bir merciinin belirtilmesi istenmistir. Belli bagli kamu tiizel
kisiliklerinin olusturulmasinda kanun sarti getirilmedigi durumlarda bu yetki bakanlar kuruluna
tevdi edilmigtir. Bu nedenle bir kamu tiizel kisisi olan yerel yonetim birliklerinin kurulmasina
karar verilmesi konusunda yetkili merci, “bakanlar kurulu” olarak ifade edilmistir.

Kirsal, kentsel ve bolgesel alanlardaki kalkinmanin saglanmasinda ¢ok 6nemli bir yeri olan
yerel yonetim kuruluslarinin; gelecege déniik stratejilerini ve planlarini olusturabilmeleri ve
yerel kamusal mal ve hizmetleri etkili sekilde sunabilmeleri i¢in aralarinda birlik kurmalarinda
Bakanlar Kurulunun izninin aranmass; bu yapilarm bir kisminin heniiz daha viicuda gelmeden
6li dogmasinin 6nemli gerekgelerinden birini olusturmaktadir. Bugiin, kirsal alanda herhangi bir
kamusal faydayi tiretmek i¢in birkag kéyiin bir araya gelip birlik kurmayz istemesi bile Bakanlar
Kurulw'nun onayini gerekmektedir. Bu durum, ilge, il ve bdlge diizeyinde kurulmas: diistiniilen
birlikler i¢in farkl degildir.
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Burada birliklerin kurulmasi siirecinde Bakanlar Kurulu'nun izninin aranmasi iki biiyiik sorunu
beraberinde getirmektedir. Birinci sorun Bakanlar Kurulunun izin verip vermeme konusunda
gosterecegi tavir ile alakali iken, diger sorun ise birlik kurulmasi ile ilgili tiim verilerin Bakanlar
Kurulunun giindemine girmesi i¢in igleyen biirokratik siireci kapsamaktadir. Bakanlar
Kurulunun giindemine birlik ile ilgili siirecin déahil edilmesi ve gerekli iznin alinmasi birgok
biirokratik iglemi ve biiyiik zaman kayiplarini beraberinde getirmektedir. Ayrica kurulmak
istenen birliklerin ihtiyaca cevap verip veremeyecegi konusunda Bakanlar Kurulunun tam ve
eksiksiz bilgiyle hareket etmesi de pek miimkiin goziikmemektedir.

Bu nedenle hem kirsal, hem kentsel ve hem de bolgesel anlamda yerel kalkinmanin ve demokratik
gelisimin giiglii bir sekilde saglanabilmesi i¢in farkli alanlarda kurulmasi planlanan yerel yonetim
birlikleri ile ilgili yine farkli bir vesayet siirecinin isletilmesi gerekmektedir. S6z konusu isletilmesi
onerilen model agagidaki tabloda ayrintili olarak ele alinmstir.

Tablo 2. Yerel Yonetim Birlikleri’nin Kurulusunda Onerilen Yeni Vesayet Modeli

Birligin Sekli Kurulus izni

Koy Birlikleri ilge Kaymakami
Koylere Hizmet Getirme Birlikleri flin Valisi

Bir Ilgeyi Kapsayan Su Getirme Birligi flge Kaymakami
Birden Fazla Ilceyi Kapsayan Su Getirme Birligi ilin Valisi

Farkli {lleri Kapsayan Kalkinma Birligi illerin Valileri
Ayni 11 igindeki Turizm Altyap: Hizmet Birligi ilin Valisi

Farkli illeri Kapsayan Turizm Altyap: Hizmet Birligi illerin Valileri
Ayni 1l I¢indeki Belediyeler Birligi ilin Valisi

Farkli Tllerdeki I, Tle ve Belde Belediyeler Birligi illerin Valileri

1l Ozel idare, Belediye ve Kdylerin ilin Valisi

Kendi Aralarinda Kuracaklar: Yerel Yonetim Birligi

Bolgesel Diizeyde Belediye Birligi Bakanlar Kurulu
Ulke Diizeyinde Belediye Birligi Bakanlar Kurulu
Bolge Diizeyinde Ozel 1dare Birligi Bakanlar Kurulu
Ulke Diizeyinde Ozel Idare Birligi Bakanlar Kurulu
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Vesayet yetkisinin “subsidiarite ilkesi’nden esinlenerek birlik kurulmas: diisiiniilen alana gore
o alanda faaliyet gosteren merkezi yonetimin tasra teskilati veya merkezi yonetimin bagkent
teskilat1 tarafindan reorganize edilmesi; bu yapilarin kurumsallagsma siirecinde ¢ok daha etkin
ve verimli sonuglarin alinmasini saglayabilir. Bu nedenle hukuki diizlemde 1982 Anayasasrnin
127. maddesinde birlik kurulmas: ile ilgili izin hakkinda; “Bakanlar Kurulu™na yapilan atif
kaldirilarak; “Mahalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin gériilmesi amact ile kendi aralarinda
birlik kurmalari, gérevleri, yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve
ilgileri kanunla diizenlenir”; seklinde diizenlenmesi gerekmektedir.

Anayasada birlikler ile ilgili vesayet iligkisini ve yetkisini desantralize etmeye imkan veren
diizenlemenin yapilmasinin ardindan, 5355 Sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu'nda da birlik
kurulmasinda giidiilen amag ve alana gore, hangi merciinin yetkili olacagi hususu ayrintili sekilde
yukaridaki tabloda gosterildigi gibi ele almabilir.

Sonug ve Degerlendirme

Demokrasinin ve yerel kalkinmanin vazge¢ilmez organizasyonlari olan yerel yonetimlerin, yerel
kamusal mal ve hizmetleri daha etkin, verimli, kaliteli ve siirekli bir sekilde temin edebilmesi,
yine gelecege yonelik stratejiler ile planlamalarini reel bigimde yapabilmesi, bu kuruluslarin
diger kurum, kurulus ve organizasyonlarla kuracaklart iligiklerin giiciine baghidir. Ozellikle son
donemde siyasal alanda miizakereci ve oydasmaci demokratik yaklasimin yonetsel alandaki
yansimasi olan yonetisimci modelin Tiirkiyede yerel yonetimler agisindan hayata gecirilebilmesi;
ancak bu kuruluslarin yerel kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda birlikteliklerinin gii¢lii bir
sekilde kurumsallasmasina baglidur.

1982 Anayasasi ve 5355 Sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu Tiirkiyede kirsal, kentsel ve bélgesel
kalkinmanin lokomotifi olabilecek yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurabilmeleri ile
ilgili iznin ancak bakanlar kurulu tarafindan verilebilecegini ifade etmistir. Bu durum yerel
yonetim birliklerinin kurulmas: stirecinde giiglii bir vesayet isletim siireci olarak yorumlanabilir.
Her ne kadar birlikler yerine 6l¢ek yaklasimi tizerinden son donemde yerel yonetimlere doniik
yapilan reformlarda bu kuruluglarin birbirleri ile birlestirilmesi ya da kapatilmasi yoluna gidilmis
olsa da; bu ¢6ziimlemenin bahsi gegen kuruluslarin dayandigi degerlerden birisi olan demokratik
yaklagim ile celistigi agikardir. Fakat gii¢lii bir demokrasinin etkin ve verimli ¢aligan bir kurumsal
yapi ile gerceklestirilebilecegi de unutulmamalidir.

Bir ara formiil olarak hem komiin esasli demokratik yerel yoénetim kurgusunun saglanmasi ve
hem de yerel yonetimlerin 6l¢ek tizerinden etkinliginin temin edilebilmesi i¢in bu kuruluglarin
kendi aralarinda birlik seklinde kurumsallasabilmesinin 6niiniin agilmasi gerekmektedir. Bu
nedenle mevcut hukuki diizenlemelerin ortaya koydugu giiclii vesayet yaklasimi; subsidiarite
ilkesi tizerinden desantralize edilmesi gerekmektedir.

Burada kirsal, kentsel ve bolgesel kalkinmanin ve demokratik gelisimin giiglii bir sekilde
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saglanabilmesine doniik kurulmasi planlanan yerel yonetim birlikleri icin vesayet iligkisi
bakimindan yeni bir model 6nerisi getirilmistir. S6z konusu yerel yonetimlerin birlik kurarken
benimsedigi sekil ve kapsadiklar1 alana gore izin verme yetkisi; “kaymakam’, “vali’, ve merkezi
yonetim bagkent teskilat1 arasinda paylastirilmistir. Boylelikle daha az biirokrasi ve hizli ve
dogru bilgi tizerinden yerel yonetimlerin birlikte hareket etme potansiyelinin giiglenmesi ve yerel
kalkinmanin daha hizli sekilde gerceklestirilmesi saglanabilir.
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