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Yerel Yonetim Reformu i¢in Anayasal ilkeler

Oktay UYGUN!

Ozet

Ulkemizde kamu yénetiminin merkeziyetci yapisini degistirmeye yonelik reform cabalarinin

tarihi 1960’lara kadar geriye gidilerek izlenebilir. Bu tiir ¢abalar, son yillara kadar, genellikle

mevzuatta ve uygulamada 6nemli bir degisiklige yol agmadi. 2000'1i yillarda gergeklestirilen yasal

dizenlemeler ise, merkeziyetciligi azaltacak kokli degisiklikler iceren girisimlerdi.

dizenlemelerin getirdigi baz1 6nemli degisiklikler anayasaya aykir1 goriilerek iptal edildi, diger

bazilan ise uygulamada beklenen sonucu vermedi. Bugiin gelinen noktada, yaklasik 50 yillik

reform ¢abalarinin merkeziyetciligi azaltarak yerel yonetimleri etkili, verimli, katilimci, saydam ve

ozerk iktidar merkezlerine doniistiirdigii soylenemez. Reform girisimlerinin basaril

olamamasinin ¢esitli nedenleri vardir. Bunlardan biri, kamu yonetiminin merkeziyetgi yapisim

pekistiren anayasal ilkelerdir. Bu ilkelerde bir degisiklige gitmeden yasal diizenlemelerle koklii

bir reform yapmak miimkiin géziikmiiyor. Bu makalede, yerel yonetimlere iliskin reform ¢abalari

anayasal ilkeler bakimindan degerlendirilecektir.
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Constitutional Principles for Local Government Reform

Abstract

The retrospective evaluation of decentralization in highly centralized Turkish Public
Administration has begun since 1960s. Decentralization attempts have generally been too weak to
make any significant changes in legal rules and practice. The legislation carried out in the 2000s
has the capacity to reduce centralization with some radical changes. However, some significant
rules in this legislation were declared unconstitutional and annulled by the Constitutional Court,
while the others did not give the expected results in practice. At this point, the approximately 50
years of reform efforts cannot be construed as successful attempts to convert local governments
into efficient, participatory, transparent and autonomous centres of power by reducing
centralization. There have been several reasons for the failure of reform initiatives; one of these is
the constitutional principles consolidating the centralized structure of public administration. It
seems that making a radical reform by legal arrangements without amending these principles is
not possible. This article will evaluate reform efforts relating to local governments with regard to

constitutional principles.

Key Words: Administrativetutelage, Centralization, Decentralization, Integral Unity of the

Administration, Local Government.

Giris

Tiirkiye demokrasiyle yonetilen iilkeler arasinda en merkeziyetci yapiya sahip
tlkelerden biridir. Bu kati merkeziyetcilik cagdas kamu yonetimine hakim olmasi
gereken yonetimde etkililik, rasyonellik, saydamlik ve denetlenebilirlik ilkelerini olumsuz
yonde etkiledigi gibi, insan haklar1 ve demokrasi alaninda uluslararasi standartlarin
takip edilmesini de giiclestirmektedir. Cogu kimse, merkeziyetci yonetim tarzini Osmanh
modernlesmesinin ve Cumhuriyetin kurulus siirecinin zorunlu bir sonucu olarak goriir:
Bu siirecin gerektirdigi radikal reformlar tim kamusal yetkilerin merkezde

toplanmasini gerekli kilmistir.
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Osmanh-Tirk siyasal gelismeleri dikkate alindiginda, tilkemizde merkeziyetci
zihniyeti besleyen ve yeniden iireten bir siyasal kiltiriin hakim oldugu kolayca
goriilebilir. Bu merkeziyetci kiiltiir Osmanh imparatorlugu’nun modernlesme siirecinde
ittihatgilik olarak kapsamli ve sistemli bir politikaya doniismiis, Cumhuriyet yonetimi de
ittihatciigin  baz1 uygulamalarini devralmistir. Merkeziyetci zihniyetin kiiltiirel
kodlarimizda sakli oldugunu ve siyaseti biyik olciide bicimlendirdigini siyasal
partilerimize bakarak gorebiliriz. Ulkemizde, iktidardaki ya da muhalefetteki partiler
zaman zaman adem-i merkeziyetci gorusler aciklasa da, gercekte biiytlik-kiiciik biitiin
partilerin hedefi iilkeyi bir biitliin olarak merkezden yonetmektir. Kemalist, liberal,
muhafazakir, Islamci, sag ya da sol, kendini siyasal yelpazenin neresinde
konumlandirirsa konumlandirsin, biitlin partiler tilke sorunlarinin iktidar1 ele gegirip
yetkileri merkezde toplamakla c¢oziilecegi konusunda hemfikir goriintiyorlar.
Merkeziyetci siyasal kiiltlirii paylasmayan siyasal parti ya da siyasal akimlar birer istisna
olusturacak kadar az ve ciliz hareketlerdir. Simdi, bu merkeziyet¢i siyasal kultiiriin

anayasalarimizi nasil sekillendirdigine bakalim.

I - Kamu Yénetimine iliskin Anayasal ilkeler

Kamu yonetimi, anayasamizin “idare” kenar basligiyla 123-137. maddeleri
arasinda diizenlenmistir. S6zl edilen boéliimde, kamu y6netimine iliskin cesitli temel
ilkeler ve kurallar yer aliyor. Bunlardan merkezi yonetim-yerel yonetim iliskilerini
ilgilendiren ilkeler sunlardir: 1) idarenin biitiinligii ilkesi. 2) Merkezden yonetim ilkesi.
3) Yerinden yonetim ilkesi. 4) idari vesayet ilkesi. Metinde kavram olarak acik¢a yer
almamakla birlikte, yerel yonetimlere iliskin hiikiimlerin iki ilkeyi daha vurguladigini
goriiyoruz. Bunlar; 1) Yerel yonetimlerin o6zerkligi ilkesi. 2) Yerel yonetimlerin
demokrasi esaslarina gore kurulmasi ilkesidir. Bu ilkeleri saglikli bicimde
yorumlayabilmek ve bir yerel yonetim reformu agisindan degerlendirebilmek igin
tarihsel gelisimi de goz oOniinde bulundurmak gerekir. O nedenle, dncelikle kamu

yonetimine iliskin temel ilkelerin eski anayasalarimizda nasil diizenlendigine bakacagz.
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1) Eski Anayasalarimizda Kamu Yonetimine Iligkin Temel ilkeler

Turkiye’de kamu yonetiminin temel ilkeleri ve orgiitlenme bi¢imi, buiytik dlciide
Fransiz kamu yonetimi 6rnek alinarak belirlenmistir. Tanzimat Donemi’'nden (1839-
1876) itibaren yogunlasan Fransiz etkisi, devletin merkez ve tasra drgiitlenmesi ile yerel
yonetimlerin kurulusunu biiyiik 6lciide etkilemistir. Ik anayasamiz olan 1876 tarihli
Kanuni Esasi yururlige girdiginde kamu ydnetiminin genel gérinimi soyledir: Tasra
orgitlenmesinde eyalet sistemi terk edilerek vilayet diizenine gecilmistir. Merkezi
yonetime baglh en biiytik birim olan vilayetin alt birimleri liva (sancak), kaza, nahiye ve
koylerdir. Yerinden yonetim birimlerinin ¢ekirdegini olusturan birimler ise vilayet idare
meclisi, belediye, nahiye, mahalle ve koéy (muhtarlik) yonetimleridir. Baslangicta
merkezi yonetimin atadig1 yoneticilerin gorev yaptig1 bu birimlerde zamanla se¢imle
gelen liyeler ve yoneticiler one cikacak; kurumlarin 6zerklikleri giiclenecek ve tiizel

kisilik kazanacaklardir.

Yerinden yonetim birimlerinden kdy ve mahalle, Osmanlh Devleti'ndeki en eski
topluluklar olmasi nedeniyle, ilk orgiitlenme burada ortaya ¢ikmistir. 19. yiizyiln ilk
yarisina kadar, mahalleleri padisah berati ile atanan ve kadiy1 temsil eden imamlar
yonetirdi. Zamanla imamlarin yerine muhtarlar atanmaya baslandi. 1864 ve 1871
Vilayet Nizamnameleri ile Muhtar ve Ihtiyar Meclisi, iiyeleri secimle belirlenen organlara
dontisti. Donemin hukukgulari, kdy muhtarhigimi tiizel kisiligi bulunan bir yonetim
birimi olarak goérmistiir. 1871 Nizamnamesi ile Nahiye(bucak),6zerkligi giiclendirilen
bir yerinden yonetim birimine dontstirilmustiir. Nahiye miidiirti yore halki icinden vali
tarafindan onerilerek Icisleri Bakanliginca atanmaktaydi. Nahiye meclisleri ise yore
halkinin sectigi temsilcilerden olusuyordu. Nahiye yonetimi ne Osmanli ne de
Cumhuriyet donemlerinde yayginlik kazanamamis, masraflari ve kirtasiyeciligi arttirdigi
kabul edilmistir. 1864 ve 1871 Nizamnameleri, vilayette, valinin yaninda cgesitli
miidiirlerden ve il halkinin temsilcilerinden olusan Vilayet idari Meclisi kurmustur. Bu
meclis livalardan gelen temsilcilerle yilda bir kez Vilayet Umumi Meclisi olarak
toplanirdl.  Giiniimiizdeki 11 Genel Meclisinin kokeni bu kurumdur. Ik belediye
orgiitlenmesi ise 1854’te Istanbul'da gerceklesti. Belediye baskani merkezi yonetime
baglh bir memurdu. 1864 Vilayet Nizamnamesi ile belediye orgiitleri tasrada da
kurulmaya baslandi. Osmanli Parlamentosu’nun ¢ikardig1 1877 tarihli Belediye Kanunu

uyarinca, belediye meclisleri yore halki tarafindan secilecek, belediye baskan1 da meclis
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tiyeleri arasindan hiikiimetge atanacakti. S6z konusu kanunla tiizel kisilik de kazanan
belediyelerin 6zerkligi1910 ve 1913 tarihli kanunlarla geri alinacaktir (Ortayl, 2007:
427-443).

Ornek aldigimiz Fransiz kamu yénetimi, 20. yiizyihn ilk yarisina kadar oldukca
merkeziyetcidir. Yetkilerin biiylikk cogunlugu merkezi yonetimde toplandigi gibi,
merkezin yerinden yonetim birimleri tizerinde kati bir vesayet uygulamasi vardir.
Osmanli-Tiirk kamu yonetimi de aym ozellikleri gosterir. Fransa’da ikinci Diinya
Savasr’nin ardindan baslayan merkeziyetciligi azaltma cabalari, 6zellikle 1980’lerden
sonra glgclenecek ve anayasanin birinci maddesine devletin yerinden yénetim ilkesine
gore orgltlenecegi esasinin yazilmasiyla sonuglanacaktir. Tiirkiye, Fransa'nin
merkeziyetcilikten uzaklasma c¢abalarina uzun siire ilgisiz kalmis, 2004 ve 2005
yillarinda bu konuda baz1 ¢ekingen adimlar atmaya baslamistir. Ard1 ardina mecliste
kabul edilen dort kanundan kamu yonetiminde kokli bir degisim o6ngéren Kamu
Yonetimi Temel Kanunu, Cumhurbaskani’nin meclise geri géndermesi tlizerine ytriirliige
girememis2, I Ozel Idaresi, Belediye ve Biiyiiksehir Belediyesi kanunlar1 ise, baz
hiiklimleri Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edildigi i¢in 6nemli bir degisiklik

saglayamamistir.

Anayasa Mahkemesi, sozii edilen bu dort kanundan birinin anayasaya aykiriligi
iddiasini degerlendirdigi kararinda, 1924 Anayasasi’'ndan itibaren tiim anayasalarimizin
merkezi yonetimin yerel yonetimler lizerinde kat1 bir denetim uygulamasini zorunlu
kilan diizenlemelere sahip oldugunu belirtmistir.3Eski anayasalarimizda kamu
yonetimine iliskin temel ilkelerin incelenmesi, hem Mahkeme’nin bu yargisini test etme,
hem de iilkemizde merkezi yonetim - yerel yonetim iligkilerini tarihsel perspektiften

gorme imkanini saglayacaktir.

2Bu kanuna yonelik ¢esitli kurumlarin ve yazarlarin elestirilerinin toplandig1 bir ¢alisma i¢in bkz: Kamu
Yénetimi, Ankara: Tlrkiye Barolar Birligi Yayini, 2003

35393 sayili Belediye Kanunu'nun 23. maddesinin besinci fikrasinin Anayasa'nin 123. ve 127. maddelerine
aykiriliginin incelendigi karar icin bkz: Anayasa Mahkemesi, E: 2008/27, K: 2010/29, KT: 04.02.2010,
RG: 21.06.2010 - 27619
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1876 Anayasasi

1864 Vilayet Nizamnamesi ile eyalet sisteminin terkedilip Fransiz ornegine
benzer bicimde vilayet (il) sistemine gecilmesi Uzerine, vilayet halkinin ydnetime
katilimin1 saglayan meclisler olusturuldu. 1913 yilinda c¢ikartilan bir kanunla
giiniimiizdeki il ydnetiminin temeli atilmistir: il hem bir merkezi yonetim birimi, hem de
bir yerel yonetim birimi olarak kabul edildi. Yukarida ifade edildigi gibi, bu siirecte diger
yerinden yonetim birimleri olan belediye, mahalle, koy ve nahiye (bucak) yonetimleri de
olusturulmus veya 6zerklikleri pekistirilmistir. 1876 tarihli Kanuni Esasi, vilayetlerin
idaresinin yetki genisligi (tevsii mezuniyet) ve gorev ayrimi (tefriki vezayif) ilkelerine
gore diizenlenecegini belirtmektedir (m.108). Yetki genisligi ve goérev ayrimi
ilkelerinden ne anlasilmasi gerektigi o yillarda oldugu gibi giintimtizde de tartismalidir.
Kavramlara yiiklenen anlam zaman icinde degisiklik de gostermistir (Giiler,2000:14-19).
Yaygin gorus, yetki genisliginin merkezi yonetimin tasradaki birimleri icin, gorev
ayriminin ise yerel yonetimler icin gecerli oldugudur. Bu baglamda, yetki genisligi
merkezi yonetimin sorumluluklarinin bir kismim tasradaki vali ve kaymakam gibi
yoneticilerini yetkilendirerek yerine getirmesini, gérev ayrimi ise merkezi yonetim ile

yerel yonetimlerin tstlendikleri kamusal sorumluluklar arasindaki ayrimi ifade eder.

1921 Anayasasi

1921 Anayasasi sadece 21 maddeden olusan kisa bir metindir. 10. maddesinde
yonetsel yapinin tasra orgiitiiniin vilayet, kaza ve nahiyelerden olustugu belirtilir. Bu
anayasa, bir dnceki anayasada diizenlenen yetki genisligi ve gérev ayrimi kavramlarina
yer vermemistir. Bu durum, kuskusuz, s6z konusu ilkelerin ret edildigi veya anayasal
diizenlemeye deger gorilmedigi anlamina gelmiyor. Clinkii 1921 Anayasasi eski
anayasayl1 yani 1876 Anayasasi’ni yiiriirlikten kaldirmamistir. Eski anayasanin yalnizca
yenisiyle celisen hiikiimleri yirirlikten kalkmis, diger hiikiimler ise varhigin
surdirmektedir.#Bu durumda, yetki genisligi ve gérev ayrimi ilkelerinin 1921 Anayasasi
doneminde de gecerliliklerini koruduklar1 kabul edilmelidir. 1921 Anayasasi metin
olarak kisa olmasinin yani sira, 6mrii de kisadir; ti¢ yil sonra 1924 Anayasasi ile

yurirliikten kaldirilacaktir.

4Tarik Zafer Tunaya’ya gore, bu durum, muhtemelen diinya anayasa hukuku tarihinde iki anayasal
devletin tek 6rnegidir. Bkz: Tunaya, 2008: 104
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1921 Anayasasrnin vilayeti diizenleyen 11. maddesi, kamusal sorumluluklar:
ikiye bolerek bir kismini merkezi yonetime, diger kismini da vilayet yerel yonetimine
birakir. Vilayet, tiizel kisilige sahip 6zerk bir yonetimdir. Anayasanin tek tek sayarak
vilayeti yetkilendirdigi alanlarda konularin dizenlenmesi ve icrasi vilayet meclislerine
(sura) birakilmistir. Vilayet halki tarafindan secilen sura, kendi icinden bir baskan (reis)
ve yuritme kurulu (idare heyeti) da segecektir. Vilayetleri olusturan ilgeler (kazalar)
tiizel Kisiligi olmayan idari ve inzibati birimlerdir. Ilgeleri olusturan bucaklar (nahiyeler)

ise iller gibi tiizel kisilige sahip, meclisleri ve yliriitme kurullari olan 6zerk birimlerdir.

Goruldiugi tzere, 1921 Anayasasi, 1876 Anayasasinin gérev ayrimi ilkesini
somutlastirmis ve anayasal giivenceye baglamistir. Bu ayrima gore merkezi yonetimin
yetkileri sunlardir: 1) i¢ ve dis siyaset. 2) Din isleri. 3) Adalet hizmetleri. 4) AsKeri isler.
5) Uluslararas: iktisadi iliskiler. 6) Birden c¢ok vilayeti ilgilendiren isler. Ozerk vilayet
yonetimleri ise ¢ercevesi Biiylik Millet Meclisinin ¢ikaracagi kanunlarla belirlenecek su
konularda yetkilidir: 1) Vakif isleri. 2) Medreseler. 3) Egitim. 4) Saghk. 5) Iktisat. 6)

Ziraat. 7) Imar isleri. 8) Sosyal yardimlar.

1921 Anayasasi’'nda, devletin orglitlenmesinde hem merkezden, hem de yerinden
yonetim ilkeleri dikkate alinmis, yerel yonetimlerin 6zerkligi giiclii bicimde anayasada
vurgulanmistir. Yalnizca anayasa metnine bakarak sunu sdéylemek yanlis olmayacaktir:
Anayasa yerinden yénetim ilkesine agirllk vermis, bir baska deyisle ademi
merkeziyetciligi esas almistir. Ancak anayasanin 6ngordiigi il ve bucak meclisleri
(suralar1) hicbir zaman toplanamadig1 icin s6z konusu anayasal hiikiimler
uygulanamamistir. 1921 Anayasasi yaklasik tg¢ y1l yiirtrliikte kalmis ve 1924’te yerini
yenisine birakmistir. Bu kisa siire icinde de Kurtulus Savasi’'nin yirttiilmesi ve ulusal
egemenlik ilkesine dayanan yeni bir devletin kurulmasi gibi olaganiistii olaylar
gerceklestiginden, anayasanin yerel yonetimler icin getirdigi ¢ok 6nemli hiikiimler

hayata gecirilememistir.

1924 Anayasasi

1924 Anayasasi 1921 Anayasasi’’'nin ademi merkeziyetci modelinden tiimiiyle
ayrilmis, merkeziyetciligi esas almistir. Artik il yerel yonetiminin yetkileri anayasada

sayllmamakta, il ve bucak meclislerinden s6z edilmemektedir. 1920'li yillar, Tiirkiye'nin
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ulusal egemenlik ilkesine dayanan laik bir devlet olarak kokli reformlarla
yapilandirildigl bir donemdir. Reformlarin devlet eliyle “yukaridan” gerceklestirilmesi
merkezilesmeyi kac¢inilmaz kilmistir. O nedenle, Avrupa iilkelerinin ¢ogunda yerel
yonetimlere birakilan sorumluluk alanlar1 merkezde toplanmis, yerel yonetimler
lizerinde de kat1 bir vesayet politikasi yiiriitiilmistiir. Iller, sehirler, kasaba ve kdylerin
tiizel Kkisilik sahibi oldugunu belirten anayasa, 91. maddesinde “illerin isleri yetki
genisligi ve gorev ayrimi esaslarina gore idare olunur” hiikmiinii getirir. Boylece, ilk kez
1876 Anayasasi ile benimsenen s6z konusu iki ilke yeni anayasaya da ayni kavramlarla
gecirilmis olur. Ancak “gorev ayrim1” ilkesi, artik 1921 Anayasasi'ndaki anlamina sahip

degildir.

1961 ve 1982 Anayasalari

1961 Anayasasi kamu yonetiminin temelini olusturan ilkeleri iki yeni kavramla
tanitir: Merkezden yénetim ilkesi ve yerinden yénetim ilkesi (md. 112). Ayni ilkeler 1982
Anayasasi’'nda da tekrar edilecektir (m.123).Zit anlamlara sahip bu iki kavram, eski
anayasadaki yetki genisligi ve gérev ayrimi kavramlarinin karsiligr gibi durmaktadir.
Ancak metinde illerin idaresi i¢in “yeki genisligi” kavrami kullanilirken, “gérev ayrimi1”
kavramina yer verilmemistir. Bu durum, yeni anayasanin “gérev ayrimi” ilkesini kabul
etmedigi seklinde yorumlanamaz. 1876 ve 1924 Anayasalarinda “vilayet” ile ilgili hiikiim
hem merkezi yonetimin tasra érgiitiine, hem de bir yerinden yonetim birimine iligkindir.
Vilayetin bu ikili yapisi nedeniyle, s6z konusu hiikiim iginde yetki genisligi ve gorev
ayrimi ilkeleri birlikte sayilmistir. Oysa 1961 ve 1982 Anayasalarinda 6nce merkezi
yonetim (115. ve 126. maddeler), ardindan yerel yonetimler (116. ve 127. maddeler)
ayr1 maddeler halinde diizenlenmistir. Boyle olunca, illerin yetki genisligine gore
yonetilecegi esasi yalnizca ildeki merkezi yonetim birimi olan valilik icin getirilmis bir
hiikiim olmaktadir. il diizeyindeki yerinden yénetim birimi olan il 6zel idaresinin
dayanacag1 esas “yerinden yonetim ilkesi” olarak belirtilmistir (1982 Anayasas;,

m.127/2).5

5Birgiin Ayman Giiler’in zit yéndeki yorumu i¢in bkz:Giiler,2003: 181-220;Giiler,2000: 14-19
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1961 ve 1982 Anayasalarinda merkeziyetciligin asil dayanagi, asagida ele
alinacag uizere, “idari vesayet” ile “idarenin butinligu” ilkeleri, daha dogrusu, bunlarin
kati bir merkeziyetci anlayisla yorumlanmis olmasidir. Yine de, ilkeler diizeyinde
bakildiginda, 1961 ve 1982 Anayasalar1 eski anayasalara gore daha merkeziyetci bir
yaklasima sahiptir.6 2000’li yillarda bu konuda yasal diizenlemelerle kokli reformlar
yapilmak istendiginde, 1982 Anayasasi'nda kamu yonetimini diizenleyen temel ilkelere
aykirilik tespit edilerek ilgili yasa hiikiimleri iptal edilecektir. S6z konusu yasal
diizenlemelerin aceleyle hazirlanmis, i¢ tutarlilifl olmayan ve cgeligkilerle dolu metinler
olmasi ayrica tartisilmasi gereken bir konudur. Burada konunun bu yonii iizerinde
durmayip, yalnizca yerel yonetim reformu i¢in anayasal ilkelerde ne tiir degisiklikler

gerektigini tartisacagiz.

2) Yonetimin Biitiinliigii, Merkezden ve Yerinden Yénetim ilkeleri

Anayasamizin 123. maddesinde, “idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir” hiitkmiiyle belirtilen yénetimin biitiinliigii ilkesi, tim idari yapinin
tek bir merkeze bagl olacagl anlamina gelmiyor. Giiniimiizde bitiin devletler, yerel
diizeyde ortaya ¢ikan bazi topluluklara tiizel kisilik kazandirarak kendi idari yapilarini
olusturmasina imkan tanimaktadir. Bu anlamda, devlet tiizel kisiligi altinda bir merkezi
yonetimin yani sira, cesitli diizeylerde orgiitlenen yerel yonetimler de s6z konusudur.
Anayasamiza gore yerel yonetimler “il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek
ihtiyacglarini karsilamak iizere... olusturulan kamu tiizel kisileridir.” Kdy yonetimi en eski
ve geleneksel yonetim birimimizdir. Il 6zel idaresi ve belediyeler ise Tanzimat
Donemi'nden itibaren hizlanan modernlesme siirecinde Fransa ornek alinarak

kurulmustur (Goziibiiytik, 2006:114; Tan, 2014:146).

Kamu ydnetiminin merkezi yonetim ve yerel yonetim olarak ikili yapiya sahip
olmasi, 1961 ve 1982 Anayasalarinda ayr bir anayasal ilke olarak belirtilmistir: Idarenin

kurulus ve gérevleri merkezden yénetim ve yerinden yénetim esaslarina dayanir (1961 AY,

6Kuskusuz, uygulama farkli olmustur. 1924 Anayasasi’nin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki
iliskiyi “gérev ayrimi” kavramiyla ifade etmesi, donemiz kosullar1 nedeniyle yerel yonetimlerin
ozerkligine giiclii bir katki yapmamistir. 1961 Anayasasi ile baslayan donemde ise, bir yandan kati
merkeziyetci politikalarin siirdiiriilmesi ihtiyacinin azalmasi, diger yandan yerinden yonetim ile
demokratik hukuk devleti ilkelerinin anayasal giivence altina alinmasi ve yargi bagimsizliginin biraz
daha giiclenmesi sayesinde, yerel yonetimler gelisme imkani bulacaktir.
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md.112/1; 1982 AY, md.123/2).Merkezden yonetim, kamu hizmetlerinin merkezi
yonetim ve bunun tasradaki birimleri tarafindan yiritilmesi demektir. Bu ilke tek
basina gecerli oldugunda, devlet tlkedeki tek kamu tiizel kisisi olur. Bu denli kat1 bir
merkeziyetcilik, giiniimiizde hi¢bir tlilkede goérilmiiyor. Bazi kamu hizmetleri merkez
yonetiminin disinda yer alan, ayri tiizel kisilikleri bulunan 6zerk yerel yonetimlerce
gerceklestirilir. Bu baglamda, birbirinin karsiti gibi duran merkezden yodnetim ve

yerinden yonetim ilkeleri, uygulamada birbirinin tamamlayicisi olarak islev goriir.

Bu noktada su soru sorulabilir: Anayasa merkezi yonetim disinda yerinden
yonetim kuruluslarina da yer verdigine gore, yonetimin (idarenin) biitiinligi ilkesi nasil
gerceklestirilecektir? Merkezi yonetimin merkez ve tasra birimlerinin yani sira, il 6zel
idareleri, belediyeler ve koylerden olusan yerel yonetimlerle, TRT, Sosyal Giivenlik
Kurumu ve uiniversiteler gibi hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin sayisi ve gesitliligi
disinildiginde, idarenin biutinligu ilkesinin orglitsel bir butinlik olarak
diisiiniilemeyecegi aciktir. Nitekim, anayasamizda yersel veya hizmetsel yerinden
yonetim kuruluslarinin adlari, kurulus esaslari ve ¢ogu kez organlarina iliskin esaslar
acikca belirtilmistir. Bu durumda idarenin biitiinliigi ilkesi, biitiin idari birimlerin ayni
orgutsel yapi icinde olmasiyla degil, baz1 ortak esaslara tabi olmasiyla saglanabilir.
Anayasa, idarenin kurulus ve gorevlerinin yasayla diizenlenecegini ve kamu tiizel
kisiliginin yasayla veya yasanin acgikca verdigi yetkiyle kurulacagini belirterek yasa
koyucuya bu imkani vermistir. Yasa koyucu, tiim idari birimlerin uyacag1 bazi genel
kurallar belirleyebilir, kamu hizmetlerinin yiritilmesinde ortak bazi standartlar

koyabilir (Géziibilyik, 2006: 42; Tan, 2014: 96-98).

3) idari Vesayet ilkesi

Anayasamiz devlet tiizel Kisiligi disinda yerel yonetimlere ve bazi kamu
kurumlarina tiizel kisilik tanimakla birlikte, bu farkliligin dogurabilecegi sakincalari
dikkate alarak idari vesayet ilkesini getirmistir. Bu ilke uyarinca, merkezi yonetim yerel
yonetimlerin islem ve eylemlerini kamu yarar1 acisindan denetlemektedir. Anayasanin
127. maddesi s6z konusu ilkeyi soyle diizenlemistir: “Merkezi idare, mahalli idareler
lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin bitiinligi ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,

kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli
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ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller

dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.”

Idari vesayet yetkisi yerel yonetimlerin islem ve eylemlerine izin verme, bunlari
onama, iptal etme veya bazi durumlarda ilgili idarenin yerine ge¢ip karar alma seklinde
kullanilabilir.’Bu yetki, uzun yillar yerel yonetimlerin 06zerkligini anlamsiz kilacak
derecede yaygin ve etkili bicimde kullanildi. Oyle ki, s6z konusu yetkinin kullanim bicimi
nedeniyle, lilkemizdeki yerel yonetimler yurttasin yonetime katilmasina imkan saglayan
demokratik ve 6zerk birimler olmaktan c¢ikip, adeta merkezi yonetime hizmet eden

teknik-idari birimlere doniismiistiir.

Merkezi yonetimin yerel yonetimler tlizerindeki denetim yetkisini daraltarak
yalnizca hukuka uygunluk denetimine dontstiiren girisimler, 2004 ve 2005 yillarinda
cikartilan kanunlarla saglandi. 5216 sayilh Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5302 sayilh il
Ozel Idaresi Kanunu ve 5393 sayil Belediye Kanunu ile bu yerel yénetimlerin
kararlarinin vali ve kaymakamlar tarafindan iptali, onanmasi, degistirilmesi gibi yetkiler
kaldirildi. lgili kanunlarda, idari vesayeti somutlagtiran bu tiir yetkilerin yerine, vali ve
kaymakamlara yalmzca hukuka aykir1 oldugunu diisiindiikleri kararlar1 yargi organi
ontline gotiirme yetkisi tanindi. Bu degisiklikler, anayasada agik¢a taninan idari vesayet
yetkisinin goz ardi edilerek, onun yerine hukuka uygunluk denetiminin kabul edilmesi

anlamina geliyordu.

S6z konusu kanunlar anayasaya aykirilik itiraziyla Anayasa Mahkemesi 6niine
getirildiginde, mahkeme vali ve kaymakamlarin denetiminin yalnizca hukuka aykirihigin
giderilmesi icin yargl organina bagvurma yetkisiyle sinirlandirmasini anayasaya aykiri
gordi. Clinkii Mahkemeye gore, anayasanin 127. maddesinde s6zl gecen idari vesayet
ilkesi, miilki amire yerel yonetimlerin kararlar iizerinde yalnizca hukuka uygunluk
denetimi degil, yerindelik denetimi yapma gorevi de yiiklemektedir. Merkezi yonetimin
yerel yonetimler tizerinde bu yetkiyi kullanip kullanmayacagi yasa koyucunun takdirine
birakilmamistir.80ysa s6zili edilen li¢ kanunda vali ve kaymakamlara taninan denetim

yetkisi, idarenin biitiinliigi ilkesinin gerektirdigi bir vesayet yetkisini icermemektedir.

7Ilkenin kapsami ve uygulanisi hakkinda bkz: Tan, 2014: 99-102

8Anayasa Mahkemesi, E: 2008/28, K: 2010/30, KT: 04.02.2010, RG: 21.06.2010 - 27619; E: 2005/32, K:
2007/3,KT:18.01.2007, RG: 29.12.2007 - 26741; E: 2008/27, K: 2010/29, KT: 04.02.2010, RG:
21.06.2010 - 27619
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Mahkemenin gerekcesinden, iptal kararinin idarenin biitiinltigii ilkesinin yani sira tiniter

devlet ilkesiyle de iliskilendirilerek verildigini goriiyoruz:

“Idarenin biuitiinlugi, tekil devlet modelinin yonetim alanindaki temel ilkesidir.
Bu ilke, idari islev goren ayr1 hukuksal statilere bagh degisik kuruluslarin bir biitiin
olusturdugunu anlatmaktadir. Idarenin biitiinliigii, merkezin denetimi ve gozetimi ile
hayata gecirilmekte ve yonetimde biitlinligii saglamak i¢in baslica ti¢ hukuksal arag;
hiyerarsi, yetki genisligi ve idari vesayet kullanilmaktadir. Bunlardan idari vesayet,
merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslar1 arasindaki biitiinlesmeyi saglamakta,

ayrismayy, farklilasmay: ve kopmay1 6nlemektedir.”®

Anayasa Mahkemesi'nin bu ictihad1 karsisinda, yerel yonetimler tizerindeki
denetimi hukuka uygunluk denetimi ile smirlandirmak igin anayasanin 127.
maddesindeki “idari vesayet” ilkesinin kaldirilmasi gerektigi sonucu ¢ikiyor. Bu hiikiim
kaldirildiginda, idarenin biitiinliigi ilkesi hukuksal denetimle uyumlu olacak bigimde
yeniden yorumlanabilir. Anayasa Mahkemesi'nin kararinda idari vesayetin varligi liniter
devlet ilkesiyle de baglantih goriilmiistii. Uniter devlet ilkesi, diinyadaki érneklerinden
de anlasilacag gibi, idari vesayet ilkesini zorunlu kilmaz. Esasen, gelismis demokratik
Uniter devletlerde idari vesayet yetkisi, bizdeki uygulama bi¢imiyle pek ender goriilen

bir durumdur.

4) Yarisan ilkeler: Demokrasi, Ozerklik, idari Vesayet, idarenin Biitiinliigii

Anayasamizin “idare” bashgl altinda diizenledigi yerel yonetimlerin en 6nemli
ozelliklerinden biri, karar organlarinin secimle isbasina gelen 6zerk ve demokratik
kuruluslar olmasidir. Anayasa metninde “demokrasi ilkesi” ve “6zerklik ilkesi” terim
olarak gecmemekle birlikte, yerel yonetimlerin kurulus ve isleyis bigimlerine iligkin tiim
hiikiimler demokrasi ve 6zerklik ilkesi dikkate alinarak olusturulmustur. idari vesayet
yetkisinin vali ve kaymakamlara tanidigi yerel yonetimlerin kararlarini iptal ve
degistirme gibi yetkilerin yaygin kullanimi bu ilkeleri zedeleyecektir. O nedenle, Anayasa
Mahkemesi, yukarida sozii edilen {i¢ kanunun anayasaya aykiriligini denetlerken,
idarenin bitlnligi ve idari vesayet ilkelerini demokrasi ve 6zerklik ilkeleriyle birlikte

degerlendirmeli ve her dort ilkeye de optimum gecerlilik saglayacak bir yaklasim tarzi

9Anayasa Mahkemesi, E: 2008/28, K: 2010/30, KT: 04.02.2010, RG: 21.06.2010 - 27619
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gelistirmeliydi. Boyle yapildiginda, s6z konusu yasal diizenlemeler anayasaya aykiri

goriilmeyebilirdi.10

Diger tlkelerin deneyimleri dikkate alindiginda, yerel yonetimlerin 6zerkligi ile
tilkedeki demokratik rejimin niteligi arasinda yakin bir baglant1 oldugu goriilmektedir.
Demokratik tilkelerde yerel yonetimler, yore halkinin kendi kendini yonetmesine imkan
veren katilimc1 ve Ozerk kamusal birimler olarak tasarlanmistir. Yerel diizeyde
demokratik karar alma mekanizmalarini tesis edememis bir tlkenin, ulusal diizeyde
istikrarli bir demokrasiyi kurabilmesi zordur. Bu nedenle, yerel yonetim birimlerinin
ozerkliginin giivence altina alinmasi yalnizca kamu hizmetlerinin etkin ve verimli
sekilde yirutilmesi bakimindan degil, ayn1 zamanda ilkemizde yerlestirmeye
calistirdigimiz demokratik rejimin gliclenmesi ve yerel kiiltiirlerin korunmasi

bakimindan da son derece 6nemlidir.

Yerel yonetimlerin demokrasi bakimindan tasidigi o6nem, Tiirkiye’nin de
imzaladig1 Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart’'nda giiclii bicimde vurgulanmustir.
Sart'ta kamusal hizmetlerin halka en yakin birimlerce yerine getirilmesi (subsidiarity)
ilkesi yer almis ve kamu hizmetleri ile ilgili karar alma siirec¢lerine yore halkinin etkin
katilminin gerekliligi vurgulanmistir (m.4/3). Kamu hizmetlerinin, gercek yetkilerle
donatilmis, 6zerkligi bulunan yerel yonetimlerce sunulmasinin demokrasiyi

guclendirecegi belirtilmistir (Uygun,2012: 9).

II - Yerel Yonetim Reformu ve Anayasal ilkeler

Kamu yonetimi reformunun gerektirdigi degisikliklerin ¢ogu yasal diizenleme
konusudur. Bununla birlikte, anayasanin bazi hiikiimlerinde degisiklige gidilmesi de
gereklidir. Yukarida da gordiigiimiiz gibi, yerel yonetimlerin 6zerkligini gliclendiren
diizenlemeler Anayasa Mahkemesi tarafindan idarenin biitiinliigii ilkesi ile idari vesayet
ilkelerine aykir1 goriilmiistiir. Bu nedenle, ilk degisiklik kamu yonetiminin hangi ilkeye

gore oOrgilitlenecegi konusunda yapilmahdir. Bu konuda farkli secenekler vardir.

10Anayasa Mahkemesi’'nin kararina katilmayan dort iiyenin karsi oy gerekcesinde bu durum “6zerklik”
ilkesi tizerinden dile getirilmistir: Bkz: Anayasa Mahkemesi, E: 2008/28, K: 2010/30, KT: 04.02.2010, RG:
21.06.2010 - 27619
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Yirtrlikteki anayasamiz kamu yonetiminin merkezden yonetim ve yerinden y6netim
ilkelerine gore orgiitlenecegini belirtiyor. Kamu yonetimi reformu i¢in birinci segenek,
bu ilkelerden merkezden yonetim esasini anayasadan ¢ikartmak ve kamu y6netiminin
yalnizca yerinden yénetim esasina gore orgiitlenecegini belirtmektir. Merkeziyetci bir
liniter devlet gelenegine sahip olan Fransizlar béyle yapmustir. Ikinci secenek,
anayasadaki merkezden ve yerinden yOnetim esaslarini koruyarak, merkeziyetciligi
azaltmak tlizere idari vesayet yetkisini kaldirmak ve idarenin biitiinliigii ilkesini yeniden

yorumlamaktir. Simdi her iki modele daha yakindan bakalim.

1) Yerinden Yénetim ilkesi ve Fransiz Modeli

1980°li yillara kadar Fransiz kamu yonetimi, Tiirkiye'nin kamu yonetimi
modeliyle hem ilkeler, hem de kurumlar diizeyinde biiyliik benzerlik gosterir. Bunun
nedeni, yukarida degindigimiz gibi, Tirkiye'nin modernlesme siirecinde devlet
orgutlenmesi bakimindan Fransa'nin 6rnek alinmasidir. En biiyiik benzerlik, iki iilkede
de kamu yonetiminin merkeziyetci yapisidir. Ancak bu benzerlik, Fransiz kamu
yonetiminde 1980’lerden sonra hizlanan reform girisimleriyle giderek azalacaktir.
Fransizlar 2003 yilinda, anayasalarinin birinci maddesine “Fransa’nin idari yapisi
yerinden yonetim esasina dayanir” ilkesini koyarak merkeziyetcilikten uzaklasma

cabalarini anayasal diizeyde ifade etmislerdir.

Fransa’da yerel yonetimler ii¢ kademelidir: Bolge yonetimi, il yOnetimi ve
belediyeler. il yénetimi, bicimsel yonden bizdeki il ézel idaresinin benzeridir. Belediye
yonetimi de yine bicimsel yonden bizdeki belediye ile karsilastirilabilir. Fransa’da biitiin
kdy ve kasabalar, niifuslarina bakilmaksizin belediye olarak orgilitlenmistir. O nedenle,
ayr1 bir koy muhtarligi benzeri yapilanma yoktur. Bu benzerliklerin tamamen bi¢cimsel
oldugu, yetkiler ve islevler bakimindan 1980’lerden sonra 6énemli farkliliklar olustugu
gozden kacirilmamalidir. Fransa’nin en biiylik yerinden yonetim birimi olan bdlge

yonetimi ise Tiirkiye’de bulunmamaktadir.
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Fransa’da Bolge Yonetimleri

Fransa’'da bélge yénetiminin kurulmasi ile ilgili girisimler Ikinci Diinya Savasi’nin
ertesine kadar uzanir. Bolge, 1950 ve 1960’lh yillarda bizdeki kalkinma ajanslarina
benzeyen, merkezi yonetime bagh idari ve ekonomik alanlarda sinirli yetkileri olan
birimlerdi. Tiuizel kisiliklerini 1972'de kazan bolgelerde asil biiyiik degisim 1983'te
gerceklesti: Merkezi yonetime bagh birimler olmaktan c¢ikip, tipki il yerel yonetimi ve
belediyeler gibi 6zerk yerinden yonetim birimlerine dontstiiler. 1986’da yapilan bolge
secimlerinin ardindan, boélge yerinden yonetimi giderek Fransa’'nin en etkili yonetim

birimi haline geldi (Nalbant, 2012: 267-280).

Fransa’'da bolge yonetiminin karar organi, dogrudan ve genel oyla bolge halki
tarafindan secilen Bolge Meclisi’dir. Yiuriitme organi, Bolge Meclisi'nin kendi icinden
sectigi Baskan’'dir. 1980°li yillarda baslayan ve halen siiregelen kamu y6netimi
reformunda, merkezi yonetimden yerinden yonetim birimlerine en kapsamli yetki ve
gorev aktarimi bolge yonetimine yapilmistir. Giinlimiizde boélgeler, iller ve belediyeler
arasinda yalnizca esgiidimi saglayan ve planlamayi yapan birimler degildir. Bunun ¢ok
daha otesine gecerek ekonomik, sosyal ve kiiltiirel bakimdan bélgesel kalkinmanin
motoru durumuna gelmislerdir (Karaer, 1990: 57-58).Kuskusuz, Fransiz bdlge
yonetimleri, sahip olduklar biitiin kapasiteye ragmen Italya ve Ispanya ézerk bolge
yonetimlerinden farklidir. Asagida gorecegimiz iizere, Italya ve Ispanya’da bolge
yonetimleri belirli konularda yasama yetkisi kullanir, Fransiz bolgeleri ise ulusal yasalar

cercevesinde yonetsel (idari) yetkiler kullanir.

Bolge yonetimi Fransiz kamu yonetimini Turkiye’'ninkinden farklilastiran 6nemli
bir unsur olmakla birlikte, asil farklilik baska bir noktadadir. Fransiz yasalari, Ispanya ve
Italya’dan farkl olarak kamusal yetki ve sorumluluklarin pek cogunu yerinden yonetim
birimlerine degil merkeze birakmistir. Bu anlamda Tiirkiye’dekine benzer bir
merkeziyetcilik s6z konusudur. Bununla birlikte, yavas ilerleyen bir reform siireci
icinde, merkezi yonetim, ustlendigi sorumluluklarn tasrada kendi oOrgiitii ve kendi
personeli ile uygulamak yerine bdélge, il, ilce ve belde diizeyindeki yerinden ydnetim
birimlerine aktarmak egilimindedir. Zaten 2003 degisikligiyle anayasa (md.72), kamu
hizmetlerinin halka en yakin yonetim birimi tarafindan yerine getirilecegi esasini
koymustur. Asayis hizmetlerinden se¢men kayitlarinin  tutulmasina, vergi

toplanmasindan egitime kadar pek ¢cok konuda yasalar1 yerinden yonetim birimleri
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uygular. Tiirkiye’de buna benzer alanlarda yasalar1 uygulama yetkisi, il ve ilce dlizeyine

orgiitlenen merkezi yonetimin personeline birakilmigtir.11

Fransiz modelinde hedef, anayasal diizeyde ifade edildigi gibi, devletin yonetsel
yapisinl tiimiiyle yerinden yonetim birimlerinden olusturmaktir. Ancak merkez bu
birimler tizerinde vali ve kaymakamlar araciligiyla denetim gorevini sturdiriir. Denetim
kural olarak yerindelik denetimi degil, hukuka uygunluk denetimidir. Yani Fransa’da vali
ve kaymakamlar, kural olarak, yerinden yonetim birimlerinin kararlari tizerinde bizdeki
idari vesayetin icerigini olusturan onama, iptal veya degistirme gibi yetkiler kullanmaz.
Bazi istisnalar vardir: Ornegin, ulusal ¢ikarlar1 veya kamu diizenini korumak
bakimindan bir zorunluluk dogdugunda, vali, yerel yonetime bagh olan polise emir
verebilir. Ayrica, yerinden yonetim biriminin memurlar:1 merkezi yonetime ait bir gérevi
gerceklestirirken vali ve kaymakamlar1 hiyerarsik tstlii gibi kabul eder; onlarin

talimatlariyla hareket eder.12

Tiirkiye’'nin yonetsel yapisini Fransa’da oldugu gibi yerinden ydénetim esasina
dayandiracak bir 6neri, 2012 yilinda TESEV’in raporunda savunulmustur (Uygun, 2012).
Raporda, Fransa’da oldugu gibi bolge diizeyinde bir yerinden yonetim birimi kurulmasi;
Fransa’dan farkl olarak kdy ve mahalle yonetimlerinin (muhtarliklar) giiclendirilerek
korunmas1 onerilmektedir. Siire¢ icinde, bir kag istisna disinda, devletin tasra

orgutlenmesinin bolge, il, belediye ve muhtarlik biciminde tiimiiyle yerinden y6netim

11Jlkemizde merkezin il ve ilcedeki temsilcisi olan vali ve kaymakamlar genis bir biirokrasiyle ¢caligir.
Emniyet miidiirligl, jandarma komutanligy, milli egitim miidiirliigd, defterdarlik, bayindirlik ve iskan
midirligl, saghk mudirligd, tarim ve koy isleri midirligi, kiltir midirligi, turizm midirligi vb.
midirliikler ¢ok sayida devlet memuru istthdam eder. Bu miidiirliiklerin basindaki il ve ilce miidiirleri
(idare sube baskanlar1) merkezi yonetimin tasradaki en yiiksek gorevlileri olup vali ve kaymakamlarin
yonetimi altindadirlar. Fransa’da ise, bir kag istisna disinda bélge, il ve ilge diizeyinde merkezi biirokrasi
yani il ve ilge midiirliikleri bigiminde 6rgiitlenen idari yapilanma s6z konusu degildir.

12Bkz:Akcakaya,2003: 163-165. Fransa’da, eskiden merkezi yonetime baglh tasra orgiitleriyle
gerceklestirilen kamu hizmetlerinin yerinden yonetim birimlerine aktarilmasi kolay olmamaistir. Bu
siirecin halen tamamlandig1 da séylenemez. Ozellikle, valilik ve kaymakamliklara bagh devlet
memurlarinin bolge, il ve belediye yonetimleri biinyesine aktarilmasi ciddi sikintilar yaratmistir. Bu
iilkede yerinden ydnetim birimlerinin ¢alisanlar1 maas, sosyal giivenlik ve kariyer imkanlar1 bakimimdan
devlet memurlarina gore ¢ok daha dezavantajli oldugundan, il ve ilge miidurliiklerinin belediye ve diger
birimlere aktarilmasi hos karsilanmamistir. Aktarma isi ancak mevcut statiiler korunarak
gerceklestirilmis, yeni ise baslayanlar i¢cin de baz1 avantajlar saglanmistir. Tiirkiye’de boyle bir reform
slireci baglatildiginda, il ve ilcelerdeki devlet memurlari ile belediye ve il 6zel idaresi ¢alisanlarinin 6zlik
haklarinin ve kariyer imkanlarinin farklilasmasi sorunlar yaratabilir. Ulkemizde il 6zel idaresi ve
belediye memurlari kural olarak devlet memurlari kanununa tabidir. Ancak bu birimlerde ¢alisanlarin
biiyiik cogunlugu, gecici veya stirekli isci statiisiiyle ¢alisan ve “kamu gorevlisi” sifatini haiz olmayan
personelden olusuyor.
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birimlerine dayandirilmasi 6ngoriilmekte ve bu amagla anayasanin tl¢lincii maddesine

yerinden yonetim ilkesi konmaktadir.13

2) Merkezden ve Yerinden Yénetim ilkelerine Dayali Karma Model

Fransiz modeli bir yerinden yonetim anlayisinin iilkemizde pek taraftar buldugu
soylenemez. Bugiine dek biitiin hiikiimetler asayis, egitim, tapu ve niifus isleri, din
hizmetleri gibi pek ¢ok konuda uygulama yetkisinin yerinden ydnetim birimlerine
birakilamayacagini, bu islerin merkezi yonetimin tasra oérgiitleri araciligiyla ytritiilmesi
gerektigini kabul etmistir. Burada dikkat edilmesi gereken husus, belirtilen konularda
diizenleme yapma yani yasama yetkisinin merkezi yonetimden alinip yerinden yonetim
birimlerine (6rnegin bolge meclisine) aktarilmasi degildir. Fransa’da da bu konularda
ulusal meclis yasal diizenlemeyi yapar ama yasalarin yiiriitiilmesi isini kural olarak
yerinden yonetim birimleri gerceklestirir. Ulkemizde bu konulardaki hizmetlerin ancak
merkezi yonetime bagli birimlerce saglikli ve giivenli bigimde yiriitiilebilecegi
konusunda siyasal yelpazenin farkli kesimlerinde bulunanlar arasinda (gerekceleri
degisik olsa da) uzlasma vardir. Bu konularda yerinden yoOnetim birimlerini
yetkilendirmenin tilke bitiinligline, laiklige, kalkinma ¢abalarina veya idealize edilen
toplum modeline (dindar toplum, laik toplum) biiyiik zaralar verebilecegi
disinilmektedir. Bu tir kaygilar asilmadan bir kamu yonetimi reformunu hayata

gecirmek ve yerel yonetimleri gliclendirmek kolay degildir.

Merkeziyetciligin azaltilmasina ve yonetsel yapinin tiimiiyle yerinden y6netim
ilkesine gore yapilandirilmasina duyulan derin kuskular nedeniyle, kamu ydnetimi
reformunun asamali bir siirecle gerceklestirilmesi yoluna da gidilebilir. Oncelikle,
kaygilarin nispeten az oldugu konularda merkezi ydnetimden yerinden yo6netim
birimlerine gérev aktarimi yapilabilir. Ornegin, askeri hastaneler ve iiniversite

hastaneleri disindaki tiim saglik birimlerinin idaresi bolge, il ve belediye yonetimlerine

I3TESEV’in, yeni bir anayasa yapilmasi durumunda anayasanin ilk ti¢ maddesi i¢in 6nerisi su sekildedir:

“MADDE 1-Tiirkiye devleti bir cuamhuriyettir. MADDE 2-Yurttaslarin ortak varligi olan Tiirkiye
Cumhuriyeti insan haklarina dayanan, cogulcu, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk devletidir. MADDE

3-Tiirkiye Cumhuriyeti bir biitiindiir. Orgiitlenmesi yerinden yénetim esasina dayanir.” Bkz:Uygun,2012:
14
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birakilabilir. Merkezi yonetimin uzman kuruluslarinin destegiyle bu saglik birimlerinin
yeniden yapilandirilmasi; vali ve kaymakamlarin farkli yerinden yonetim birimlerine
bagh saglik kuruluslar1 arasindaki isbirligi ve esgiidiimii kolaylastiracak girisimlerde
bulunmasi ve bunlarin faaliyetlerinin hukuka uygunlugunu denetlemesiyle de etkin ve
verimli calismalar1 saglanabilir. Bu tiir cabalarla uygulamadan basari elde edildiginde,
baska konularda da gorev aktarimlar1 yapilabilir. Yirmi-otuz yillik bir siire¢ iginde,
merkezi yonetimin pek ¢ok alanda yonetsel gorevlerini bu sekilde yerinden yonetim
birimlerine aktarmasi miimkiindiir. Boyle kademeli ve zamana yayillan bir siireg
benimsendiginde, baslangi¢cta kamu y6netimine iliskin temel anayasal ilkeyi “yerinden
yonetim” olarak belirlemek gercekei olmaz. Bu durumda, simdiki anayasamizda oldugu
gibi kamu yo6netiminin merkezden ve yerinden ydénetim esaslarina dayandigi ilkesi
korunur ama kamu hizmetlerinin halka en yakin yonetim birimi tarafindan yerine
getirilecegi ilkesi de anayasal hiikiim haline getirilir. Siireg iyi isler, kaygilar giderilir ve
reformlar basarili olursa, uzun vadede, Fransiz Anayasasi’'nda 2003 yilinda yapilan
degisikligin bir benzeri bizde de yapilabilir; yonetsel 6rgiitlenmenin yerinden yonetim

esasina dayanacagl ilkesi anayasaya konulabilir.

III - Siyasal Yerinden Yonetim

Yukarida soziinii edilen yerinden yonetim ilkesi, yonetsel (idari) yerinden
yonetimdir. Bu ilkenin siyasal yerinden ydnetim olarak adlandirabilecegimiz farkli bir
tiri de vardir. Siyasal yerinden yonetimde, ililke diizeyindeki en biiyiik yerinden
yonetim birimine yasa ¢ikarma yetkisi de taninmaktadir. Ornegin, federal devletlerde
federe yonetimler (eyaletler), bolgeli devletlerde de 6zerk bolge yonetimleri anayasanin
giivence altina aldig1 konularda yasama ve yiiriitme yetkisini birlikte kullanirlar.
Yukarida Onerilen Fransa benzeri bir yerinden yonetim modelini siyasal yerinden

yonetim modelinden ayirt etmek icin bu ikinci modeli daha yakindan incelemeliyiz.

Federal Devlet
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Federal devlet, Tiirkiye ve Fransa gibi tiniter devletlerden farkl olarak, iki ayri
yonetim alanindan olusur. Bu iki yonetim alaninda, yetkilerini dogrudan halktan alan
cok sayida iktidar merkezi vardir. Birinci yonetim alani ulusal 6lgekte kurulmustur.
Burada, "genel yoOnetim", "ulusal yonetim" veya "merkezi yoOnetim" olarak da
adlandirilan federal yonetim faaliyette bulunur. Federal yonetimin yetki alani, tilkenin
tamamini ve yurttaslarin biitiiniinii kapsar. Ikinci yonetim alani, ulusalti &lgekte
orgiitlenmistir. Bu alanda faaliyet gosteren yonetimler, "eyalet yonetimleri”, "bolgesel
yonetimler" gibi adlarla anilan federe ydnetimlerdir. Federe yonetimlerin yetki alani,
yurttaslarin belirli bir kism1 ve/veya iilkenin belirli boélgeleri ile siirlidir. Federal
devlette yasama, yiiriitme ve yargi fonksiyonlarin1 yerine getirecek organlar her iki
alanda da ayr1 ayr1 kurulmustur. Bu baglamda, federasyonlarda iilkenin tek anayasasi,
tek parlamentosu ve tek hiikiimeti yoktur. Bir federal devlet olan Amerika Birlesik
Devletleri'nde 51 anayasa, 51 parlamento ve 51 hiikiimet vardir. Diger federal tilkelerde
de, devlet organlar1 ve anayasalar, federal ve federe yonetimlerinin sayisi kadardir. Buna
karsilik, Tirkiye ve Fransa gibi Uniter devletlerin, kural olarak tek anayasasi, tek
parlamentosu ve tek hiikiimeti vardir. Ulusal 6lgekte kurulan federal yonetim ve ulusalti
Olcekte kurulan federe yonetimler, kendi yetki alanlarina giren konular bakimindan
nihai karar verme yetkisine sahiptirler. Bu 6zellik, genellikle iktidarin béliinmesi ilkesi

olarak adlandirilir.14

iktidarin iki yénetim alan arasinda (ulusal-ulusalti diizeylerde) béliinmesi, tek
basina federal devlet sisteminin ayirt edici 6zelligi degildir. Bu 6zellik ikinci bir 6zellikle
tamamlandiginda ortaya federal sistem c¢ikar. Bu ikinci 6zellik katilim ilkesi olarak
adlandirlir. Katilim ile kastedilen, federal devletin eyaletlerinin (federe birimlerin)
ulusal karar alma siirecine etkili bicimde katilmasidir. Katihm ilkesi, federalizmi ikti-
darin bolindiigl diger sistemlerden ayirir. Siyasal iktidarin birden ¢ok iktidar merkezi
arasinda boliinmesi, daha farkli bir anlamda da olsa, feodalizmde, korporatist
rejimlerde, imparatorluklarda ve 6zerk yonetimlerin s6z konusu oldugu itiniter devlet-
lerde de gorilebilir. Fakat bu sistemler, giiclii 6zerklik tanidiklar: alt birimlerine ya hig
ya da gergcek anlamda genel (ulusal) politikanin belirlenmesine katilma imkani
tanimazlar. Oysa federal devletteki federe yonetimler (eyaletler), genellikle ikinci

meclisler (senatolar) aracilifiyla ulusal yasalarin yapilmasina ve anayasanin

14Federal devlet sistemi hakkinda bkz:Uygun,2007.
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degistirilmesine etkili bicimde katilirlar. Amerikan 6rneginde eyaletler ayrica, Senato
araciligiyla, federal yiiriitme organinin (baskanin) dis politikaya iliskin kararlan ile

yuksek kamu gorevlilerinin atanmasi islemlerine onay verir (Uygun, 2007: 72).

Bolgeli Devlet

Glnimiizde baz Uniter devletlerde etnik, dilsel, dinsel veya tarihsel 6zellikleri
nedeniyle farklilasan bolgelerin, degisik dl¢lilerde 6zerklikten yararlandiklari goriiliiyor.
Bolge yonetimlerinin yetkilerinin anayasal giivenceye baglandigi bu tlkelerin siyasal
yapisi Uniter modelden onemli 6l¢iide farklilastigl icin, genellikle bélgeli devlet olarak
adlandirilmaktadirlar. Bolgeli devletin Uniter ve federal devletten farki nedir? Hangi
gereksinimlere cevap vermek icin ortaya ¢ikmistir? Istikrarl ve kalict bir model midir,
yoksa bir siire sonra baska bir modele doniisme egiliminde midir? Tim bu sorulara
cevap bulmak icin, italya ve Ispanya’daki bélgesel yonetim érneklerini incelemek yararh

olacaktir.

italya

italya, 6zerk bélgesel yonetimlere tamnan yetkilerin biiyiik 6lgiide anayasal
giivenceye kavusturuldugu iilkelerden biridir. 1947 tarihli italyan Anayasasi’'nda, 6zerk
bolgelerin adlari, mali 6zerklikleri, yasama ve yiiriitme organlar: belirtilmistir (m.114-
133). Anayasada sayilan 20 6zerk bolgeden, 6nce yalnizca 5’'inde, 1970 yilindan itibaren
ise tiimiinde 6zerk yonetimler kurulmus ve faaliyete baslamistir (Duchacek, 1986: 75;

Desideri, 1995: 65-87; Nalbant, 2012: 290).

Ekim 2001 tarihinde degistirilen italya Anayasas’na gore, “yasama yetkisi
Anayasaya uygun olarak, Avrupa Birligi hukuku ve uluslararast yiiktimliiliiklerden
kaynaklanan sinirlar iginde devlet ve bélgeler tarafindan kullanilir.” Anayasa merkezi
yonetimin yetkileri ile ortak yetki alanina giren konular1 ayrintili olarak saymis, diger
tim konular lizerinde bdlgelerin miinhasir yasama yetkisi bulundugunu belirtmistir
(m.117/1-4). 2001 degisikligi uyarinca, dis iliskiler, ulusal savunma, Avrupa Birligi ile
ilgili kararlar, medeni hukuk ve ceza hukuku, adaletin saglanmasi, vatandaslik haklari ve
sosyal haklarin korunmasi ile ¢evreye iliskin bazi konular disinda, tiim kamusal yetkiler

bolge yonetimlerine birakilmistir (Benedikter, 2014: 123-126).
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ispanya

Bolgesel birimlere taninan 6zerkligin anayasal giivenceye baglandigi diger bir
devlet Ispanya’dir. Bu iilkede, Franco’nun éliimiinden kisa bir siire sonra yiiriirliige
giren 1978 anayasasi ile bolgesel birimlere degisik derecelerde 6zerklik taninmasi esasi
kabul edilmistir. Bugiin Ispanya’da, iilkenin biitiin yiizeyini kapsayan 17 ézerk yonetim
kurulmustur. Ozerk yonetimler, tarihsel, kiiltiirel, dilsel veya ekonomik 6zellikleri ortak
olan cografi bolgelerde olusturulmustur. Ispanya’da her &zerk yonetimin bir
parlamentosu vardir. Parlamento tyeleri genel oyla, bolge halki tarafindan dogrudan
secilir. Parlamento, kendi icinden bir baskan seger ve 6zerk yonetimin hiikiimetini
belirler. Ozerk yoénetimler, anayasada sayillan konularla smrl olarak, 6zerklik
statiilerinde belirtilen alanlarda yasama yetkisi kullanir. Ulusal parlamentonun
ozerkliklerini kisitlayan islemlerine karsi Anayasa Mahkemesi'ne basvurabilirler. Ozerk
yonetimler ulusal parlamentonun ikinci kanadina (senato) temsilci gondermekle
birlikte, senato tlyelerinin ¢ogunlugu il esasina gore secilir (Benedikter, 2014: 147-170;

Guibernau, 1995: 239-254; Moreno, 1997: 65-84; Keles, 1994: 68).

ispanya’da bélgeli devlet uygulamasinin ilging bir yonii, 6zerk yoénetimlerin
halkina “milliyetler” (ulusal topluluklar) adinin verilmis olmasidir. Bu terim, anayasanin
yapim slirecindeki kutuplasmayi sona erdiren bir formil olarak benimsenmistir.
Merkeziyetci ve muhafazakar ittifak, bolge halklarini etnik grup olarak goriip anayasada
yalnizca “bolge” olarak tanimlanmasini isterken, Milliyet¢i Bask Partisi (PNV), Basklarin
“millet” olarak kabul edilmesi gerektiginde israrci oldu. Uzun miizakereler sonunda
kabul edilen metinde, Basklar ve Katalanlar dahil tiim topluluklarin Ispanyol milletinin
ayrilmaz pargasi olduguna vurgu yapildi, adlandirma sorunu da “milliyet” sézciigi ile
¢oziime baglandi. ispanyol Anayasas’’nin séz konusu uzlasmayr yansitan 2. maddesi
soyledir: “Anayasa Ispanyol milletinin vazgecilmez birligi, biitiin Ispanyollarin ortak ve
béliinmez vatani temeline dayanir ve onu olusturan milliyetlerin ve bélgelerin 6zerklik
hakkini ve aralarindaki dayanismayi tanir ve giivence altina alir” (Ozcer, 2006: 108, 138).
Buna karsilik, Fransa’da bélgelerin insan unsurunun Fransiz halkindan ayr1 bir “halk”

olarak nitelendirilmesi anayasaya aykiri goriilmiistiir.1>

15Fransiz Anayasa Konseyi’'nin 1991 tarihli karari i¢cin bkz: Oktay, 1995: 57-58
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Bolgeli Devlet ve Federal Devletin Karsilastirilmasi

Uniter bir devletin geleneksel yerel birimler olan il veya belediyelerden daha
genis bolgelere ayrilmasi ve bu bolgelerde yasama yetkisine sahip 6zerk yonetimler
kurulmasi, baz1 yazarlari, bolgeli devletin federalizm anlamina gelip gelmeyecegini
tartismaya yoneltmistir. Acaba bdolgeli devlet, liniter devletten federal devlete gecis
stirecinde bir ara durak midir? Bu konuda, 6zellikle, baz1 federal diizenlemelerden ya-
rarlanan Italya ve Ispanya ornekleri dikkat cekicidir. Bununla birlikte, federal devlet ile
bolgeli devlet arasinda ¢ok 6nemli farklarin bulundugu gézden kagirilmamalidir.

Federal devlet sisteminde, yetki paylasimina iliskin kurallar anayasa ile belirlenir
ve yonetimlerden biri tarafindan tek yanl olarak degistirilemez. Buna karsilik, tiniter
devlette 6zerk yonetimlerin yetkileri, genellikle yasa ile diizenlenir. italya ve Ispanya’da
oldugu gibi, anayasal giivence s6z konusu olsa bile, merkezi yonetim tek yanl bir islemle
yetki paylasimina iliskin anayasa hiikiimlerini degistirebilir. Italyan ulusal
parlamentosunun her iki kanadinin, anayasa degisikligine iliskin bir diizenlemeyi, en az
li¢ ay arayla iki kez goriisiip kabul etmesi yeterlidir. Karar salt ¢ogunlukla alinir. Bu
sekilde kabul edilen degisiklik, yayinlandig tarihten itibaren ti¢ ay i¢inde, belirli kosullar
altinda referanduma sunulabilir. Ancak anayasa degisikligi parlamentonun her iki
kanadinda ikinci oylamada 2/3 c¢ogunlukla kabul edilmisse referanduma
basvurulamaz.1® Goruldugi gibi, anayasa degisikligini 6zerk yonetimlerin onaylamalari
kosulu aranmamustir. Ozerk bélgelerin bu siirecte tek etkisi, parlamentodan ¢ikan yasay1
referanduma gotiirebilmeleridir. Parlamentodan 2/3’lin altinda bir ¢ogunlukla gegen
anayasa degisikligine iliskin yasa icin parlamento liyelerinin 1/5’i, bes yiiz bin se¢men

veya bes bolge meclisi referandum siirecini baslatabilir.1”

16]talyan Anayasasi, m.138

17Burada, 6zerk yonetimlerin yetkilerinin giivencesi bakimindan énemli olan, ulusal parlamentonun
anayasa degisikligini hangi cogunlukla kabul edecegi degildir. 2/3 veya 3/4 gibi nitelikli cogunluklar
aransa bile, anayasay1 degistirecek olan merkezi yonetimdir. Bu nokta, 6zerk bolgelere ayrilmis tiniter
devleti federal devletten ayiran temel bir 6zelliktir. Federal devlette, yetki paylasimina iliskin kurallar
yonetimlerden biri tek basina degistiremez. Anayasa degisikligi, hem federal hem de federe yonetimlerin
onay ile gerceklesir. Ornegin, Amerika Birlesik Devletleri’nde anayasa degisikligi icin hazirlanan metnin
hem Kongre’de 2/3 ¢ogunlukla kabul edilmesi, hem de eyalet parlamentolarinin 3/4’li tarafindan
onaylanmasi kosulu aranir. Kongre’deki 2/3 cogunlugun yalnizca Amerikan Halkini temsil eden
Temsilciler Meclisi'nde degil, ayni zamanda eyalet halklarini temsil eden Senato’da da arandigini
belirtelim.
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Federal devlet sistemindeki eyalet yonetimleri ile italya ve Ispanya gibi bélgeli
devlet sistemlerinin bolgesel yonetimlerinin Fransiz bolge yonetimlerinden farklilig
acik bicimde ortaya ¢ikmistir. Hukuki agidan bakildiginda en biiytik farklilik, Fransiz
bélgelerinin Italya ve Ispanya bolgelerinden farkli olarak yasama yetkilerinin
bulunmamasidir. Ayrica Fransiz bolgeleri etnik, kiltirel, dilsel veya dinsel 6gelerle
beslenen bir 6zerklesme siirecinin tirtini olmayip, daha ¢ok uygun bir 6lgekte ekonomik

gelismenin esglidiimiinii saglamak amaciyla kurulmustur.18

IV -Yerel Yénetim Reformu i¢in Onerilen Diger Anayasal ilkeler

Yerel yonetimleri giiclendirerek onlar1 halkin yonetime katihm imkanlarini
arttiran verimli, seffaf, etkin ve 06zerk kurumlara déniistirmek icin yukarida
onerilenlerin disinda bagka ilkelerin de dikkate alinmasi gerekir. Bu baglamda,
yuriirliikteki anayasamizda bulunmayan veya acgikca ifade edilmeyen su esaslarin da

anayasada diizenlenmesi yararl olacaktir.

1) Halka En Yakin Yénetim Biriminin Yetkilendirilmesi ilkesi

Yonetim birimlerinin yetki, gérev ve sorumluluklarinin belirlenmesinde, kamu
hizmetlerini en etkin bicimde sunabilecek halka en yakin yonetim biriminin
yetkilendirilmesi esasi anayasal bir ilke olarak benimsenmelidir. Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti’'nda (m.4/3) da belirtilen bu ilke, yasal diizenlemelerle asama
asama gerceklestirilecek bir yénetim reformu icin yol gosterici olacaktir. Madde Onerisi:
“Yénetim birimlerinin yetki ve sorumluluklari, ulusal nitelikli gérevler merkezi yénetime
ait olmak iizere, kamu hizmetlerini en etkin bicimde sunabilecek halka en yakin yénetim

biriminin yetkilendirilmesi suretiyle kanunla belirlenir.”

18 Duchacek, 1986: 77 vd; Keles, 1994: 39-56; Nalbant, 2012: 304-333. Fransa’da 2003 tarihli bir yasayla,
bolge, il ve belediye yonetimlerine, yasalara ve diizenleyici islemlere bagh kalmadan islemler yapma
(deneme yetkisi) imkani taninmistir. Bes yil stireyle, temel haklara dokunmaksizin ve yasanin belirledigi
kosullar altinda kullanilacak deneme yetkisiyle, yerinden yodnetim birimleri sunacaklari hizmetin
hukuksal rejimini belirleyebileceklerinden, aslinda yasama yetkisinin kullanilmis olacag ileri
stiriilmiistir. Bkz: Karahanogullari, 2009: 151-166

23



Oktay UYGUN

2) Halkin Yénetime Katihm imkanlarinin Arttirilmasi

Ulkemizde halkin yonetime katilimi milletvekili secimleri, yerel secimler ve
ender olarak yapilan halkoylamalariyla simirhdir. Halkoylamasi yurttaslarin baslattig
bir halk girisimi niteliginde olmadigindan, gercek bir katihm imkani saglamaktan
uzaktir. Bunun disinda, yasalar merkezi veya yerinden yonetim birimlerinin karar alma
streclerine bicimsel de olsa katiim imkani saglamaz. Yonetime her diizeyde etkin
katilmin anayasal bir ilke olarak diizenlenmesiyle bu konuda bazi iyilestirmeler
yapilmasi saglanabilir. Anayasal ilkeyi hayata gec¢irmek tlzere, tim karar alma
stireclerinde, ilgili faaliyetin kapsadig1 yorede mahalleden baslayarak yukariya dogru
biitlin yerinden yo6netim birimlerinin goriislerinin alinmasi1 ve yoredeki uzman
kuruluslara danisilmasi zorunlulugu getirilebilir. Danisma, gortis alma ve yore halkinin
temsilcileriyle miizakere etme yiikiimliiliigiine uyulmadan yapilan eylem ve islemlerin
idari yargl tarafindan iptal edilmesinin yolu agilabilir. Son yillarda biyiik cevre
tahribatina yol acan hidroelektrik santrallerinin yapimi siirecinde yasanan
olumsuzluklar, tilkemizde halkin yonetime katilim imkanlarinin ne denli kisith oldugunu
ve yore halkinin bu tiir projelerle ilgili olarak haklarin1 savunmasinin ne denli tehlikeli
bir ¢aba oldugunu yakindan gostermistir. Yonetimin bitlin karar alma siireclerinde,
ozellikle de yerel, bolgesel ve wulusal kalkinma planlarinin hazirlanmas: ve
uygulanmasinda her diizeydeki birimlerin etkin katiliminin saglanmasi yasayla giivence

altina alinmalidir.

3) Yonetsel islemlerde Saydamlik ve Hesap Verebilirlik

Yonetsel islemlerde halkin katilim imkanlarinin kisith olmasi, tabiati geregi soz
konusu islemlerin saydamligini ve sorumlularin bu islemlerden o6tiiri hesap
verebilirligini zayiflatmaktadir. Bunun oOniline gec¢mek icin, her diizeydeki yerinden
yonetim biriminde ve kamu kurumlarinda, yasanin gosterecegi bazi zorunlu istisnalar
disinda kamusal islem ve eylemlerin yore halki tarafindan etkin takip imkanlan
saglanmali, sosyal medya araglar1 da kullanilarak halkin tam bilgilendirilmesi icin bir
sistem kurulmalidir. Kamusal islemlerde hak arama o6zgiirligiinii kisitlayacak bigimde

gizlilik kaydi konulamayacagi vurgulanmalidir.
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4) Yerel Secimlerde Temsilde Adaletin Saglanmasi

Yerel secimlerde uygulanan se¢im sistemi, katilan partilerin oy ytlizdesine bagh
olarak % 30 civarinda hatta daha diisiik bir oyla belediye baskani secilmeye imkan
taniyor. Bu se¢im sistemi ¢ogunluga yonetme yetkisi taniyan demokrasi ilkesiyle uyumlu
degildir. Belediye baskanlig1 bakimindan daha adil bir se¢cim sistemi, se¢imlerin iki turlu
yapilmasiyla saglanabilir. Ilk turda kullanilan oylarin salt ¢ogunlugunu alma sarti
getirilir. Bu oran saglanamadiginda en ¢ok oy alan iki adayin ikinci turda yarismasi
saglanabilir. Secim sistemindeki mevcut adaletsizligi gidermek icin diger bir yol,
belediye baskaninin secimini belediye meclisine birakmaktir. Bu yéntem, yonetimde
istikrarsizliga neden olmayacak diizenlemelerle desteklendiginde, yerinden ydnetim
birimlerinin organlarinin olusturulmasinda kisilerin degil, meclis ve kurullarin

iradesinin 6n plana ¢ikmasina da katki saglayabilir.

5) Denetim ve Gozetim YetKisi

Yerel yonetim birimlerinin 6zerkliginin énemli bir boyutu, merkezi yonetimin
vesayet yetkisiyle ilgilidir. Merkezi yonetimin yerinden yonetim birimleri lizerindeki
denetim ve gozetim yetkisinin bu birimlerin 6zerkligini zedelemeyecek bicimde
diizenlenmesi gerekir. Bu amagla gozetim yetkisi, kural olarak, ilgili islemin onaya tabi
olmas: seklinde degil, hukuka uygunlugunun denetlenmesi icin yargi organi oniine
getirilmesi biciminde diizenlenmeli, anayasada yer alan “idari vesayet” kavrami

kaldirilmalidir.1®

19Bu konuda TESEV’in raporundaki madde 6nerisi dikkate alinabilir: “Yerinden yonetim birimlerinin karar

ve islemleri yayin veya ilan tarihinde yiiriirliige girer. Kanun, yerinden yonetim birimlerinin hangi
islemlerinin valilik ve kaymakamliklara bildirilecegini belirler. Vali ve kaymakamlar bu islemlerden
yasaya aykir1 gordiikleri hakkinda bir ay icinde rapor hazirlar ve ilgili yonetime iletir. Gerektiginde
islemin iptali i¢in idare mahkemesinde dava agar. Yerinden yonetim birimlerinin anayasadan ve
yasalardan kaynaklanan yiikiimliliiklerini yerine getirmediginin yargi karariyla tespiti durumunda,
hiikiimet s6z konusu birimlerin organlari adina hareket ederek gerekli diizenlemeleri yapar.” Bkz:
Uygun,2012: 16
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