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vDemokratikle§me Aglsmdan Mevrkezi B

Yonetim - Yerel Yonetim Iliskileri
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There exist an important link between democracy and local government. This article deals
with the relations between central and local governments on the fevel of historical
development and legal process in Tiirkiye.

Giris

Demokrasi ile yerel yonetimler arasinda ¢ok yakin bir iliski oldugu hep
sOylenegelmistir (Goérmez, 1997:67 ve Hill, 1974). Bazi karst goriislere ragmen,
(Langrod:25-34) tarihi siire¢te, demokrasinin gelismesinde ve yerlesmesinde yerel
yonetimlerin 6nemli iglevler gordugii bilinmektedir. (ugdas yerel yonetimler ile
aralarinda birebir iligki kurulamasa da Ortacag komdiinlerinden bu yana yerel
yonetimler, ¢zgirlik, esitlik, temsil, katilma gibi degerleri yasatan kurumlar
olmuglardir.

Ote yandan John Stuart Mill gibi disiiniirler, yerel yonetimlerle demokrasinin
dogrudan iligkili oldugunu savunmuslardir (Hill, 1974:23). “Demokrasi okulu”
olarak nitelendirilmeleri bir yana, yerel yonetimlerin demokratik gelisme
surecindeki esas katkisi, merkezi iktidarm giicline karst bir denge olusturmalari
noktasinda ortaya ¢ikmaktadir (Lipson, 1978:344-348). Demokratik hukuk
devletinin olusumu ile devlet kudretinin sinirlandirilmasr arasinda bir iligki
kuruldugu bilinmektedir. Bu anlamda yerel yonetimler, devlet kudretinin
sinirlayicisi olarak iglev gormektedirler (Duguit, 1954:129). Topluma hizmet sunma
islevi nedeniyle yiiritme erkinin zamanla giiclendigi bilinmektedir. Y uriitme
giictinlin antidemokratik bir ¢ehreye biirlinmemesi ve sinirlandirilmas: ancak yerel
yonetimlerin giiclendirilmesi ile miimkiindiir.

Ozetle belirtmek gerekirse, yerel kamu hizmetlerinin sunumunun yerel
yonetimlere devri, demokrasinin gelismesine katkida bulunmaktadir.
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Yerel yonetimler, karar organlarinin olugumuna ve karar alma siireglerine
miidahale edilmeyen, bagimsiz gelir kaynaklarina sahip, gorevleriyle ilgili gelir
kaynaklariyla donatilan, yerel nitelikteki kamu hizmetlerini goren kuruluglar olmak
durumundadir. Bu noktada Avrupa Kentsel Sarti ve Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart’’nin, burarda belirttigimiz temel degerleri diizenlemeye en yakin
metinler olduklarint gérmekteyiz.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nda yerel makamlarin demokratik
rejimin temellerinden biri oldugu 1srarla vurguianmaktadir ve “Ozerk yerel
yonetimlerinin korunmasi ve gili¢lendirilmesinin demokratiklesme ilkeleri ve
idarede adem-i merkeziyete dayanan bir Avrupa olusturulmasinda Snemli katki
saglayacaginin diisiintildiigi”(Resmi Gazete, 3 Ekim 1992) belirtilmektedir.

Avrupa Yerel Ozerklik Sarti'min 3. maddesi, ozerk yerel yonetim kavramini,
yerel makamlarin, kanunlarla belirlenen sinirlar ¢ercevesinde, kamu islemlerinin
onemli boliimini kendi sorumluluklart altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar
dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakks ve imkanim ifade etmek icin
kullanmaktadir. Bu hakkin se¢ilmis organlar tarafindan kullanildigr da
belirtilmektedir.

Ayrica, yerel yonetimlerin temel yetki ve sorumluluklarinin anayasa ya da
kanunla belirlenece8i, kanun tarafindan belirlenen sinirlar icerisinde yetki
alanlarinin disinda birakilmig olmayan veya bagka herhangi bir makaminin
gorevlendirilmemis oldugu tiim konularda faaliyette bulunmak agisindan tam takdir
hakkma sahip olacaklan ve yerel yonetimlerin yetkilerinin zayiflatilamayacagi
belirtilmisgtir.
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Tiirkiye’de Merkezi Yonetim - Yerel Yonetim Iligkileri

Yerel yonetim, hukuki ve siyasi bir kavram olarak ge¢ ortagaglarin uriini
(Ortayli, 1985:9) olmasina ragmen, Tiirkiye’de 19. yiizyilin ikinci yarisindan
itibaren sekillenmeye baslamigtir. Tirkiye’de yerel yonetimleri, Osmanli
Devleti’nin merkeziyetci yapisindan bagimsiz ele almak miimkiin degildir. Osmanly
Imparatorlugu’nun ilk yillarinda yerinden yonetim 6zellikleri goriilmesine ragmen,
(Yiicel, 1994:42) Ortayli’nin deyimiyle biitin imparatorlukiar gibi yerel
demokrasiye yabanciyd! (Ortayli, 1985:15).

Osmanlii’da yerel yonetimler, glindeme gelis gerekgeleri itibariyla, demokrasiyi
ve yerel yonetimi amaglamamakla birlikte Tanzimat’in diriintidiir (Ortayli, 1985:21).
Daha oncesinde, farkli goriintimlerdeki yerel yonetim orneklerine rastlanabilir olsa
-da Osmanli’da ilk belediye teskilatr 1855 yilinda kurulmustur. Ancak bu dénemde
kurulan belediyeler, merkezi idarenin tasradaki uzantilarr goriinimiinde faaliyet
gdstermislerdir. Osmanli Imparatorlugu’nun son yillarina dogru merkeziyetciligin
artti31 tesbit edilirse, yerel yonetimlerin konumu daha iyi kavranabilir. 1921
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Anayasasinin kismi yerel 6zerkligi savinan 11. maddesi diginda, Cumhuriyete kadar
yerel yonetimlere bakig ¢ok fazla degismemistir. Merkeziyetgi siyasal yapinin ve
bununla ortiigen siyasal kiiltiirin Osmanli’dan Cumbhuriyet’e bir glinde degigmesi
beklenemezdi. Cumhuriyet, siyasal kiiltiir ve siyasal yap1 ¢zellikleriyle ve hatta
¢ogu kurumlariyla Osmanlt merkeziyetciligini devralmugtir.

Cumbhuriyet Doneminde yerel yonetim - merkezi yonetim iligkilerini incelemek
icin yasal diizenlemelere ve uygulamalara bakmak zorunlulugu vardir. Bu donemde
yerel yonetim birimleri olarak belediyeler, koyler ve il ¢zel idareleri varliklarin
sirdiirmiiglerdir. 1980’1 yillarda buiyiiksehir belediyeleri bu yapiya eklenmistir.

Il 6zel idareleri 1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu Muvakkat ile,
belediyeler 1930 tarihli ve 1580 sayili Belediye Kanunu ile, koyler 1924 tarihli ve
442 sayili Koy Kanunu ile diizenlenmistir. Ancak biz, bu diizenlemeleri tiim
ayrintilari ile burada inceleme imkanina sahip olmadigimiz icin, 6zellik arz eden
noktalardan hareketle, genel agtklamalarla ve degerlendirmelerle yetinecegiz.

Kesin cizgilerle ayrimi miimkiin olmamakla beraber, konuyu ii¢ doneme
ayirarak ‘inceleyecegiz: Birincisi Cumhuriyet’in baslangicindan ¢ok partili hayata
kadarki donem, ikincisi ¢ok partili hayatin baglangicindan 1980°e kadarki donem,
tigiinciisli ise 1980 sonrasi donem.
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Cumbhuriyet Dénemi: Osmanli’nin Devami P T

Cumbhuriyetin itk yillari, merkeziyetci gelenegin giderek giiclendigi yillardir, Tek .

parti yonetiminin, diinyadaki merkeziyet¢i egilimlerin de etkisiyle, giderek kamu
hizmet ve faaliyetlerini merkezi devlet eliyle gerceklestirmeye yoneldigini
goriyoruz.

Aslinda 1580 sayili Belediye Kanunu belediyelere cok fazla gorevler yiikleyen
bir kanundur. Ancak zaman icinde hem belediyelerin hem de il ozel idarelerinin
yerel nitelikteki hizmet gorme islevleri merkezi idareye dogru bir kayig gostermistir.
[l ©zel idarelerinin demokratikli§i ya da yerel yonetim felsefesine uygunlugu
tartigmast bir yana, ozellikle bu donemde kurulan bakanliklar, zaten maddi
imkanlari sinirli olan yerel yonetimlerin, imar, ¢evre, tarim, turizm, orman gibi
alanlardaki gorevlerini iistlenmislerdir.

Bu donemde, yerel yonetim organlarinin bagimsiz olugsmasi ve karar almasi
noktasinda da yerel demokrasinin ger¢eklegsmedigini gorliyoruz. Zaman zaman yerel
yonetim se¢imleri yapilmig olmasina ragmen, bagkan ve meclis yelerinin gorevden
alinmast dahil olmak lizere yerel yonetimlerin vesayet altinda oldugunu gosteren
pek c¢ok uygulama ile kar§11a§1lmaktad1r.Tek parti doneminin sonuna dogru
merkeziyetcilik giderek artmigtir. Ozellikle 1946 secimlerinden sonra miilki idare
amirlerinin gliglendigini biliyoruz (Karpat, 1988:202). Burada amaglanan, CHP’nin
siyasal iktidardan uzaklasma ihtimaline karst yonetimi biirokrasinin elinde tutmaktir
(Tutum, 1976:182)
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Cumhuriyet doneminin ilk yillarinda, iilkenin fiziki ve insan kaynaklarimn
sturliligr ve bunlarin rasyonel kullanimi gereginden hareketle, etkin bir biirokratik
yonetim diigiincesi ve arayist egemen olmustur. Diger taraftan tlke ciddi bir dig
bor¢la kargt karsiyadir ve savag sonrasinin yaralarint sarmak zorundadir. Bu
diistinceler, merkeziyet¢i bir yonetim uygulamasinin gerekcesini olusturmustur. Bu
donemde Igisleri Bakanlig1 belediyeleri siirekli denetlemis ve kontrol altinda tutmus,
basta I¢isleri Bakanligi olmak iizerc merkezi idare, belediyeleri, kararlari, organlari,
biit¢eleri ve personeli konusunda stirekli vesayet alinda bulundurmustur. Dénemin
bariz ozelligi, merkezi yonetim — yerel yonetim iliskilerinin ciddi bi¢imde
siyasallagmasidir (Heper, 1986:16-17).

1950 de iktidara gelen Demokrat Parti, devlet sektoriinli mimkiin olglide
daraltacagini ve yonetimi demokratiklestirecegini ifade etmistir. Ancak iktidar
degisikligi, siyasal gelenekte ve yapida ciddi bir degisimi gerceklestirememigtir.
Merkeziyetci yonetim pratigi ve yerel yonetimlerin vesayet alinda olmast durumu
DP déneminde de siirdiiriilmistiir. Olumlu bir gelisme, 1955 yilinda belediye
gelirlerinin kismen arastirilmasitdir (Geray, tarihsiz:2845). Ancak bu donemde de
gelirler acisindan yerel yonetimler merkezi idareye baZimlidir ve gorevler de
gederek merkezi idareye kaymaktadir. Yine bu dénemde, en onemli kent hizmeti
olarak ifade edilebilecek imarin yiirtitilmesi amaciyla Imar Iskan Bakanliginin
kuruldugunu goriiyoruz.

e AY o

1960’lardan 1980’e: Yine Merkeziyetcilik

1960’1arda belediyelere yeni bir islev yiiklenmis ve iktisadi ve sosyal gelisme
icin belediyelere ihtiya¢ oldugu sekildeki kanaatler yayginlagmaya baslamigtir.
Fakat, hizmet tretimine iligkin faaliyetlerinin artmasina paralel olarak, belediyeler
“mali kriz”e girmistir. w00 e o o

Kentlegmenin hizlandigy, ozeilikle biyiik kent merkezlerinde gecekondu,
altyapi, ulagim, ¢evre gibi sorunlarin biiyiik boyutlara ulagtigi bu dénemde, kent
yonetimi izerine tartismalar cogalirken, belediye, il ozel idareleri ve koy
yonetimleriyle ilgili yonetsel ve mali degisikliklere gidilmemigtir. Sadece biiylik
sehirlerde belediyeler, imkanlarini zorlayarak etkinlik saglamaya, daha fazla hizmet
tiretmeye caligmislardir. Merkezi yOnetim- yerel yonetim iligkilerini belirleyen
hukuki belgelerde onemli sayilacak bir degisiklik yapilmamigtr.

1973 sonrasinda biiyiik sehirlerin belediye bagkanliklarini muhalefet parti
adaylarinin kazanmasi, belediye 0zerkligini 6zellikle de mali ozerkligi tarugmaya
acarken, 1974 sonrasinda iktidara gelen sosyal demokrat partiler de yerel
yonetimlerle ilgili kayda deger bir diizenleme yapmamuglardir. Ote yandan, Yerel
Yonetimier Bakanligi’min kurulmas: ve bu bakanligin yerel yonet1mler1
denetlemeye kalkmast da ayri bir tartigma konusudur. G e s e
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Ayni donemde de ozellikle gelir yoniinden yerel yonetimler merkezi yonetimlere
tam bagimli olmaya devam etmislerdir.

1980’den Giiniimiize: Bir Ileri - ki Geri
1980-1983 yillart arasinda bir ara donem yasandigi icin bu donemi yerel

demokrasi agisindan de8erlendirmek anlamli degildir. Bu yillar, merkeziyetgi
ozelliklerin korundugu yillardur.

1983 sonrasinda merkezi yonetim - yerel yonetim iligkilerinde tam bir ikilem
yasanmustir. Merkezi hitkiimet 6zellikle 1983-1987 yillarr arasinda demokratiklesme
konusunda kismi de olsa bazi adimlar atmaya baslamistir. Genel olarak adem-i
merkezilesme yoniinde adimlarin auldigini, Tirkiye’de kamu biirokrasinin
egemenliginin kismen de olsa kirilmaya baglandigini, merkezi yonetimin kamu
hizmeti veren kurumlara déniistiiriilmeye calisildiini gorityoruz. 1984 sonrasinda
yerel yonetimlerle iligkili pek ¢ok diizenleme yapilmistir. Ddnemin zihniyetini ve
idareler arasi iligkileri degerlendirebilmek i¢in bazi diizenlemelere deginmek yararli
olacakuir.

Doénemin temel diizenlemeleri, 3030 sayili Biiyiiksehir Yonetimi Hakkinda
Kanun ve 3194 sayili Imar Kanunudur. ,

Kentlegmenin hizlanmasi ve gogiin biiyikgehir sorunlarini ¢oziimlemez hale
getirmesiyle oncelikle ti¢ biiylk kent, ardindan da bagka kentlerde biiyiikgehir
yonetimine gegildigini goriiyoruz. Blylksehir yonetimi, bir yandan hizmetlerin
etkinligini artiracak bir ara¢ olurken diger yandan da katilim ve demokrasiyi
gelistiren bir uygulama olarak disiiniilmiistir. Nitekim bu cercevede olusturulan
bazi kurumlarda da demokratik temayiiller goriilmiistiir. Ancak hemen belirtmek
gerekir ki, Biyiiksehir Belediye Bagkaninin ilgelere gére gii¢lendiritmesi, Genel
Sekreterin Igisleri Bakanliginin onayi ile atanmast gibi diizenlemeler,
merkeziyet¢iligin uzantilari olarak kalmistir.

Diger yandan Imar Kanununda kismi bir adem-i merkeziyetgilige yonelig
sozkonusudur. Imar planlarii yapma ve onaylama yetkisi 3194 sayili kanunla
belediyelere ve il Ozel idarelerine verilmistir. Ancak bu kanuna da merkezin
kontrollini  saglayacak bir madde eklenmesi ihmal edilmemistir. Kanunun
9.maddesi ile Bayindirlk Bakanhigimin pek ¢ok konuda istediginde imar plani
yapma yetkisini belediyelerden devralabilecedi hitkmi getirilmigtir (Resmi Gazete,
9 May1s 1985).

2487 ve 2985 sayili Toplu Konut Kanunu ile belediyelere konut yapma yetkisi
verilirken, 1985 yilinda 775 sayili Gecekondu Kanunundaki Bayindirlik ve Iskan
Bakanhiginin bazi yetkileri belediyelere devredilmigtir.

Yerel yonetimleri giiglendirmeye yonelik 1980 sonrasindaki en onemli
diizenleme, belediye gelirlerinde gozle goriiliir aruglardir. Bu artiglar, belediyelerin
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kendilerine giivenlerini getirirken, 1580 sayili kanunda varolan bazi yetkilerini
kullanmalarini da saglamistir Hemen belirtmeliyiz ki, belediye gelirlerindeki arus,
belediyelerin merkezi idareye bagimhligint azaltmamistir ¢linkii belediye
gelirlerindeki artig, genel biitce vergi gelirlerinden pay verilmesi yoluyla
gergeklesmistir. Bu durum para musluklarinin merkezi idare tarafindan kontroliini
saglamigtir.

1987 sonrasinda, yerel demokrasinin gliglendirilmesi ya da yerel yonetimlerin
demokratiklesmesi konusunda kayda deger bir adim atilmamigtir. Hatta bazi
alanlarda belediyelerin merkezi idareye bagZimhiligini arttiran gelismeler de
yasanmigtr. :

Tirkiye’de Osmanl geleneginden aktarilan merkeziyet¢i mirasin Cumhuriyet
déneminde de devam ettigi, hatta zaman zaman giderek arttigr goriilmektedir. Yerel
yonetimler, merkezi yonetim tarafindan denetlenen, karar alma ve organlarnin
olugumuna miidahale edilen ve gelir agisindan merkeze bagimli kurumlar olarak
varhklarim siirdiirmektedirler. Ote yandan, gelir a¢isindan da ciddi bir merkeze
bagimlilik stregelmistir. Bu haliyle yerel yonetimler, merkezi idarenin tagradaki
uzantilari gibi faaliyetlerini siirdiirmiigler ve merkezi idarenin miisaade ettigi ol¢iide
hizmetleri yuriitmiglerdir.

Son yillarda belediye yonetimleri 6zellikle bilyiik kentlerde 6nemli kentsef kamu
hizmetlerini sunan kurumlar haline gelmis olsa da pek ¢ok acgidan merkeze
bagimliliklar1 devam etmekte ve isleyis agisindan yeterince demokratik
goriinmemektedirler. Eger yerel yonetimler ekonomik ve demokratik gelismeye
katkida bulunacaksa, Tiirkiye’de merkezi idare ve yerel yonetimler alaninda yeni
dlizenlemelere gidilmesi gerekmektedir.

Demokratik olmayan devletlerde yerel yonetimlerin giiclendirilmesi ve
demokratik degerlere bagli olmas: dislinilemezse de gii¢li ve demokratik yerel
yonetimler llkenin hem demokratik gelismesine hem de iktisadi ve sosyal
gelismesine katkida bulunacaktir. _
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Yeni bir Yerel Yonetim Yasa Tasarisinin tartigildifi bugiinlerde, yapilacak
diizenlemede dikkat edilecek bazi hususlari vurgulamakta yarar bulunmaktadir.

Merkezi idarede bir diizenlemeye gitmeden yerel yonetimlerde yapilacak
diizenlemeler ¢ok anlamli olamaz. Ancak biz burada konumuz agisindan yerel
yonetimleri degerlendirmekle yetinecegiz.

Yerel yonetimlere iligkin yapilacak diizenlemelerde yapilacak ilk sey, saglikli bir
gorev paylagimidir. Once merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda ve yerel
yonetimlerin kendi aralarinda bir gorev taksimatina gitmek gerekir. Bu cercevede,
yerel mahiyette olan ve 0zel tesebbiis tarafindan goriilmeyen tiim hizmetlerin yerel
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yonetimlere devri esas olmalidir. Saglik, sosyal yardum, ¢evre, imar, turizm gibi
merkezi 1darenin gorev alaminda sayilan pek c¢ok hizmetin yerel yonetimlerce
gerceklestirilmesi gereklidir.

Bu diizenleme yapilirken yerel yonetimlerin yeni biirokratik ve hantal
kuruluglara doniistiirlilmemesine de dikkat edilmelidir.

Gorev taksimatiun saghikll isleyebilmesi icin yerel yonetimlere gorevleri ile
orantl1 bir gelir saglamak gerekir. Gelir paylagiminda bagimliliin azaltilmasi, gelir
ve gorev dafilimmin temel yasalarda yapilacak degisikliklerde giivence altina
alinmasi gereklidir.

Yapilmast gereken diizenlemelerde dikkat edilmesi gereken bir husus da mahali
idareler felsefesine uygun sekilde, demokratik yerel yOnetimi olusturmaktir.
Organlarin olusumunun ve Kkarar alma siireglerinin demokratiklestirilmesi ve
katilimt tegvik edecek diizenlemelerin yapiimasi gerekmektedir.

Bu cercevede ozellikle belediyelerde bir kademelendirmeye gidilerek, niifus
acisindan kiigiik ve biiyiik kentlerde temel ilkelerde ayni, ancak gorev ve gelir
alaminda farklilagan bir statii olusturulmalidir.

Il 6zel idarelerinin mevcut yapis ile islevsiz olmalari dolayisiyla, gorev alanlari
yeniden belirlenerek belediyelerin gorev alanina girmeyen gorevlerle donatilmalar
ya da kaldirilmalari gerekmektedir.

Bilyiikgehir yonetiminin merkeziyet¢i ozelligi ve ilge belediyelerini bogan
vapilarl, demokratik degerlere uygun sekilde donistiirilmeli ve bu kurumlarin
koordinasyon gorevieri one ¢ikarilmalidir. Bu arada Biiyiikgehir ilge belediyelerinin
nufuslar arttikga, cografi, idari bazi kriterler esas alinarak yeni il¢e belediyelerinin
kurulmasi saglanmalidur.

Genel hatlan ile 0zetledigimiz bu degisikliklerin yapilmasi, bir taraftan yerel
yonetimleri etkin ve demokratik kurumlar haline getirirken, diger yandan da tilkede
demokrasinin yerlesmesine ve gelismesine katkida bulunacakur.
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