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Devlet Tiirlerinde Idari Orgiitlenme
likeleri

Principles of Administrative Organisation in
State Types
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Oz:

Ulkeler kendi tarihi, sosyokiiltiirel, ekonomik ve etnik yapilari geregi kendi deviet modellerini sekillendirmislerdir.
Kimi devletlerde yerel yonetimlerin etkinligi gorllirken bazi devletler merkezi yonetimin glclendiriimesi ve glicli
kalmasindan yana tavir koymuslardir. iste bu gerekgelerle giiniimiizde iiniter devlet, bolgesel devlet ve federal
devlet olmak Uzere g gesit devlet bigimi gozlenmektedir. Demokratik yonetimlerin kaynagi olarak halka en yakin ve
en hizli yonetigimi getirme gayreti ile devletin birligini korumak dustincesi, devlet yonetimlerini birbirine yaklastiracak
fikirler 6ne sirlimesini temin etmis ve bu gabalar her devlet tirini digerinden ayirmakla birlikte bir dilemma olarak
bir birine yaklastiran yontemler belirlenmesine sebebiyet vermistir. Calismada dnce s6z konusu devlet tiirlerine yer
verilecek ve sonrasinda bahse konu devletlerin yonetimine iliskin ilkeler ele alinacaktir.
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Abstract:

Countries have shaped their own state models due to their historical, socio-cultural, economic and ethnic structures.
While the effectiveness of local governments is seen in some states, some states have taken a stand in favour of
strengthening the central government and keeping it strong. For these reasons, three types of states are observed
today: unitary state, regional state and federal state. As the source of democratic governments, the endeavour to
bring the closest and fastest governance to the people and the idea of protecting the unity of the state have led
to ideas that will bring state governments closer to each other, and these efforts have led to the determination of
methods that bring each type of state closer to each other as a dilemma, although separating each type of state
from the other. In this study, firstly these types of states will be analysed and then the principles regarding the
administration of these states will be discussed.
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Giris

Devlet, kamu hukukunun ve siyaset biliminin temel kavramu olarak, sinirlar
belli bir kara pargasinin icerisinde, kiiltiirel ve tarihi bir birlige sahip topluluk,
halk veya millet acisindan kurumsallasmis ve egemenligi kabul edilen, kamu ti-
zel kisiligine sahip bir iktidari ifade eder.' S6z konusu iktidar, uluslararas: hukuka
uymak koguluyla tilke sinirlar1 diginda da en tist otorite ve muhataptir. Devlet, bu
anlamda hukuken i¢ ve dig egemenlige ve kudreti kullanma hakkina sahip, belli
toprak pargasi tizerindeki orgiitlii hareket eden siyasal toplumdur.? Kamu kudre-
tini hitkiimet aracihig1 ile tatbik eden devlet, tekel olarak bir takim {istiinliik ve
ayricaliklar1 biinyesinde tasir. Bunun bilinen en énemli 6rnekleri, kamu yararinin
tesisi igin kanuna saygi gosterilmesini saglamak amaciyla zor kullanma, cezalan-
dirma ve vergi toplama olarak gosterilebilir. Bahse konu 6érnekler devletin mesru
gii¢ kullanma tekelini elinde bulunduran gii¢ oldugunun géstergesidir.

Devletin faaliyetleri ve islemlerindeki degisim ve artisa paralel olarak ku-
rumsal yapist ve yiiriittiigii faaliyetlerin tamaminda bir gelisim s6z konusudur.
Baska bir deyisle devlet bir yandan siyasal politikalar1 belirlemekte diger yandan
yiiriitme erki vasitasiyla mevzuata ve bu politikalara uygun bicimde hareket edil-
mesini temin etmektedir. Bu noktada devlete ait {istiinliik ve ayricaliklar bakan-
liklar, bolge teskilatlari, valilikler gibi idari birimlere ayrilarak yetki aktarimu ile
etkinlestirilmektedir. Bu kapsamda hem hukuk sistemimizde hem de mukayese-
li hukukta devlet kavraminin gesitli anlamlarda kullanildig1 gézlemlenmektedir.
Bir diger soyleyisle tilkemiz acisindan énem arz eden devlet ve bununla baglantili
kavramlarin belli bashlari bu calismanin konusunu olusturmaktadir. Bu baglamda
oncelikle ulus devlet (iiniter devlet, milli devlet, tekci devlet) kavrami siyasi
cevrelerde ve hukuk literatiiriinde sik sik dile getirilmektedir. Hatta bu kavram
Anayasa’'nin temel kavrami olma hiiviyetini tasir ve Anayasa da yapilmasi1 ngo-
rilen degisiklik tartismalarinda 6n plana ¢ikar.

Devletin hukuki tiirleri, devlet icerisindeki érgiitlenme bicimini ifade eder.
Bu husus ayn1 zamanda devlet icerisinde 6rgiitlenen topluluklar ile devlet arasin-

' “Filhakika Tirkgemizdeki Devlet kelimesinin gok dikkate deger eski bir manasi vardir. Bu kelime

(mudavele) ve (tedavdl) kelimeleriyle musterek bir maddeden, (devi) maddesinden gikmistir. Ve
ligat manasile tedavil eden yani elden ele gegen kuvvet, iktidar, mevki ve itibar demektir. Eski
Arapcada, harbeden iki ordudan kah birine, kah 6tekine gegen galibiyet ve zafere (devlet) denildi-
gi gibi; servet, makam, nlfuz ve’ itibar sahibi kimselerin bu hal ve vaziyetine de (devlet) denilirdi.
(Tercime-i kamusa bakiniz). Kelime bize Arapga dan bu asil ve ligat ma nafile gegmis ve bu
manay! yakin zamanlara kadar da muhafaza etmis ve dikkat edersek, hala kismen muhafaza
etmektedir” Basgil, Ali, “Devlet Nedir? Realist Bir Tarif Denemesi”, Journal of Istanbul University
Law Faculty 12 (1946): 981-990 https://dergipark.org.tr/tr/pub/iuhfm/issue/9165/114804.

2 GERMEC TANRIVERDI, Ezgi, Sosyolojik Agidan Kiiresellesme ve Ulus Devlet (Giddens, Bau-
man ve Habermas Ornegi), Seckin Yayinevi, Ankara 2017, s.67.
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daki iligkinin nasil olmasi gerekecegi sorusuna da cevap arar. Devletlerin yapilari
tilkesi tizerindeki siyasal erklerin paylasiimasi ile ifade edilir ve devlet yetkile-
rinin devleti olugturan unsurlar ve bazen de otonom devletler arasindaki payla-
sim1 olarak giindeme gelirler. Devletin yapisi ve idari anlamdaki 6rgiitlenmesi,
ilgili devletin anayasasinda zaman icerisinde cesitli etkilere bagh olarak olusur.
Bu baglamda devletlerin yapisal anlamda farkliligindan séz edilir. Bu noktada
yapisallik bakimindan devlet kavrami analiz edildiginde ti¢ devlet tiiriinden s6z
etmek miimkiindiir: Uniter devlet (Fr. Etat iinitaire, tekci devlet ya da basit
devlet), bolgesel devlet (Fr. Etat régional; 6gretideki bir anlayig uyarica uzunca
bir siire bir gecis donemi devlet tiirii olarak tanimlanmustir) ve birlesik devlet
(Fr. Etat composé, miirekkep devlet; konfederasyon ve giintimiizdeki bilinen ve
en yaygin ornegi federal devlet). Goritilecegi tizere hukuki yapilarina gore devlet
tiirleri, devletin yonetim seklini degil, devlette yasama, yiiriitme ve yargi erkle-
rini iceren egemenlik olgusunun tek mi yoksa birden fazla m1 olduguyla ilgilidir.
Bu durumda hukuki yapilarina gére devlet tiirleri igin yetki paylasiminin varlig
ve yogunluguna gore ayrim yapilabilecektir.

Ulusal topraklar tizerinde siyasal erklerin kullaniminin paylagimina iligkin
devletlerin yapilar tilkemizin igerisinde bulundugu Kita Avrupasi'nda ve diin-
yanin diger {ilkelerinde énemli dl¢iide degiskenlik gdsterir. Bu anlamda genel
yonelim yerinden ydnetime agirlik verilmesi bi¢iminde olsa da; devlet tiiri
olarak federal yapinin hem Avrupa kitasinda hem de diinyanin diger kisimlarin-
da istisnai olma 6zelligi gézlemlenmektedir. Konfederasyonun artik uygulama
kabiliyeti bulunmayan tarihi bir bilegik devlet modeli oldugu rahatlikla sdyle-
nilmektedir.

Avrupa’da iiniter devletin tarihsel modelleri merkeziyetciligin az ¢cok mu-
hafaza edilmesi seklinde hakimiyetini muhafaza etmekte olup Avrupa Birli-
gi biinyesindeki iiye devletlerden Almanya, Avusturya ve Belcika haricindeki
iilkelerce tiniter yap1 kabul edilmistir. Italya ve Ispanya’da da iiniter yapr ile
birlikte bélgesel devlet modeli uygulanmaktadir. Bahsi gegen istisnalar tarihsel
bir gecmise dayanmaktadir. Almanya ve Avusturya’da federal cumhuriyetlerin
olusumu II. Diinya Savasi sonrasina denk gelmektedir ve bu iki devlet ittifak-
larla sekillenmistir. Bu sekillenmede 20. yiizyilda Orta Avrupa’da hakim olan
federal ve konfederal yap: etkilidir. Bu anlamda Italya’daki yerinden y6netim
siireci de tarihsel bir gecmise sahiptir. Italya’da uzun siire prensliklerle yéne-
tilen, ticarete dayali site yonetimleri 19. yiizyil sonlarinda bir araya gelerek
devlete doniigmiistiir.

Ayni devletin biinyesinde bir¢ok ulusun varligi federalizmi ya da yerinden
yonetimi tegvik eder. Bunun 6rnegi Belcika’da Flaman ve Walonlar arasinda
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gortlmaustiir. Birlesik Krallik icinse Kuzey Irlanda, Galler ve Iskogya agisindan
1990 sonrasindaki hiikiimet olusturma politikalari etkili olmustur. Ispanya’da ise
Bask ve Katalan milliyetcilerinin taleplerinin kargilanmasi bu topluluklara ézerk-
lik verilmesine imkan tanimigtir.® Bu arada tekrarla vurgulamak gerekir ki Avru-
pa iilkelerinde demokrasiyi saglamak tizere siyasal érgiitlenme modeli olarak ve
Avrupa Birli§i'ne uyum saglama siireclerini oturtabilmek adina yerinden yone-
tim egiliminin agir bastig1 gézlenmektedir. Bu durumun kanit1 olarak Maastricht
Anlagmast ile 6ngoriilen siibzidiyarite (subsitarité) ilkesi* ile kararlarin alinma-
sinda mahalli élcegin 6n planda tutulmasi ve hiikiimetler tizerindeki 6lcegin cok
etkili olmamasi gosterilebilir. Nitekim bu durumun Avrupa’nin olusumundaki
kozmopolit yapidan kaynaklandigi da bilinmektedir.® Bu arada belirmek gerekir
ki Avrupa Birligi, ne gercek anlamda konfederasyon ne de federasyondur; hybrit
(melez, sui generis) bir yapidir. Bu kapsamda Birligin yapisinin belirli 6l¢tide
federatif modele yaklagtig1 goriilmektedir. Birligi kuran anlagmalar bir anayasa ve
ulusal hukuklarin tstiinde yer alan Avrupa Birligi vatandaglarina dogrudan dog-
ruya uygulama kabiliyetine haiz bir Avrupa Birligi hukuku olugturmustur. Birlik
icerisinde yasama yetkisi bircok kademede paylagilmis ve tiye devletler egemen-
liklerinin paylasilmasini kabul etmislerdir. Ancak halihazir Avrupa Birligi'nin tiye
devletler iizerinde dogrudan yaptirim uygulayabilecegi kolluk giicleri ya da zorla
yerine getirme mekanizmasi bulunmamaktadir.®

KALFA, Eda/DING, Cengiz, “isko¢ ve Katalan Bagimsizlik Hareketlerinin Tarihsel Kékenleri ve
Giincel Bir Karsilastirmas!”, Istanbul Gelisim Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, 10 (1), Nisan
2023, s.396.

Kamu hukukunda kamu tizel kisileri arasinda mevcut ve cografi alan bakimindan etkinligi ifade
eden bir basamaklandirma mevcuttur. Stibzidiyarite ilkesine gére bu basamaklandirmada ancak
alt basamaktaki kamu tiizel kisisi bir sorunu ¢ézmekte yetersiz kaliyorsa, onun bir Ust basama-
gindaki kamu tuzel kisisi sorunu ¢ézmekte yetkili hale gelmekte olup yetki normal olarak 6ncelikle
alt basamakta kamu tizel kisisi tarafindan kullaniimalidir. Bu yetki yetersiz kalirsa, ayni konuda
karar alma yetkisi artik bir (ist basamaktaki kamu tiizel kisisine geger (GOZLER, Kemal, Mahalli
idareler, Ekin Yayinevi, Bursa 2018, s.114.

5 ATATORUN, Mustafa, KAYMAZ, Ebru Derya, “Federalizm ve Avrupa Birligi (AB) Bélgesel Politika-
si Belgika'da Etnik Milliyetciligi Nasil Etkiledi?”, Stileyman Demirel Universitesi Vizyoner Dergisi,
Yil: 2022, Cilt: 13, Sayi: 34, s.435.

Doktrinde Avrupa Birligi’nin (AB) sinirlari belirlenmis bir AB bolgesi olusturmak icin tek tek ulusal
bolgeleri bir araya getirdigi belirtimektedir. AB, devletgi bdlgesellidi taklit etmez. Yani, dinyanin
ayri bir pargasi Uzerinde nihai otorite iddiasinda bulunmaz. Bunun yerine, AB’nin amaci ulusal
bodlgeleri agmak ve gecisken, karsilikl olarak butlinlesen ve yine de sinirlandiriimig bir alan yarat-
maktir. Ulusal yonetimi kayda deger dlciide bolgesellestirir ve AB duzeyinde bolgesel yonetimin
farkl bir versiyonunu yeniden bélgesellestirir. Ozetle, halklar, yer ve giic arasindaki belirgin bir
uluslartsti normatif iliski olarak boélgesellik, AB’nin otorite iddiasinin bir pargasini olusturmakta-
dir. Bir baska deyisle: Avrupa Birligi'nin Ulkeselligi modern devletlerinkinden cok farklidir, ancak
Avrupa entegrasyonu kesinlikle bolgeselligin sonu degildir (Weinzierl, Josef. “Territoriality beyond
the State: The EU’s Territorial Claims and the Search for Their Legitimacy.” German Law Journal,
vol.22, no.4, June 2021, s.672).
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l. Devlet Tiirleri

A. Basit (Uniter, Tekgi, Ulus)’ Devlet (Fr. Etat Unitaire, ing. Unitary state/governement)

Uniter devlet kavramini en basit bicimde, ortak bir kimlik islevini tanimla-
mada devlet ile millet kavraminin bir arada kullanilmas: ve millet mesruiyetinin
taninmasi ve tanimlanmasi olarak ifade etmek miimkiindiir. Bu anlamda tekgi
devlet iilkesi iizerinde egemenlikten kaynaklanan yetkilerin tamaminin siyasi an-
lamda tek elde toplandigi, tek bir hukuki &rgiitlenmenin bulundugu devlettir.
Uniter devletler, yiirtitme organlarimin merkezilik derecesine gore merkezi veya
yerinden y6netim (Adem-i merkezi); tagra yénetim sistemine gore ise bolgesel
sistem ve il sistemi seklinde ikiye ayrilmaktadir.? Uniter devletler béylece anaya-
sal yetkilerin tamaminin vatandaglarin tabi olduklari tek bir normatif erke sahip
olan hiikiimet seviyesinde elde bulundurulmas: seklinde ifade edilir. Bu devlet
tiirii glinlimiiz diinyasinda en fazla gériilen ve uygulanan devlet seklidir. Tiirkiye,
Fransa, Irlanda, Cin, Endonezya gibi iilkeler tekci devletlerdir. Italya ve Ispan-
ya ise giiclii bir bolgeciligin uygulandigi tekgi devletlerdendir. Bir bagka ifade
ile tekgi devlet tek bir seviyede siyasi erklerin yogunlagmis halidir ve yerinden
ydnetim uygulamalarinin derecelerine bagli olmak tizere az ¢ok bir esneklik gos-
terecek sekilde uygulanabilmektedir. Merkezi devlet, tek bir seviyede erkin mer-
kezilestirilmesi suretiyle {ilkenin tamamu tizerinde mevcut yasal diizenlemelerin
ilgililere uygulanmasini ve tiim iilkede gerekli giivenceleri olusturmasini temin
eder. Yer bakimindan yerinden yénetim kuruluslarinin 6zerkligi oldukca zayiftir.
Hukuki bakis acistyla kamu hukuku tiizel kisisi tektir ve bu ancak devlettir. Mer-
kezi bir devlet icinde yerinden yonetim devletin temsilcileri olarak adlandirilan
ve devlet adina yetki ve gii¢ kullanabilen idari béliimlemelerin cografi anlamdaki
sinirlarini ifade eder. Merkeziyetci devlet anlayist olumlu taraflari olsa da giinii-
miizde sik sik elestirilmekte ve modern devletlerde yerinden yonetimin etkinli-

7 Ulus devletler, Fransiz Ihtilali ve Sanayi Devrimi sonrasindaki modernlesme siirecinin sonucunda

ortaya gtkmaya baslamis ve 6zellikle de genis topraklar tUzerine yayilan imparatorluklarin parca-
lanmasi, bu grup devletlerin sayisinin artmasinda en 6nemli etmen olmustur. Ulus devlet kavrami
ile birlikte hem Ulkemizde hem de diger ulkelerde devlet kavrami agisindan tzerinde gesitli go-
ruslerin dile getirildigi bir kavram olarak sosyal devlet kavrami 6n plana ¢cikmaktadir. Bu kavram
zenginliklerin (gayri safi milli hasilanin) dagitiimasi alaninda 6zel bir 5nemi 6zellikle vurgulamakta
ve ayni zamanda ekonominin reglilasyonunun, toplumda yardima muhtag¢ siniflarin hayat stan-
dardinin belli bir seviyeye ulastiriimasi toplumsal ihtiyaglarin mimkiin olan en Ust seviyede gide-
rilmesine iligkin yol ve yontemlerin belirlenmesinde 6ne gikmaktadir.

Uniter devlet ikiye ayrilarak da incelenebilir: Klasik/Merkezi Uniter Devlet: Klasik ya da merkezi
Uniter devlet, idari veya siyasal herhangi bir yetki devrini bulunmaksizin, tim yetkinin merkezde
oldugu Uniter devlettir. Bu devlet yapilanmasina tarihsel sireg icerisinde ve 6zellikle sehir devlet-
lerinde rastlanmistir.

Adem-i Merkezilesen Uniter Devlet: yerel diizeydeki ihtiyaclar gézeterek merkeze ait bir kisim
yetkinin idari adem-i merkezilesme ile alt dizeydeki idari teskilata birakiimasiyla daha demokratik
ve islevsel bir ydnetim sergilenmesi anlamini tagimaktadir.
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gine dogru bir egilim goriilmektedir. Ancak bu egilim yerinden yénetimlerin cok
giiclenmesi halinde tilkenin boliinmezligi ve biitiinltigiine iliskin bir tehdit olarak
algilanabilmekte ve bu husus da merkezi devlet 6rgiitlenme modeline daha siki
baglanilmasina yol agabilmektedir.

Uniter devlet tiiriinde kurumlarin tekligi ve bir aradaligi s6z konusudur.
Hukuk ve siyasal diizen tek bir anayasaya dayanir. Tek bir hiikiimet halkin tama-
mu {izerinde ve iilkenin tamaminda 6rgiitlenmistir. Devlet ile yerinden y&netim
kuruluslar: arasindaki yetki paylagiminda nihai olarak ulusal ¢ikarin séz konusu
oldugu her durumda, merkezi otoritenin son sozii sdylemesi ve iradesini empoze
etmesi s6z konusudur. Baslangicta bir devlet tiiriiniin olusumu genellikle devle-
tin ortaya ¢ikmasiyla aymi zamana tekabiil eder. Ulkemiz 6rnegi ile birlikte kita
Avrupa’sinda Fransa, Italya ve hatta Almanya’nin durumu buna érnek gésterile-
bilir. Bu iilkelerde devlet tiiriiniin olusumu bazen sarsintili bir birlesme, bazen
de toprak pargalarinin bir araya getirilmesi veya belirli bir kisi ya da hanedanhigin
bu alandaki etkisiyle olmustur.

Geng devletler bu anlamda daha ziyade dekolonizasyondan dogmuslardir.
Bu tip devletlerin olusumunun temelinde merkezi giice yonelik endige olgusunun
varhgi kuskusuzdur. Dolayisiyla bunlarin denetlenmesi, birlestirilmesi ve iliml bir
sekil almas1 gerekmistir. Diger bir ifade ile tekci devlet, halefiyetin engellenmesi
ve ulusun birlikteliginin gliclenmesine imkan tanir. Birden ¢ok giiciin etkisi mutlak
iiniter yapida (merkezilegmis tekci bir devlette) varhigini siirdiiremez. Mutlak tek-
cilik, tilke tizerinde halkin tamamu icin kararlari uygulanmasina imkan tanir. Bu ise
mutlak merkeziyetcilik fikrini ortaya koyar ki mutlak tekci yapinin modern devlet
anlayigi ile uyum igerisinde oldugunu séylemek mitimkin degildir.® Béyle bir du-
rum en azindan iki sorunu giindeme getirmektedir: Bunlardan ilki genis bir alanda
gerceklestirilmesi gereken ¢ok gesitli faaliyetlerin siirdiiriilemez olusuyla merkezi
otoritenin fel¢ olmasi ya da cok hantallasmasidir. Tkinci ise ayni otoritelerin tilke
sathinda kararlar almasindan kaynaklanan ve somut olaylar bakimindan ortaya ¢i-
kabilecek esitlik, adalet ve hakkaniyete aykiri uygulamalara yol agma ihtimalidir.
Bu durumda en net ifade ile merkezi erkin, yiirtitmenin gérevi kapsamindaki her
tiirli faaliyeti tek bir elden yiiriitebilmesi, tiim kararlari alabilmesi ve aldig1 ka-
rarlart ilkenin tamaminda uygulamaya koymak sureti ile riayeti saglamasi fiilen
miimkiin degildir. Bu durum ise birtakim yetkilerle donatilmg kisilerin tutum ve
davraniglarinin asil amacin digina ¢itkmaya baglayarak ayr bir giice doniismesine
sebebiyet vererek tekgi devletin varligini tehdit edebilir. Bu sebeple merkeziyetci

® EVLIYAOGLU, Selguk Abdullah, «Uniter Devlet Bigiminin Kronik Degisimi ve Tanimda Zorluklar:
Anayasa Hukuku Cercevesinde Karsilastirmal Bir Analiz», EKEV Akademi Dergisi, Yil 25, Sayi
85, Kis 2021, s.404.
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bir devlette merkeziyetgilik her zaman icin yetki genigliginin mevcudiyetini de
gerektirir. Tedrici olarak merkezi otorite mahalli idarelere karar yetkilerinin bir
kismini transfer eder ve bu durum da tiniter devlet uygulamasi yerinden ydnetim
ilkesi olarak adlandirilir. Her halitkirda unutmamak gerekir ki tiniter devlette ayni
zamanda yetki genisligi ve yerinden yonetim ilkesi uygulanmaktadir. Séz konusu
ilkeler, tilkemiz ve Fransa basta olmak tizere giiniimiizde demokratik rejimin goriil-
diigii bircok tilkede uygulanmaktadir.

Tekgi devlet federe ve konfedere devletler ile egemenligin paylagildigi fede-
rasyon ve konfederasyonun kargit1 bir devlet tiiriidiir. Bu devlette iiye devletler
s6z konusu olmayip uygulamada merkezi erkin mahalli seviyedeki uygulamasi
anlaminda tilkenin alt seviyedeki boliimleri séz konusu olabilmektedir. Bu sevi-
yedeki boliimler devletin denetimi altinda olup yasama yetkisi bulunmamaktadir
ve sinirli veya herhangi bir otonomisi olmaksizin idari bir biit{inltigi olustururlar.
Bu kapsamda tekgi devlet, merkezi erk ile vatandaslar arasindaki bolgesel an-
lamdaki boliinmiigligii biinyesinde barindiran yerinden yénetimi dislamamakta,
reddetmemektedir. Dolayisiyla belirli bir tarzdaki otonomi (6zerklik) bu bél-
gesel boliimlemelere taninabilir. Devlet tekci olma ozelligini yargi yetkisinin
devredilmemesi halinde muhafaza etmeye devam eder. Aksi anlamda devletin
bu tiir yetkisinin devri egemenlik yetkisinin devri manasina geleceginden tiniter
devletin federal devlete déntismesi anlamu tagir.

B. Bolgesel Devlet (Karmasik Uniter Devlet, Bolgeli Devlet, Fr. Etat Régional, Etat
Unitaire Complexe, Etat régionalisé, Ing. Regionalized state)

Bu devlet sekli, kurumsal ve siyasi anlamda gercek bir otonominin 6zellik-
le normatif anlamdaki bolgelere taninmast ile karakterize edilmektedir. Federal
devletin aksine bolgesel devlet tiniter devletin yapisal niteligini muhafaza eder.
Bolgesel devletin amaci1 aym1 zamanda bélgelerin kurumsal bir organizasyon icin-
de ve devletin boliinmezligi 6zelliginin muhafaza edilmek suretiyle cografya,
ekonomi, kiiltiir, etnik yap1, dil gibi belirli 6zgiinliiklerinin dikkate alinmasidir.
Ispanya ve Italya, bolgelere genis 6l¢iide otonomi tanimak suretiyle iiniter devlet
olma ozellikleri ile birlikte bolgesel devlet gibi degerlendirilmektedir.

Bolgesel devlet, tekgci devlet ile federal devlet arasindaki bir devlet sekli-
dir. Ancak belirtmek gerekir ki, bolgesel devlet yerinden yonetim politikalarinin
giiclii bir sekilde uygulanmasindan kaynaklanan, tiniter devletin bir tiirti olarak
biitiin nitelikleri ile federal sistem gibi nitelendirilmeyen, fakat federal devlet
sistemine yaklagan bir devlet modeli olarak tanimlanabilir.” Bu modelde bolgeler,

' METIN Yiiksel, ERECE Burak, «Bblgeli Devlet ve Federal Devlet Mukayesesi: ispanya ve Fede-

ral Aimanya Ornegi. Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, Vol.1, No.7, 2016, s.690.
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yerinden y&netim tinitelerinin idari anlamdaki basit rollerinin 6tesinde yetkilere
ve belirli siyasi 6zerkliklere sahiptirler. Bolgelerde, baz1 hususlar icin devletin
kontrolii altinda bulunmak sart1 ile sinirli bir yasama yetkisinin kullanilmas1 da
s6z konusu olabilmektedir. Ancak vurgulamak gerekir ki, bolgesel devletlerin
kendilerine 6zgii bir anayasalar1 ve 6zel bir hukuki diizenleri olmaz ve ulusal 6l-
cekteki kararlarin alinmasina katilmalarindan da s6z edilemez. Nihayetinde bol-
geler arasinda 6zerkligin kapsami bakimindan farkliliklar gézlemlenebilmektedir.

Bolgesel devlet ifadesi, bolgelerin yerinden yonetimin sinirlarini agmasi ile
tekgi devlet yapilanmasinda meydana gelen yetki paylagimi farklilhigini vurgulamak
iizere yapilan bir adlandirmadir. Bu sinirlarin ¢ok daha &tesine gidilmesi halinde
bilesik (miirekkep) devlet nitelendirmesi giindeme gelecektir. Bélgesel devlet,
anayasal diizenlemelerde getirilen devletin tekligi ve birligi 6zelliginin (niteliginin)
kaybedilmedigi tiniter bir devlettir. Bu devlette yasamanin, idari yapinin ve bazen
de yargisal yapinin farkliliklar s6z konusu olabilmektedir. Béylece anayasa, iilkenin
bolgesel anlamda sadece idari 6zerkligini degil; belirli dlctide yasama ozerkligini
de tanimaktadir. Her bolge kendine 6zgii mahalli bir mecliste kararlar alabilir ve
kendine 6zgii bir yiirtitme organina da sahiptir. Baz1 alanlarda yasama erkinin kul-
lanilmas1 dahi s6z konusu olabilmektedir. Bu kapsamda olusturulan normlar, “ma-
halli kanunlar” olarak anilir. Bunlar bahsi gecen bolgede merkezi otorite tarafindan
olugturulan kanunlarla aym degere sahiptir. Mevcut durumda bolgesel degerler
sebebiyle farkh nitelendirmeler de yapilabilmektedir. Ancak normlar hiyerarsisi
bakimindan bir tek anayasanin bulunmasi ve mahalli kanunlarin isbu anayasaya uy-
gun olarak sekillenmesi; s6z konusu mahalli normlarin belirlenme uygulanmasinda
anayasadan hareket edilmesi tek bir devletin 6rgiitlenmesi modeli gibi degerlen-
dirilecek sekilde anlagilir (ultra yerinden yénetimi olan tekgi devlet). Ancak bazi
alanlarda bolgelere taninan yasama 6zerkligi federal anayasalarda gozlemlenecek
hususlarla benzerlik gostermektedir. Ozellik gésteren bu nitelikler égretide baz
yazarlar1 bu bélgesel devletlerin gegici veya gelismekte olan bir federal devlet tiirti
olusturdugu goriistinii savunmaya sevk etmistir." Bu goriis tiniter devletlerin hu-
kuki yapisindaki degisimin engellenemez sekilde federasyona dogru bir yonelim
icinde oldugunu ifade etmektedir. Belirtmek gerekir ki, zaman icerisinde bu analiz
dogrulanamamistir.” Gergekten de tarihsel anlamda bolgesel devlete 6rnek goste-
rilen Italya veya otonom devlet olarak nitelendirilen ézerk topluluklarin bélgesel
erklerine yapilan yollama sebebiyle 6zerk devlet olarak tanimlanan Ispanya, bircok

1

WATTS, Roland L. “Typologies of Federalism”, Routledge Handbook of Regionalism and Federa-
lism, Ed. by John Loughlin, John Kincaid, Wilfried Swenden, London and New York, Routledge,
2013, s.22, 26.

BEAUD, Olivier, “Conceptions of the State”, The Oxford Handbook of Comparative Constitutional
Law, Ed by Michael Rosenfeld, Andras Sajo, New York, Oxford University Press, 2012, s.275.
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degisiklikler ve bu anlamdaki bircok girisime ragmen gercek anlamda federasyon
tarzi bir gelisim gdstermemistir. 1978 tarihinden bu yana Ispanya, 1947 tarihinden
itibaren Italya’da tekgi anayasal sistem varligini siirdiirmeye devam etmektedir.
Boyle bir durum séz konusu iki iilkenin siyasi tarihinde agik bir kirilmaya isaret
etmektedir. Gercekten de yeni bir devlet sekli ortaya koyan ve tiniter bir devletin
parcalanmasi endisesini rehber edinmekle birlikte 6zerklik ve bolgesellik hususunu
iceren anayasal model esash bir sekilde yenilenmistir.” Ispanya veya Italya’da bosl-
gesel devlet kavrami ayn1 zamanda belirli bir lgtide demokrasi fikri ve gereklilik
tizerine inga edilmistir. Hatta kurucularin asli amaclarinin daha da giiclendirilecek
bir demokrasiyi insa etme y6niinde oldugu sdylenebilir. Kanunun gercek anlamda
genel iradeyi temsil ettigi fikri, mahalli temsilcilerin iradelerinin de ortaya konma-
s1 ile s6z konusu olabilir. Bu durumda zimnen, genel c¢ikara mahalli cikarlarin da
zorunlu bir sekilde dikkate alinmasi gerekmekte olup bélgesel devlet bu yoniiyle
Ozgiin bir nitelik arz eder.

Ote yandan hem Ispanya hem Italya 6rneklerinde iilkelere has farklara rag-
men bir yandan {initer devlet seklinin emredici yonii korunurken diger yandan
yerinden yonetimlerin 6zerkliginin iradi anlamda uyumlagtirilmasi zorunlu bir
sekilde séz konusu olmustur. Elbette bolgesel devletlerde yerel yénetimlerin
ozerkligi mevcut cizgiyi asarak federalizme yakinlasacak olursa tilkenin parca-
lanmasina kadar gidebilecektir. Ancak Italya ve Ispanya 6rnekleri incelendiginde
bu iki tilkenin yakin tarihi Frankocu ve fasist donemler ile genis bir 6l¢iide halk-
ta iz birakmustir. Bu sebeple bolgesel devlet bir ¢éziim olarak ortaya ¢ikmig ve
yeniden bir otoriter rejimin ortaya ¢ikma riskini sinirlandirmak diisiincesi agir
basmistir. Bu durumda denilebilir ki Fasist ve Franko rejiminin merkeziyetci ve
tekei tecriibesinden cikan Italya ve Ispanya, devletin birligini muhafaza etmek
suretiyle cogulculugun varligini da kabul eden idari bir érgiitlenmeyi olustur-
may1 amaglamiglardir. Bu sebeple bu iki devletin birligi ve boliinmezliginin mu-
hafaza edilmek suretiyle baz1 bolgelerin lehine siyasal 6zerklik hakki tanimalar
s6z konusu olmugtur. Boylelikle yeni, 6zgiin, yar1 yariya federal ve tiniter devlet
ozellikleri tagtyan bir devlet seklinin ortaya cikmasina yol acilmigtir. Bu adlan-
dirma Italya icin bélgelerden olusmayi, Ispanya icin ézerkligin nitelendirilmesi
anlam1 tagimaktadir. Boylelikle tiniter devlet ile federal devlet arasinda tigiinct
bir devlet tipi olarak bolgesel devletin ortaya ¢iktigindan séz edilmektedir.” Bu

¥ GUASTAFERRO, Barbara. “Territorial Representation in Unitary States. Reforming National Legis-

latures in Italy and in the United Kingdom”, Italian Journal of Public Law, vol.11, no.1, 2019, s.149.

PATRASCU, Cristina. “Administrative Organization in Several European States: Territorial Levels
and the Distribution of Competences according to Their Constitutions.” Jurnalul de Studii Juridice,
vol.14, no.3-4, 2019, s.30, 31 (italyan Anayasasi devletin miinhasiran yetkili oldugu alanlari 117.
maddesinde belirlemis ve uluslararasi iligkiler, givenlik, egitim politikasi, secim yasama ve yargi
yetkisi gibi yetkilerin merkezi devlete ait oldugu vurgulanmistir, bkz s.31).
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anlamda &gretinin yeni bir devlet sekli veya tam aksine bir gecis dénemi fede-
rasyona ydnelmis bir siirec olarak bir devlet modelinin varligini ifade eden farkl
goriigler s6z konusudur. Bu yeni devlet modelinin 6rnegin Portekiz ve Belgika’da
oldugu gibi devletlerin yapisi tizerinde etki gdstermeye bagladigi da rahatlikla
ileri siirtilmektedir.® “Devlet altindaki topluluklara 6zerklik taninmasi” olarak
ifade edilebilecek bir bolgesel devlet biinyesinde &ézerkligin topluluklara tanin-
masi basit bir yerinden ydnetim uygulamasinin cok étesinde bir anlam ifade eder.
Bu durumda gercek bir ézerkligin (siyasi ve normatif) varhigi séz konusudur ve
merkezi devletin anayasasi ile giivence altina alinan mahalli yasama yetkisinin
varligindan s6z edilir. 24 Aralik 1947 tarihli Italyan Anayasasi’'nin 5. maddesinde
[talyan Cumbhuriyetinin bsliinmez biitiinliik arz eden niteligi ile birlikte mahalli
ozerklikleri tesvik edip tamimasindan soz edilmektedir. Anayasada 20 bolgenin
tanindigi ve bunlardan beginin 6zerkliginin giiclendirildigi bilinmektedir.® Anaya-
sada &ngoriilen bu paylagim sonucunda bélgelere ait yetkiler devlete ait yetkile-
rin bir kismudir ve Italyan Anayasa Mahkemesi, bolgeler ile devlet arasindaki bu
yatay yetki paylagimimin giivencesini olusturur. Ayrica 27 Aralik 1978 Ispanyol
Anayasasinin 2. maddesinde de bolgelerin ve uluslarin 6zerklik haklar1 taninmig
ve giivece altina alinmus, devleti olusturan bu parcalara 6zerk topluluklar olugtur-
ma imkan1 verilmistir. Italya’dan farkli olarak Ispanya Anayasasinda ézerk bolge-
lerin listesi belirtilmemis anayasal bu diizenlemeden hareketle 17 6zerk toplu-
luk olusturulmustur. Ispanyol Anayasasinda 6ngériilen diizenleme uyarinca 148.
maddede 6zerk topluluklarinin yetkisinin listesi 149. maddede ise miinhasiran
devlete ait olan yetkilerin listesi belirtilmistir. Ispanyol Anayasasinda getirilen
sistem Italya Anayasasinda éngoriilen sistemden farkli bir sekilde ilkesel bazda,
yetkinin devlete ait oldugu 6zerk bolgelerin taninan yetkilerle sinirli bir imkéana
sahip oldugunu vurgulanmustir. Ispanyol Anayasa Mahkemesi ézerk topluluklar
ile devlet arasindaki bu yatay paylagimin giivencesidir.”

C. Birlegik Devletler (Karma Devlet, Miirekkep Devlet, Fr. Etat Composé):
Giiniimiizdeki Uygulamas:1 Federal Devlet

Federalizm, etimolojik anlamda Latince kékenli bir kavram olup, anlagma,
(antlagma) birlik olugturmayi ifade eder.”® Fedaralizm, genis bir 6zerkligin iye tl-

® JANASHVILI, Lela/GOGIASHVILI, Giorgi. “Problems with the Modern State Territorial Organiza-
tion.” Journal of Law (TSU), vol.2016, no.2, 2016, 45.

italyan Anayasasi igin bkz. https://www.adaletbiz.com/images/dosyalarim/TALYA_ ANAYASASI.
pdf, (E.T.18.09.2023).

" IspanyaAnayasasiigin bkz. https://acikerisim.tomm.gov.tr/bitstream/handle/11543/2654/201200726.
pdf?sequence=1&isAllowed=y, (E.T.18.09.2023).

“(Baglasmak (ittifak yapmak) anlaminda Lat. Federo ve baglasik (mittefik) federatus s6zcugun-
den)”. Kamu Yo6netimi S6zIugu, Ankara 1998, s.83.
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kelerine tanindigy; tiyelerin yetkilerinin bir kisminin merkezi 6rgiitlenmeye dev-
redildigi orgiitlenme tiirtidir. Yasama, yiiriitme ve yargi organlarina sahip ayr
devletleri biinyesinde barindiran, birden fazla anayasa ve hukuk diizeninin bu-
lundugu s6z konusu devletlerin kendi aralarinda cesitli diizeylerdeki baglarla bir-
lesmelerinden meydana gelen birlesik devletler, devlet birlikleri ve devlet toplu-
luklar1 seklinde ikiye ayrilir. Devlet birlikleri giintimiizde 6rnekleri bulunmayan,
sahsi birlik ve hakiki birlik olarak; devlet topluluklari ise federasyon ve konfede-
rasyon" seklinde iki farkli yapiya ayrilir. Ayni sekilde giintimiizde konfederasyon
ozelliklerine sahip higbir tilke olmadigindan, birlesik devlet olarak bircok tilkede
uygulanan federasyon acisindan konuya yaklagilmasi yerinde olacaktir. Federas-
yonda, tiye devletler ortak ve miinferiden kararlara katilirlar. Bu kavram devlet
birliklerinde oldugu gibi gruplar ve dernekler (sendika, siyasi parti vs.) i¢inde
kullanilmaktadir. Bu devlet modelinde yasama, yargi ve yiiriitmenin (idarenin)
yetkilerinin federal bir hiikiimet ile federe devletlerin hiikiimetleri arasinda pay-
lasiimaktadir. S6z konusu devletlere Amerika Birlesik Devletleri, Almanya, Is-
vicre, Rusya Federasyonu, Belcika ve Hindistan 6rnek verilebilir. Tarihsel olarak
Montesquieu antik Yunan sitelerinde bir tiiriinti gozlemledigi federasyon 1291
yilinda modern sekli ile ilk kez ortaya ¢ikmis ve bu olusum Isvicre kantonlarinda
savunma anlasmas1 imzalanmas: ile giindeme gelerek Isvicre konfederasyonunun
orijinini olugturmustur.

Federalizm kavrami kisaca, merkezi ve bolgesel yonetim unsurlart arasindaki
giivenceli bir iktidar boliisiimii olup, bu tiir devletler cografi anlamda hitkmii
sahsiyetleri bulunan ve genis seviyede 6zerklige sahip, federal bir dlgekte erk-
lerin paylasilmasi ilkesine saygi gosterilmek suretiyle tamamlanmig bir devlet
organizasyonunu ifade eder.” Federasyonun her bir {iyesinin kendine 6zgii bir
hiikiimeti, federal anayasa ile giivence altina alinmug erkleri ve statiisti s6z ko-
nusudur. Ancak federal hiikiimete biitiin iiyelerin tizerinde bir otorite taninmus-
tir.” Federasyonu olusturan devletler uluslararas: politika alaninda herhangi bir

' Konfederasyon esasinda bir devlet yapisini degil, bir érgiitlenme bigimini tanimlar ve giiniimiizde

uluslararasi 6érgutlerin cogu birer konfederal yapidir. Uluslararasi anlagsma ile kurulan uluslararasi
tuzel kisilige sahip konfederasyonlardan kurucu veya daha sonra Uye olan i¢ ne de dis egemen-
liklerini yitirmeyen devletler kuruluslarinin bir uluslararasi anlasmaya bagl olmasindan diledikleri
zaman ayrilabilirler. Bir baska ifadeyle konfederasyon, birden fazla bagimsiz devletin uluslararasi
hukuki yapilarini muhafaza etmek sartiyla belli bir amagla, 6zellikle ortak savunma amaciyla kur-
duklari bir devlet toplulugu seklidir.

% CELIK ULUSOY, Demet, «Federal Sistemlerde Hiikiimetler Arasi Egilimler», Ankara Uni. Hukuk
Fak. Dergisi, 64 (4) 2015, s.1072.

«Federal sistemlerde devlet fonksiyonlari, federal ve federe ydnetimler arasinda bolUsturdlmus
olup; federal yonetimin yetki alani, tlkenin tamamini ve yurttaslarin butininud kapsarken; federe
yonetimlerin yetki alani, Glkenin belirli bolgeleri veya yurttaslarin belirli bir kismi ile sinirlidir...Belir-
tilen dzellikleri bakimindan federasyon; yasama, yurttme ve yargi fonksiyonlarinin tek bir birimde
toplandidi Uniter devlet sistemlerinden ayrildigi gibi; genel yonetim duzeyinde alinan kararlarin,
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yetkiye sahip degillerdir ve uluslararasi anlamda bagimsiz devlet statiisii bulun-
mamaktadir. Bunlarin tek tarafli olarak federatif yapiya son verme haklari sz
konusu degildir. Federal devlet érgiitlenme sekli federalizm olarak adlandirilir ve
tekgi devletin kargitidir.

Federal devletler, ayrilma (iiniter bir devletin béliinmesi) veya birlegsme
(federal bir yapr igerisinde birlesmeye karar veren birden fazla tiniter devletin
bir araya gelmesiyle) yoluyla olugurlar. Ayrilma yoluyla olugan federal devletlere
Belgika, Avusturya ve Rusya 6rnek gosterilebilir. Birlesme yoluyla olugan federal
devletlere ise Amerika Birlesik Devletleri ve Isvicre érnek verilebilir.2

Bu noktada kisaca deginilen yapisal devlet tiirleri acisindan gecerli idari 6r-
giitlenmenin temel ilkelerinden de sz etmek gerekecektir.

II. idari Orgiitlenmeye iliskin Merkezden Yonetim ilkesi ve Bu ilkenin Uygulanmaya
Yansiyan Alt Yontemleri

Merkezden yénetim, kamu hizmetlerinde birlik ve biitiinliigii temin igin,
bu hizmetlere iliskin stireclerin merkezi hiikiimet ve onun hiyerarsik yapist
dahilindeki orgiitler tarafindan yerine getirilmesini ifade eder. Merkezden yone-
timi siyasi ve idari olarak ikiye ayirmak miimkiindiir. Siyasi merkezden yénetim;
devlet erklerinin tek elde toplanmasi olarak adlandirilabilir. Idari merkeziyetcilik
ise kamu otoritesinin merkezilestirilmesi manasina gelmekte olup, kamu hizme-
tiyle ilgili genel politikalarin belirlenmesi ve iilke genelinde karar alma yetkisi
merkezi idarede toplanmaktadir. Idari merkeziyetcilik, siyasi merkeziyetciligin
sonucudur.?

I¢ hukukumuzda anayasal bir ilke olarak 1961 ve 1982 Anayasalarinda mer-
kezden yénetim ilkesine yer verilmis olup; 1982 Anayasasi'nin 123/2. madde-
sinde “Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yéonetim ve yerinden yinetim
esaslarima dayamr.” Hikkmi vaz olunmustur. S6z konusu ifade idare edilenlere

dogrudan vatandaslar tzerinde baglayici olmadidi konfederal sistemlerden de ayriimaktadir. Bu-
nun disinda federasyonda yetkilerin kaynagi anayasa olup, yetki béltisimune iliskin degisiklik igin
federal ve federe ydnetimlerin birlikte hareket etmeleri gerekmektedir. Her iki ydnetim kendi yetki
alanlarina giren konular bakimindan nihai karar verme yetkisine sahip olmakla birlikte, uluslarara-
sI hukuk bakimindan federal devleti olusturan siyasi birimler egemen devlet statisiinde olmayip;
egemen olan, federal ve federe yonetimlerden olusan butin, yani federal devlet olmaktadir.»
(SUNAY, Reyhan, “AB Biitiinlesmesinin Bigimi Uzerine Farkl Yaklasimlar: Federal Yaklagim (1)’
Selguk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 14 (2006), s.187, 188.
CAGDAS, Tiilin, «Federal ve Uniter Devletlerin Yerinden Y6netim Birimlerinin Benzerlik ve Farkli-
liklari Agisindan incelenmesi», Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 6.1, (2019),
s.164, 165.
3 ANBARLI BOZATAY, Seniz, KIZILKAYA, Kemal “Merkezden Y&netim-Yerinden Yénetim Tartisma-
larinin Odaginda Bir Duzenleme: 6360 Sayili Yasa Hakkindaki Degerlendirmeler”, Cankiri Kara-
tekin Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi 6 (2016), s.611.
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sunulacak kamu hizmetlerinin iilkenin tamaminda tek tip ve bir merkezden -yani
devlet tiizel kisiligi tarafindan- bu hizmetleri yiiriitecek idari birimlerle hiye-
rarsik bir bag tesis edilmek suretiyle yiirtitiilmesini ifade etmek tizere formiile
edilmistir. Anayasada yer almasi kanun koyucuya bu ilkeyi idari érgiitlenmede
dikkate alma zorunlulugu ve bu ilkeyi ortadan kaldiracak ya da islevsizlestirecek
diizenlemelerden uzak durma yiikiimliliigii getirir. Ilke idari anlamda iilke sat-
hinda orgiitlenmeyi zorunlu kilar ve bu alamda merkezde ihtisas ilkesi uyarinca
cumhurbagkanligi kararnamesiyle belirlenebilecek (Anayasa, mad.106/son) ba-
kanliklar seklinde ortaya cikan orgiitlenmenin uzantisi olarak tagra orgiitii olus-
turulur.

Kamu hizmetlerinin tek bir merkez tarafindan planlanip, kararlagtirilip uy-
gulaniyor olmasi demek; harcamalarin tek bir biitceden gerceklestirilmesi, hiz-
metlerin merkezi idarenin biinyesinde hiyerarsi iliskisi kurularak istihdam edilen
personel eliyle goriilmesi ve hizmetlerin yiiriitiilmesinden kaynaklanan idari,
mali, hukuki sorumlulugun temel olarak merkezden ydnetime ait olmasi demek-
tir.

Merkezden yonetim ilkesinin bircok agidan giiclii bir devlet yonetimi sag-
lamasi, bolgeler arasinda olusabilecek esitsizliklerin giderme imkéaninin ve mali
denetimin daha rahat gerceklestirilebilmesi ve kamu gorevlilerinin yerel etki ve
baskilara maruz kalmamasi seklinde 6zetlenen faydali (olumlu, giiclii yanlari)
mevcuttur. Ancak biirokrasi ve kirtasiyecilige yol agmasi, hizmetlerin yerel (ma-
halli) ortak ihtiyaclara cevap verecek sekilde yiirtitilmemesi ve demokratik ilke-
lere uygun olmayisi sakincali (olumsuz, zayif yanlar1) yénlerini olusturur.?

A. Merkeziyetgilik (Fr. Centralisation) ve Bolgeselcilik

Merkeziyetcilik kural olarak tiniter devletlerde uygulama alani bulan bir yon-
temdir. Kavram yogunlasmay1 (konsantre olma, odaklanma) ve belirli bir mer-
kezde tek bir otoritenin altinda toplanmay: ifade eder. Merkeziyetcilik merke-
zilesme etkinligini ve bunun sonucunu ifade eder. Burada kast edilen hiyerarsik
bir érgiitlenme icinde en iist seviyede karar alma yetkisine iligkin stirecin merke-
zilestirilmesidir. Merkeziyetcilik mali, idari ve siyasi anlamda karar yetkilerinin
(tisttinliik ve ayricaliklarin) ve kamu kudretinden kaynaklanan yetkilerin tama-
minin tek elde toplandigi devlet érgiitlenmesine iligkin bir modeldir. Mahalli dii-
zeyde merkezi seviyeye baghlik tamdir. Merkeziyetcilik devletin tepesinde tek
bir irade seklinde ortaya cikar ve hiyerarsize ve birlestirilmis bir idare ile tilkenin
tamamina yayginlagtirilmig olmay ifade eder. Merkeziyetcilik bu kapsamda ge-
nel bir ifade ile tagraya oranla merkeze 6ncelik tanimaya iligskin bir doktrindir.

% ATAY, Ender Ethem, idare Hukuku, 9. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2023, s.198.
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Siyasi ve ekonomik anlamda merkeziyet énemli kararlarin ve yetkilerin merke-
zilegtirilmesine iligkin bir egilimdir. Merkezcilik devlet orgiitlenmesinin bir sekli
olarak bu yap1 igerisinde kararlarin yetki aktarimi s6z konusu olmaksizin tek bir
merkez biinyesine alinmasidir. Merkeziyetci bir devlette, idarenin biitiinsellik
gostermesi fiilen igleyebilmesi i¢in zorunludur.

Ulkenin cografi anlamdaki cesitli bolimleri (bslgeler, il ilce kéy vb.) merke-
zi idareye mali acidan bagimlidir ve ancak bu merkezi erkin mahalli bir béliimii-
nii ifade eder. Ulkemiz gibi merkeziyetciligi 6n plana alan devletlere 1980 yilina
kadar yerinden yonetime dair kanunlar 6ncesine iligkin olarak Fransa, Japonya,
Portekiz ve Litksemburg 6rnek gosterilebilir. Ulkemizde énemli sorunlarin teme-
li oldugu ve demokrasinin ¢niinde bir engel teskil ettigi dile getirilen merkezi-
yetgilik kavrami, hakim olan mevcut anlayig disindaki egilimlerin dile getirilme-
sini ve somutlagtirilmasini engelledigi gerekgesiyle elestirilmektedir. Goriilecegi
tizere bu yénleriyle kavram federalizm kavrammin aksini ifade eder.” Idari ve
sosyal bir sistem veya siyasal bir doktrin olarak bolgeselcilik ise bir milletin biin-
yesinde bolgelerin kimliklerinin ve 6zelliklerinin savunulmasi ve bunlara deger
izafe edilmesi arayigini ifade eder ve s6z konusu bolgelere siyasi veya ekonomik
anlamda belirli 6lciide 6zerklik tanir. Ancak yukarida deginildigi tizere bolge-
selcilik kavrami asir1 bir yerinden yonetim modelinin tanimlanmasi anlaminda
kullanilmaktadir. Federal devletlerle bir takim ortak niteliklerin varligi bolgesel
yontemin iiniter devlet olma 6zelligini ortadan kaldirmamaktadir. Bolgeler boyle
bir durumda devletin merkezi giicii ile mahalli kurumlar arasinda bir élgegi olus-
turur. Bu baglamda bolgeselcilik cografi anlamda bélgelerin lehine gerceklestiri-
len yerinden yénetim seklidir. Bolgelere devletin idari 6zerklik tanimasi ve bir
takim tistiinliik ve ayricaliklar transferi s6z konusudur.

B. Yetki Genisligi (Ademi Temerkiiz, Tevsi-i Mezuniyet, Fr. Déconcentration)*

Merkezi giic icin yetki genisligi yetkilerin bir kisminin merkezi giic tarafindan
atanan gorevlilere transfer edilmesi, merkezi otorite tarafindan denetlenmesi ve
yetkilendirilen gorevlilerin merkezi otoriteye tamamuyla bagl kilinmasidir.# Ul-
kenin merkezi idaresi digina, baska deyisle tasraya gonderilen gorevliler merkezi
idarenin adina karar verebilme yetkisiyle donatilacaklardir. Yine merkezi otorite

% SADIOGLU, Ugur/CIFCI Yasemin, “Avrupa’da Yerel Yonetimler Reformu Sonrasinda Tiirk Yerel
Yéntemleri Igin Bir Tipoloji Belirleme Calismasi”, Ankara Avrupa Calismalari Dergisi, Cilt.20, No.1
(Y11.2021), s.258.

ingilizcede bu terimin karsiligi, kurumun Anglo-Sakson yénetim yapilarinda mevcut olmayisi ne-
deniyle yoktur. Ancak kimi sozllklerde, genel olarak yerinden yonetimin bir kipini kusatan adem-i
merkeziyeti belirten decentralization ile yerel yonetimlere yetki devrini anlatan devolution s6z-
cukleri karsihgi olarak verilmektedir.”, Kamu Yonetimi S6zlugu, s.263.

7 TAN, Turgut, BAYAZIT Bahar, idare Hukuku, Turhan Yayinevi, Ankara 2021, s.96.
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kararlariyla birlikte merkezi idare adina yetki genisligi ilkesine dayanilarak alinan
kararlara uyulmasi gerekecektir. Bu teknik merkezi otoriteyi zayiflatmaz. Gorev-
liler, vatandas ile merkezi gii¢ arasindaki bir ara istasyon gibidir. Yetki genisliginin
6nemi tarihsel anlamda tin kazanan formiil ile tanimlanmaktadir. Bu kapsamda
valilerin yetkilerini giiclendiren durum “uzaktan hiikiimet edilmek ancak yakin-
dan idare edilmek” olarak ifade olunabilir. Bu durum, Fransiz hukukunda konuya
iligkin eserlerde Odillon BARROT a atifla “her zaman i¢in aym ¢eki¢ vurmakta,
sadece ¢ekicin sap kisalmistir” biciminde aktarilmaktadir.? Bu anlamda tarihsel
siirecte 1789 tarihli Fransiz Ihtilali ile birlikte bélgeler olusturulmus, sayilari,
sinirlar1 ve isimlerine 1790 tarihinde karar verilmistir. Resmi olarak bolgelerin
sinirlari ve genisligi bolgede yasayanlarin sayisiyla baga bag gitmistir. Uygulamada
bolgelerin kullanimi diger bir anlama hizmet etmistir. Merkezi erkin kararlarinin
bolgenin tamaminda hizl bir sekilde yayilabilmesi zorunlulugu bu duruma isaret
eder. Uygulanan yéntem eskiye dayanmaktadir ve yetki genisliginin asgari sevi-
yesinin gerekliligini ifade eder. Ilke olarak yetki genisligi basit devlet érgiitlenme-
sinin bir tiiri olan yerinden ydnetim ilkesinin de kargithigini ifade eder.

Yetki genisligi sayesinde merkezi idarenin ig yiikiintin bir kism1 alt birimlere
ve baskent disindaki kuruluglara aktarilir ve bu yolla merkezi idarenin {istlen-
digi islevlerinin daha verimli ve etkin bir sekilde yiiriitiilmesi saglanir. Bu yetki
sayesinde tasradaki yoneticiler, hizmetlerin verimli ve etkin yiiriitilmesi amaci
cercevesinde mahalli sorunlarin ¢éziimii konusunda mahalli sartlar1 géz éniinde
bulundurmak suretiyle esnek bir uygulamada bulunabilirler.

Merkezi yonetimin kat1 biirokratik yapisini yumugatmay1 amaclayan yetki
genisligi ilkesi, merkezin denetimi altinda ve yetkinin kullanilmasindan kaynakl
gelir ve giderler de merkeze ait olmak tizere, sadece illere ve il yonetimini bagi
olan valiye® tanimig anayasal (Anayasa, mad.126/2) bir ilkedir. Dolayisiyla bu
yetki mahalli idarelere veya hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluglarina
ait bir yetkinin kullanilmasina imkan tanimaz.

C. Yerinden Yénetim (Adem-i Merkeziyetcilik, Fr. Décentralisation, ing. Decentralization)

Yerinden yonetim, “bir bélgesel otoriteye (bolgesel yerinden yonetim) veya
bir hizmete (teknik yerinden yénetim) tiizel kisilik, kendi yetkileri ve kaynak-
lar1 verilerek Devletin kontrolii altinda kendi kendini ydnetmesine izin verilme-

Bkz. https://www.doc-du-juriste.com/droit-public-et-international/droit-administratif/dissertation/ser-
vices-deconcentres-etat-france-repondent-objectifs-attendus-celui-634869.html, (E.T.17.09.2023),
https://www.persee.fr/doc/juro_0990-1027_1992_hos_5_1_1960, (E.T.17.09.2023), https://biblio-
numeric-univparakou.bj/items/ae872714-f80f-463b-a6f5-eda39869c85d (E.T.15.09.2023).

S6z konusu yetki ilcelerde kaymakam veya merkezi yonetimi temsil eden herhangi bir kamu go-
revlisince kullanilamayacaktir.
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sinden olugan bir ydnetim sistemi” olarak tanimlanabilir. Dolayisiyla bu tanim,
yalnizca yerinden yonetimli bélgesel makamlan ilgilendiren bolgesel yerinden
yonetim ile kamu kuruluslarina - daha genis anlamda uzmanlagmig kurumlara
- uygulanan teknik veya hizmet yerinden yonetim arasinda yapilmasi gereken
ayrimi ortaya koymaktadir. Béylece, adem-i merkeziyetgilik sadece iktidari, yani
siyasi kararlarin alindig1 yerleri vatandaslara yaklastirmak degil, ayn1 zamanda
vatandaglar1 ve adem-i merkeziyetci bolgesel makamlari kendi geleceklerinin
efendileri ve aktorleri haline getirmek anlamina gelir.®

Yerinden yénetimlere iliskin mahalli diizeyde veya teknik ya da islevsel ye-
rinden yonetim (hizmet bakimindan yerinden yénetim kuruluslar1) seklinde bir
ayirim yapilmaktadir. Birinci gurup yerinden ydnetim segimle belirlenen tem-
silcileri vasitasiyla bir takim idari iglerin ¢oziimlenmesine imkan tanir. Boylece
Fransa’da oldugu gibi iilkemizde de mevzuatimizda gériildiigii tizere vali mahalli
otoriteler tarafindan alinan kararlarin hukuka uygunlugunu denetleme yetkisi ile
donatilmigtir. Hizmet bakimindan yerinden yénetim yontemde ise kamu kurum-
larina idari birtakim 6zerklikler tanir ve bunlarin kendilerine 6zgii karar organlar
ile d6zerk biitceleri séz konusudur. Yerinden yonetimin belli bagh avantajlarindan
birisi halka en yakin olan birim nezdinde kamusal bir politikanin uyumlu uygula-
nabilmesine imkan tanimasidir. Bu sayede farkl: siyasal tercihler ve kaynaklarin
esit olmayan tarzdaki dagiliminin sebebiyet verdigi ulusal 6lcekte yeni dengelerin
olugmasi saglanabilir.”

Yerinden yonetimin cesitli siyasi, ekonomik ve sosyal amaclar1 vardir. Siyasi
amag, birligi korumak ve ¢esitliligi muhafaza etmektir. Bu, bolgesel tekelcilikleri
bastirmasit muhtemel olan Jakoben devletcilik ile merkezi otoritelerin benimse-
mekten nefret ettigi federalizm arasinda yeni bir yoldur. Ciinkii birlik icin her-
hangi bir gereklilige ters diiser ve béliinme veya ayrilma riskleri ortaya cikarir.
Ademi merkeziyetciligin bir diger amaci da ekonomiktir. Gii¢ ya da otoritenin
vatandasa yakinhig bir verimlilik kaynagi olacagindan ekonomik kalkinmay1 op-
timize etme kaygisina cevap verir. Yerinden ydnetimin tigiincii amaci sosyaldir.
Bu amag, merkezi giicii halka yaklastirmak ve mevcut araclar1 dikkate alarak
niifusun acik veya gizli ihtiyaglarina uyarlanmis zamaninda ¢oziimler bularak top-
lumu tiyelerinin ¢ikarlar1 dogrultusunda yénetmek olarak izah edilebilir. Katilim-

% https://biblionumeric-univparakou.bj/items/ae872714-f80f-463b-a6f5-eda39869c85d,
(E.T.15.09.2023).

Fransa’da 1980’lerden bu yana adem-i merkeziyetgiligin basarisiz oldugu elestirileri de yapiimak-
ta ve bunun gerekgeleri kot tanimlanmis hedeflerin varlidi ve islevsiz ilkeler bigiminde 6zetlen-
mektedir. Bu sebeple yerinden ydnetimin organizasyonunun gézden gecirilmesi gerektidi, daha
fazla yerel yakinlik ve daha fazla ulusal verimlilik elde etmek icin yetkilerin yeniden dagitiimasi
ile yerel 6zerkligin glclendiriimesi ve yerel demokrasinin desteklenmesi gerektigi belirtiimektedir
(https://institut-rousseau.fr/decentralisation-et-organisation-territoriale-vers-un-retour-a-letat/).
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i politikasi sayesinde ademi merkeziyetgilik, kendisine yoneltilen elestirilerin
tistesinden gelmeyi miimkiin kilar. Ciinkii ademi merkeziyetgilikte kararlar her
zaman Devlet adina onun temsilcilerinden biri tarafindan alinir.?

Yerinden yénetim, merkezi erk ile mahalli otoriteler arasinda karar yetki-
sinin paylagimi olarak analiz edilebilir. Mahalli otoriteler bu durumda belirli bir
olctide dzerklikten yararlanir. Bu 6zerklik sinirlar1 belirlenmis bir alanda bagim-
s1z bir sekilde karar alabilme yetkisini ifade eder. Hi¢ kuskusuz bu 6zerklik ye-
rinden y6netim iiyelerinin mahalli otoritelerce serbestge segilebilmesine imkan
tanir. Buna tilkemizdeki mahalli idarelerden belirli dl¢iide idari ézerklige sahip
biiyiiksehir belediyesi, il ¢zel idaresi ve koyler drnek gosterilebilir. Paralel bir
diizenleme 1958 tarihli Fransiz Anayasasinin 72. maddesinde de yer almistir.
Maddede kanunla 6ngoriilen sartlar dahilinde yerinden yénetimler secimle be-
lirlenmis konseyler tarafindan ve bagimsiz bir sekilde yonetilirler. Yetkilerinin
uygulamaya aktarilmasi igin diizenleme yapma yetkileri de bulunmaktadir. Bu
tanimlama 6zerkligin siniri ve niteliklerinin belirlenmesine imkan saglamaktadir.
Idari 6zerklik mahalli otoritelerin islevlerinin kanuna uygunlugunun a postriori
denetiminin merkezi otorite tarafindan yapilmasi anlamini tagir. Bu denetim yet-
kisi her seyden énce yogunlugu azaltilmis bir yetkiyi ifade eder. Zira il idarele-
rinin yetkili birimleri hukuka uygunluk denetimini gerceklestirir ancak devletin
temsilcilerinin mahalli idarelerin iglemlerini iptal etme yetkileri bulunmaz. Sa-
dece idari yargic devletin talebi tizerine bunu gerceklestirir (belirtilen bu husus
Fransiz hukukunda halen gecerli olup, tilkemizde ilgili kanun hitkmii Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir).® Bilindigi iizere tilkemizde ve idari re-

® https://biblionumeric-univparakou.bj/items/ae872714-f80f-463b-a6f5-eda39869c¢85d,
(E.T.15.09.2023).

Anayasa Mahkemesi 04.02.2010 tarihli karari ile belediye meclis kararlarina karsi mulki amire
taninan iptal davasi agcma yetkisini 6ngéren 5393 sayili Belediye Kanunu'nun 23. maddesinin
5. fikrasini iptal etmistir (04.02.2010, E.2008/27, K.2010/29, RG, 22.06.2010, S.27619). Mahke-
me “mulki idare amiri hukuka aykiri gérdigu kararlar aleyhine idari yargiya bagvurabilir” seklin-
deki fikranin merkezi idarece Anayasanin 127. maddesince ¢izilen cergeve icinde kullaniimasi
gereken, idarenin buttinligu ilkesinin gerektirdidi vesayet yetkisini kisitladigi kararina varmistir.
Yuksek Mahkeme gerekgeli kararinda; Anayasa’nin 123. maddesinde, idarenin kurulus ve go-
revleriyle bir butin oldugu ve kanunla dizenlenecedi 6ngérildikten sonra, idarenin kurulus ve
gorevlerinin, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandigi hikme bagdlandigdi
ve idari yapi iginde yer alan kurumlarin bir batunlik icerisinde calismasinin 6ngorildigu tes-
pitini yapmistir. Bu kurumlarin, idarenin butinlugu ilkesinin geregi olarak denetlenmeleri hiye-
rarsik denetim ve idari vesayet yoluyla gerceklestirilebilmekte ve burada gegen “idare” kavrami
da sadece merkezi idareyi ve onun tasradaki uzantilarini degil, yerel yonetimleri ve kamu tizel
kisiligine sahip cesitli kamu kurumlarini ve butlin bu teskilatin personelini de kapsadigini belirt-
migstir. Yiksek Mahkemeye gore; idarenin butunligu, tekil devlet modelinin yénetim alaninda-
ki temel ilkesidir. idarenin biitiinliigii, merkezin denetimi ve gbzetimi ile hayata gegirilmekte ve
yonetimde butinligu saglamak icin baslca ug¢ hukuksal arag, hiyerarsi, yetki genisligi ve idari
vesayet kullaniimaktadir. Bunlardan idari vesayet, merkezi yonetim ile yerinden yonetim kurulus-
lari arasindaki butunlesmeyi saglamakta, ayrismayi, farklilasmayi ve kopmayi énlemektedir. Bu
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jimin besigi olan Fransa'da yetki genisligi ve yerinden ydnetim uygulamalari bir
arada gerceklestirilmektedir. Bazi hallerde ayni kisiler yerinden yénetim ajanlari
gibi bazen de devletin temsilcileri gibi hareket etmektedirler. Bu anlamda 6rnek
vermek gerekir ise; belediye bagkani resmi olarak kigisel durumlarda degisiklige
imkan taniyan evlilik akdini yapma yetkisi ile donatilmistir. Burada belediye bas-
kaninin merkezi idare anlaminda bir yetkiyi kullanmasindan sz edilmektedir.*

Yerinden ydnetim yerinden ydnetme olgusu veya merkeziyetciligin aksi ola-
rak tanimlanabilmektedir. Kavram belirli bir bolgede baz1 hizmetlerin merkezi
idareden yerinden yonetimlere transfer edilmesi seklindeki bir 6rgiitlenme yon-
temidir. Yerinden yénetim ydnteminin amaci merkezi idarenin tikanikliklarinin
giderilmesi ve yerel diizeyde karar alinmasinin hizlandirilmasini etkin bir sekilde
iyilestirmektir.®

Uniter bir devletin diger kamu hukuku tiizel kisilerine yetkilerinin bir kismin
transfer etmesi ve bu kamu tiizel kisilerinin mahalli diizeyde secilmis organlar ara-
ciligryla kendi adina yetkiler kullanmasi halinde cografi planda yerinden yonetim
ilkesinin varhigindan soz edilir. Devletin tiniter niteli§i bununla birlikte yerinden
yonetimler tizerinde az cok kati bir sekilde gozetimde bulunmay1 zorunlu kilar.
Fransa gibi iilkemizin de yerinden yonetim ilkesini benimseyen tniter bir devlet
olmasi nedeniyle bircok yetki kanunen yerinden yénetim kuruluslarina devredil-
mistir. Bu ise yerel yonetim agisindan secilenler ve iglemleri tizerinde devletin de-
netim varligini zorunlu kilmaktadir. Burada belirtmek gerekir ki, devlet hiyerarsisi
altinda alinan kararlarin yerine getirilmesi yetkisinin, mahalli diizeyde uygulandig
ayri bir kamu tiizel kisiligi bulunmaksizin, baska deyisle merkeze bagl bi¢imde ha-
reket eden idari otoritelere transferi, yetki genisligine isaret eder. Bu anlamda hem
tilkemiz hem de Fransa, iiniter devlet olmakla birlikte yetki genisligi ve yerinden
yonetim ilkesinin bir arada uygulanmasina érnek gosterilebilir.

Yerinden yonetim ve federal devlet iliskisinde, yerinden yonetimin iiniter
devlet biinyesinde mevcut siyasal kurumlarca desteklenmesi séz konusudur. Bu
anlamda yerinden yénetim kuruluslar idari kuruluslardir. Egemenligin hicbir

cercevede Anayasa’nin 127. maddesinin besinci fikrasinda yer alan hilkkme goére merkezi idarenin
yerel yonetimler Uzerinde vesayet yetkisini kullanip kullanmayacagi kanun koyucunun takdirine
birakilmamistir. Ayrica fikradaki idari vesayet yetkisinin, hukuka uygunluk denetiminin yaninda
yerindelik denetimini de icerdigi aciktir. Karardan anlasildigi Gzere, Anayasa Mahkemesi yargiya
basvurmayi, idari vesayet yetkisinin disinda gérmektedir. Mahkeme’ye gore idari vesayet yetkisi,
mulki amirin yerel yénetim islemlerini dogrudan denetlemesi ile kullanilabilecektir. Karardaki ifade
ile; “Vesayet makaminca vesayet yetkisi kullanilir iken, islemler Uzerinde iptal, onama, erteleme,
izin, tekrar goérusulmesini isteme, duzeltme gibi ¢esitli denetim usulleri ile uygulanmalidir.” Bunun
disinda bir yetki vesayet denetimi olarak nitelendiriimemektedir.

¥ ATAY, s.200 vd.

% BERKUN, Sanem, «Kamu Agisindan Yénetim», Hak Is Uluslararasi Emek ve Toplum Dergisi, Yil
6, Sayi 16, 2017, s.647, 648.
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parcasinin kendilerine tevdi edilmesinin bahse konu edilmedigi idari yetkilerle
donatilmistir. Buna karsilik federal devlet diger devletlerin bir araya gelmesi ve
iist seviyedeki siyasal ve kurumsal bir yapilanmayi ifade eder. Federe devletler
federal devlet gibi basit siyasal ve kurumsal bir yapiya dayanir ve bu anlamda
yasama yiiriitme ve yargi yetkileri mevcuttur. Yerinden yénetim ve bolgesel dev-
let iliskisinde baz1 devletlerin iiniter hiiviyetini muhafaza etmek suretiyle yarg
yetkileri de dahil olmak tizere bircok yetkisinin énemli 6lctide bir 6zerklige sahip
yerinden y&netim kuruluglarina devri gézlemlenmektedir. Bu husus belirtildigi
tizere Italya’daki bslgelerde ve Ispanya’daki ézerk topluluklarda gériilmektedir.
Bunun sonucu olarak devletin tam anlamuyla tiniter hiiviyetinden s6z edilemez.
Ciinkii devletin yasama yetkisi topluluklar ile paylagilmistir. Ancak burada tam
anlamiyla bir federal yapidan da séz edilemez. Zira asli kurucu gii¢ olma ozelligi
yerinden yonetimlere taninmamistir ve bunlar tizerinde bir denetim s6z konusu-
dur. Bolgesel devler federalizmden ddiing alinmig veya esinlenmis ileri seviyede-
ki bir yerinden ydnetim orgiitlenme bigimidir.

Yontemin uygulanmasinda idari rejimi benimseyen tilkelerde ve Avrupa Bir-
ligi tiyesi tilkelerde siibzidiyarite ilkesine dayandirma esastir.® Bu ilke geregince
yetki ve yiikiimliiliikler ncelikle en yakin oldugu seviyede yerine getirilir. Yani
s6z konusu yetki ve yiikiimliiliiklerin ifas1 miimkiin oldugu en st seviyede en
yakin oldugu birim esasina gore gergeklestirilir.

Yerinden yonetim modelinde yonetim iglevlerinin bazilari ile karar alma
yetkilerinin bir kismi {initer devletin hiyerarsisi altinda bulunan valiliklere ve
kaymakamliklara taninmaktadir. Burada her zaman devlet karar alir, alinan bu
kararlara uygun bigimde mahalli diizeyde valilik veya kaymakamlik¢a da karar
alinabilmesi imkan1 vardir. Yetki genisli§inin yerinden yénetimden farki, yerin-
den yénetim kapsamindaki hizmetlerin dogrudan merkezi erkten kaynaklanmasi
ve bu merkezi erkin ayni tiizel kisiligin bir parcasini olusturmasidir. Merkeziyet-
ciligin bir teknik diizenlemesi gibi degerlendirilen yetki genisligi devletin mo-
dernizasyonuna yonelme icin yetersiz goriilmektedir. Nihayetinde kanun koyucu
yetki genigligini kendilerine 6zgii tiizel kisilikleri haiz mahalli idarelere dogru
gelistirmektedir.

Tiim bu izah edilenlerden sonra yerinden yénetim kavrami, devletin yetkile-
rinin bir kisminin mali 6zerklik ve hukuki yetkiye sahip kilinan kamusal kurumla-
ra veya yerel yonetimlere transferi politikasi olarak tanimlanabilir. Bu yetkilerin
transferi devletim gozetimi altindadir ve séz konusu kurumlara merkezi yiikiim-
liltiklerin bir kismu verilir ve sorumluluklar yiiklenir. Yerinden yonetimin tanimi

% DEMIRKALE, Sezgi/lKARABURC Okkes/OZTURK Lamiha “Yerel Yénetimlerde Subsidiarite ilke-
sinin Etkileri ve Uygulanabilirligi”, https://dergipark.org.tr/fen/download/article-file/2244984.
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bir bagka sekilde ifade edilecek olursa mahalli idarelere 6zgiin yetkiler verilmesi
ve bunlarin devlete ait yetkilerden farkli kilinmas: ile halk tarafindan organlari-
nin segimle belirlendigi ve tilkenin tamamu tizerinde yetkilerin en iyi bir sekilde
dengelenmesinin saglanmasinin amaclandigi idari 6rgiitlenme seklidir denilebilir.
Bu anlamda s6z konusu modelde vatandaslarin karar alma siirecine katilmasi de-
mokrasiye miimkiin oldugu &lctide yaklagilmasinin tegvik edildiginde soz edilir.
Bunun igindir ki klasik bir ifade ile mahalli idarelerin demokrasilerin okulu oldu-
gu sdylenmektedir. Bu kapsamda tekraren ifade etmek gerekir ki, yetki genisligi
yerinden yonetimden farkli bir kavramdir ve mahalli yetkilere (valiler, bolgesel
diizeydeki orgiitlenmelerin baglar1 ve onlarin altinda yer alan birimler) merkezi
seviyedeki idari yetkilerin bir kisminin transfer edilmek suretiyle devletin faali-
yetlerinin etkinliginin iyilestirilmesi amaclanur.

Sonug

En belirgin 6zelligi devletin unsurlarinin ve organlarinin tekligi ile ayn1 hu-
kuk diizeninin gecerli oldugu iiniter devlette tilke, millet, egemenlik unsurlart
ile yasama, yiiriitme ve yargi organlar1 bakimindan teklik s6z konusu olup, ege-
menlik tek ve béliinmez nitelik tasir. Bu husus Anayasamizda idarenin biitiinlii-
gii ilkesinin varligina viicut vermistir. Bu ilkenin idarenin 6rgiitlenmesine iliskin
diger ilkelere iligkin diizenlemelerde ve uygulamalarda hassasiyetle ve dncelikle
dikkate alinmasi anayasal bir zorunluktur.

Uniter devletin temeli olarak kabul edilen devletin iilkesi ve milleti ile
(devletin ve cumhuriyetin) béliinmez biitiinligi ilkesi belli dlctide diger devlet
tiirleri icinde gecerlidir. Her devlet tiirtiinde hedeflenen amac devletin birlik ve
stireklili§inin saglanmasidir. Bu amacin gercgeklestirilebilmesine yardimci olmak
icin iilkenin yonetiminde gegerli olmasi gereken ilkelerin neler olmasi gerektigi
arayigina girilir ve bunun sonucunda idari orgiitlenmeye iligkin ilkeler giindeme
gelir. Bu ilkelerin hicbirinin mutlak anlamda uygulanmas: miimkiin degildir.

Ulkemiz Anayasal diizeninde de, Federal Almanya Cumhuriyeti ve Fransa'da
oldugu gibi devletin tilkesi ve milleti ile boliinmez bitiinligiine vurgu yapilmis-
tir. Bu durum Avrupa kitasinda bélgeselciligin 6n plana ciktigr tilkelerin idari ve
siyasi 6rgiitlenmesinde de gézlemlenir. Oncelikle tiniter devletin Asya, Afrika ve
Avrupa’da énemli 6l¢iide uygulama alan1 bulan bir devlet sekli oldugu ve siyasi
ve toprak anlaminda birligin genel bir sekilde ifadesi olarak somutlastig1 rahatlik-
la sdylenebilir. Bu devlet tiiriinde devlet yetkisinin tamaminin veya en azindan
biiytik bir boliimiiniin merkezi otorite elinde toplandigini, iilkenin tamaminda
tek tip olarak uygulanmasi séz konusu olmaktadir. Devletin birligi ilkesi, belirli
bir dl¢tide yerinden ydnetim uygulamalarinin ya da yetki genigliginin varligina
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engel olarak tanimlanamaz. Bu kapsamda bir ihtimal olarak da yerinden yénetim
idarelerinin temsilcilerinin mahalli 6lgekte segimle belirlenmesi bu kapsamdaki
kamu hizmetlerinin sevk ve idaresinin devletin vesayeti altinda yiiriitiilmesi soz
konusudur. Bununla birlikte s6z konusu durum merkezi devletin bunlara tanidig
yetkiler olarak degerlendirilir. Ancak bu yetkilerin kendilerine 6zgii yasama or-
ganlarinca belirlendigi anlami1 cikarilamaz.

Bu ilke iilkemizde oldugu gibi iiniter devletlerde ve &zellikle Fransa'da sik
sik kullanilmakta ve tek devlet, tek halk (millet) ve tilkenin tamaminda maddi
anlamda tatbik edilen hukuk birligi, kanun 6ntinde esitlik yani vatandaglar arasina
herhangi bir ayirim yapilmamasi, milli egemenligin temsilcilerinin olusturuldugu
millet meclisinin tek bir yer olarak kanunlarin hazirlandig ve kamusal yasamda va-
tandasglarin kesin bir surette uygulanmasindan yararlandigi hukuki ve siyasi bir mo-
deli ifade eder. Cumhuriyetin veya devletin iilkesi ve milleti ile boliinmez biitiinlii-
gii Anayasamizda yer alan degistirilmesi miimkiin olmayan ve degistirilmesi teklif
edilemeyen bir ilke olup, benzer bir diizenleme 1958 tarihli Fransiz 5. Cumhuriyet
Anayasa’sinin 1. maddesinin 1. fikrasinda yer almaktadir. Bu maddede Fransa'nin
demokratik laik ve sosyal nitelikte boliinmez bir cumhuriyet oldugu; din, 1rk veya
orijin ayrimi yapilmaksizin biitiin vatandaslarin kanun tintinde esitliginin giivence
altina alindig1, her tiirlii inanca sayg1 gosterildigi, 6rgiitlenmesinin yerinden yo-
netime dayanan bir devlet oldugu ifade edilmektedir.” Bu diizenleme tilkemizin
anayasal diizeninde oldugu gibi tekgi devleti ifade eder ve federasyonun kargithg
anlamini tagir. Cumhuriyetin devleti tilkesi milleti ile boliinmezligi bazen ozellikle
asagidaki hususlarin giindeme getirilmesi elestiri konusu olabilmektedir. Bunlar;

1. Ulkenin yerinden yonetim érgiitlenmesi tarzinin giicli bir sekilde uygula-
maya aktarilmast,

2. Yerinden yonetimlere bazi konularda deneme yani tecriibe etme ydntemi
kullanilmak suretiyle hak taninmasi,

3. Fransa 6rneginde oldugu gibi deniz agir1 tilkeler gibi 6zellik arz eden bolgele-
re dzgiin statii taninmasi gerekliligi,

4. Ulusal azinliklara (6rnegi bélgesel dil) bazi ayricalikli haklarin taninmasi,
Pozitif ayrimcilik olarak siralanabilir.

Devletin béliinmezligi anayasa hukukunda biitiin rejimlerde cumhuriyet
kavraminin genelligini ifade etmek tizere kullanilmaktadir. Kavrami béliinebilir
devletten ayiran sinir1, 6zerk kural koyma yetkisinin varligi ya da yokluguyla ta-
yin etmek miimkiindjir.

% https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/l-unite-et-la-

diversite-dans-la-republique.
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Yetki genigligi ve yerinden yonetim kavramlar1 hukuki anlamda birbirinden
farklidir. Ancak siyasi planda esit seviyededirler. Yetki genisligi siyasi bir teknik
olarak nétr olmayi ifade eder. Bir baska deyisle kavram hem liberal hem de otori-
ter rejimlerde kullanilmaktadir. Amaci birtakim idari etkinliklerin giivence altina
alinmasidir. Hatta uygulamada merkezi erkin giiclendirilmesine yardimei oldugu
bilinmektedir. Alt-ulusal makamlara kendilerine ait genis karar alma yetkileri
verilmesi, kacinilmaz olarak ulusal birlik ve Devletin otoritesi sorununu giinde-
me getirir. Yetki genigligi merkeziyetgilikten sapmanin temel risklerini diizeltir.
Yerel olarak secilen temsilcilerin yani sira otoritenin emanetgisi olarak hareket
eden Devlet temsilcilerinin varhigi, Devletin genel tutarliliginin korunmasini sag-
larken, yerel ihtiyaglara uyarlanmasina da izin verir. Yerinden yénetim ise daha
ziyade demokratik ve liberal felsefenin tiriiniidiir. Gercekten de kavram belirli
bir idari 6zerkligi gerekli kilar ve yonetilenlerin karar alma yetkisine mahalli se-
¢imler aracihigi ile katilmasina imkan tanir. Bu olgu birgok liberal demokratik
anayasalarin durumunu ortaya koyar. Séz konusu anayasalarda su ya da bu sekil-
de yerinden yénetime yollamada bulunulmaktadir. Bu anlamda bahsi gecen ana-
yasalarin mahalli idarelerin varligini veya 6zerkliklerini tanimasindan séz edilir.
Devletlerin bir kisminda basit bir idari anlamdaki yerinden y&netimin 6tesinde
uygulamalar tniter yap1 icerisinde kalmak suretiyle gerceklestirilebilmektedir.
Belirtilen bu nokta bolgesel devletlerin durumunu izah etmektedir.

Ulkelerin tiniter veya federalizm devlet seklini kabuliinde ve uygulamasin-
da, ilgili iilkenin igerisinde bulundugu tarihi, cografi ve siyasi sartlar énemli 6l¢ii-
de rol oynar ve bu anlamda iilkenin genis bir cografyaya sahip oldugu iilkelerde
federalizme; toplumsal yapisi itibariyle daha homojen nitelik tagiyan ve cografi
olarak kiiciik bir alanda yer alan tilkeler, tiniter siteme sahip olabilmektedir. Her
iki devlet geklinin de birbirinden istiin ve zayif yonleri (avantaj ve dezavantajla-

r1) oldugu kabul edilmektedir.

Gercekten de iiniter bir devlette Devletin ve idarenin kurumsal iistiinlii-
gii sorgulanmamaktadir. Hem Anayasa hem de yasalarda Devlet, genel men-
faatin garantdrii olarak goriilmektedir. Bu durumda Devlet yerel yonetimlere
yetki devrederse, bunu kendi inisiyatifiyle yapar. Devletin kamu hizmetleri, bir
biitiin olarak niifus icin gerekli olan faaliyet sektérlerinde kurulur ve merkezin
belirlemelerine uygun bicimde isletilebilir. Oziinde bu devlet tiiriniin mevcut
elestirileri en aza indirmek tizere temel iki hedefi bulunmaktadir. Bu hedefler,
idareleri se¢gmenlere yaklagtirmak ve pasif bir yonetileni aktif bir hizmet alan-
la degistirmektir. Ancak bu hedefe ulasmak icin tiniter devletlerin cok sayida
kamu kurum ve kurulusu olusturma yoluna gittikleri gériilmektedir. Bu durum
ise kamunun is yiikiinii artirmakta kamu kuruluslarina iligkin bir enflasyona yol
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agmaktadir. Her ne kadar kimi yonleriyle seffaflik ve katilimcilik ilkelerine kat-
ki saglasa da 6ziinde kamu kurumlarini artirmak merkezi daha giiclendiren ve
mevcut hantallig1 artiran bir etki de yaratmaktadir. Bu durumda idari aygitta
iki degisken kesisir: dikey degisken merkezi (ya da ulusal) organlar ile digerleri
arasindaki kargithga kargilik gelir; yatay degisken ise her diizeyde hizmete iliskin
uzmanlik ve cok yonliilik ile iligkilidir. Bu degiskenler acisindan ideal kesisme
cizgisi, merkezin demokratik gerekleri goz ardi etmeyen yogun denetimi altinda,
hizli karar alabilen, yerel etkileri gozetebilen uzman kurumlarca idari hizmetlerin
gerceklestirilebilmesi noktasina gelmesidir.

Devlet tiirleri anlaminda yerinden ydnetim ilkesinin idari 6rgiitlenme ilkesi
olarak tiniter bir devletin topraklari tizerinde yetkilerin paylagimini ifade etti-
gi kuskusuzdur. Boylelikle yerinden yénetimde devletin idari yetkilerinin tiizel
kisiligi haiz ve mahalli diizeydeki se¢menlerin belirledigi organlar araciligi ile
kararlarini devletin denetimi altinda vermesi s6z konusudur. Uniter bir devlet
biinyesinde yerinden yonetim merkezi devletin idari yetkilerinin merkezden
atanmig hiyerarsik yetkisine tabi temsilcilik hiiviyetiyle merkezi otoritenin karar-
larini idari taksimatinda hukuki bir kisiligi olmaksizin tatbik etmek durumundaki
mabhalli idarelere devredildigi yetki genisliginden ayirt etmek gerekir. Yerinden
yonetim ilkesini benimsemis tiniter bir devlette siyasal kurumlarin tek bir se-
viyesi s6z konusudur. Yerinden yonetim kuruluslari idari nitelikteki yetkilerin
elinde bulunduruldugu idari kurum disinda bagka bir 6zellige sahip degildir. An-
cak yerinden ydnetim kuruluslar1 bakimindan da tilke seviyesinde esitlige aykirt
uygulamalarin olugma ihtimali, partizanca uygulamalara déntigme riski stirekli bir
denetimi zorunlu kilmaktadir. Ne var ki bu denetimin sinirlar1 belli ve demok-
ratik yapiy1 ihlal etmeyecek nitelikte olmasi gerekmektedir. Oysa bugiin hem
kanun koyucu hem de idarece getirilen diizenlemelerin sayisindaki artig yalnizca
tilkemizde degil Fransa’da da elestiri konusu olmustur. Hatta “yasama ve idari
diizenleme metinlerinin birikimi” ile yazili hukukun yeri o kadar artmustir ki, ida-
re hukukunun i¢tihadi olmaktan ¢iktigi elestirileri getirilmistir. Nitekim Fransiz
Danistay1 yilda onbes bini bulabilen genelgelerin ademi merkeziyet ve yerinden
yonetim yapilanmalarini baltaladig1 biciminde tespitler yapmastur.

Federal bir devlette siyasal kurumlarin tist tiste yapilanmast sz konusudur.
Bu anlamda federal devlet ve federe devletler bir araya gelmistir. Yeniden yo-
netim kuruluglarinin aksine her federe devlette bir kurucu giic yasama yiiriitme
yargi federal devlette oldugu gibi mevcuttur. Ozerk veya bélgesel devlet olarak
adlandirilan devletler yasama yetkisinin bir boliimiintin bazi bolgelere transfe-
rinin yapildig1 devletleri ifade eder. Uygulamada bir devletin bu kategorilerden
birine veya digerine oturtmak zor olabilecektir. Yerinden y6netim ilkesinin uy-
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gulandig tiniter bir devlet federalizmden kaynaklanan baz1 6zellikleri biinyesin-
de barindirabilecek veya tam aksine yerinden yoénetimlerin ¢ok siki bir denetim
altinda tutuldugu durumlarda sinirlandirilmis bir yerinden yénetim uygulanmasi
olacaktir. Bu sonuncu durum yerinden yénetim kuruluglarina nitelik itibariyla az
yetki taninmasi halinde de giindeme gelebilecektir.

Federalizm bir yapsal bir fark midir yoksa sadece yetkiler arasinda bir kade-
melendirme farki midir sorusunun yaniti federe devletlerin sahip oldugu yetki-
ler baglaminda tiimtiyle bir yapilanma farki oldugu seklinde yanitlanabilecektir.
Ancak bolgesel devletler her iki yénetimi birbirine yaklastiran bir metot izle-
mektedirler. Bolgesel devlet yapilanmalarinin en temel gerekgesi bir yandan tilke
biitiinliigiinii korurken bir yandan diktatorel egilimlere izin vermemektir. Ancak
bu yonetim bicimleri acisindan da tiim bélgelere esit bir uygulamalarla esit hak-
lar taninip taninamayacagi, bu yetkilerin suiistimale agik olup olmadigi, bélge-
lerin gercek birer bolgesel otorite olmasinin mi1 yetkilerinin merkez tarafindan
belirlenen hizmetlerle sinirli kalmasinin mu yararh olacagi, cok genel yetkilerle
mi yoksa spesifik yetkilerle mi donatilmas: gerekecegi, denetimin sinirlarinin ne
oldugu hususlar tartisilagelmektedir. Yine bu yapilanmanin tiim tlkelere uygun
olmayacagi ve bir kism1 acisindan parcalanma tehdidi olarak algilanacag: aciktir.

Gortilecegi {izere hem tiniter devletler hem bolgesel devletler hem de fe-
deral devletler tarihi, kiiltiirel, ekonomik ve sosyolojik faktdrlerden etkilenerek
sekillenmiglerdir. Her ne kadar y6énetim bicimlerinden birinin en dogru yéne-
tim oldugunu yahut bir digerine oranla gelecekte daha cok kullanilacagini ifade
etmek ¢ok miimkiin degilse de tiim bu devlet tiirlerinin demokratik ydnetim
bicimini olusturarak megruiyetine dayanak tegkil etmeye calistigi gérillmektedir.
Ote yandan globallesen diinyada mevcut tekgi tilke yapilanmalarinin diginda bir
de uluslararasi yapilanmalar giindeme gelmistir. Bu hususta biiyiik bir gii¢ olarak
Avrupa Birligi 6rnek olarak verilebilecektir. Bagindan beri siyasi karar alicilar, si-
yaset bilimciler ve vatandaslar bu yeni gii¢ kullanma y&nteminin gercek dogasini
merak etmiglerdir. Bazilar1 bir Avrupa federal devleti hayal ederken, digerleri
bunun en azindan federal bir siire¢ olduguna inanmakta ve yine digerleri Uye
Devletlerin egemenliklerinden feragat etmediklerine inanmak istemektedir.
Hukuki agidan bakildiginda, Toplulugun yapist kesinlikle énceden var olan tiim
kategorilere meydan okumaktadir. Avrupa Birligi ne federal bir devlet ne de gele-
neksel bir uluslararasi 6rgiittiir; Uye Devletler hem egemendirler hem de uluslar
st bir orgiitle biitiinlesmislerdir. Bu durumda bir yandan temel insan haklar
bir yandan ise ortak giimriik, tarim, hammadde ve ticaret politikalar1 belirleme-
yi zorunlu kilan ekonomik kaygilar ile olusturulan birligin benzerini olusturmak
konusunda ¢abalar stirmektedir. Ancak bunun i¢in giiclii devletlerin bir araya gel-
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mesi gerekmekte olup Avrupa Birliginin bu hususta hem stratejik hem ekonomik
avantajlarini kullandig1 séylenebilecektir. Ne var ki bundan sonraki siirecleri dev-
letleraras isbirligi politikalarinin yénlendirecegini sdylemek yanlis olmayacaktir.
Ote yandan bu igbirligi politikalarindan ve gerek sicak gerek soguk savas tehdit ve
tehlikelerinden zarar gormemek adina merkezi yonetimlerin giiclenmek isteyisi-
nin de vatandaslar1 tarafindan daha mesru goriilmeye baslandig1 sdylenebilecek-
tir. Su halde gelecegin devlet yapilanmalarinin iceride yerel yonetimler tizerinde-
ki denetim yetkilerini hukukilikten yerindelige kaydiran ve merkezin hak, yetki
ve gorevlerini artirarak daha merkeziyetci, disarida ise isbirligine doniik bicimde
sekillenmesi olasidir. Bu esnada demokratik hukuk devleti ilkesinin islerligi icin
yetki dagiliminin net cizgilerle gerceklestigi, yerel yonetimlere miidahalelerin
azaltildig, tizerlerindeki hukuki denetimin ise mutlak bicimde gerceklestirildigi
bir siireg inga etmek faydali olacaktir.
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