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OZET

Yerel yonetimlerin merkezi yonetim ile olan iliskilerinde, yerel yonetimlerin
faaliyet alanlarinin belirlenmesi ve merkezden ayrilmasi yerel yonetimlerin
ozerkliginin en dnemli unsurlarindan biridir. Yerel Yonetimlerin fonksiyonel
ozerkligi olarak adlandirilan bu ézerklik; merkezi yonetim - yerel yonetim
iligskisinde dengenin iki yonetimden birinin aleyhine bozulmasini énlemeye
yonelik getirilmis bir ilkedir. Fonksiyonel ozerklik bir yerel ydnetim
biriminin o alanda yasayan yerel toplulugu ilgilendiren tim kamu
hizmetlerinden sorumlu tek yonetsel kurulusun yerel ydonetimler olmast
fikrinden hareket etmektedir. Tiirkiye'de ise 1982 Anayasasmin 127.
Maddesine gore mahalli miisterek ihtiyaglart karsilayan kamusal hizmetlerin
yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi anayasal bir ilke olarak
belirlenmigstir. Boylece merkezi idare ile yerel yonetimler arasi gérev ve
vetki  paylasimimin - simirt - “mahalli - miisterek  hizmet”  kavrami ile
cergevelenmigtir.

ABSTRACT

Determination of the fields of activity and decentralization is one of the most
significant aspects of the autonomy of local governments in their relations
with central administrations. This feature known as functional autonomy of
local governments; is the principle established in order to keep the balance
in the relationship of local governments and central administrations in terms
of not being in favor of one of them. Functional autonomy acts on the idea of
a local government being the only executive institution responsible for all of
the public services for the local community living in that area. Article 127 of
Turkey’s 1982 Constitution sets forth as a constitutional principle that local
governments are to meet the local common needs. Thus, the limitation of
responsibility and authority sharing between the central authority and local
governments is framed with the concept of “local common service”.
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1. GIRiS

Kamu hizmetlerinin sunumunda merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki gorev ve yetki
paylasiminin sinirlarinin tespiti ve bu siirlarin tespitinde kullanilacak dlgiitlerin belirlenmesi
konusunda diinya {izerinde bir goriis birligi sz konusu degildir. Hizmetlerin merkezi idare ile
yerel yonetimler arasinda bolisiimiinde tiniter devletler ile federal devletler arasinda
farkliliklar oldugu gibi, iiniter devletlerin kendi i¢inde bile zaman zaman bu béliisiime iligkin
siirlar degisiklige ugrayabilmektedir. Bu konuda genel kabul goren ilke sadece yerel nitelikli
hizmetlerin yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi, diger hizmetlerin merkezi idare
tarafindan gerceklestirilecegidir. Ancak devletin giicii merkezi idarede toplanmis oldugundan
yerel nitelikli hizmetlerin neler oldugunun tespiti bile merkezi idarenin ¢izdigi simirlar iginde
kalmaktadir.

Tirkiye’de ise 1982 Anayasasinin 127. Maddesine gore mahalli idareler; il belediye ve kdy
halkinin mahalli miisterek ihtiyaclarimi karsilayan ve karar organlar1 yasayla belirtilen
segmenler tarafindan olusturulan kamu tiizel kisileri” olarak tanimlanmiglardir. Buradan
hareketle mahalli miisterek ihtiyaglar1 karsilayan kamusal hizmetlerin yerel yonetimler
tarafindan yerine getirilecegi anayasal bir ilke olarak belirlenmistir. Boylece ortaya ¢ikan
toplumsal ihtiyacin mahalli miisterek ihtiyag¢ niteliginde olmasi durumunda yer bakimindan
yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi, toplumsal ihtiya¢ yerel degil de iilkesel
nitelikte oldugu takdirde merkezi idare ya da hizmet bakimindan yerinden yonetimler
tarafindan tstlenilecegi anlasilmaktadir.

1982 Anayasasi da 127. Maddesinde bir yandan yerel yonetimlere idari ve mali 6zerklik
saglayarak “yerinden yonetim” ilkesini belirlerken diger yandan yereldeki her tiirlii kamusal
hizmetlerinin yerel yonetimlerce yerine getirilmesi smirlandirilarak genel yetkili bir
fonksiyonel o&zerklikten uzak durulmustur. Anayasaya gore sadece “mahalli miisterek
ihtiyaclarin” yerel yonetimlerce istlenilecegi esasa baglamistir. Ancak bu noktada yerel
toplulugu ilgilendiren kamusal hizmetlerin, diger bir deyimle mahalli miisterek ihtiyacin neler
oldugunun tanimlanmasi sorunu giindeme gelmektedir. Zira gerek Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti (AYYOS), gerekse 1982 Anayasasi, gerekse yerel yonetimleri sekillendiren
yasalarda “mahalli misterek ihtiya¢” kavrami tanimlanmamistir. Bu nedenle merkezi idare
karsisinda yerel yonetimlerin yiiklenecegi mahalli miisterek hizmet kavraminin sinirlart gogu
zaman Anayasa Mahkemesi tarafindan Oniine gelen davalara iliskin verilen kararlar ile
¢izilmistir.

Bu kapsamda bu ¢aligmada Anayasa Mahkemesi kararlar1 15181inda Tiirkiye’de merkezi idare
ile yerel yonetimlerin gérev ve yetki paylasiminin sinirlari tespit edilmeye g¢alisiimistir. Bu
gergevede konunun hukuki ¢ekirdegini olusturan yerel yonetimlerin fonksiyonel 6zerkligi ve
“mahalli miisterek hizmet” kavrami ayrica ele alinmistir. Bu analiz Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart1 ve 1982 Anayasasinin getirdigi ilkelerden hareketle doktrindeki farkli goriisler
ve yargl kararlari 1s181inda gergeklestirilmistir.

2. MERKEZI YONETIM ile YEREL YONETIMLER ARASINDAKI GOREV
PAYLASIMINI SEKILLENDIREN ILKELER

Problemlerin dogru tespiti ve ¢ziimii igin arastirmacinin rolii 6nem arz etmektedir. Iyi bir
arastirmaci, biinyesinde birgcok Ozelligi barindirmalidir. Bu 6zellikler: Teknik altyaps,
arastirmact ruhu, analitik diislinme yetenegi, sabir ve 6grenme meraki vb. birgok ozelliktir.
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Bu sebeple, her birey arastirma yapmaya uygun degildir ve uygun aragtirmacinin sec¢ilmesi
onemli bir siirectir. Son yillarda iilkemizdeki Ar-Ge yatirimlarimin artmasi ve arastirma
faaliyetlerinin biiylimesi bu konuyu daha da énemli kilmaktadir.

Ekonomilerin gelismesiyle birlikte ortaya ¢ikan degisimler rekabeti artirmistir. Artan rekabet
ortaminda kisiler gelisimlerini ve bilgi birikimlerini saglamak i¢in egitim ve ogretime de
biiyiik 6nem vermektedirler. Lisans 6grenimini tamamlayan bireylerin lisansiistii egitimine
baslamalar1 da lilkemizde yaygimlagmistir. Ancak, lisansiistii egitimin ciddiyetle yiiriitiilmesi
i¢in uygun adaylar1 segmek; kurumlara akademik olarak daha yiiksek basar1 getireceginden
otiirti uzmanlar se¢im isleminde daha dikkatli yaklasim sergilemektedir. Bu noktada bireysel
yetkinlikler de rol oynamaktadir. Lisansiistii egitimine baglayacak arastirmacilar lisans
egitimi ve ALES sinavindaki basarilariin yaninda diger noktalardan da incelenmektedir.
Sunum kabiliyeti ¢ok iyi, iletisim becerisi yiiksek ve teknik altyapiya sahip olan bir aday not
ortalamasi diisiik olsa bile daha basarili bir egitim donemi gegirebilir.

2.1. Genel Yetki ilkesi (General/Inherent Competence)

Yerel yonetimlerin anayasa ya da kanunlarla agik¢a yasaklanmamis, kendi yetki alanlari
disinda birakilmamig veya baska herhangi bir idari kademenin gorev alanina girmemis ve
baska herhangi bir idari makama verilmemis olmak kaydi ve sartiyla, kendi sorumluluklari
altinda, yerel halkin ortak ihtiyaglarini karsilamak ve yeni fonksiyonlara girisebilmek igin her
tirlii gorevi iistlenebilmeleri, bu konuda takdir yetkisine sahip olmalaridir (Karaaslan, 2008:
186).

“Agik Bono” olarak adlandirilan bu sistemde yerel yonetimlere yerel menfaatlerin yonetimi
konusunda genel bir yetki verilmektedir (Birlesmis Milletler Rapor, 1967: 37). Yerel
yonetimlerin gérev ve yetkilerinin belirlenmesinde genel yetkinin gegerli olmasi, yerel
hizmetin yerinden karsilanmasi ilkesine daha genis bir islerlik kazandiracak, yerel halkin
yerel hizmetler {lizerinde temel kararlar almasi, hizmetler ile ilgili kaynaklarin bulunmasi,
yerel dnceliklerin tespit edilmesi ve alinan kararlarin uygulamasina katkilart agisindan yerel
yonetim birimine, bir baska idari birim veya makamin tekeline birakilmamis ve yerel
yonetimlerin yetki alanlart disinda tutulmamis bulunan her alanda inisiyatif kullanma
konusunda genel bir hakka sahip olmalarini saglayacaktir (Aytag, 1994: 77).

Bu ilkenin yerel 6zerklik agisindan en elverisli tarafi yerel hizmetleri zamanin gereklerine ve
yorenin Ozelliklerine uyum saglamak bakimindan son derece esnek olmasidir. Gergekten,
hemserilerinin menfaatinin gerektirdigi bir hizmetin yerine getirilmesi yetki ve gorevinin
tesisi icin, yerel yoOnetimlerin parlamento tarafindan bir kanun ¢ikarilmasma kadar
beklemeleri, yerel hizmetlerin gelismesi, halkin refahinin bir an dnce saglanmasi agisindan
son derece dnemlidir (Eksioglu, 1966: 98).

Genel yetki ilkesi yukarida arz edilen faydalarinin yani sira bazi tehlike ve zararlarida
biinyesinde barindirmaktadir. ilk olarak, yerel yonetimlerin bilgi ve tecriibesi eksik kisilerin
elinde bulunmasi ve teknik personel eksikliklerinin yasanmasi durumunda etkinlik ve
verimliligin saglanmasi zorlasacaktir. Cilinkii bu gibi hallerde yerel yonetimlerin kendi
yeteneklerinin lizerinde faaliyetlere girismeleri veya 6nemli olanlar1 ihmal ederek kolay veya
gosterisli islere yonelmelerine sebebiyet verebilir. Ikinci olarak, genel yetki ilkesi ile merkezi
idare kolaylikla sorumluluktan kacarak yeterli kaynaga sahip olmayan yerel yonetim
birimlerine yetki devri yapabilir (Rapor, 1967: 37). Ugiincii olarak genel yetki ilkesi milli
menfaatleri zarara ugratma tehlikesini tagimaktadir. Bu tehlike nedeniyle genel yetkili yerel
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yonetimlerin merkezi idare tarafindan denetim altinda tutulmasi zorunlulugu dogmaktadir
(Kalabalik, 2013:158-159) .

Genel yetki ilkesi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin 4. maddesinin 2. fikrasinda
“yerel yonetimler, kanun tarafindan belirlenen smirlar igerisinde, yetki alanlarinin disinda
birakilmis olmayan veya baska herhangi bir makamin gorevlendirilmemis oldugu tim
konularda faaliyette bulunmak agisindan tam takdir hakkina sahip olacaklardir” seklinde
tanimlanmistir. Buradan da anlasilacagi iizere yerel ydnetimlerin genel yetki ilkesi
cergevesinde faaliyette bulunmalar1 prensip olarak hedeflenmistir.

Genel Yetki ilkesi, genellikle Kara/Kita Avrupasi iilkelerinde uygulanmaktadir. Ornegin
Almanya da Federal Anayasaya gore (md. 28/1), kanun hiikiimleri dairesinde, yerel
yonetimlere, yerel toplulugu ilgilendiren sorunlarin ve iglerin kendi sorumlulugu altinda
diizenleme hakki verilmesi zorunludur. Federal Anayasa hiikiimlerine benzer sekilde ve
merkezi ve yerel yonetimlerin ayr1 ayr1 gorevlere sahip olmalar1 eyelet anayasalarinda da
ayrica belirtilmistir. Bu hiikiimlere bakildiginda Federal Almanya Yonetimlerinde yerel
yonetimlerde “genel yetki” ilkesinin gecerli oldugu soylenebilir (Kalabalik, 2013: 159).

2.2. Yerellik (Subsidiarity) flkesi

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arast gorev ve yetki paylasimmda sinirin
belirlenmesinde temel kural haline gelen ilkelerden biri de “yerellik” ilkesidir. Tiim diinyada
oldugu gibi tilkemizde de yerel yonetimlerin gorev ve yetki sinirmin belirlenmesinde ismi
sikga gegen yerellik ilkesi; 0z olarak “karsilanmasi gereken kamusal ihtiyacin, kendisine en
yakin ydnetimce kullanilmasini” ifade etmektedir (Ozel, 2000: 41).

Yerellik (Subsidiarity=subsidiarite), diger bir deyimle halka yakinlik ilkesi, kamusal
ihtiyaclar1 karsilamak {izere olusturulan farkli idare diizeyleri arasinda gorev ve yetki
paylasimint esas alan ilkedir. Hizmette halka yakinlik ve yerellik ilkesi “yetkinin ve gérevin
goriilmesi gereken kamusal ihtiyaca en yakin yonetimce kullanilmasi; alt diizeyin yetkisi ve
gorevini, ist diizeye ancak mutlaka gerekli oldugunda, hizmetin daha iyi goriilmesi
gerektiginde devretmesi” olarak tanimlanabilir (Uskiil, 1995: 23).

Bu ilke Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartinin 4. maddesinin 3. Fikrasma “kamu
sorumluluklarimin  genelde ve tercihen vatandasa en yakin makamlar tarafindan
kullanilacagini, sorumlulugun devredilecegi durumlarda yetkinlik ve ekonominin goz éniinde
bulundurulmasi gereken temel kriterler olarak belirlenmesi” seklinde yansimistir. Sart’a gore
kamu sorumluluklarinin vatandasa en yakin makamlar tarafindan goriilmesi ilkesini mutlak
olmadigi gibi bu fikrada kullanilan tercihen ifadesi de sarta taraf olan iilkelere genis takdir
yetkisi tanimaktadir (Karaaslan, 2008: 186). Ancak aym fikrada sorumlulugun bir bagka
makama verilmesi durumunda, gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomik
gereklerin géz 6nlinde bulundurulmasina isaret edilmistir. Buradan anlagilacag {izere Avrupa
yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, yerellik ilkesini, kamu sorumluluklarmin genellikle ve
tercihan vatandasa en yakin olan makamlar tarafindan kullanilmasi gerektigi seklinde
belirleyerek temel prensip olarak benimsemistir. Ancak hizmetin kapsam ve niteligini de
dikkate alarak yerel yonetimlerin yeterli teknik ve ekonomik giice sahip olamadiklar
durumlarda merkezi idarenin bu hizmetleri tistlenebilmelerinin de 6niinii kapamamustir.

Bu ilke normatif bir nitelige sahip bulunmayan ve devletin giiclinii sinirlandirmay1 amaglayan
bir ilkedir (Keles, 1995: 5). Zira Bu ilkeye gore bir hizmet hizmete en yakin idarece
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gerceklestirilmelidir. Ancak, bu idare, hizmeti gesitli nedenlerle etkin bir sekilde yerine
getiremiyorsa yetkilerini bir iist diizeye devretmelidir. Bu ilke karsilanmasi gereken kamusal
ihtiyaca en yakin yonetim biriminin bazi durumlarda halkin dogrudan yonetimi oldugu
fikrinden hareket etmektedir. Buna gore kiicliik bir yerlesim biriminde, bir kdyde veya
mahallede karsilanmasi gereken kamusal ihtiyag i¢in alinmasi gereken kararlar o kdy veya
mahallede yasayan halk tarafindan alinabilir. Bu durumda mahalli ihtiyaglarin
karsilanmasinda gorevli ve yetkili idare kdy ve mahalle idaresidir. Karsilanmasi gereken
kamusal ihtiya¢ kdy ve mahallenin sinirlarini agiyorsa bu durumda ihtiyacin dlgegine gore,
belediye, il veya bolge yonetimi yetkili ve gorevli olacaktir. Yerel yonetimlerin boyutunu
asan giivenlik, adalet ve dis politika gibi alanlarda ise yetkili ve gorevli birimin merkezi idare
olacag1 aciktir (Uskiil, 1995: 23-24).

Yerellik ilkesi geregi giinlimiizde Avrupa’da yiiriitiilen kamu hizmetinin biiyiik bir bolimii
yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmektedir. Geleneksel yerel hizmetler yaninda ¢ogu
iilkelerde refah devleti kavramiyla gelen sosyal hizmet, genglik - spor, konut, egitim, kolluk
ve saglik gibi hizmetler yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmektedir. Bu nedenle
iilkemizde de saglik, kiiltiir ve egitim gibi devletin ve yerel yonetimlerin etkisine acik olan
alanlarda ilkenin uygulanarak eylem onceliginin yerel yonetimlere birakilmasi ve yerel
yonetimlerin yetersiz kaldigr 6l¢iide merkezin miidahale etmesi gerektigi ileri siiriilmektedir
(Canatan, 2001: 40).

2.3. Liste Ilkesi

Liste yonteminde ise yerel yonetimler, yiiriitme yetkisi kanunlarla agik¢a kendilerine verilmis
olan hizmetleri yerine getirebilmektedirler (Karaaslan, 2008: 186). Bu ilkeye gore kanunla
acik bir diizenlemeyle bir goérev yerel yonetimlere verilmemis ise, bu ihtiya¢ mahalli
miisterek hizmet kapsaminda bile olsa yerel yonetimlerce gergeklestirilemez.

“Karma Esas” ilkesi olarak ta adlandirilan bu ilkeye gore yerel yonetimler parlamento
karsisinda 6zerklige sahip degildir. Yalnizca kanunlarda agik¢a kendilerine verilmis yetkileri
kullanabilir ve hizmetleri yerine getirebilirler (Kalabalik, 2005: 102). Bu ilkeye gore yerel
yonetimler, kanunlarda ongoriilen belli sayidaki hizmetleri yerine getirmekle ylikiimliidiir.
Kendilerine yeni bir yerel hizmet tahsis etmeleri i¢in kanuni dayanaga ihtiyaglart vardir.
Genel kural bu olmakla beraber bu ilkeye uygun gorev ve yetki paylasimi yapan tlkelerde,
yerel yonetimlere kendilerine kanunla sayilan temel gorevleri yerine getirdikten sonra
kanunla sayilmayan diger mahalli miisterek ihtiyaclar1 da karsilama gorevi verilebilmektedir.

Bu sistemin uygulandig1 en tipik ilke 6rneklerinden biri Tiirkiyedir. 2004 yili 6ncesinde yerel
yonetimleri olusturan il, belediye ve kdy yoOnetimlerinin gorevleri ilgili kanunlarca liste
halinde sayilarak belirlenmisti. Gergekten, 1913 tarihli 11 Ozel idaresi Kanunun 78., 1930
tarihli ve 1580 sayili Belediye Kanununun 14. ve 1924 sayili Koy Kanunun 12. ve 14.
Maddelerinde bu idarelerin gorevleri liste halinde sayilmist.

2.4. Diger Metotlar
2.4.1. Gorev Devri Usulii

Bu metoda gore temel bir kurulug kanunu ¢ikartildiktan sonra gérev ve yetkiler bir bakanlik
emri ile tamamen veya kismen yerel yonetimlere devredilebilmektedir. Yerel yonetim
birimleri, konulan standartlar1 yerine getirebildigine ve dolayistyla daha fazla gdrevi etkin bir
sekilde basarmak yeteneginde oldugunu merkezi idareye inandirdikga, bu gibi gorevler
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bakanlik emir ile yerel yonetimlere devredilebilmektedir. Bu metot ile yerel yonetimlerin
imkan ve yeteneklerinin artmasi oraninda daha fazla goérev ve yetkinin devredilmesi saglanir.
Bu metot, 6zellikle yerel yonetim sisteminin kurulus safhasinda olan yerlerde gegerlidir
(Rapor, 1967: 38).

2.4.2. Sozlesme Usulii

Hangi hizmetlerin yerinden yonetimlerce gerceklestirilecegi, yerel yonetimlerce yapilacak
sozlesmeler ile belirlenmektedir. Kolombiya drnegi olarak adlandirilan bu modelde, yerine
getirilmesi istenilen hizmetler ile bagli kalinmasi istenilen standartlar, verilmesi istenilen
raporlar, merkezi idarenin teftis ve gézetim hakki, 6deme sartlart ve diger sartlar sdzlesmede
gosterilir (BM Raporu, 1967: 39).

2.4.3. Ek Gorev Usulii

Bu metot yerel yonetimleri merkezi idarenin bir parcasi olarak kabul eder. Bu metota gore,
yerel yonetimlerden, kurulus kanunlari ile kendilerine devredilmis gorevleri yaptiktan sonra
bakanliklardan kendilerine verilecek ek gorevleri ve talimatlart yerine getirmeleri beklenir.
Hindistan modeli olarak bilinen bu metotta merkezden gelecek emir ve talimat ile ek
gorevlerin agirligl, yerel yonetimlerin yetenegi ve kapasitesi ile orantili olarak
gergeklesmektedir (BM Raporu, 1967: 39).

3. MERKEZIi YONETIM ile YEREL YONETIMLER ARASINDAKI GOREV
PAYLASIMI ve OZERKLIK ILiSKIiSI; FONKSIYONEL OZERKLIiK

3.1. Kavram Olarak “Yerel Ozerklik”

Ozerklik kavrami, Latince, Autos (6z/kendi/kendini) ve Nomos (yonetme, yonetim, kuralini
koyma, karar verme, kural, diizen, hukuk) sdzciiklerinin birlesiminden meydana gelmektedir
(Ulusoy ve Akdemir, 2013: 36). Arapca kokeni ise ‘segmek’ anlamina gelen ‘Hayr’dan
(kendi kendini segen) gelmektedir. Bu kavramin Osmanlicadaki kdkeni ise ‘Muhtar’ dir
(Karasu, 2013: 397). Buna gore 6zerklik; muhtariyet, otonomi sézciigiiniin karsiligi olarak
kullanilmaktadir.

Ozerklik (otonomi) kavrami sozliik anlami bakimindan; bireylerin, gruplarin, orgiitlerin,
kurumlarm, boélgelerin ve devletlerin, gergek ve tiizel kisilerin haklarimi ihlal etmeksizin
ulusal ve uluslararasi hukuk gergevesinde, kendilerini ilgilendiren alanlarda hedefler tayin
ederek, kararlar olusturma yetkisi olarak ifade edilebilir (Bozkurt vd., 1998: 196).

Tiirk Dil Kurumu ise 6zerkligi; bir grup, orgiit, kurum ya da kisinin kendi kendini yonetmesi
ya da kendi faaliyetlerini dis yonlendirme ya da miidahale olmaksizin diizenleyebilmesi
olarak tammlamistir (Tiirk Dil Kurumu). Ozerklik Oxford Ekonomi Sézliigiinde bir
toplulugun veya bir iilkenin smirli bir bdlgesinde faaliyet gdsteren yonetim biriminin sahip
oldugu siyasi otorite veya kendi kendini yonetebilme ve karar alma derecesini ya da siirlari
icerisinde faaliyette bulundugu iilke yada siyasi toplulukla iliskisinde sahip oldugu hiir
iradesini ifade etmede kullanilan bir usiil olarak goriilmektedir (Oxford Economic Dictionary)

Doktrinde ise 6zerklik; bir kiginin veya gurubun, gorevlerini yerine getirmesine izin verecek
ve diger guruplardan farkli kimligini korumaya yetecek miktarda hareket serbestligi ya da
bagimsizligi olarak tanimlanmustir (Kalabalik, 2005: 130).
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Anayasa Mahkemesine gore de genel anlamdaki tanimiyla 6zerklik; “sosyal bir toplulugun ya
da tiizelkisiligin kendilerini ydneten kurallarin timiinii ya da bir boliimiinii bizzat
saptayabilmeleri veya anayasa ve yasalarin ¢izdigi simirlar iginde hareket edebilme
ozgrirliigii ve yetkisidir (AYM., E.1987/18, K. 1988/23, T.22.06.1988) ”.

Hukuki anlamda &zerklik, bir kisi ya da kurumun kendi iradesiyle hukuken gegerli karar
alabilme ve bu karar1 uygulayabilme hak ve yetkisidir (Tortop, 1999: 18). Bir hukuk terimi
olarak ozerklik; kendi basina yiiriitiilebilir, bir diger ifadeyle icrai kararlar alip bu kararlar
uygulayabilme giicline malik, tiizel kisilik sahibi olan ya da olmayan her kurulus ya da
hukuksal varlik i¢in kullanilan bir terim olarak belirtilmektedir (Ozay, 2004: 181).

Idare hukukunda re’sen davranma, kendiliginden davranma (Azrak, 2013: 49) anlaminda olan
ozerklik, teknik ve toplumsal 6zellikleri nedeniyle hiikiimetin siyasi etkisine tabi olmadan
kamu hizmeti {ireten ve tiizel kisilik sahibi olan &rgiitlenmeler i¢in kullanilan bir terimdir
(Karahanogullari, 2013: 65). Bu agidan idare hukukunda ozerklik kavrami bir kanun ile
herhangi bir teskilat, kurum veya kurulusa kendi kendine yonetme hakkinin taninmasi, diger
bir ifadeyle kamu kurum ve kuruluslarina, {istlendikleri hizmetleri kendilerinin
diizenleyebilmesi ve bunlarin gerektirdigi diizenlemelerin s6z konusu kurum ve kuruluslar
tarafindan yapilabilmesidir (Kalabalik, 2013: 141).; Diger bir deyimle kisi veya kuruluslarin
kendi 6z sorumluluklar altinda kamu yarar1 dogrultusunda kendi hizmetlerini diizenleme
hakkidir.

Anayasa Mahkemesi de hukuk terimi olarak 6zerkligi “ézerk olan bir kurulusun kanunla
belirlenen simirlar icinde kalmak sartiyla serbestce hareket edebildigi, kendi hareketlerine
hakim olacak kaideleri de yine kendisinin diizenledigi sistem” olarak tanimlamistir (AYM.
E.1995/32, K: 1996/3, 04.0.1996). Anayasa Mahkemesinin bu kararindan da anlasilacagi
iizere bir sistemin 6zerkliginden bahsedilebilmesi i¢in kanuni sinirlar i¢inde kalmak kosuluyla
iki sart gerekmektedir. Bunlar; hareket serbestisi ve kendi hareket kabiliyetlerini
belirleyebilme 6zgiirligiidiir.

Yerel 6zerklik, temel olarak tiizel kisilige sahip yerel yonetimlerin karar organlarinin se¢imle
igsbasina gelmis olmalar1 ve islerini kendi organlari eliyle disaridan higbir karigma olmaksizin
gormeleri olarak tanimlanabilir (Duran, 1982: 54). Esasen mabhalli idarelerin hukuki
varliklarimin bir bigimden ibaret kalmamasi i¢in merkezi idare karsisinda kendine has belli bir
iktidara sahip olmasi gerekir. Iste yerel yonetimlerin merkezi idare karsisinda kendine has bu
iktidar1 onlarin 6zerkligine referans olmaktadir (Gozler, 2018: 182).

Doktrinde daha kapsayic1 bir aciklama yerel 6zerklik; yerel halkin gereksinimlerini karsilayan
hizmetleri yerine getirmek {izere kurulmus, ayr1 bir kamu tiizel kisiligine sahip, ylirlitme ve
karar organlar1 segimle is basina gelen, serbestge toplayacagi ve halkin gereksinimlerine gore
serbestge harcayabilecegi gelir kaynaklartyla donatilmis, karar serbestligine sahip bulunma
yetenegi olarak tanimlanmistir (Geray, 1995: 16).

Bu agidan bakildiginda yerel 6zerklik, yerinden yodnetim ile i¢ i¢e olan bir kavramdir ve
merkezi devletin yerele birakmis oldugu inisiyatif — eylem alan1 ve gérece dzgiirlestirilmis bir
kurumsal durumu’ ifade etmektedir (Alada, 2008: 5). Nitekim Anayasa Mahkemesi de E.
1987/18, K. 1988/23 sayili kararinda yerel yonetimler agisindan ozerkligi “Anayasa ve
vasalarin belirledigi kamu hizmetlerinin énemli bir béliimiiniin yurttaslarin yararina olarak
verel yonetimlerin sorumlulugu altinda yerine getirilmesi yetkisi” olarak tanimlamistir.
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Yerel 6zerkligin tanimi ve kapsamini belirleyen en 6nemli diizenleme Tirkiye’nin de 1993
yilinda yiiriirliige koyarak taraf oldugu Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’dir. Sart,
Sartin iiciincii maddesi 6zerk yerel yonetim kavramini su sekilde tanimlamistir (md 3):

“Ozerk yerel yonetim kavrami yerel makamlarin, kanunlarla belirtilen simirlar cergevesinde,
kamu islerinin énemli bir boliimiinii kendi sorumluluklar: altinda ve yerel niifusun ¢ikarlar
dogrultusunda diizenleme ve yonetme hakki ve imkani anlamint tagir.

3.2. Kapsam Olarak “Yerel Ozerklik”

Merkezi yonetim ile iligkileri agisindan degerlendirildiginde yerel yonetimlerin en 6nemli
ozelligi yerel ozerklige sahip olmalaridir. Yerel yonetimlerin, merkezi idare karsisinda
ozerklige sahip olabilmeleri iginse ii¢ temel sartin yerine gelmesi gerekmektedir. Bunlar;

a. Merkezi idare ile yerel yonetimler arasi gérev ve yetki paylasiminin yapilmasi ve
basta mahalli miisterek hizmet kapsaminda kalan kamusal hizmetler olmak iizere
yerel yonetimlere bazi alanlarda 6nemli yetkilerin birakilmis olmasi gerekmektedir.
Bu dzellik yerel yonetimlerin “fonksiyonel 6zerkligine” referans etmektedir.

b. Yerel yonetimlerin kendine has karar ve yiiriitme organina sahip olmalari, bu
organlarin se¢imle isbasina gelmesi, bu organlar eliyle merkezi yonetimin 6n iznine
bagli olmaksizin bagimsiz ve icrai karar alma yetkilerinin bulunmasi ve alinan icrai
kararlar tizerinde yiiriitilen denetiminin hukukilik denetimi ile sinirli olmasi
gerekmektedir. Bu 6zellik yerel yonetimlerin “idari 6zerkligine” referans etmektedir.

C. Mabhalli idarelerin kendilerine verilen yetkileri kullanbilmesi agisindan kendilerine
has mali kaynak ve biit¢elere sahip olmalari ve bu kaynaklari merkezi idarenin onay1
ve iznine bagli olmaksizin 6zgiirce kullanabilmeleri gerekmektedir. Bu 6zellik ise
yerel yonetimlerin “mali 6zerkligine” referans etmektedir.

Bu ilkelerden anlasilacag {izere yerel yonetimlerin kendine ait gorevleri yerine getirirken ve
hizmetlerini sunarken merkezi yonetimden bagimsiz hareket edebilmesi, merkezi ydnetimin
miidahalesine gerek kalmaksizin kendini yonetme kapasitesine sahip olabilmesi, sunduklari
hizmetleri belirleyebilmesi ve hizmetlerin finansmani i¢in mali kaynag: olusturabilmesi yerel
dzerkligin kapsamini olusturmaktadir (Sadioglu ve Omiirgniilsen, 2013: 348). Bu agidan
yerel 6zerkligi, yerel yonetimlerin yerel hizmetin kalitesini ve miktarim arttirabilecek
sekilde rekabet edebilmesine uygun sartlarin varligi olarak degerlendirmek dogru bir
yaklasim olacaktir (Ulusoy ve Akdemir, 2009: 262).

3.3. Yerel Yonetimlerin Fonksiyonel Ozerkligi

Mabhalli (yerel) nitelikli kamu hizmetlerinin yiriitilmesinde yetki ve sorumlulugun tek
yonetsel kurulus olarak yerel yonetimlere birakilmasina yerel yonetimlerin fonksiyonel
ozerkligi denir.

Yerel yonetimlerin fonksiyonel 6zerkliginin hukuki ¢ercevesini sekillendirilirken dncelikle bu
ozerklige duyulan ihtiyacin gerekgelerinin agiklanmasi 6nem arz etmektedir. Bu konuda ki en
somut tespitlerden biri Anayasa Mahkemesinin 1976 yilinda vermis oldugu bir kararinda
goriilmektedir.

Yiiksek Mahkemeye gore;

56



ALANYA AKADEMIK BAKIS 3/1 (2019)

“Devletin, genig sinirlart icinde tiirlii gérevlerini yapabilmesi igin, almasi gereken bir¢ok
karart yalnizca kendisinin yiiriitmesi hem ¢ok zaman kaybina yol acar, hem de yerel nitelikte
bir¢cok hizmetlerin oneminin merkezi idare tarafindan degerlendirilmesi ¢ok gii¢ bir istir.
Belirtilen nedenlerle, devlet veya merkezden yonetim adina hareket edecek ve yerel nitelikte
kuruluslar: temsil edecek orgiit ve kisilere gerek vardir. Bunun icin de, ya merkezden
yonetimin merkeze bagli ve birer memur olan tasra temsilcilerine merkez adina karar alip is
yapmalari i¢in genis yetkiler verilir. Ya da merkezden yénetimin yiikiinii hafifletecek yerel
yonetimler olusturulur. Ne var ki, yetki genisligine dayali yonetim tiiriinde, merkezden
yonetimin kati uygulamasiin sakincalart vardir. Merkeze bagli memurlar, yetki genisligine
sahip olmalarina karsin, yerel gereksinmeleri anlama, degerlendirme ve halka yakin olma
yontinden yetersiz kalirlar, yerinden yonetim kuruluslari gibi dinamizm ve hareketlilik
gosteremezler. Bu nedenle, organlart halk tarafindan secilen yerinden yénetim kuruluslarina
gereksinme vardiwr. Yerel yerinden yonetim kuruluslari, yerel ¢ikarlara, ekonomik, cografi ve
siyasal duruma gore degisken kosullara daha iyi uyabilme olanagina sahiptir...Iste bu
gereksinimler sonucunda merkezi idare disinda ozerk, tiizelkisilige, karar verme yetkisine
sahip yonetim organlart se¢menler tarafindan secimle olusturulan mahalli idareler
dogmustur (AYM, E.1976/57, K.1977/71, T. 10.05.1977) .

Yerel yonetimlerin fonksiyonel 6zerkligi ilkesi 1982 Anayasasinin 127. maddesinde mahalli
miisterek ihtiyaglarin yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi belirtmek suretiyle yerini
bulmustur. 1982 Anayasanin 127. maddesine gore yerel yonetimler, “il, belediye ve kéy
halkinin yerel ve miisterek ihtiyaclarimi karsilayan ve karar organlart yasayla belirtilen
se¢menler tarafindan olusturulan kamu tiizel kisileri” olarak tanimlanmiglardir. Buna gore
Anayasasinin kurdugu sistem mahalli miisterek ihtiyaglarin yerinden yonetimi ilkesine
dayanir. I, belediye ve koyde, mahalli miisterek ihtiyaclarin karsilanmasi yerinden
yonetilecektir. Bu yonetim i¢in iki temel ilke belirlenmistir. Bunlardan ilki, mahalli miisterek
hizmetlerin yiiriitimii i¢in devletten ayr1 tiizelkisiler olusturulmasidir. Bu tiizelkisilerin,
devlet disindaki diger kamu tiizelkisilerinden en biiyiik farki, karar organlarinin genel oydan
cikmasidir. Ikincisi ise ortaya ¢ikan toplumsal ihtiyacin mahalli miisterek ihtiyag niteliginde
olmast durumunda yer bakimindan yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi, toplumsal
ihtiyac yerel degil de iilkesel nitelikte oldugu takdirde merkezi idare ya da hizmet bakimindan
yerinden yonetimler tarafindan iistlenilecegi ilkesidir (Ulusoy, 2005: 81).

Anayasanmn 127. Maddesi ile sekillendirilen yerel yonetimlerin o6zerkligi ilkesi yerel
yonetimleri sekillendiren temel yasalara da yansimistir. 5393 sayili Belediye Kanununun 3.
Maddesinde belediyeler; “belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarim
karsilamak iizere kurulan ve karar organi se¢menler tarafindan segilerek olusturulan, idari
ve mali ozerklige sahip kamu tiizel kigileri” olarak tanimlanmistir. Benzeri sekilde gerek 5302
saytli 11 Ozel Idaresi Kanunun 3.a.maddesi ile gerekse 5216 sayili Biiyiiksehir Belediye
Kanunun 3.a.maddesi ile; hem il 6zel idareleri hem de biiyiiksehir yonetimleri agisindan karar
organlarinin se¢imle isbasina gelmesi ve idari ve mali oOzerklige sahip olmalari
Ongorilmiistiir.

4. TURK HUKUK SIiSTEMINDE MERKEZi YONETIiM-YEREL YONETIiM
ARASI GOREYV ve YETKI PAYLASIMI

Merkezi idare ile yerel yonetimler arasi gbrev ve yetki paylagimini sekillendiren yasal
diizenleme hukuk sistemimizde ilk olarak 1921 Anayasasi ile tanimlanmis ve yerel
yonetimlere “genel yetki” ilkesi verilmistir (Yayla, 1982:124). 1921 Anayasasi iilkeyi il, ilge
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ve bucaklara ayirmis, il ile bucaklarin “tiizel kisilige ve Ozerklige” sahip oldugunu ifade
etmis, bu yerlerde yonetimi meclislere vermistir. Egitim, saglik, ekonomi, tarim, bayindirlik,
vakif ve toplumsal yardimlagma islerinin yonetimi meclislere birakilmistir (Giiler, 1998: 24).
Bu acidan bakildiginda devletin i¢ ve dis siyaseti ile dini, askeri, adli konulari ile birden fazla
ili ilgilendiren konular disindaki tim konular yerel yonetimlere teslim edilmistir. Bu
meclislerin yiiriitmenin bagi sifatiyla kendi i¢lerinden bir bagkan se¢meleri esast belirlenmis
ve TBMM’nin ildeki temsilcisi olan vali sadece genel devlet isleriyle sorumlu tutulmustur.
Boylece 1921 Anayasasi birer yerel yonetim birimi gordiigii il ve bucak ydnetimlerine
fonksiyonel 6zerklik anlaminda bugiin bile esine rastlanmayacak sekilde yetki vermis ve
merkezi idareyi yerel hizmetlerde sinirlandirarak ona istisnai bir rol kazandirmistir (Bozlagan,
1998: 175).

Ancak daha sonraki anayasalarimizda yerel yonetimler ile merkezi idare arasindaki gorev
boliistimiine iliskin bir ilkeye yer verilmemis ve merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasi
gorev ve yetki paylasimi daha ziyade yasalara birakilmigtir. 1982 Anayasasinda “mahalli
idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir (md.127)” hiikkmii ile yasa koyucu yerinden yonetim ilkesine uygun olmak
kaydiyla yerel yonetim ile merkezi yonetim arasi gorev paylasimi konusunda yasama organi
yetkili kilinmigtir.

Ulkemizde yasa koyucunun 2004 yilinda gerceklestirilen yerel yonetimler reformuna kadar
tercihinin yerel yonetimlerin gérev ve yetki alaninin “genel yetki” yerine “sayma” usuliiyle
belirlenmesi yoniinde oldugu goriilmektedir (Karaaslan, 2008: 188). Doktrinde de yasa
koyucu tarafindan yerel yonetimlerin gérev ve yetkilerinin belirlenmesinde esas alinan
“sayma” veya diger adiyla “liste” yonteminin esasinda anayasal bir zorunluluk oldugu ifade
edilmistir.

“Yerel yonetimlerin yetkilerini diizenleyen yasada “mahalli miisterek ihtiyaclar yerel
yonetimlerce karsilanir” bigciminde bir kural yazilmas: yasama yetkisinin devri anlamina
gelecegi icin anayasaya aykiri olacaktir. Yasama yetkisinin devredilmezligi ve idarenin
yasalligr (verel yonetimlerin yasalligi) ilkeleri ile Anayasanin 123. Maddesi buna engeldir.
Yerel yonetimler mahalli miisterek nitelikte de olsa genel yetkili hale getirilemez. Yerel
yonetimlerin mahalli miisterek ihtiyaglari belirleme yetkisi tiirevdir ve yasamin simirlari iginde
kullanilabilir. Bu nedenle yerel yonetimlerin karsilayacagi mahalli miisterek ihtiyaglarin tek
tek olmasa da kategoriler halinde yasa ile belirlenmesi gerekir” (Karahanogullari, 2013: 75).

Tiirkiye’de 2004 yilinda baslayan kamu ydnetimi reform siireci 6zellikle yerellesme ve yerel
yonetimlerin dzerkliginin gelistirilmesi ile baglantili olarak kapsamli yasal diizenlemeleri
beraberinde getirmistir. Bu ¢ergevede 5393 sayili Belediye Kanununun 14. maddesinin 2.
fikras1 “Belediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli
miisterek nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir” diyerek belediyelere
genel yetki vermek istemistir. Benzeri sekilde Belediye Kanununun 15. maddesinin 1.
fikrasinin (a) bendinde belediyeler “belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki
ihtiyaclarimi karsilamak amaciyla her tirlii faaliyet ve girisimde bulunmak” yetki ve
ayricaligina sahip kilinmiglardir. Ancak Anayasa Mahkemesi Belediye Kanununun 14.
maddesinin 2. fikrasinin yiirtirliigiint 22.09.2005 tarihli karar1 (AYM. E.2005/95, K.2005/14,
T. 22.09.2005) ile durdurmus ve 24.01.2007 tarihli karariyla (AYM. E.2005/95, K.2007/5, T.
24.01.2007) iptal etmistir. Hatta iptal kararinda bu fikralarin uygulanmasindan dogacak
sonradan giderilmesi gii¢ veya olanaksiz durum ve zararlarin énlenmesi ve iptal kararlarinin
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sonugsuz kalmamasi icin gerekceli kararin Resmi Gazetede yayinlanacagi giine kadar
yirtrliiklerinin durdurulmasina karar vermistir. Yiiksek Mahkemeye gore;

“Belediyeler belediye sinirlart iginde, Anayasamin 127. maddesinin birinci fikrasina gore
‘mahalli miisterek ihtiyaglart’ karsilamakla géreviendirilirken, ikinci fikrasina gore de bu
gorevlendirmenin yerinden yénetim ilkesine uygun olarak yasayla yapimasi zorunlu
kilinmaktadwr. Belediyeler mahalli miisterek gereksinimleri, yasalarla sinirlart belirlenmis
alanlarda ézerk bicimde belirleyebilir. ..Iptali istenen kuralla belediyelerin ‘kanunlarla baska
bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli miisterek nitelikteki diger gorevleri de’
yapmakla géreviendirilmeleri, herhangi bir gorev alani tamimlamasi yapilmaksizin, 5393
sayili Yasa'min 14. maddesinde belirlenmis gérev alanlari disinda kalan her tiir gérevin
verine getirilmesi sonucunu doguracaktir.. Bu durumda cercevesi ¢izilmeksizin belirsiz bir
alanda idareye gérev ve yetki veren kural, Anayasanmin 2. ve 127. maddelerine aykiridir;
iptali gerekir (AYM, E.2005/95, K. 2007/5, T. 24.01.2007)".

Yiiksek Mahkeme s6z konusu kararinda merkez ile yerel arasindaki gorev boliisiimiine iliskin
anayasanin getirdigi sinirlarinin ¢ergeve analizini yapmustir. Buna gore; Anayasa’nin 126.
maddesinde, merkezi yonetimin 6rgiitlenmesine iligkin 6lgiitler ‘cografya durumu, ekonomik
kosullar ve kamu hizmetlerinin gerekleri’ olarak sayilmistir. Maddede, merkezi yonetimin
gorevlerini belirginlestiren ya da sinirlayan bir diizenleme yapilmamistir. Buna karsin,
Anayasa’nin 127. maddesinde, yerel yonetimlerin Orgiitlenmesi hem ‘cografya’ hem de
‘konu’ yoniinden sinirlandirilmigtir. Maddeye gore, yerel yonetimler, ancak ydresel olarak
orgiitlenebilmekte ve yalmizca yerel ortak gereksinimlerin karsilanmasi yOniinden
gorevlendirilebilmektedir. Bu agidan Anayasa’da, merkezi yonetimin, Devlet iktidarini
yansitacak bigimde tiim kamu hizmetlerinin yiiriitilmesini saglamak iizere iilke genelinde;
yerel yonetimlerin ise, sinirli bir cografyada ortak yerel gereksinimlerin karsilanmasi gibi
sinirlt bir konuda 6rgiitlenmesi 6ngoriilmiistiir.

Anayasa Mahkemesine gore; yonetsel orgiitlenmede, merkezi yonetim konu yoniinden genel,
yerel yonetimler ise 6zel gorevlidir. Bunun sonucu olarak, yasalarda, merkezi yonetimin
gorevleri soyut ve genel, yerel yonetimlerin goérevleri somut ve belirgin bigimde
diizenlenmelidir. Oysa 5393 sayili Belediye Yasasi’nin 14. maddesinin birinci fikrasinda
yerel ortak nitelikteki kimi gorevler sayildiktan sonra, ikinci fikrasinda, ‘Belediye, kanunlarla
baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli miisterek nitelikteki diger gorev ve
hizmetleri de yapar veya yaptirir.” denilerek, belediyenin gorev ve yetkileri genel ve soyut
olarak belirtilmistir. Bu fikra ile belediyelere, yasalarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna
verilmeyen yerel ortak nitelikteki hizmetleri yapmak ya da yaptirmak gorevi verilmis;
bdylece belediyeler, kamu hizmetlerinin goriilmesi yoniinden ‘genel goérevli’ kilinmustir.
Fikrada, her ne kadar ‘yasalarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen’, ‘mahalli
miisterek nitelikteki’ gorevlerden s6z edilerek konu yoniinden sinir getirilmis izlenimi
yaratilmaya calisilmis ise de, bu dlgiitler soyut olup, belediyeleri ‘genel gorevli’ konumdan
¢ikarmaya yetmemektedir.

5393 sayili Belediye Kanununun 14. maddesinin 2. Fikrasina benzer bir diizenleme 5197
sayili 11 Ozel Idaresi Kanununun 6. Maddesi ile de “il ¢zel idaresi, kanunlarda baska bir
kamu kurum veya kurulusuna verilmeyen mahalli miisterek nitelikteki her tiirlii gorev ve
hizmeti yapar” seklinde diizenlenmisti. Cumhurbagkami geri gonderme gerekgesinde bu
hilkmiin Anayasanin 127. Maddesine aykir1 olacagini zira mahalli miisterek ihtiya¢ deyimiyle
yerel yonetimlerin faaliyet alanlarinin hem konu hem de cografi yonden sinirlandirildigi ifade
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edilmis bu gerekgeleri géz oniine alan kanun koyucu bu hitkmii 5302 sayili Kanun metninden
¢ikarmistir (Bahgeci, 2005: 74).

Bu cercevede bakildiginda iilkemizde genel yetki ilkesine kismi donemlerde gegis denense de
gerek yasama gerekse yargt organlarinca sicak bakilmadigi anlagilmaktadir. Nitekim Anayasa
Mahkemesi de “Yasallik ilkesi geregince yasama organmimin, her seyden once bir hizmetin
yerel mi, yoksa iilke diizeyinde mi oldugunu belirlemesinin ancak yerel diizeyde gériilen
hizmetlerin yasada tek tek sayilmasi seklinde gerceklesecegine; aksi halde yurttaslara
standart bir kamu hizmeti sunma olanaksizlasacak, hizmetler yoniinden bolgesel ve yerel
dengesizliklerin artacagi (AYM, E.1987/18, K.1988/23, T. 22.06.1988)” tespitinde
bulunmustur. Anayasa Mahkemesinin bu kararindan da anlasilacag: iizere yerel yonetimlerin
gorevlerinin belirlenmesinde yasa ile liste yontemi esas alinmasi zorunluluktur.

5. MERKEZI YONETIM ile YEREL YONETIM ARASI GOREV
BOLUSUMUNUN SINIRI; “MAHALLi MUSTEREK HiZMET”

5.1. Kavram ve Anayasal Cerceve

Mabhalli misterek hizmet kavrami, 1982 Anayasasinin 127. Maddesinde “mahalli miisterek
ihtiyaglarin yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi” belirtilmek suretiyle hukuk
sistemimizde yerini almuistir. Oyle ki 1982 Anayasa’nin 127. maddesine gore yerel
yonetimler, “il, belediye ve kioy halkinin mahalli miisterek ihtiyaclarini karsilayan ve karar
organlart yasayla belirtilen se¢menler tarafindan olusturulan kamu tiizel kigileri” olarak
tanimlanmiglardir. Buradan hareketle mahalli misterek ihtiyaglar1 karsilayan kamusal
hizmetlerinin yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmesinin anayasal bir ilke olarak
belirlendigi goriilmektedir. Bdylece ortaya ¢ikan toplumsal ihtiyacin mahalli miisterek ihtiyag
niteliginde olmast durumunda yer bakimindan yerel yonetimler tarafindan yerine getirilecegi,
toplumsal ihtiyag yerel degil de iilkesel nitelikte oldugu takdirde merkezi idare ya da hizmet
bakimindan yerinden yonetimler tarafindan iistlenilecegi anlasiimaktadir.

1982 Anayasasi 127. Maddesinde mahalli ve miisterek ihtiyaglarin kargilanmasi goérevini
yerel yonetimlere birakmig fakat ne mahalli miisterek hizmet kavramini tanimlamis ne de
mahalli miisterek ihtiyaglarin neler oldugunu agiklanustir. Anayasa Mahkemesi, 11 Ozel
Idaresi Kanunu’na iliskin kararinin gerekcesinde bu simirlig agikca belirlemistir.

“Anayasa'min 127. maddesinde, yerel yonetimlerin ¢alisacaklari alan belli bir cografya ile
gérecekleri hizmetler de mahalli miisterek ihtiyaglarla smirlandirlirken, mahalli miisterek
ihtiyacin ne anlama geldigine ve bu ihtiyaglar: belirlemede kullanilabilecek nesnel bir él¢iite

yer verilmemistir (AYM, E. 2005/32, K. 2007/3, T. 18.01.2007). "

Kabul edilmelidir ki tiim kamusal hizmetler bir boyutuyla yerel nitelik tagimakta iken diger
bir boyutuyla ise ulusal nitelik tasimaktadir (Bahgeci, 2005: 66). Bu agidan pozitif hukuk
diizenlemeleri karsisinda hangi islerin yerel hangi islerin ise ulusal oldugunun tespit
edilebilmesinde biiyilik bir giigliik oldugu goriilmektedir (Karaaslan, 2008: 184). Bu tespitin
yapilmasinda genel yetkili makam ise tlim gelismis iilkelerde yasama organi olarak
belirlenmistir. Ulkemizde de Anayasamin 127. Maddesinin ikinci fikrasina gore “mahalli
idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir”. Buradan hareketle merkezi yonetim ve yerel yonetim arasinda goérev sinirlarini
belirleme konusundaki yetkinin yasama organinda oldugu anlagilmaktadir. Nitekim Anayasa
Mahkemesi de “yerel halkin ortak ihtiyaclarimin neler oldugunun Anayasa tarafindan

60



ALANYA AKADEMIK BAKIS 3/1 (2019)

belirlenmediginin, bunun belirlenmesinin yasaya birakilmis oldugunun, yasa koyucunun
kamu yarart ve Anayasal sumirlar i¢inde kalmak kosuluyla merkezi yonetim ve yerel yionetim
arasmda gorev sumrlarin belirleyecegine( AYM, E. 1990/1, K. 1990/21, T. 17.07.1990)”
karar vermistir.

Anayasa Mahkemesinin bu karari esasen 1982 Anayasasinin 127. Maddesinin ikinci
fikrasinda yerini bulan yerel yonetimlerin kurulus gorev ve yetkilerinin yerinden ydnetim
ilkesine uygun olarak kanunla belirlenecegi ilkesinin agiklamasidir. Bu ilke ile 1982
Anayasasi, Avrupa Yerel yonetimler Ozerklik Sarti 4. maddesinin 1. fikrasinda yerel
yonetimlerin temel yetki ve sorumluluklarinin anayasa ve kanunlarla belirlenmesi gerektigini
hiikkme baglayan diizenleme ile paralellik arz etmistir. Anayasa Mahkemesinin bu Kkarar
merkezi yonetim ve yerel yonetim arasinda goérev ve yetki paylasiminin iki hukuki boyutu
ortaya cikarmaktadir. ilk olarak bir ihtiyacin karsilanmasinin yerel yénetimlere yasa koyucu
tarafindan birakilmasinin tek basmna yeterli olmadigi, bir gorevin yerel yonetimlere
verilebilmesi i¢in mahalli miisterek ihtiya¢ kapsaminda yer almasinin zorunlu oldugudur.

Ikinci olarak ise, kamu yarar1 ve Anayasal sinirlar i¢inde kalmak kosuluyla yerel yonetimlerin
gorevlerini  belirleme  yetkisinin yasama organinda oldugu ve bu yetkinin
devredilemeyecegidir. Nitekim Anayasa Mahkemesi 3360 sayili eski 11 Ozel Idaresi
Kanununun 2. maddesiyle 1913 tarihli il Ozel idaresi Kanununun 78. maddesine yapilan ek
diizenlemede, il 6zel idarelerinin gorevli oldugu mahalli ve miisterek ihtiyaglarin kapsami ve
siirinin Bakanlar Kurulu tarafindan tespit edilecegine iligkin hilkmii, yasama yetkisinin
devredilemezligi ve idari vesayet yetkisini asan hiyerarsi benzeri bir yetki olmasi itibariyle
yerel yonetimlerin 6zerkligi ilkesine aykirt bularak iptal etmistir.

Yiiksek Mahkemeye gore;

“Yerel yonetimlerin kurulus esaslari, karar organlarmin olusumu, gérev ve yetkilerinin
belirlenmesi, merkezi yonetimle bag ve ilgileri, bunlar iizerinde uygulanacak idari vesayet
vetkisi, yasal bir diizenlemeyi gerektirmekte ve ‘yasallik’ vazgecilmez bir kosul olmaktadir.
Anayasa’min 123. ve 127. maddeleri bu kosulu agik-secik vurgulamaktadir. O halde: Il Ozel
Idaresi Kanunu (IUVKM.) 'nun 78. maddesine, 3360 sayili Yasanin 2. maddesiyle eklenen 13.
bendin ikinci timcesiyle ‘Il Ozel Idarelerinin gorevli oldugu mahalli ve miisterek ihtiyaglarn
kapsami ve simiri... 'min saptanmasi yetkisinin Bakanlar Kurulu’na verilmesi, yasallik ilkesi ile
catismaktadir. Burada Bakanlar Kurulu karari, yasa yerini almaktadir”.

Yiiksek Mahkemeye gore;

“Bakanlar Kurulu’na bu yetkinin yasayla verilmis olmasi da, Anayasa ag¢isindan yasal
diizenleme kosulunun yerine getirildigi bigiminde yorumlanamaz.” Oyle ki yasallik ilkesi
uyarinca, yerel yonetimlerin gérevlerinin yasada sayilarak belirtilmesi gerekmektedir”.

Anayasa Mahkemesi merkezi yonetimle yerel yonetimler arasi temel yetki ve
sorumluluklarinin sinirini belirleme konusunda yetkinin yasama organinda oldugu ve bu
yetkinin devredilemeyecegi tespitini yapmasina karsin, Danistay, yasama organinin bu
konuda sinirsiz takdir yetkisine sahip olmadig1 ve bu takdirin anayasal kurallar ile sinirlt
oldugu tespitini yapmistir (Danistay 10. D., E.1996/5391, K.1998/6116, 05.11.1998).

Gerek 1982 Anayasasinin 127. Maddesinin ikinci fikrasi, gerekse Avrupa Yerel yonetimler
Ozerklik Sart1 4. maddesinin 1. Fikrasmna ve hatta yukarida arz edilen Anayasa Mahkemesinin
kararina ragmen Belediye ve 11 Ozel idarelerini sekillendiren ilgili kanunlarda da mahalli
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miisterek hizmet veya ortak ihtiya¢ tanima yer verilmemistir. 5393 sayili Belediye Kanunu
“belde smurlart icinde yasayan vatandaglarin mahalli miisterek ihtiyaclarinin belediyeler
tarafindan karsilanacagini” hiikiim altina almis, ancak hangi hizmetin yerel hangi hizmetin
iilkesel oldugunun tespitinin kim tarafindan ve nasil belirlenecegine dair bir diizenleme
yapmamuigtir.

5.2. Mahalli Miisterek Hizmetin Hukuki Simirlar

Mabhalli miisterek hizmet kavraminin sinirlarinin tespiti yapilirken ilk olarak “mahalli
miisterek ihtiyacin, ayni yorede yasayan insanlarin birlikte yasamaktan dogan fiili durumlarin
yarattigi ihtiyag” oldugu dikkate alinmalidir. Bu tespiti Yiiksek Mahkeme soyle aciklamustir.
“mahalli miisterek ihtiyag herhangi bir yerel ydnetim biriminin sumwrlari i¢inde yasayan kisi,
aile, ziimre ya da sinifin 6zel ¢ikarlarin degil, ayni yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli
durumlarin yarattigi, yogunlastirdigi ve giincellestirdigi, oziinde yerel ve kamusal hizmet
karakterinin agir bastigi ortak beklentileri” ifade etmektedir (AYM, E.1987/18, K.1988/23,
T. 22.06.1988)”.

Birlikte yagamaktan dogan ortak mahalli ihtiyaca dayali gdrevlerin nasil ayrigtirtlacagi ise
doktrinde soyle agiklanmustir. “Anayasanin 5. Maddesinde belirlenen ve Devlete genel olarak
yiiklenen gorevler ile bu genel goérevlerin somutlastirilmasi niteliginde olan ve Anayasanin
Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler bashgim tastyan ikinci Kisminin Ugiincii Boliimiinde
ongorillen gorevlerin esas itibariyle Merkezi idare tarafindan yerine getirilmelidir. Buna
karsilik bu gorevlerin ayn1 yorede yagayanlarin salt o yorede yasamaktan kaynaklanan ortak
beklentilerinin karsilanmasina yonelik olan Ogeleri somut bir bigimde ayrilarak yerel
yonetimlere gorev olarak verilebilmelidir” (Giinday, 2005: 174).

Ikinci smir; yerelde kamu yarar1 amaciyla gerceklestirilen her faaliyetin mahalli miisterek
hizmet kapsaminda olmayacagi, mahalli miisterek bir ihtiyaci karsilamiyorsa kamu yarar1 olsa
bile yerel yonetimce gerceklestirilemeyecegidir. Oyle ki genel kamu yararini takip etmek ile
mahalli miisterek ihtiyaci kargilamak ayni nitelikte degildir. Yerel yonetimler sadece mahalli
miisterek ihtiyaclar1 karsilayacak hizmet iiretebilirler. Mahalli idarelerin izledigi kamu
yararinin mahalli miisterek ihtiyaglara bagli olmasi zorunludur. Bu gergevede Yiiksek
Mahkeme biiyiiksehir belediyesinin giderleri arasinda, “Kamu yarar1 goriilen konularda yurt
ici ve yurt dist kamu sektorii, 6zel sektor ve sivil toplum orgiitleriyle birlikte yapilan ortak
hizmetler ve diger proje giderlerini de sayan yasa hikmini”, kamu yararina olan
faaliyetlerin, mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasi ile herhangi bir baginin kurulmamus
olmasi (AYM, E.2004/79, K.2007/6, T. 25.01.2007) gerekgesiyle iptal edilmigtir
(Karahallioglu, 2013: 71)”.

Benzeri sekilde Anayasa Mahkemesi, Belediye Kanunu ile belediyelere “okul 6ncesi egitim
kurumu agma” yetkisi veren kuralt mahalli nitelikte bir ihtiyaci karsilamadigi gerekgesiyle
iptal etmistir.

Yiiksek Mahkemeye gore;

“Anayasamin 127. maddesinin birinci fikrasindaki ‘mahalli miisterek ihtiyag’ ol¢iitii, yerel
yonetimlerin gorev ve yetkilerinin s ¢izmektedir. Yasa koyucu, yerel yometimlerin
gorevlerine iliskin bir diizenleme yaparken, bu ol¢iitii gézetecektir...Mahalli miisterek ihtiyag,
herhangi bir yerel yonetim biriminin simirlari iginde yasayan kisi, aile, ziimre ya da sinifin
ozel ¢ikarlarimi degil, ayni yorede birlikte yasamaktan dogan eylemli durumlarin yarattigi,
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vogunlastirdigr ve siirekli giincellestirdigi, oziinde etkinlik, olcek ve sagladigi yarar
bakimindan yerel sinirlari asmayan, béliinebilir ve rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal
hizmet karakterinin agir bastigi ortak beklentileri ifade etmektedir...Okul oncesi egitim, 1739
sayili Milli Egitim Temel Kanununun 19. ve 20. maddelerine gére mecburi ilkégrenim ¢agina
gelmemis ¢ocuklarin ulusal égretime hazirlanmasim saglayict bir egitimdir...Milli egitim,
program ve yontem itibariyle ulusal nitelikte oldugundan, mahalli miisterek nitelikte bir
ihtiya¢ olarak goriilemez...A¢tklanan nedenlerle kural Anayasanin 127. maddesine aykiridir,
iptali gerekir (AYM, E.2005/95, K. 2007/5, T. 24.01.2007) ".

Ancak Anayasa Mahkemesi ayn1 yil il 6zel idarelerine milli egitim kamu hizmetine iliskin
gorevler verilmesine iliskin kararinda yeni bir yorum gelistirmis ulusal (genel) kamu
hizmetinin yerel yonetim cografyasinda goriilmesini mahalli miisterek ihtiya¢ olarak
niteleyerek eski tanimini terk etmistir. Yiiksek Mahkeme bir hizmetin mahalli miisterek
nitelikte olarak nitelenmis olmasini mahalli idarelere gorev olarak verilebilmesi i¢in yeterli
saymustir. Bu kararla mahalli miisterek ihtiyacin, yasa koyucuyu da baglayan anayasal bir
nitelemesi bulunmadii, yasal adlandirmanin yeterli oldugu kabul edilmektedir
(Karahallioglu, 2013: 73).

Anayasa Mahkemesine gore;

“Yasa koyucu, Anayasal ilkeler ¢ercevesinde kendi takdiri ile mahalli miisterek ihtiya¢ olarak
niteledigi bir hizmetin goriilmesini yerel ydnetimlere verebilir. Yasa koyucunun koydugu
yasada, yerel yonetime yiikledigi gérevin mahalli miisterek niteligini vurgulamis olmasi
yeterlidir. Genel bir kamu hizmetinin mahalli miisterek ihtiya¢ niteligi tasiyan boliimii,
Anayasa'da yerel ydnetimlerin gérev alami olarak belirlenen cografyayla sinirhidir. Bu
nedenle iptali istenilen maddede sayilan her bir kamu hizmeti bakimindan mahalli miisterek
nitelikte olanlarin tek tek sayilmasinda Anayasal bir zorunluluk bulunmamaktadir (AYM, E.
2005/32, K.2007/3, T. 18.01.2007) ".

Anayasa Mahkemesinin bu goriis degisikligi doktrinde elestirilmistir. Bu kararla Yiiksek
Mahkeme Anayasada acik¢a devlete yiiklenen gorevlerin, ulusal g¢apta, etki ve sonuglari
itibariyle boliinebilir olmayan ve il sinirlarini asan hizmetler gerektirdiginde bile mahalli
idarelere verilecegine hilkkmetmistir. Oysa ayn1 y1l Belediye Kanununa iliskin olarak ayni yil
verdigi kararda yasa koyucunun nitelemesi yeterli goriilmeyerek belediyeye verilen okul
oncesi egitim kurumu agma gorevinin niteligi degerlendirilmis, ulusal nitelikte ihtiyac
olduguna karar verilmistir. Kararda “genel bir kamu hizmetinin mahalli misterek ihtiyac
niteligi tastyan bolimii” kabuld, milli egitim hizmetine iliskin olarak yapilmistir. Karardaki
yoruma gore, milli egitim hizmetinin mahalli miisterek ihtiya¢ niteligi tasiyan boliimi yerel
yonetimlerin gorev alanina girebilecektir. Anayasa Mahkemesi, iptali istenilen kuraldakilere
ekler de yaparak bunlari egitim binalar1 i¢in “arsa temini, binalarinin yapim, bakim ve
onartmi disinda, bahge diizenlemesi, bahgeye ihata duvar1 eklenmesi, spor alanlar1 yapilmasi
gibi diger ihtiyaglar1” bigiminde saptamistir. Bu durumda ayni1 hukuksal/mantiksal ¢ikarimu,
adalet hizmetleri, saglik, giivenlik, yollar vb. i¢in yapmak da miimkiindiir. Sanal (digital)
ortamda gergeklestirilen hizmetler disinda tiim hizmetler belli bir mekanda gerceklesir, bu
durumda mahalde (mekanda) gergeklesen faaliyetler mahalli miisterek ihtiya¢ olarak
nitelendirilebilir. Genel kamu hizmetlerinin sunmakla gorevli olan genel (merkezi) idarenin
hizmetleri cografi orgiitlenmesi ile yerel yonetimlerin cografyalar elbette kesisir. Genel kamu
hizmetlerinin kullanicilar1 da elbette ayni zamanda yerel yonetim birimlerinde yasayan
kisilerdir. Bu iki 6zelligin bir araya gelmesi genel idarenin karsiladigi ihtiyacit mahalli
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miisterek ihtiyaca cevirmez. Milli Egitim Bakanliginin okullarinin tamami yerel yonetim
birimlerinin sinirlart i¢indedir. Hizmet kullanicilari da yerel yonetim birimlerinin sakinleridir.
Bu durumda milli egitimin yerel yonetim biriminde Orgiitleniyor ve bu hizmetten yerel
yonetim biriminde yararlaniliyor olmasi onu mahalli miisterek ihtiya¢ yapmaz (Karahallioglu,
2013: 75).

Ugiincii sinir ise; mahalli miisterek hizmet kavrami yer ve konu bakimindan yerellik niteligi
ile sinirlidir. Mahalli miisterek ihtiyaclar1 karsilayacak kamu hizmetlerinin yerinden ydnetim
ilkesiyle orgiitleniyor olmasinin yarattigi kamu tiizelkisiligine bu sinirlilik niteligini verir
(Karahallioglu, 2013: 71). Anayasa Mahkemesi 2007 yilinda verdigi bir kararinda (AYM, E.
2005/32, K.2007/3, T. 18.01.2007) “Anayasa'min 127. maddesinde, yerel yonetimlerin
calisacaklart alan belli bir cografya ile gorecekleri hizmetler de mahalli miisterek

= 9

ihtiyaglarla simirlandurildigr” tespitini yapmustir.

Danistay da bu cergevede Diyarbakir il Genel Meclisinin “Avrupa Birligi Miiktesebatini
Izleme Komisyonu” kurmasi karar1 hukuka aykiri bulunarak iptal edilmistir.

“... Ihtisas komisyonu kurma konusunda yetkili olan il genel meclisinin, ancak, il ézel
idaresine kanunla verilen gorev ve yetki kapsaminda ihtisas komisyonu kurabilecegi; bu
belirlemeler disinda, il genel meclisince gorev ve yetkileri icinde bulunmayan konularda
ihtisas komisyonlart kurulmasinin miimkiin olmadig: ... il ézel idarelerinin dig politikalarla
ilgili olarak yetkilendirilmedigi ve goreviendirilmedigi a¢iktir (D.8D, E. 2008/1180, K.
2008/5500, T. 26.09.2008).

Mabhalli miisterek hizmet kavramini sekillendiren son sinir ise mahalli miisterek ihtiyag olarak
tanimlanan alanin bir 6zerklik c¢ekirdegi oldugudur. Anayasa Mahkemesi kararlari ile
sekillenen bu ilke mahalli idareler agisindan merkezi idarenin giremeyecegi bir mahalli
miisterek ihtiyag alani (6zerklik ¢ekirdegi) bulundugunu fikrinden hareket etmektedir. Buna
gore bir hizmetin hem mahalli miisterek ihtiyag olma 6zelligi hem de iilke capinda (ulusal)
ihtiyac olma &zelligi tasiyabildigi durumlarda merkezi idare, mahalli idarelerle birlikte gorev
ustlenebilir, ancak bu durumlarda da mahalli idarenin merkezi idarenin miidahale
edemeyecegi bir ¢ekirdek hizmet bulunmaktadir.

Bu ¢ergevede Yiiksek Mahkeme 3194 sayili imar Kanununun 9’uncu maddesine 3394 sayili
Kanunla eklenen “gerekli goriilen hallerde imar plani hususunda belediyelere verilen biitiin
yetkilerin, Bagbakanin onay1 ile gecici olarak Bayndirlik ve Iskdn Bakanina verilebilecegi,
bu durumda Bakan’in planlar1 ada ve parsel bazina kadar re’sen yapmaya yetkili oldugu,
belediyelerin bu sekilde onanan plan ve degisikliklerine uymak zorunda olduguna” dair
hiikmii yerel yonetimlerin fonksiyonel 6zerkliginin ¢ekirdek alanina miidahale gorerek iptal
etmistir.

“Itiraz konusu kural... yerel yonetimlerin yasa ile kendilerine verilen planlama yetkilerini
verel gereksinimlere gére kullanmalarini olanaksiz duruma getirmektedir. Yasada yerel
yonetimlere ait olan yetkilerin gecici olarak alinabilecegi belirtilmekle birlikte bunun igin bir
smirlama - getirilmediginden bu yetkilerin merkezi yonetimce ¢ok uzun siire kullanilmasi
olanagini getirmektedirv. Bu durum, yerel yonetimlerin ozerkligine idari vesayet yetkisinin
kullanilmasi disinda bir miidahale olanagi tamimayan Anayasa’min 127. maddesi ile
bagdasmamaktadur. Itiraz konusu diizenlemede bir idari vesayet iliskisinin varhgindan degil,
merkezi yonetimin yerel yonetimlerin planlama yetkilerine... simir1  belirsiz  bi¢imde
gelisigiizel el atmasindan soz edilebilir. / Yerel planlarin iilke ve bélge diizeyindeki planlaria,
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cevresel ve varsa metropoliten alan planlamalariyla uyum icinde olmasi gerekir. Bu nedenle
imar planlamasmin mutlaka ve yalnizca yerel bir gereksinim olarak nitelendirilmesi zordur.
Imar planlarimn bu ¢ok yénlii durumu nedeniyle Yasa koyucu, yetkileri merkezi yonetim ile
verel yonetim arasinda paylastirmistir. Merkezi yonetime birakilan yetkilerin kamu yarart ve
tilke geneli ile ilgileri nedeniyle sayilan dzellikleri tagiyan somut yerlerle sumirli makro
diizeyde yetkiler oldugu goriilmektedir. ... Buna gore yerel ortak gereksinimleri karsilamakla
gorevli yerel yonetimleri, yerel imar planlarimin, yapilmasinda parsel diizeyine kadar “...
gerekli goriilen hallerde ..." gibi takdire gore bir uygulamaya yol a¢an soyut bir anlatimla,
karar siireci disinda birakan itiraz konusu kurali, genel ve makro diizeydeki imar pldnlamasi
isinin bir boliimiinii re’sen merkezi yonetime birakan diizenlemelerin kapsami iginde
diisiinmek de olanaksizdwr (AYM, E.1990/38, K.1991/32, 26.9.1991) .

6. MERKEZI iDARENIN YEREL YONETIMLERIN MAHALLI MUSTEREK
HiZMET ALANINA MUDAHALESI

Merkezi idare gerekli gordiigii durumlarda mahalli miisterek kamu hizmetlerine iligkin yerel
yonetimlere ait gorev ve yetkileri hizmetsel yerinden yonetim kuruluslarina devredebilmekte
ve gerektiginde resen bu hizmetleri iistlenebilmektedir. Merkezi idarenin bu miidahalesinin
ana nedeni pozitif hukuk diizenlemeleri karsisinda hangi islerin yerel hangi islerin ise ulusal
oldugunun tespit edilebilmesinde yasanan giigliiktiir. Nitekim tiim kamusal hizmetler bir
boyutuyla yerel nitelik tagimakta iken diger bir boyutuyla ise ulusal nitelik tagimaktadir. Bu
acidan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti kamu sorumluluklar1 genellikle ve tercihan
vatandasa en yakin olan makamlar tarafindan kullanilmasimi ilke olarak benimsemesine
ragmen sorumlulugun bir bagka makama verilmesinde, gorevin kapsam ve niteligi ile
yetkinlik ve ekonomi gerekleri g6z Oniinde bulundurulmasi gerektigini ilke olarak
belirlemistir (md. 4/3). Buradan hareketle AYYOS’na gére yerel yonetimlere birakilmasi
gereken bazi konularda gorevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri goz
oniine alinarak merkezi idarenin gorev listlenmesini yerel 6zerklik ilkesine aykir: degildir.

Ulkemizde de konuya iliskin Anayasa Mahkemesi kararlar1 incelendiginde; kamusal hizmetin
tilke timliigi iginde yeri, idarenin biitiinligii ilkesi, idari vesayet yetkisi, mahalli idarelerin
yeterli mali olanak ve teknik kadrolarinin bulunmamasi, bir bdlgeyi ilgilendiren biiyiik ve cok
yararli bir projenin gergeklestirilmesinde uygulama birligini saglamak, bolgesel kalkinmayi
gerceklestirmek, altyapiyr tamamlamak, etkinlik, 6l¢ek ve sagladigi yarar bakimindan yerel
sinirlari agar nitelikteki islerin s6z konusu olmasi gibi nedenlerle ve yerel yonetimlere borg ve
yiikiimliilik getirmemek kosuluyla merkezi idarenin mahalli miisterek hizmet {iretiminde
mahalli idarenin yerini almast veya onunla birlikte gdrev iistlenmesi anayasaya uygun
sayildig1 goriilmektedir.

Anayasa Mahkemesinin imar yetkisinin miinhasiran mahalli miisterek bir ihtiya¢ olmadigina
dair verdigi kararlar bunun en temel 6rneklerini olusturur. 2985 sayili Toplu Konut Kanunun
4’iincii maddesinde degisiklik yapilarak gecekondu doniisiim projesi uygulayacagi alanlarda
veya miilkiyeti kendisine ait arsa ve arazilerde veya valiliklerce toplu konut iskan sahasi
olarak belirlenen alanlarda ¢evre ve imar biitiinliiglini bozmayacak sekilde her tiir ve
Olcekteki planlar ile imar planlarini yapmaya, yaptirmaya ve tadil etmeye toplu konut
idaresinin yetkili kilinmasi hiikkmiine dair agilan davada Anayasa Mahkemesi verdigi karar bu
konudaki emsal kararlardan biridir. Yiiksek Mahkeme’ye gore;
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“Imar planlarinin diizenlenmesinde yerel ortak gereksinimlerin gz éniinde tutulacag, ancak
gecekondu doniisiim projesi ve toplu konut uygulamalart yerel ihtiya¢ olmanin yani sira iilke
diizeyinde ¢oziimlenmesi gereken bir sorundur. Yerel yodnetimler kendi olanaklar: ile bu
sorunu ¢ozemediklerinden ¢ogu kez devletin yardim ve destegini istemektedirler. Anayasa,
kiginin ve toplumun refah, huzur ve mutlulugunu saglamayr Devletin temel amag ve gérevleri
arasinda saymistir. Nitekim Anayasa’nin Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler Béliimiiniin
Konut Hakku ile ilgili 57. maddesinde Devlete, sehirlerin zellikleri ve sartlarint gozeten bir
planlama ¢ergevesinde, konut ihtiyacini karsilayacak tedbirleri alma ve toplu konut
tesebbiislerini destekleme gorevi verilmistir. Toplu Konut Idaresi, iilkenin konut sorununu
¢ozmek icin kurulmugstur. Gecekondu doniigiim projesi de konut sorununu ¢ézmeye yoneliktir.
Bircok belediyenin planlama dairesi ve elemani olmadigi gibi yerel plani ihale ile yaptiracak
maddi giiciiniin de bulunmadigi bir gercektir. Ulkenin konut sorununu ¢ézmek iizere kurulan
Toplu Konut Idaresi Baskanhgi 'na, gecekondu doniisiim projesi uygulanacak alanlarla, toplu
konut alanlarinda ¢evre ve imar biitiinliigiinii bozmayacak sekilde imar plani yapma
yetkisinin verilmesi sosyal devlet olmamn geregidir. Ayrica, Toplu Konut Idaresi
Bagskanligi’na verilen imar plani yapma yetkisi yerel yonetimleri tamamen devreden ¢ikarip
dislamamaktadir. Yasa, belediye meclislerine veya valiliklere Toplu Konut Idaresi
Baskanligi’nca yapilan/yaptirilan imar planlarint ii¢ ay i¢erisinde aynen ya da degistirerek
onaylama yetkisini vermektedir. U¢ aylik siirenin ise yerel yénetimlerin plani incelemeleri ve
ilgili kurulus ve taraflarin goviislerinin de alinmasina yénelik oldugu anlasiimaktadir. Ote
yandan hak ve menfaatleri ihldl edilen gercek ve tizelkisilerin yargi mercilerine
bagvurmalarini engelleyen bir hiikiim de bulunmamaktadir. Belirtilen nedenlerle, 2985 sayili
Yasa’nin 4. maddesinin birinci fikrast Anayasa’'nmin 127. maddesine aykirt degildir (AYM, E.
2010/41, K. 2012/19, T. 09.02.2012)".

Benzeri sekilde Yiiksek Mahkeme; “belli bir tasinmaz mal i¢in her 6lg¢ekteki imar plani ve
ruhsat yetkisinin bakanlifa verilmesine, kesinlesen planlarin ilgili belediyelere teblig
edilmesine ve bu planlarin uygulanmasinin zorunlu olduguna dair” yasal diizenlemenin iptali
amaciyla agilan davada, imar yetkisinin miinhasiran mahalli miisterek bir ihtiya¢ olmadigina
karar vermistir.

“Yerel imar planlarinin iilke ve bolge diizeyindeki planlarla, ¢evresi ve varsa metropoliten
alan planlamalariyla uyum i¢inde olmasi gerekir. Bu nedenle imar planlamasinin mutlaka ve
yalnizea yerel bir gereksinim olarak nitelendirilmesi zordur. Imar planlarimin bu cok yonlii
durumu nedeniyle Imar Kanunu ile imara iliskin yetkiler merkezi yonetim ile yerel yonetim
arasinda  paylastirilmistir... Yerel — imar  planlarimin  diizenlenmesinde  yerel — ortak
gereksinimlerin goz ardr edilemeyecegi kuskusuzdur. Ancak bundan hareketle, imar
planlarimin miinhasiran belediyelere ait bir yetki oldugu, merkezi yonetim birimlerine bu
yetkilerin verilemeyecegi sonucuna varitamaz...Anayasa'va aykiriik  bulunmamaktadir

(AYM, E. 2008/39, K. 2008/134, T. 22.07.2008) .

Oysa Anayasa Mahkemesi 1991 yilinda vermis oldugu bir kararinda (AYM, E.1990/38,
K.1991/32, T. 26.09.1991) “gerekli goriilen hallerde 3030 sayili Kanun kapsaminda
Biiyiiksehir belediyeleri dahil imar plami hususunda belediyelere verilen biitiin yetkilerin,
Bagbakanin onay: ile gegici olarak Bayindirlik ve iskin Bakanina verilebilecegi” hiikmiinii
“yerel yonetimlerin ozerkligine idari vesayet yetkisinin kullaniimas: diginda bir miidahale
olanag: tamimayan Anayasa’min 127. maddesi ile bagdasmadigi ve bu diizenlemede ile
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merkezi yonetimin yerel yonetimlerin pldanlama yetkilerine ... sumirt belirsiz bicimde
gelisigiizel el atmasindan soz edildigi” gerekgesiyle iptal etmisti.

Anayasa Mahkemesi yerlesik kararlarina paralel olarak ozellestirme kapsaminda yer alan
tasinmaz mallar i¢in imar planlar1 yapma yetkisinin bir kamu kurumu olan Ozellestirme
Idaresi Baskanligi’na verilmesini anayasaya uygun bulmus ve yerel yonetimlerin fonksiyonel
ozerkligine aykirt bulmamustir.

“... kent imar planlarmn etkinlik, dlgcek ve sagladigr yarar bakimindan yerel suirlart agar
nitelikte oldugu aciktir...Ozellestirme Idaresi Baskanligi'nca kullamilacak yetki, ézellestirme
programina alinmis bulunan kurumlara ait arsa ve arazilerin imar planlariyla sumirlidir.
Cevre imar biitiinliigiiniin herhalde korunacak olmasi kullanilacak imar yetkisinin sinirli bir
cercevede gecerli olacagini gostermektedir... Anayasal simirlar iginde kalinmak kosuluyla
yasa koyucu kamu kurum ve kuruluslarinin yetkilerini genisletebilir ve daraltabilir, kurumlar
arasinda yetki aktarimi yapabilir. / Iptali istenen kuralda ongériilen, ozellestirme programina
almmmig bulunan kamu kurum ve kuruluglarina ait arsa ve arazilerin birden fazla imara yetkili
kurumun yetki kapsamina girmesi durumunda, bu kurumlarin goriiglerine basvurulmast,
Baydirlik ve Iskan Bakanligi’min uygun gériisiiniin alinmast ve ¢evre imar biitiinliigiiniin
bozulmamasi gerekleri gozetildiginde, imar planlariin yapilmasi ve degistirilmesi
konusunda Ozellestirme Idaresi Baskanhiginin yetkili kilimmas: keyfi uygulamalara yol acacak
nitelikte goriilmemigtir (AYM, E. 2005/98, K. 2006/3, T. 05.01.2006) .

Anayasa Mahkemesi imar planlart disinda bir kamusal hizmetin {ilke timliigi igindeki yerini
dikkate alarak mahalli misterek nitelik tasisa bile merkezi idare tarafindan yerine
getirilebilecegine karar vermistir. Kiyinin korunmasi ve diizenlenmesi bu konudaki énemli
orneklerden birini olusturmaktadir. Yiiksek Mahkemeye gore kiymin korunmasi ve
diizenlenmesi yalnizca mahalli miisterek ihtiya¢ degildir. Bu acgidan kiyilarin doldurulmasi,
kenar ¢izgisinin saptanmasi, kiyt ve sahil seridinde, doldurulacak alanlarda plan ve ruhsat
yetkisine iligkin olarak merkezi idare (devlet) birimlerine yetki veren diizenleme, kiy1 kamu
malinin anayasal 6zelligi ve karsilanan ihtiyacin iilkesel niteligi esas alinarak anayasaya
aykirt bulunmamustir.

“...Devletin hiikiim ve tasarrufu altina birakilan kamusal mallarin korunmasinda, devletin
merkezi orgiitiinde yer alan uzman ve yetkili kuruluslarinin géreviendirilmesi, kiyi rejiminin
bir geregidir. Yasa koyucu, anayasal rejimi kurarken, bu kamu malina 6zgii, devletin, merkezi
ve yerel kuruluslarinin gérev alamini belirlemis, Anayasa’nin 43. maddesinin geregini yerine
getirmistir. Soruna, salt, yerel gereksinim acisindan yaklasilmamis aym zamanda, kiyinin
tilke tiimliigii icindeki yeri gozetilmigtir (AYM, E.1990/23, K.1991/29, T. 18.9.1991)”.

Danistay, mahalli miisterek ihtiyact karsilayan bir hizmetin merkezi idareye devredilmesinde
devrin etkinlik saglamay1 amagladigi ve genel kamusal etki yarattig1 siirece hukuka uygun
oldugunu kabul etmistir. Danistay “Belde sakinlerinin yerel mahiyetteki ortak ihtiyaglarindan
en onemlilerinden biri olan gida konusundaki yerel yonetimlerin yetkilerinin, Tiirkiye'nin de
taraf oldugu Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 Anlagmasina aykir1 olarak belediyelerin
elinden alindig: iddialar1” ile ilgili agilan iptal davasinda belli kamusal hizmetlerin hem yerel
hem de ulusal nitelik tasidig1 tespitini yapmustir. Bu agidan Saglik Bakanligi Temel Saglik
Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin Gida Maddeleri Ureten Isyerlerinin Denetlenmesi ve
Ruhsatlandiriimasina iliskin Genelgesi’ne iliskin yargilamada genelgenin dayanagi olan KHK
kuralinin Anayasa Mahkemesine gonderilmesi istemi reddedilmistir.
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“Yerel yonetimlere taninan gida denetim yetkisinin genel saghgi ilgilendirmesi bakimindan
merkezi yonetime aktarilmasini ongéren yasal diizenleme anayasanin yerel yonetimlerin
ozerkligi ilkesine aykurt degildir. ...Gida maddelerinin teknik ve hijyenik sekilde iiretimi
islenmesi, depolanmasi ile ilgili esaslarin belirlenmesi ve denetiminin yapilmasi bir idari
kolluk gorevidir. Bu davada uyusmazhigin ¢éziimii icin, kamu diizeninin bir unsuru olarak
saghk alaminda "énleyici” onlemleri alacak olan yetkili orgamin belirlenmesinde yasa
koyucunun takdirini simwrlayan Anayasal kurallarin bulunup bulunmadiginin saptanmasi
gerekmektedir. Anayasamin 127. maddesinde yerel yonetimlerin (bu kapsamda belediyelerin
belediye halkinin) mahalli miisterek ihtiyaclarin karsilamak iizere karar organlari se¢gmenler
tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kisileri oldugu belirtilmis, ikinci fikrasinda da
verel yonetimlerin kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin yerinden yonetim ilkesine uygun olarak
yvasayla diizenlenecegi  ongoriilmiistiir. Anayasal diizenleme karsisinda, gerek kamu
hizmetlerinin gerekse kolluk faaliyetlerinin merkezi idare veyahut yerel yonetim idareleri
tarafindan mu yiiriitiilmesi gerektigi konusunda yasa koyucunun sahip oldugu takdirin
anayasal kurallarla sinirl oldugu anlasilmaktadr. Bu baglamda, oncelikle hangi hizmetin,
hangi kolluk faaliyetinin yerel ve ulusal nitelikte oldugu ...Hi¢ duraksamada bulunmadan
soylenebilir ki kolluk hizmetleri, dzellikle saghkla ilgili olarak, hem ulusal hem de yerel
diizeyde yiiriitiilmekte oldugundan yasa koyucunun takdirine bagh olarak, bazi konularda
merkezi idare bazi konularda da yerel yonetim organlart yetkili kilinmaktadur. Nitekim 560
sayili KHK ile gida maddeleri tiretiminin iilke ¢apindaki etkisi géz oniine alinarak bu
maddeleri iireten igyerlerine teknik ve hijyenik kosullar: dikkate alarak ¢aligsma izni verilmesi
vetkisi Saglik Bakanlhigi'na taminmuis, gida maddeleri satis yerleri ile ilgili olarak ise bu
isletmelerin yerel diizeyde faaliyetlerini siirdiirmeleri, faaliyet alanlarinin belediye sinirlart
icinde olmast gozoniine alinarak denetimlerinin Belediyeler ile igbirligi icinde yapilacagi
KHK'nin 10. maddesinde ongoriilmistiir (D.10D., E. 1996/5391, K. 1998/6116, T.
25.11.1998)".

7. SONUC

Merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki goérev ve yetki paylagiminda sinirin
belirlenmesinde uluslararasi uygulamalar agisindan {i¢ temel ilke mevcut oldugu
goriilmektedir. Bunlar; genel yetki ilkesi, yerellik ilkesi ve sayma (liste) ilkesidir.

Tiirk hukuk sisteminde merkezi idare ile yerel yonetimler arasi gorev ve yetki paylasimini
sekillendiren yerel yonetimlerin fonksiyonel 6zerkligi ilkesi ilk olarak 1921 Anayasasi ile
tanimlanmis ve yerel yonetimlere “genel yetki” ilkesi verilmistir. Ancak daha sonraki
anayasalarimizda yerel yonetimlerin fonksiyonel 6zerkligine iliskin bir ilkeye yer verilmemis
ve merkezi yonetim ile yerel yonetimler aras1 gorev ve yetki paylasimi daha ziyade yasalara
birakilmistir. Yasa koyucu ise 2005 yilinda gergeklestirilen yerel yonetimler reformuna kadar
tercihini “genel yetki” verme yerine gorev ve yetkilerinin “sayma” usuliiyle belirlenerek
sinirlandirilmasi yoniinde kullanmigtir. 2005 sonrasi ise yerel yonetimleri giliglendiren yasal
diizenlemeler ile yerel yonetimlerin idari ve mali Ozerkliklerinin arttirilmasi ve yerel
yonetimlerin iizerindeki vesayet denetiminin azaltilmasi yoniinde ciddi adimlar atilmistir. Bu
adimlarla beraber, merkezi idare karsisinda yerel yonetimlere de gorev ve yetki paylasiminda
“genel yetki” ilkesine ge¢is denemeleri gerceklestirilmistir. Ancak yerel yonetimlere kamusal
hizmetlerin yiiritimiinde merkezi idare karsisinda genel yetki verilmesine gerek yasama
organinin gerekse yargi makamlarinin sicak bakmadiklar1 goriilmistiir. Nitekim Anayasa
Mahkemesine gore; yonetsel orgiitlenmede, merkezi yonetim konu yoniinden genel, yerel
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yonetimler ise 6zel gorevlidir. Bunun sonucu olarak, yasalarda, merkezi yonetimin gorevleri
soyut ve genel, yerel yonetimlerin gorevleri somut ve belirgin bigimde diizenlenmelidir
(AYM. E.2005/95, K.2007/5).

Bu agidan bakildiginda iilkemizde yerel yonetimlerin karar organlarmin se¢imle is basina
gelmesi ve idari ve mali 6zerkliklere sahip olmasi Anayasa ile giivence altina alinmasina
karsin merkezi hiikiimetin ¢izdigi hukuksal sinirlar igindeki faaliyetlerini yiirittiigii
goriilmektedir. Bu kapsamda yerel yonetimler sadece kanunlarla agik¢a kendilerine verilmis
olan mahalli miisterek nitelikteki kamusal hizmetleri yerine getirebilmekte, merkezi idare
gerekli gordiigli durumlarda yerel yonetimlere ait gérev ve yetkileri hizmetsel yerinden
yonetim  kuruluslarina  devredebilmekte ve gerektiginde resen bu  hizmetleri
iistlenebilmektedir. Anayasa Mahkemesi bu konuda agilan iptal davalarinda “idari faaliyetin
etkin bicimde yiiriitilmesi” prensibinden hareket etmis ve yerel yonetimlere tanmnan bir
yetkinin ulusal giivenlik, genel saglik ve kamu yararini ilgilendirmesi bakimindan, merkezi
yonetime aktarilmasini 6ngdren yasal diizenlemelerin Anayasa'ya aykir1 oldugu yolunda
acilan davalari iptal i¢in yeterli gormemistir. Bu agidan basta imar diizenlemeleri olmak {izere
mahalli miisterek hizmet kapsaminda yer alan bazi yetkilerinin merkezi idareye
devredilmesinde hukuka aykirilik goriilmemistir.
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