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Tiirkiye’de Mali Yerellesme Anlayisina Tarihsel Bir Bakis*
Elvan Cenikli'

Ozet

Tiirkiye’de 1980 sonrasi yasanan liberallesme politikalart yeni yo6netim
politikalarmi tartisilir hale getirmistir. Yetki ve sorumluluklarin yonetimin alt
kademelerine devri anlamina gelen yerellesme ve yerellesmenin en 6nemli bileseni olan
mali yerellesme kavramlari da bu siiregte en ¢ok tartisilan kavramlar olmustur. Kamusal
harcama yapma ve gelir elde etme yetkilerinin yerel yonetimlere birakilmasini ifade
eden mali yerellesme siirecinin Tiirkiye’de uygulanabilirligine iliskin tartigmalar ise
Tiirkiye’de mali yonetim kiiltiiriiniin tarihsel gelisiminin ele alinmasini gerekli kilmistir.
Zira Osmanli yonetim geleneginin devami niteliginde bulunan Tiirk yonetim kiiltiiriinde
mali yerellesme ile ilgili tecriibeler giiniimiizdeki tartismalara 11k tutacak niteliktedir.
Tiirkiye’de mali yerellesmeye iligkin gelenegin degerlendirilmesi bakimindan
cumhuriyet 6ncesi ve sonrasi olmak iizere iki ayri donem ele alinabilir. Cumhuriyet
oncesi donemin de milad: olarak modern yonetim anlayisinin sekillenmeye basladigi
Tanzimat Fermani kabul edilmektedir.

Anahtar Kkelimeler: Merkeziyetcilik, Adem-i Merkeziyetcilik, Mali
Yerellesme

A Historical Overlook on Conception of Financial Decentralization in Turkey

Abstract

The liberalization policies in Turkey after 1980 have opened the new
management policies to question. In this process, the concepts of decentralization that
means the devolution of power and responsibilities to lower levels of administration,
and financial decentralization as the most important part of decentralization have
become much debated. Also the debates related with the applicability of financial
decentralization process in Turkey that refers to the devolution of power of public
spending and driving revenue to local governments necessitate to be undertaken the
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historical development of financial administrative culture in Turkey. Because of the fact
that the experiences related with the financial decentralization in Turkish administrative
culture which qualified as the continuation of the Ottoman administrative tradition, are
attributed to light the way for contemporary discussions. In terms of the evaluation of
tradition relating to financial decentralization in Turkey, two different periods as before
and after the Republic could be argued out. Also Tanzimat Reforms in which the
modern administrative conception had begun to be shaped is accepted for the beginning
of the period before the Republic.

Key words: Centralization, Decentralization, Financial Decentralization

GIRIiS

Toplumlarin mali, siyasi ve idari anlayislar1 biiyiikk 6l¢lide gegmisin
izlerini tagirlar. Yasanan degisim ve doniislimler dahi ge¢cmis anlayis ve
yapilanmalar temelinde insa edilmektedir. Tiirkiye Cumhuriyeti'nin mali
yerellesme tarihine 1g1k tutacak gelismeler de Osmanli Devleti’nin 19. yy
baslarinda maliye ve yonetimde yasadigi degisim ve doniisiim hareketleridir.
Ancak Osmanli Devleti, Avrupa’nin bu alanda 18. yy da gecirdigi reform
stirecini 19. yy da uygulamaya baslamistir. 18.yy Avrupa’sinin maliye ve
yonetimde modernlesme, merkezilesmede ivme kazanmasi ve Sanayi Devrimi
sonrasi yasanan gelismeler Osmanli devletinin bu alanda geri kalmisliginin
dikkate deger oldugunu fark ettirmistir. Osmanli idaresinin zayiflamasinin her
alanda belirgin hale gelmesi ve reform ihtiyacinin 6ncelikli bir sorun niteligini
kazanmasinin ardindan 19. yilizyilda Osmanli toplumu bir doniisiim ve reform
¢agl yasamaya baslamistir. Bu donemde Osmanlilarda yonetimde batili kiiltiirii
etkili olmaya baslamis, Ozellikle yonetim alaninda atilan adimlar kamu
yonetiminin modern anlamda kurumlagmasimi beraberinde getirmistir. Bu
donemde ardi ardina nizamnameler, yonetmelikler ve talimatnameler
yayinlanmis, bu diizenlemelerin biiyiik boliimii de devletin vilayet idaresi
sorununu ele almugtir.

Cumhuriyet donemine miras kalan hakim anlayis merkeziyetcilik, yeni
devletin ideoloji ve devrimlerinde de merkeziyetci anlayisin hakim olmasina
sebep olmustur. Tiirkiye Cumhuriyeti ulus devlet anlayist temelinde
sekillenmistir. Yeni devletin yerel yonetim dolayisiyla da ademi merkeziyetgilik
konusundaki yaklagimi bu dénemin yasal diizenlemeleriyle sekillenmistir.
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Bu ¢alismada 6ncelikle Osmanli Déneminde giiniimiiz agisindan 6nem
teskil eden yerel mali yonetim tecriibeleri ele alinacaktir. Buna ek olarak
glinlimiizde yasanan teorik tartismalara 1s1k tutmasi bakimindan tarihte yaganan
benzer tartismalara yer verilecektir. Cumhuriyet sonrast dénemin ele alinmasi
ve kabul edilen merkeziyetci anlayiga vurgu yapmak bakimindan bu anlayisa
kaynak teskil eden anayasal siire¢ iizerinde durulacaktir.

1.Cumhuriyet Oncesi Mali Yerellesme Tecriibeleri ve Giiniimiiz
Acisindan Onemi

Osmanli Devleti’'nde ¢ogunlukla dis dinamiklerin de etkisiyle adem-i
merkeziyetciligin temel kurumlari olan yerel yonetimler ayr1 ve 6nemli bir yere
sahip olmustur (Kilig, 2005). III. Selimden sonra iktidari devralan II.
Mahmut’un diger bir ¢ok onemli konularda oldugu gibi yerel yodnetim
anlayiginin geligsmesi siirecinin de baglaticisi oldugu sdylenebilir. Bu ¢agda yeni
bir dénemi baglatan Tanzimat Fermani ile padisah, halka kanun 6niinde esitlik;
mal, can ve namus gilivencesi; mali, idari, askeri ve sosyal alanlarda da
yeniliklerin yapilmasini, yeni kurumlarin tesisi ve yeni kanunlarin yapilmasini
vaad etmistir (Okmen, 2003: 6). Osmanli Devleti agisindan 3 Kasim 1839’da
Tanzimat Fermani’nin ilan edilmesiyle devlet anlayisinin ve idaresinin
modernlesmesinde baslangi¢ temelleri atilmistir. (Kilig,a.g.m: 100)

Tanzimat Donemi’nde  yapilan idari  reformlarda  adem-i
merkeziyetcilige iliskin en belirgin drnek vilayet tinvaninin ilk kez kullanildig:
hukuki metin olan Vilayet nizamnamesidir. Bu nizamname Mithat Pasa’nin
tayin edildigi Nis Valiligi’ndeki basarisi iizerine li¢ vilayetin (Nis, Silistre,
Vidin) Tuna Vilayeti ad1 altinda birlestirilmesiyle 1864’de Meclis-i Vala
tarafindan ¢ikarilmistir. Bu nizamname ile tasra oOrgiitlenmesi yeni bastan
diizenlenmistir. Nizamname ile eski eyaletlerin yerine sancak kaza ve
nahiyelerden olusan vilayetler kurulmus, vilayetlerde valilerin, sancaklarda
mutasarriflarin, kazalarda kaymakamlarin baskanliklarinda meclisler kurulmasi
karar1 alinmistir. 1864 Vilayet Nizamnamesi, Tanzimattan sonra tasra
yOnetiminde yapilan, ilk sistemli diizenlemedir. Fransiz orgiitlenmesini model
alan bu nizamnamede ozellikle yonetsel bolinme alaninda, yeni bir
diizenlemeye gidilmistir (Kilig, a.g.m.: 104). Ancak bu donemde asil amaglanan
parlamenter bir sistem kurmak degil, merkezi otoriteyi saglamlastirarak, iyi
isleyen modern biirokrasiye sahip bir devlet yonetimi kurmaktir (Seyitdanlioglu,
1999: 55) Dolayisiyla yerel yonetim sisteminde yapilan diizenlemelerin
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temelinde merkeziyet¢i anlayisin bulundugu gozlenmektedir. Avrupa’daki yerel
yoOnetimin tersine Osmanli’da yerel yonetimlerin dogusunun merkeziyetgilik
cagina rastladig goriilmektedir.

Osmanli’da yerel yonetimin dogusunun merkeziyetcilik caginda
gelismesini paradoksal bir durum olarak ifade eden Ilber Ortayli’ya gore
“Tiirkiye’de yerel yonetim gelenegi modern merkeziyetgilikle yasittir denebilir.
Uzun bir tarih icinde gelisen ve endiistri caginin idari merkeziyetcilik
doneminde kabuk degistirerek, yeni kosullara uyum saglayan Avrupa’daki yerel
yOnetimin tersine iilkemizde yerel yonetim; Bab-1 ali (merkez), imparatorlugu
etkin bir bicimde kontrol etmeye giristigi ve kismen bunu basardigi bir
donemde dogdu. Bu giicin maddi temelleri ¢oktan olusmustu ve tiim
imparatorlugun idari yapisi, bu gelisen maddi temele gore dnemli bir degisim
gecirmekteydi. Goriildiigli gibi bu donemde devlet, teknik ve ulasim agi
vasitasiyla  merkeziyetciligini  artirmaya g¢alistiginda eski  otoritesini
kaybetmekten korkan tagra esrafi buna tepki gostermis, yeni idari orgiitlenme
ilerledikce, bu idare meclislerine ve benzer organlara iiye olarak, niifuzlarini
artirma c¢abasina girismislerdir (Ortayli, 1985:.31). Yerel yonetim kurumlarinin
ilk Ornegi olarak nitelendirilebilecek olan “muhasillik meclisleri’ne bu
donemde rastlanmasi buna bir drnektir.

Tiirk yerel yonetimlerinin ilk cekirdegi olarak goriilen “muhasillik
meclisleri” Tanzimat Fermaninin 6ngérdiigii yeniliklerle uygulamaya konulan
fakat bagarili olmadigi gerekgesiyle kapatilan bir kurum olan “muhassilik”
kurumunun bir devamidir. S&yle ki, Tanzimat Fermani iltizam sisteminin yerini
alacak muntazam bir vergilendirme sistemini vaad etmekteydi. Bu amagla,
merkezce atanan ve vali derecesinde yetkili, hazineye ait biitiin gelir
kaynaklarinin defterlerinin verildigi ve gelirlerin kayda gegirilip, hazineye
bildirilmesi ve vergilerin saptanip dagitimiyla gorevli kisiler olan muhasillar
gorevlendirilmistir  (Dursun,1998:.9). Ancak uygulamada yasanan ¢ikar
iligkileri, vergiden kaginma davraniglari, Miisliiman-gayrimiislim catigmalari,
mubhasillarin birbirinden bagimsiz olarak ¢aligmalar1 ve kanunsuz davraniglar
gibi sorunlar nedeniyle muhasillik kurumu 1840°da “muhasillik meclisi”
kurumuna doniligmiistiir. Ciinki 1. Mahmut muhassillarin gorevini yerine
getirmesinde onlara yardimci olacak muhasillik meclislerini kurdurma islemine
girigmistir. Boylelikle, muhasillarin yanlarma aldiklart memurlar diginda,
memleketin hakimi, miiftiisii, asker zabiti ve ileri gelenlerinden doért kisinin
katildig1 bir meclis kurulacak ve bu on kisilik mecliste gayrimiislim halkin
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bulundugu yerlerde dini reisler de yer alabilecekti (Cadirc1,1993:.4).
Memleketin durumuna goére verginin tespit, tevzi ve pesin tahsilini yapacak olan
bu meclisler, esas itibariyle merkezi idarenin tagradaki organlaridir. Ancak
bununla birlikte bu meclislere yerel halki temsilen bazi 6nderlerin segimle veya
tayinle girmeleri bu meclislerin yerel yoOnetimin baglangici olarak kabul
edilmesine neden olmustur. Agik¢a goriilmektedir ki Osmanli devleti bu
diizenlemeleri, adem-i merkeziyetcilik olsun diye degil gliniin sartlarmin bir
geregi olarak ihtiya¢ duyulan yenilik ve ¢ikis arayislarinin bir parcasi olarak
yapmuistir.

Osmanli Devleti’nin yonetim alaninda gegirdigi reform siirecine Bati
Avrupa’nin yasadig1 yenilesme hareketleri 6rnek teskil etmistir. Ancak Osmanli
ve batida yasanan reformlar arasindaki onemli bir fark da degisimin halk
iradesine dayanmasi noktasindadir. Oncelikle, batidaki idari-siyasi degisiklikler,
halktan gelen taleplerin yarattigt bir etki ve miicadele sonucu meydana
gelmistir. Bat1 demokrasilerinin ge¢misinde yer alan ve vergilendirme yetkisini
dolayistyla da merkezi otoritenin giiciiniin sinirlandirilmasin1 amaglayan bir¢ok
halk hareketi mevcuttur. Bu hareketlerin baslica érnekleri Ingiltere’de Magna
Carta Libertatum (1215), Haklar Dilekgesi (Petition of Rights-1628), Haklar
Demeci (Bill of Rights-1689), Amerika’da, Virginia Haklar Bildirgesi (1776),
Bagimsizlik Bildirisi (1776), Fransa’da Fransiz Devrimi (1789) ve ayni yil
yaymlanan Insan ve Vatandas Haklar1 Beyannamesi’dir. Buna kargilik Tiirk
yOnetim tarihinde hak ve 6zgirliikler i¢in miicadele etme kiiltiirii gelismemistir.
Yaganan siyasi ve idari degismeler toplumdan gelen etkilerden degil, merkezi
otorite tarafindan tepeden inme yontemlerle yukaridan asagiya dogru
gerceklesmistir (Ozbudun, 1990: 60). Halkin, bu hareketlerde aktif bir rolii
olmayip, tim yenilik hareketleri gibi, haklar ve ozgiirliikkler de ydnetimin
takdirinde bulundugu i¢in bunlarin geri alinmasi da yOnetimin inisiyatifinde
bulunmustur. (Eryilmaz, 1992:.15) Bu sorunsal bazi yazarlarca “garptan feyz”
olarak nitelendirilmektedir (Akcura, 1999:.19). Bu tespitin giiniimiiz agisindan
onemi, Osmanli Dénemi’nde Tanzimat Fermani ile baglayan yonetim reformlart
ile 1945°de baglayan ve 1980’li yillardan sonra devam eden Cumhuriyet tarihi
reformlarmin  Tiirkiye acisindan reform politikasinin transferi yoluyla
gergceklesmesidir. Bu reform hareketleri Osmanli doneminde birkag iilke
elciliginin araciliginda somutlagirken, 1945 Reformlar1 Birlesmis Milletler,
1980 sonrasi1 Birlesmis Milletlere ek olarak IMF ve Diinya Bankas: ikilisi, daha
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sonra da OECD ve Avrupa Birligi onciiliigiinde somutlasmistir (Giiler, 2005:
75).

2 Cumbhuriyet Oncesi Mali Yerellesme Tartismalar ve Giiniimiiz
Acisindan Onemi

Tiirkiye’de ¢agdas siyasetin baglangic noktasini olusturan II. Mesrutiyet
Donemi’nde, Osmanli Devleti imparatorluk olarak ya da modern ulus devlet
yolunda gelismek arasinda celiski yasamistir. Bu donemde ana siyasi akimlar
arasinda temel anayasa tartigmasi olarak ortaya cikan merkeziyet-adem-i
merkeziyet sorunu yonetim alaninda giiniimiize kadar gelecek tartigmalarin
baslangicini olusturmaktadir. Giiniimiizdeki tiniterizm-federalizm tartigmalarina
151k tutmak bakimindan II. Mesrutiyet Donemi’nde yasanan merkeziyetgilik-
adem-i merkeziyetcilik tartismalart son derece Onemli tarihsel tecriibelerdir.
Cinkii, bu donemde adem-i merkeziyet, emperyalizmin tahakkiimiindeki ¢ok
milletli bir imparatorlugun ’federalizm e evrilmesini ¢agristiran bir kavram
olmast dolayisiyla siddetli tartismalara sebep olurken, Cumhuriyet doneminde
bagimsiz “iiniter” bir milli devietin yerel yonetim uygulamasini ifade eden,
idare hukukuna ait bir tamimlamaya doniismiistiiv. Tipki  giintimiizde
yerellesmeye yonelik deviet reformlarimin toplumun bir béliimiince iilkenin
par¢alanmasina yol agacak eyaletlesme-federalizme gegis adimlart olarak
reddedildigi buna karsilik reformcularin da bu tip kuskulari bir paranoya
olarak nitelendirdigi gibi o donemde de aymi tartismalarin varlig
gozlenmektedir (Reyhan,2007: 9-18). II. Mesrutiyet Donemi’nde yerellesmeye
iligkin tartigmalarin, azinliklarin biiyiik giiclerce desteklenerek Osmanli merkezi
idaresine karsi ayaklanma cikarmaya basladiklar1 bir doneme rastlamasi ve
azinliklarin 6zerklesme ve bagimsizlagma siirecinin yol haritasi olmasi ademi
merkeziyetcilik konusundaki siipheci yaklagimi daha da kuvvetlendirmistir.

Osmanli Devleti’'nde Mesrutiyet donemini baslatan ve vergileme
acisindan ¢ok O6nemli maddeleri igeren ve donemin ilk ve son anayasasi olan
1876 tarihli Kanunu Esasi, merkeziyet¢ilik tartigmalarmin yasal zeminini
olusturmustur.1864 “vilayet yonetimleri” Mithat Pasa’nin ¢abalarryla Kanun-1
Esasi’nin maddelerinden birisi olmus ve bir anlamda anayasal bir hal almistir.
Kanun-1 Esasi’nin 108. maddesine gore “Vildyetin usulii idaresi, tevsii

mezuniyet ve tefriki vezayif® kaidesi iizerine miiesses olup derecati nizami

* tevsi-i mezuniyet: yetki genisligi, tefrik-i vezaif:gérevler ayrimi
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mahsus ile tdyin kilmacaktir”. 112. maddede de belediye islerinin secgimle
isbagina gelecek olan belediye meclisleri tarafindan goriilecegi ilkesi ortaya
konulmustur. Boylece, yetki genisligi ve gorev ayrimi ilkesi anayasal hale
gelmis, anayasa, idare usuliinii belirleyen iki ilke koymustur (Reyhan, a.g.e.:
26) Kanun-1 Esasi devlet bigimi tercihi yoniinden iiniter devlete yakin olup,
devletin tekligi ve boliinmezligini hiikiim altina almigtir.

istibdat déneminin® ardindan baslayan II. Mesrutiyet sonrast, iilkenin en
Oonemli tartigmasi Prens Sabahattinin temsil ettigi “adem-i merkeziyetgilik” ve
Hiiseyin Cahid (Yalgm)in temsil ettigi “merkeziyet¢ilik” etrafinda
sekillenmistir. Prens Sabahattin 27-Temmuz 1906 da Tesebbiis-i Sahsi ve
Adem-i Merkeziyet Cemiyetinin programina gore Tiirkiye’deki siyasi 1slahat,
biitiin tebaaya yaygin merkeziyetcilik esasina gore uygulanacak, secimle
kurulan belediye ve belediye meclisleri, nahiye ve vilayet islerinin goriilmesine
karigabilecek, vilayetler arasi iligkiyi saglamak ve vilayet merkez arasindaki
baglantiyr kurmak i¢in vilayet temsilcilerinden olugan bir meclis agilacak ve
vali,defterdar mahkeme reisleri ve savcilar merkezi hiikiimet tarafindan tayin
edilecektir. Bu program Ahmet Riza Pasa tarafindan Imparatorlugun
parcalanmasi anlamina gelecegi yoniiyle elestirilmistir. Diger yandan Hiiseyin
Cahid Kanun-1 Esasi’nin 108 maddesi zaten yetki genisligi ilkesini igeriyor
oldugundan ayrica adem-i merkeziyet adi altinda yeni bir anlayis yaratmanin
gereksiz oldugunu diislinmektedir. Ona goére adem-i merkeziyet Sakiz, Midilli
ve diger adalarm Yunan kucagina atilmasi riskini tasidigi yoniyle
elestirilmektedir. Bu da Osmanli memleketinin tilkenmeye ve yok olmaya dogru
gOtiiriilmiis olmast anlamina gelmektedir. Buna karsilik Prens Sabahattin
Osmanl igin “tesebbiisii sahsi, mesrutiyet, ademi merkeziyet” ilkelerinin hayata
gecirilmesini gerekli gormekteydi. Hiiseyin Cahid’in elestirilere karsilik Prens
Sabahattin, eger Akdeniz adalarinda Yunan avucuna diismek i¢in bir hazirlik
varsa, onu engelleyecek olanin merkeziyet usulii degil, askeri kuvvet olacag:

2 Kanun-1 Esasi 1878 yilinda padisahin Meclis-i Umumiyeyi dagitmasi nedeniyle
uygulama olanagt bulamamug,padisah vergilendirme yetkisini tekrar kendi
sorumluluguna almistir. 1878-1908 arasinda siiren "Istibdat" déneminde anayasanin
temel hiikiimleri uygulanmanmus, buna kargilik Kanun-1 Esasi teorik olarak yiiriirliikte
kalmigtir. Her yil ¢ikarilan Devlet Salnamelerinde Kanun-1 Esasi metni diizenli olarak
yayimlanmistir. 1908’de ikinci Mesrutiyetin ilan1 ile beraber Kanunu Esasi yeniden
ylriirliige girmistir.

? fttihat ve Terakki Cemiyetini temsilen pozitif-merkeziyetci gazeteci, yazar ve siyaset
adami.
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seklinde yanit vermektedir. Ona gore askeri kuvvet ise milli servetle artar. Milli
serveti arttiracak sey de tesiibiis-i sahsi ve tesebbiis-i sahsiyi kolaylastiracak
idare tarz1 ise adem-i merkeziyettir (Durukan, 2000).

Osmanli Imparatorlugu icin en uygun modelin Ingiltere oldugunu
diistinen ve Anglo-Saksonlarin {stlinliigiine inanan Sabahattin’in adem-i
merkeziyetcilikten kastettigi idari adem-i merkeziyetciliktir. Imparatorlugun
genis topraklarimi dikkate alarak, merkezi yoOnetimce yetkin bir sekilde
yapilamayan yerel yonetim, maliye, adalet gibi islerin o bdlgede yasayan yerel
halk¢a goriilmesinin demokrasi ve devlet disiplini agisindan uygun olacagini
ileri stirer (Erkul, 1982: 127). Kendisi de adem-i merkeziyetgilikten
kastettiginin idari adem-i merkeziyetcilik oldugunu, Hiiseyin Cahid’in siyasi
adem-i merkeziyet elestirilerine cevaben soyle ifade eder;

“Halbuki lisamimiza ancak bu kelimelerle terciime edebildigim
decentralizasyonu, idari ve siyasi namlariyla yek digerinden ayiran ben degilim
hukuk-1 idare miitehassislaridir. Miidafaa ettigimiz tarz-1 idareninse Kanun-i
Esasi’nin  108. maddesiyle vilayet nizamnamesinde mevcut olan usuliin
tatbikinden bagka bir sey olmadigi, bu usulii miidafaaya basladigim zamandan
beri bahis edegeldigim gibi ihtiyari avdetimden sonra da miikerreren tefsir ve
izaha ¢cahstim. Ittihat ve Terakki Cemiyeti programimin idare-i vilayata ait
maddesi, Kanun-1 Esasi 'nin ayni meseleye miiteallik firkasim tasdik ettigi ve bu
program ise, Cahid Bey tarafindan da kabul edildigi icin demek oluyor ki
kendisinin itiraz ettigi tarz-1 idari adem-i merkeziyet-i idari degil, ademi
merkeziyet-i siyasi! Fakat buna biz de, hem de Cahit Bey’den pek ¢ok evvel
itiraz etmistik.” (Akt. Reyhan, a.g.e: 36)

Goriiliiyor ki Prens Sabahattin’in ittihat ve Terakki grubunun
tepkilerinin odagi haline gelmesi O’nun idari adem-i merkeziyet diigiincesinin
siyasi adem-i merkeziyet olarak algilanmasindan kaynaklanmaktadir

Prens Sabahattin'in ilk bakista parlak goriinen adem-i merkeziyetci
fikirlerindense Ittihat ve Terakki kanadinin Fransiz yonetim modelini esas alan
merkeziyetci goriigleri kabul goérmiistiir. Bununla birlikte Sabahattin’in
goriislerinin uygulama sonuglar1 Ittihat ve Terakki’nin siiphelerini bosa
cikarmamistir. 1913 yilinda Girit’in Yunanistan ile birlesmesi bunun en énemli

kantidir.” Gerek Tanzimat donemi gerekse Mesrutiyet Ddneminde tasra sistemi

"Daha genis bilgi icin Bkz. Reyhan C. (2007), Osmanli'da Iki Tarz-1 Idare:
Merkeziyetcilik - Adem-i Merkeziyetgilik, Ankara: Imge Kitabevi Yaymlari
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ve belediyelere iliskin yapilan diizenlemelerde ger¢cek anlamda mahalli idare
niteligine sahip kurumlar olusturulamamis, yonetimde merkeziyetgilik hakim
olmustur (Kurt, 2002: 150).

3 Tiirk Anayasa Tarihinde Mali Yerellesmeye Iliskin Hiikiimler

Anayasa niteliginde olmamakla birlikte 1921 Anayasasi olarak
adlandirilan ve millet egemenligini yansitan ilk siyasi belge olan 1921 tarihli
Teskilati-1  Esasiye Kanunu, idari adem-i merkeziyetci bir anlayist
yansitmaktadir. Ayrica bu kanun 1924’de ilan edilecek olan ilk TC
Anayasasinin ilkelerini belirleyici nitelikte olmustur. Yasada sayilan yerel
yonetim kuruluslar1 ve gorevleri bakimindan dikkat ¢eken husus illere yerel
hizmetler yoniinden tiizel kisilik ve 6zerklik verilmesi, merkezi yonetim ve il
yOnetimi arasinda gorev ayrimi yapmasi dolayisiyla gérevler yoniinden genis
ozerklik hiikkiimleri bulunmasina ragmen gelir yoniinden herhangi bir 6zerklik
hiikmiine rastlanmamasidir (Teskilati Esasiye Kanunu, 85 S.K, 1921). Kurtulus
Savasi nedeniyle uzun siire yiiriirliikkte kalamayan bu anayasada, bugiinkii yerel
yOnetim yapisina kiyasla daha 6zerk bir yapiya sahip olmasina karsilik, siyasal
yerinden yonetim amag¢lanmamistir (Keles, 2006: 102)

Cumbhuriyetin ilanindan sonra 20 Nisan 1924’te kabul edilen ve TC’nin
ilk anayasast olan 1924 Anayasasi’nin Teskilati Esasiye Kanunu’nda yer alan
yerel yonetim smiflandirmalarint siirdiirdiigi goriiliir. Yasanin 91. maddesi
illerin islerinin, yetki genisligi ve gérev ayrimi esaslarina gore idare edilecegini
hiikiim altina almustir. Yaptig1 yerel yonetim siniflandirmasi ve koydugu yetki
genigligi hilkmiinden 1924 Anayasasi’nin idari ademi merkeziyetgi bir
yaklagimi kabul ettigi goriilmektedir. Ancak Anayasanin 85. maddesi vergilerin
ancak kanunla salinacagimi ve alinacagini belirterek vergilerin yasalligi ilkesini
acikca ortaya koymustur. Bununla birlikte gecis asamasinda devletce, il 6zel
idarelerince ve belediyelerce alinagelmekte olan resim ve harglarin, kendi
kanunlar1 yapilincaya kadar bu kurumlarca alinmasia devam edilecegi hiikiim
altina almistir. Goriildiigii lizere maddenin ikinci fikrasi yerel yonetimlerce
tahsil edilen vergilerin tahsiline yasalar1 ¢ikincaya kadar izin vermektedir Bu
hilkmii yerel yonetimlere bu alanda taninan bir serbestiden ziyade Osmanli
Imparatorlugundan ~ Cumhuriyete  gegis doneminin  gereklerine — gére
degerlendirilmek gerekmektedir (Kumrulu, 1979: 150).

1921 ve 1924 Anayasalarinin benimsenen yetki genisligi ve gorev
ayrimu ilkeleri tekei devlet ilkesi agisindan riskli bulunmus ve 1961 Anayasasi
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ile birlikte anayasal temelini yitirmistir. SOyle ki 1961 Anayasasinin 112.
maddesinde idarenin kurulug ve gorevleri merkezden ydnetim ve yerinden
yOnetim esaslarina dayandigi, idarenin, kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu
ve kanunla diizenlendigi belirtilmistir. Dolayisiyla giiniimiizde anayasal bir ilke
olan idarenin biitiinligii ilkesi temelini 1961 Anayasasindan almaktadir. 1961
Anayasasi’nin vergi ddevi’ne iliskin maddesi ise, “ (degismeden 6nceki hali)
Herkes, kamu giderlerini karsilamak tizere, mali giiciine gore, vergi 6demekle
ylkiimlidiir. Vergi, resim, harglar ve benzeri mali yiikiimler ancak kanunla
konulur” seklindedir. 1971 yilinda yapilan degisiklikle madde su sekli almigtir;
“Herkes, kamu giderlerini karsilamak iizere, mali giiciine gore, vergi 6demekle
yukiimliidiir. Vergi, resim ve har¢lar ve benzeri mali yiikiimler ancak kanunla
konulur. Kanunun belli ettigi yukar1 ve asagi hadler i¢inde kalmak, ol¢li ve
esaslara uygun olmak sartiyle, vergi, resim ve harglarin muafiyet ve
istisnalariyla nispet ve hadlerine iliskin hiikiimlerde degisiklik yapmaya,
Bakanlar Kurulu yetkili kilmabilir.” Goriildigi gibi 1971 yilinda yapilan
degisiklikle belli kosullarda Bakanlar Kurulu’na yetki verilmistir.

1961 Anayasasi’'nda kabul edilen idarenin biitiinliigii ilkesi giinlimiiz
anayasast olan 1982 Anayasa’sinda da kabul gérmistiir. 1982 Anayasasi’nin
yerinden yonetim anlayisina iliskin maddeleri ve 127. Maddenin ilgili fikralar
ise soyledir:

1982 Anayasasi Idarenin Esaslar1 Baslikli 123. maddesine goére: “Idare,
kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulug ve
gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir. Kamu
tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak
kurulur”. Turkiye’de idarenin biitiinligii ilkesinin anayasal temelini olusturan
bu maddenin gerekgesi ise soyledir; Tirkiye’de idari yapinin olusmasinda,
tarihi gelisim ve deneyler sonucu merkezden yonetim ve yerinden ydnetim
birbirini tamamlayan ilkeler olarak ortaya ¢ikmis ve siirekli uygulama alani
bulmustur. Bunun sonucu olarak, devlet tiizel kisiliginden bagka, onun yaninda,
cesitli kamu tiizel kigileri ortaya ¢ikmistir. Bir bagka deyimle, bugiin kamu
hizmetleri genel idare basta olmak {izere yerel yonetimler ve hizmet yerinden
yonetim kuruluslan tarafindan yiiriitiilmektedir. Maddede idarenin kurulus ve
gorevleri bakimimdan bir biitiin oldugu ilkesi getirilmek suretiyle, Tiirkiye
Cumhuriyetinin iilkesi ve milleti ile bdliinmez biitiinliigiiniin de bir sonucu
olarak, idarenin yerine getirdigi cesitli gorevlerde, bu gorevleri yerine getiren
kuruluslar arasinda birlik saglanmaktadir. Dolayisiyla, nitelikleri geregi bazi
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hizmetler ayn tiizel kisiler eliyle goriilmek yoluna gidilse de, idarenin
biitiinligi ilkesinin geregi olarak bunlar denetime bagli kalacaklardir. Ayrica bu
tiir kamu tiizel kisileri i¢in, Anayasa ve kanunlarda 6zel hiikiim bulunmayan
durumlarda, Anayasa’nin idareye iliskin genel ilke ve hiikiimleri uygulanacaktir
(Kalabalik, 2005: 128).

Madde ve gerekgesinden anlasilacagi {izere egemenligin ve devletin tek
bir yap1 i¢inde biitiinsellik gosterdigi tiniter devletlerde, devletin de kullandig1
yetkilerin de tek olmasi gerekmektedir. Gorevlerin farkli elden goriilmesi,
yetkilerin tiimiiyle devredilmesi manasina gelmemekte, idarenin biitiinligi
ilkesi ile tiim yetki ve kuruluglariyla bir biitiinliik arzetmektedir. Kuskusuz 123.
maddenin 2’nci fikras1 yerinden yonetim ilkesini de Tiirkiye Cumhuriyetinin
idari teskilatina hakim olan bir ‘anayasal ilke’ olarak belirlemistir.

1982 Anayasasinin “Mahalli Idareler” bashkli 127. Maddesinde ise,
“Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaclarin
karsilamak iizere kurulug esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari, gene
kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizel
kisileridir” seklinde tanimlanmistir. Bu tanimdan hareketle, Tiirkiye’de yerel
yonetimler il (il 6zel idaresi), belediye ve kdy olmak iizere ii¢ yerlesim
biriminden olustugu, bu birimlerin devletten ayri bir tiizel kisiliginin bulundugu
ve dolayisiyla kendilerine has mal varliklar1 ve biitgelerinin bulundugu,
personel bagimsizligina ve secimle is basina gelen karar organlarina sahip
oldugu goriilmektedir. Yine ayni maddenin 2’nci fikrasinda mahalli idarelerin
kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak
kanunla diizenlenecegi belirtilmistir.

Tiirkiye’de mali yerellesme tartigmalarinda en sik giindeme gelen ¢cogu
yazarca farkli yorumlanan bagka bir madde de Anayasanin 127. maddesinin son
fikrasinda yer alan “Bu idarelere, gorevieri ile orantili gelir kaynaklar
saglanir” ibaresidir. Bu fikrada yerel yoOnetimlerin gorevleri ile orantili
kaynaklara sahip olmalar1 gerektigi Ongoriilmekte, bununla birlikte bu
kaynaklarin nasil saglanacagi ve giivence altina alinacagi belirtilmemektedir
(Cagan,1982: 205). Tiirkiye’de mali yerellesmeye iliskin anayasal tartigmalar
bu konuya odaklanmaktadir. Ciinkii yerel yonetimlere hizmetlerin goriilmesi
hususunda verilen yetkilere paralel gelir elde etme yetkisi verilmesi mali
yerellesmenin konusunu olusturmaktadir. Ancak yerel yonetimlere gelir elde
etme yetkisi vergilendirme yetkisinin devri yoluyla saglandiginda bu konu
anayasal bir problem olarak ortaya c¢ikmaktadir. Ciinkii 1982 Anayasasi’nin
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‘vergi 0devi’ni diizenleyen 73. Maddesinin son fikrasinda “Vergi, resim, harg
ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir veya kaldiriir.
Vergi, resim, har¢ ve benzeri mall yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve
indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve
asagr  swmwrlar  icinde degisiklik  yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna
verilebilir. "ibaresi yer almaktadir. Dolayisiyla belediye meclislerine
vergilendirme konusunda herhangi bir yetki verilmedigi ve bu baglamda yerel
yonetimlerin vergilendirme yetkisinin bulunmasinin anayasal dayanaginin
olmadig1 goriilmektedir.

Sonu¢

Tiirk mali yonetim anlayiginda mali yerellesmeye iliskin gelismeler ele
alindiginda iki Onemli husus go6ze ¢arpmaktadir. Bunlardan ilki, bati
demokrasilerinde yonetim reformunun halktan gelen hak ve ozgiirlik
miicadelesiyle, buna karsilik Osmanli devletinin reform siirecinin batidan
reform politikas: transfer edilmesiyle baslamasidir. Bir diger konu ise bati
demokrasilerinin aksine Osmanli Devleti’nin merkezi otoriteyi saglamlastirmak
lizere merkezi yonetim eliyle yerel meclisler olusturmasidir.

Tarihte yasanan yerellesme tecriibelerinin giiniimiiz agisindan 6nemi
bulunan bir diger husus her iki déonemde de yerellesmenin federalizm yaratma
tehditi tagimasina yonelik kuskulardir. O donemde Prens Sabahattin ve Hiiseyin
Cahit arasindaki yerellesme-merkezilesme tartismalari  gilinlimiizdekilere
paralellik arzetmektedir. Ancak o yillarda dahi tartigilan siyasi degil idari adem-
i merkeziyetgilik olmustur.

Cumbhuriyet Donemi’nden sonra Tiirkiye’de mali yerellesme anlayisi
anayasa hiikiimleriyle mesru temel bulmustur. 1921 ve 1924 anayasasi idari
merkeziyetci bir anlayis sergilerken 6nce 1961 Anayasa’si idarenin biitiinliigi
ilkesine yer vererek daha merkeziyet¢i bir anlayis sergilemistir. Nihayetinde
1982 Anayasasi giinlimiize dek gerek yonetim anlayisina, gerek mahalli idare
gelirlerine gerekse vergi Odevine iliskin hiikiimleriyle merkeziyet¢i yapiy1
siirdiirmiistiir.
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