OZET

Degisimin bir yasam bi¢cimine donustiglu glinUmuzde, degisim
dinamikleri, bitin kurumsal sistemleri daha demokratik, seffaf ve etkin
olmaya yoOneltmektedir. Tum sektorlerde kendini gosteren degisim ruzgari,
biraz ge¢ de olsa kamu yonetimini ve 6zellikle de yerel yonetimleri degisime
zorlamaktadir. Kamu yoOnetiminin yeniden tanimlanmasina yol agan bu
degisim ve donusuim sureci, kamu yonetiminin demokratiklestiriimesi
taleplerini de beraberinde getirmis ve yerel yonetimleri, demokratik yonetim
anlayisinin temel 6gelerinden biri olarak kabul etmigtir.

GUnUmuzde vyerel yodnetimler, Ulkelerin ¢ogunda, anayasa ile
dizenlenmig, demokratik ve Ozerk kuruluslar olma 06zelligi ile Ulkelerin
yonetim sistemleri icerisinde her gegen gun agirhklarini arttirmaktadirlar.
Degisen dunya kosullari igerisinde merkezi yonetimlerin is yukinin bir hayli
artmasi nedeniyle, gorevlerini yerine getiremez bir hale gelmeleri, yerel
nitelikli kamu hizmetlerinin halka en yakin yerel yonetim birimlerince yerine
getirilmesi anlayisinin  benimsenmesi, yerel nitelikli kamu hizmetlerinin
sunumunda halkin beklentilerinin tam olarak karsilanmak istenmesi, kamu
hizmetlerinde etkinligin ve verimliligin saglanmak istenmesi gibi nedenler
yerel yonetimlerin dnemini son derecede arttirmaktadir. Cunkl demokrasinin
temel kurumlarindan biri olarak gorulen yerel yonetimlerin, halka en yakin
yonetim birimleri olarak toplumsal talepleri daha iyi karsilayacagi, kamu
hizmetlerini daha hizli ve etkin bir gekilde yerine getirecegi ve halkin

yonetime katilimini kolaylastiracagi dusunulmektedir.

Avrupa’da toplumsal gelismeler ve beklentiler sonucunda ilk olarak
orta gagda ortaya ¢cikmaya baslayan yerel yonetimler, Ulkemizde Tanzimat
déneminde devlet tarafindan suni olarak ortaya cikarilmistir. ilk ortaya
cikisindan gunumuze kadarki suregte, merkezi yonetimin agsiri denetimi

altinda bulunan, bu nedenle merkezi ydnetim karsisinda vyetkilerini



kullanamayan ve daha ¢ok merkezi yonetimin bir uzantisi gseklinde algilanan
yerel yonetimler, yerel 6zerklikten ve demokratiklesmeden bir hayli uzaktirlar.

21. yuzyilda yerel ydnetimlerin, demokratik yonetim anlayigina en
uygun yonetim kurumlari oldugu herkesge kabul gdérmektedir. Ozellikle
uluslararasi orgutlerden biri olan Avrupa Birligi'nde bu konu sikga gindeme
getiriimekte ve yerel yonetimlerin demokratik ve verimli hizmet Ureten bir
yonetim birimi haline getiriimesine iligkin kararlar alinmakta, ilkeler
benimsenmektedir. Bu dogrultuda Avrupa Birligi, yerellik (subsidiarity) ilkesini
batan birligi etkileyecek bir bicimde, genel bir ilke olarak benimsemis ve
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’ni kabul ederek iye ilkelerce de

benimsenecek ortak bir yerel ydnetim politikasi olusturmaya ¢alismistir.

Ulkemizde de yerel yonetimlerin dnemi giderek artmaktadir. Zaman
icerisinde yerel yonetimlerin demokratiklesmesine iliskin birgok dizenleme
yapilmis ise de basariya ulasildigi sdylenemez. Ancak son donemde,
Ozellikle Avrupa Birligi'ne tam tyelik gérusmelerinin yogunlastigi bir suregte,
yerel yonetimlerin demokratiklesmesine yonelik ciddi reform caligmalari
gundeme gelmis ve bu alanda birgok yasal dizenlemeye gidilmistir. Yapilan
yeni duzenlemelerle bir yandan yerel ydnetimlerin demokratiklestiriimesi
diger yandan da yerel yonetimler Uzerindeki idari denetimin sinirlandirilmasi
hedeflenmektedir. Ancak bunlar yapilamaya calisilirken yasal duzenlemelerin
alt yapisinin olup olmadigina dikkat edilmemektedir. Bu nedenle Turkiye
Avrupa Birligi iliskilerinin gelecedi ve Turkiye’'nin Avrupa Birligi politikasi
cercevesinde, yerel yonetim sistemimizin demokratiklestiriimesi icin yapilan
yeni duzenlemelerin incelenmesi, yerel yonetim sistemimizin gelecegi

agisindan son derece buyuk bir 6nem tagimaktadir.



ABSTRACT

Nowadays, while change is turning out to be a life style, dynamics are
forcing all the institutional systems to be more democratic, transparent and
effective. The wind of change, showing itself at all sectors, forces the public
administration and the local governments to change even if it is a bit late.
This process of change leading to the redefinition of public administration,
has brought the demands of democratizing the public administration with
itself and accepted the local governments as one of the main elements of the

democratic management mentality.

Today, local authorities most of which are organized by the
constitution of countries as democratic and autonomous institutions has been
gaining more importance in their administrative systems day by day. There
are some reasons which enormously increase the importance of local
authorities. These are central government’s failure to fulfil its duties due to
increasing of its work load in changing world circumstances; an
understanding that local public services must be performed by the nearest
local authority; the desire for meeting the local society’s expectations fully;
achieving efficiency and productivity in public services. Because it is thought
that local authorities which are seen as one of the basic institutions of
democracy would response better to social demands as the nearest authority
to the local society. It is also thought that such authorities would both carry
out public services more quickly and more effectively and make the

participation of local society to the local administration easier.

The local governments, which first appeared in the Middle Age as a
result of the social developments and expectations in Europe, were created
artificially by the government in the Tanzimat period, in our country. During
the time from the first appearance to the present day, local governments that
have been strictly controlled by government and therefore have been

inefficient against the public administration, and have been perceived as the



extension of the central government are very far away from being

autonomous and democratic.

It is commonly believed that local authorities are the best suitable

democratic administrative associations in 215t century. Especially in Europen
Union, one of the biggest international organizations, this issue is often
broght up and decisions are made as well as principles are expoused about
making local authorities democratic and efficient administration centers. From
this perspective, EU has adopted susbsidiarity principle as an effect for the
whole union. In addition, EU has embraced the condition of “Europe Local
Authorities Self-Administration” so that member countries will be able apply

common local authority policy as well.

On the other hand, in Turkey the importance of local authorities are
becoming more and more important. Although there have been many
improvements in order to make local authorities more democratic these
efforts have been unsuccesfull. Nowadays, negotiations are taking further
step for Turkey to become a full member of EU and some serious reform
arrangements have been made as well as legal improvements in order to
make local authorities democratic. These arrangements aim to make local
authorities democratic also free from administrative supervision restriction.
However, while all this work is being done it is not pointed out whether or not
there is an infrastructure for these arrangements. For this reason analysing
new arrangements to make the system of local authorities more democratic
within the framework of the future of Turkey-EU relations and Turkey’s EU

policy is crucial for local authorities.
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ONSOz

Halka en yakin yonetim birimleri olan yerel yonetimler, diinyada ve
Tarkiye’de en c¢ok tartisilan konulardan birisidir. Degisen dinyada vyerel
yonetimlerin 6nemi her gegen gun biraz daha artmaktadir. Bu nedenle yerel
yonetimlerin gehresi hizli bir sekilde degismektedir. Ulkemizde de yerel
yonetimler, o&zellikle Avrupa Birligi slreciyle birlikte, demokratiklesme
yonunden buyluk bir degisim slrecine girmigtir. Yerel yonetimlerin
demokratiklesmesi, yonetim sisteminin dogru ve etkin bir sekilde iglemesi
agisindan son derece onem tasimaktadir. Ancak bu demokratiklesme sureci
icerisinde yerel yonetimlerden beklenen faydanin saglanabilmesi igin,
denetim sisteminin g¢agin gereklerine uygun olarak saglikli bir gekilde
uygulanmasi gerekmektedir. Ulkemizde, yerel ydnetimlere ve demokrasiye
iliskin birgok c¢alisma yapilmistir. Ancak yerel yonetim sistemimizin
demokratiklestiriimesi ve 6zellikle de Avrupa Birligi'nin bu slrece eftkileri ile
ilgili caligmalar oldukg¢a sinirh sayidadir. Dolayisiyla yapmis oldugumuz
calismanin bu alandaki eksikligi bir nebze olsun giderebilecegi Umidini
tasimaktayim.

Bu calisma surecinde tezin alt yapisinin olusturulmasi konusundaki
katkilarindan dolay! Yrd. Dr. Ramazan Caglayan’a, tezin tum asamalarinda
destegini ve yardimlarini benden higbir zaman esirgemeyen danigmanim

Yrd. Dog. Dr. Sara Onur’a tesekkuru bir borg bilirim.
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GiRIS

Batin dunyada toplumsal yaplyl ve yonetim anlayislarini derinden
etkileyen hizl bir degisim ve dénlsum sureci yagsanmaktadir. 20. ytzyilin son
ceyreginde baglayan ve 21. yuzyilda da devam edecegi anlasilan bu degisim
ve donusum sureci her alanda oldugu gibi kamu yonetimi dagsuncesi, yapisi
ve fonksiyonlari Gzerinde derin etkiler birakmaktadir. Kamu yonetiminin
yeniden tanimlanmasina yol agan bu degisim ve dénisum sureci, kamu
yonetiminin demokratiklestiriimesi taleplerini de beraberinde getirmis ve yerel
yonetimleri, demokratik yonetim anlayisinin temel 6gelerinden biri olarak

kabul etmistir.

Geleneksel temsil yonteminin yetersiz kaldigi, daha demokratik bir
yerel yonetim icin yonetim ve hizmet sunumunda agiklik, siyasal katiima,
yerel Ozerklik ve hesap verebilirlik ilkelerinin hayata gecirilmesi gerektigi
bilinmektedir. Kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde yerel yonetimlere,
daha ¢ok gorev ve sorumluluk verilmesi, yerel yonetimler Uzerinde uygulanan
idari denetimin sinirlandirilmasi, merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki
gorev, yetki ve kaynak dagiliminin geleneksel yapisinin degistiriimesi, kamu
hizmetlerinin tamaminin olmasa dahi bir kisminin, halka en yakin hizmet
birimlerince yerine getiriimesi, hizmetlerde etkinlik ve verimliligi beraberinde
getirmektedir. Bu kapsamda gerek gelismis, gerekse de gelismekte olan
ulkelerde yerel yonetimlerin agirligi ve 6nemi artis gostermekte ve yerel
yonetimlerin yeniden yapilandirilmasi ile ilgili birgok c¢alisma gundeme
gelmektedir. S0z konusu galismalar, asiri denetimden arindirilmig, guglu ve
demokratik bir yerel yonetim uygulamasini hedeflemektedir.

Denetim sistemlerinde de, 1950’lerden itibaren gerek teori ve
uygulanmasinda, gerek kurumsal yapisi ve niteliginde onemli degisimler
gorulmektedir. Denetim sistemini, demokratik yerel yonetim anlayigindan ayri
disunmek mumkin degildir. CUnkli demokratiklesmeyle birlikte yerel

yonetimlere taninan goérev ve yetkilerin kullaniminda buylk oranda 6zerklik



taninmaktadir. Dolayisiyla yerel yonetimlere aktarilan gorevlerin zamaninda
ve kanunlara uygun olarak yerine getirilip getirilmedigini gozlemlemek ve
eger bir aksama mevcut ise duzeltiimesi yolunda 6nlemler almak igin denetim
sisteminin var olmasi ve saglikli bir sekilde uygulanmasi gerekmektedir.
Ancak yerel yonetimler Uzerinde uygulanan idari denetiminin ¢agin

gereklerine gore yeniden duzenlenmesi gerekmektedir.

GunUmuzde benimsenen yaygin bir gorise goére yerel yonetimler,
Ozgurluk, esitlik, temsil, katilma gibi demokrasinin ilkelerini ve amaglarini
gerceklestiren kurumlardir. Demokratik sistemin onemli bir unsuru olarak
¢ogulculugun, halk katihminin, halkin tercihleri ile talep ve beklentilerinin
yonetime yansitiimasinda yerel ydnetimlerin énemli rolleri bulunmaktadir.
Yerel yonetimler, halkin katihmini saglamada merkezi idareye gore gok daha
fazla imké&n ve yeteneklere sahipti. Bu nedenle demokratik yonetim
anlayislarinin benimsendigi uluslararasi metinlerde ve 06zelliklede Avrupa
Birligi blnyesinde yerel yonetimler 6n plana ¢gikmakta ve yerel yonetimlerin
demokratik yonetim anlayisinin temel kurumlarindan biri haline gelmesi igin

ortak politikalar gelistiriimeye calisiimaktadir.

Avrupa’da toplumsal gelismeler ve beklentiler sonucunda ilk olarak
orta gagda ortaya ¢cikmaya baslayan yerel yonetimler, Ulkemizde Tanzimat
déneminde devlet tarafindan suni olarak ortaya cikarilmistir. ilk ortaya
cikisindan gunumuze kadarki suregte, merkezi yonetimin agsiri denetimi
altinda bulunan, bu nedenle merkezi ydnetim karsisinda vyetkilerini
kullanamayan ve daha ¢ok merkezi yonetimin bir uzantisi seklinde algilanan
yerel yonetimler, yerel 6zerklikten ve demokratiklesmeden bir hayli uzaktirlar.
Ancak son donemde, Ozellikle Avrupa Birligi'ne uUyelik slrecinin hiz
kazanmasiyla birlikte, yerel yodnetimlerin demokratiklestiriimesi ve asiri
denetimin sinirlandiriimasina iliskin ciddi yapisal reformlar yapiimaktadir.
Yapilan yeni diuzenlemeler, sadece mevcut yasalarin birka¢ maddesini
degistirmeye yonelik duzenlemeler olmayip, Cumhuriyetin ilk yillarindan beri

uygulanagelen bircok yasayi yururlikten kaldirmaktadir. Yapilan yeni



dizenlemelerin, yerel yonetimlerin gelecegine yon verecek yasalar olmasi

dolayisiyla incelenmesinde yarar gorulmektedir.

Calismada, konuyla ilgili yerli ve yabanci birincil ve ikincil
kaynaklardan buyuk ol¢cude yararlaniimistir. Gerek dunyadaki ve Turkiye’deki
yerel yoOnetimler, gerek demokrasi, gerek denetim ve yerel yonetimler
Uzerinde uygulanan idari denetim, gerekse Avrupa Birligi'nin yerel
yonetimlerin demokratiklesmesine etkisi ile ilgili konferans, c¢alisma ve
eserlerden 6zgiin olanlara daha ¢ok yer verilmigtir. inceledigimiz yerli ve
yabanci kaynaklarin yeterli igerikli olmasi, galismamizda kolaylik saglarken,
literatlr taramasinda ve kaynaklarin kullanilmasinda hassas ve segici

davranmamiza da imkan saglamistir.

Bu calismada Turkiye'de yerel yonetimlerin kavramsal cergevesi,
ortaya c¢ikmasi, gelisim sureci, nitelikleri, denetimi, algilanis bigimi ve
demokratiklesmesi ile Avrupa birligine Uyelik surecinin yerel yonetimlerin
demokratiklesmesine olan etkileri analiz edilmektedir. Yerel yonetimler ile
idari denetim ve yerel yonetimle ile demokrasi arasindaki iligkilerin saghkh bir
sekilde agiklanabilmesi i¢cin de, demokrasi kavrami, turleri, temel unsurlari ve
yerel yonetimlerle olan iligkilerine, denetim ve idari denetim kavramlarina,
idari denetimin uygulanis bigimlerine ve son dizenlemelerdeki sekline de yer
verilmigtir. Ancak Turkiye’de demokratiklesme surecinin bir hayli genis bir
yelpazeye sahip olmasi dolayisiyla g¢alisma, Avrupa Birligi'nin yerel
yonetimlerimizin demokratiklesmesine olan etkisiyle sinirlandiriimaya

calisiimistir.

Bu cercevede birinci bolumde, genel olarak yonetim modelleri ile yerel
yonetimlerin kavramsal c¢ergevesi, Turkiye'’de yerel yonetimlerin ortaya
¢cikmasi, gelisim sureci ve yapisal durumu ele alinmig ve bu sureg igerisinde
yerel yonetimlerin yapisal olarak hangi konumda yer aldiklari incelenmeye
cahsilmigtir.



ikinci bolimde demokrasi kavrami, demokrasinin temel unsurlari,
uygulanma bicimleri ele alinmig ve demokrasinin temel ilkeleri ile yerel
yonetimler arasindaki iliski agiklanmaya calisiimistir. Ayrica yerel yonetimler
ile demokrasi arasindaki iligkinin kosullari, amaglari, olumlu ve olumsuz

yonleri de yine bu bolum icerisinde ele alinarak irdelenmeye calisiimistir.

Uclincii boliimde yerel yonetimler ve demokrasi acgisindan son derece
onemli bir konu olan denetim ve idari denetim kavramlari, turleri, uygulanma
bicimleri, yeni yasalardaki konumlari ile yerel yonetimlerin demokratiklesmesi
ve idari denetim arasindaki iligki derinlemesine ele alinarak incelenmeye

calisiimistir.

Son bolumde Avrupa Birligi'nin yerel yonetimlere bakis agisi ile
politikasina iligkin olarak yerellik (subsidiarity) ilkesi ve Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti ele alinmis ve Avrupa Birligi’nin, Tlrkiye’'deki yerel yénetim
sisteminin demokratiklesmesi Uzerindeki etkileri, Avrupa Birligi'ne tam uyelik
sureci ve son donemde uyelik surecine yonelik yapilan yasal dizenlemeler

agisindan incelenmeye caligiimigtir.

Ulkemizde de yerel ydnetimlerin énemi, her gegen giin biraz daha
artmaktadir. Bu nedenle yerel yonetimlerin demokratiklesmesine iligskin birgok
c¢alismanin yapilmasi bir zorunluluk haline gelmektedir. Bu amagla, ozellikle
Avrupa Birligi'ne tam uyelik goérismelerinin yogunlastigi bir slrecte, yerel
yonetimlerin demokratiklesmesine yonelik ciddi reform ¢alismalari glindeme
gelmis ve bu alanda birgok yasal duzenlemeye gidilmistir. Turkiye Avrupa
Birligi iliskilerinin gelecegi ve Turkiye'nin Avrupa Birligi politikasi
cercevesinde, yerel yonetim sistemimizin demokratiklestiriimesi icin yapilan
calismalarin ve yeni yasal diuzenlemelerin incelenmesi, yerel ydnetim

sistemimizin gelecegi agisindan son derece buyuk bir 6nem tasimaktadir.



BIRINCI BOLUM

LITERATURDE VE TURKIYE’'DE
YEREL YONETIMLER

1.1. KAMU iDARESINDE YONETIM MODELLERI

Dunya Uzerinde, tum dlkeler igin uygulanabilen tek bir yodnetim
modelinden s6z etmek mumkun dedgildir. Her ulkede, merkezi yonetim ve
yerinden yonetim birlikte uygulanmaktadir. Ancak ulkelerin 6zelliklerine gore
idarenin yapisi, bir Ulkeden diger Ulkeye farkhliklar gdstermektedir. Bazi
ulkelerde merkezi yonetim, idare iginde buyuk bir paya sahipken, bazi
ulkelerde de yerinden yonetim, idarenin buyuk bir kismini olusturmaktadir.
Burada iki kavrami da incelemek yerinde olacaktir.

1.1.1. MERKEZDEN YONETIM

Merkezden yonetim (centralisation), “vatandaslara sunulacak kamu
hizmetlerinin, belediye, kby, (niversite, KIT, TRT gibi devletten ayri kamu
tuzel kigileri tarafindan degil, dogrudan dogruya devlet tarafindan
yurdtilmesini éngbren bir ilkedir’. Bir baska deyigle bir devletin sinirlan
icersinde, kamu otoritesi ve kamu hizmetlerinin, devlet tuzel kisiligi adina,
merkezi yonetim ya da merkezi yonetimin hiyerarsisi iginde yer alan tek bir
merkezden yerine getiriimesine merkezden ydnetim denilmektedir.
Merkezden yonetimde tuzel kigilik tektir ve merkezi idare, devlet tuzel
kisiligini kullanan bakanhklardan meydana gelmektedir. Kamu hizmetlerinin
yurutilmesi merkezi yonetim tarafindan gercgeklestiriliecedi icin projeler
merkez tarafindan yapilmakta ve projelere yonelik kaynaklar merkezden
karsilanmaktadir. Ayrica, merkezi yoOnetimin tasradaki gorevlerini yerine
getiren bir tasra teskilatt bulunmaktadir. Bu birim, merkezi yonetimin bir

uzantisi konumunda olup, yetki genigligi ilkesine gore orgutlenmekte ve kendi



baslarina hareket edememektedir.' Bir baska deyisle merkezi ydnetim,
kendisine ait yetkilerden, tagraya iliskin olanlari, yetki genisligi ilkesine
istinaden, kendi gorevlendirdigi tasra yoOneticilerine devretmektedir. Bu
sayede kamu hizmetlerin yerine getiriimesinde, belirli dlcide de olsa etkinlik

ve verimliligi saglamak istemektedir.

Merkezi yonetimde karar mercileri merkeze bagl olarak hareket
etmekte olup, kararlarin merkez tarafindan alinmasi esastir. Ayrica, bu
sistemde kaynaklarin tahsisi ve kullaniimasi, personel atamalari ve kamu
hizmetlerinin yerine getiriimesi ile ilgili iglemler merkezi yonetim veya merkezi
yonetime bagl kurumlar tarafindan gergeklestiriimektedir. Bu sistemde
merkez ¢ok gliglii bir yapiya sahiptir. Ozellikle kamu hizmetlerinin yerine

getirilmesi surecinde merkezi yonetim, son ve kesin karar merciidir.?

Merkezi yonetim sisteminde, yasama, yurutme ve vyargl erkleri
merkezde toplanmistir. Bu sebeple devlet, baskent teskilati tarafindan
yonetilmektedir. Boyle bir orgutlenme modeli daha ¢ok ulus devletlerde
gorulmektedir. Ancak her ulus devletin, mutlak olarak merkeziyet¢i olmasi
s6z konusu olmamaktadir. Cunku ulus devletlerde de, merkezi yonetim
sisteminin yaninda mutlaka, sinirli da olsa, yerinden yodnetim sistemine yer

verilmektedir.®

1.1.1.1. MERKEZDEN YONETIMIN FAYDALARI

Merkezi yonetimin agirlikh olarak uygulanmasinin gok 6nemli faydalari
bulunmaktadir. Ozellikle bélinme ve terér tehlikesi altinda olan (lkelerde,

ulkenin birligini ve buatinligund saglamada ve bdlgeler arasindaki

! GOZLER, KEMAL, idare Hukuku, Ekin Kitabevi, Bursa, 2003, s. 115-116., SENCER,
Muzaffer, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, Alan yayinlari, istanbul, 1986, s. 290.,
GOZUBUYUK, A. Seref, Yénetim Hukuku, Turhan Yayinlari, Ankara, 1998, s. 35.

2 CEVIK, Hasan Huseyin, Tiirkiye’de Kamu Ydnetimi Sorunlari, Segkin Yayinlari, Ankara,
2004, s. 108.

* KOSE, Omer, “Yerel Yonetim Olgusu ve Kiresellesme Sirecindeki Yiikselisi”, Sayistay
Dergisi, Sayi: 52, Ocak-Mart, 2004, s. 4.



dengesizliklerin ortadan kaldiriimasinda 6nemli roller Ustlenmektedir. Diger
taraftan merkezi yonetim, uluslararasi alanda ulkenin daha saglkl bir sekilde

temsil edilmesini ve daha iyi iligkiler kurulmasini da temin etmektedir.*

Merkezden yonetimin bir diger faydasi da, kamu hizmetlerinin Ulkenin
her kosesine ayni sekilde ulastiriimasi ve ayni bicimde uygulanmasidir.
Ayrica hizmetlerin yerine getiriimesinde gorev alan kamu g¢alisanlarinin, yerel
etkilerden ve baskilardan kurtulmalarini da saglamaktadir. Diger taraftan
merkezi yonetim, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi i¢in gerekli olan
kaynak ve uzmanlasma agisindan da oldukga zengin olup, kaynaklarin dogru

ve saglikli bir sekilde kullaniimasini temin etmektedir.’

1.1.1.2. MERKEZDEN YONETiIMIN SAKINCALARI

Butln kararlarin merkez tarafindan alinmasi ve en kuguk bir karar icin
dahi merkeze sorulmasi kirtasiyeciligi ve burokrasiyi blylUk oranda
arttirmaktadir. Bunun dogal bir sonucu olarak da, kamu hizmetlerinin yerel
ihtiyaclara uygun olarak yerine getiriimesi gugclestirmekte, hizmetlerin yerine
getiriimesinde buylk c¢apli gecikmeler ve aksamalar meydana gelmektedir.
Merkezden yonetim sisteminde, kamu gorevlileri baskent teskilati tarafindan
atandigi igin kamu gorevlileri, kamu hizmetlerinin gereklerini yerine

getirmekten ziyade, merkezi yonetimin emirlerini uygulamaktadir.®

Merkezden yonetim sistemi, asiri karmasik yapisiyla halki yénetimden
uzaklastirmakta ve halkin yonetime katilimini zorlagtirmaktadir. Bu sistemde
halk, daha c¢ok bir seyirci olarak dugsunulmekte, alinan Kkararlari
etkileyememektedir. Bu yapisiyla merkezden yonetim sistemi, demokratik

yonetim anlayisiyla bagdasmamaktadir.” Bitin bu sakincalari ortadan

* CEVIK, a.g.e., s. 108-109.

> GOZUBUYUK, a.g.e., s. 36.
® GOZUBUYUK, a.g.e., s. 37.
" GOZLER, a.g.e., s. 118.



kaldirilabilmek igin devletler, mutlak olarak yonetim sistemlerinde, merkezi

yonetimin yaninda yerinden yonetime de yer vermiglerdir.

1.1.2. YERINDEN YONETIM

Yerinden yonetim, “Adem-i merkeziyet’ (décentralisation) olarak da
ifade edilmektedir. “Ademi merkeziyet (yerinden ydnetim) icrai kararlarin
merkez teskilatina ve hiyerarsisine dahil olmayan bir takim organlar
tarafindan alinmasini tazammun eden (iceren) bir sistemdir.”® Adem-i
merkeziyet iki sekilde ortaya ¢ikmaktadir. Birincisi, merkezi yonetimin orgut
yapisi ve hiyerarsisi iginde yer alan, merkezi yonetimin yerel nitelikli bir
uzantisi seklinde ortaya ¢ikan ve merkezi yonetime ait kamu hizmetlerini
yerine getirmek amaciyla kurulmus, merkezin belirli yetkilerini kullanan
kurumlardir. Bu tur oOrgutlenme modelinde yetki genisligi ilkesi
uygulanmaktadir. ikincisi ise, yasama organi tarafindan yasalarca
olusturulan, ileriki kisimlarda detayli olarak incelenen yerel yt'metimlerdir.9
Bir bagka deyisle yerinden yonetim kuruluslari, hem merkezi yonetimin bir alt
birimi gibi kabul edilmekte hem de iglevsel uzmanlagsmanin bir geregi olarak
merkezi yodnetimden ayrilmakta ve farkli bir otorite olarak, yerel halkin

beklentilerini kargilayarak kamu hizmetlerini yerine getirmektedir.10

Genis anlamda yerellesme anlamina gelen desantralizasyon kavrami,
klasik anlamda, “merkezi yonetimden yerel yonetime dogru, yetki, goérev ve
kaynak transferini” ifade etmektedir. Modern anlamda desantralizasyon ise,
“merkezi ybnetimin elindeki planlama, karar verme, kaynak olusturma ve
bunlari ydriutme gibi bir takim idari yetkilerin, tasra kuruluglarina, yerel
ybnetimlere, yari 6zerk kamu kurumlarina, meslek kuruluglarina ve idarenin

disindaki géndulli érgdtlere (Vakif ve Dernek gibi) aktariimasidir.” Goraldugu

8 ONAR, Siddik, Sami, idare Hukukunun Umumi Esaslari, ismail Akgun Matbaasi, Cilt: 2,
istanbul, 1966, s. 610.

® ERTAN, Birol, “Yerel Yonetim Kavram/”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 11, Say::
1, Ocak 2002, s. 22.

" KOSE, a.g.m., s. 9-10.



uzere desantralizasyon kavrami sayesinde yerel yonetimlerin yetkileri

arttirlmakta ve boylece yerel yonetimler gi]g:lendirilmektedir.11

“Yerinden ybénetim, bazi kamu hizmetlerinin devlet disindaki kamu
tuzel kigileri tarafindan ydritilmesidir.” Diger bir ifadeyle “Merkezden
ybnetimin tersine yerinden ydnetim, topluma sunulacak bazi idari hizmetlerin
devlet merkezinden ve tek elden degil, merkezi idari tegkilati iginde yer
almayan ve merkezi idare hiyerarsisine dahil olmayan kamu tiizel kisileri
tarafindan yiiriitiimesidir.”'> Kamu yoénetiminin yapisal olarak ikiye ayrilmis
olmasi, karar alma surecindeki keyfiyeti, kismen de olsa azalmakta ve kamu

hizmetlerinin yUritilmesinde merkezi ydnetime bagimliligi azaltmaktadir.

Yerinden yoOnetim birimleri, tuzel kisilige sahip, kendi organlari ve
personeli olan, organlar yerel halk tarafindan segilen, kendi sinirlari iginde
yasayan vatandaslara yoénelik kamu hizmetlerini yerine getiren ve yerel
6zerkligi bulunan anayasal kurumlardir.” Yerel yonetimler, 6zel hukuk
acgisindan da tuzel kisilige sahiptirler. Bu sebeple tuzel kigilere has medeni
haklari kullanma yetkisine de sahiptirler.™

Yerinden yonetim sistemi, kirtasiyeciligi ve bulrokrasiyi ortadan
kaldirmakta ve kamu hizmetlerinin yerine getiriimesindeki aksamalari
gidermektedir. Hizmetleri yerine getirirken, kaynaklarin etkin bir sekilde
kullanilmasina da saglamaktadir. Cunku bulundugu yerin ihtiyaglarini

merkeze gore daha iyi belirleme imkanina sahiptirler. Ayrica halkin yénetime

" ERYILMAZ, Bilal, “Kiresellesen Dinyada Yerel Yonetimlerin Yeri”, Cagdas Yerel
Yonetimler Dergisi, Cilt: 4, Sayi: 2, Mart 1995, s. 90.

> GOZLER, a.g.e., s. 121., GOZUBUYUK, a.g.e., s. 35., GUNDAY, Metin, idare Hukuku
Dersleri, imaj Yayincilik, Ankara, 1996, s. 58.

¥ KOSE, a.g.m., s. 5.

14 AYTAC, Fethi, Merkezi idareden Mahalli idarelere Devredilecek Hizmetler, Mahalli
idareler Egitim Arastirma Gelistirme Merkezi, Ankara, 1994, s. 4.



katilimini Ust duzeyde sagladiklari igin demokratiklesme agisindan da buyuk

onem tasimaktadirlar.™

Ulkemizde her iki sistemde ortak olarak uygulanmaktadir.
Anayasamizin 123. maddesinde, “idarenin kurulus ve gérevleri, merkezden
ybnetim ve yerinden ybnetim esaslarina dayanir’ ifadesine yer verilmektedir.
Yine anayasanin 126. maddesinde merkez ydnetimin yerel érgutlenmesinin
yetki genigligi esasina dayandidi ifade edilmektedir."® Bdyle olmakla birlikte
ulkemizin merkeziyetgi bir yapiya sahip olmasi dolayisiyla, merkezi yonetim
sisteminin daha agirlikli olarak uygulanmaktadir. Bu durumun dogal bir
sonucu olarak ta, yerel yonetimlere gereken 6nemin verilmedigi, yerel
yonetimlerin surekli olarak merkezi yonetimin bir tasra teskilati seklinde

algilandigi genel kabul gormektedir.

1.1.2.1. SiYASi YERINDEN YONETIM

Siyasi yerinden yonetim, dogrudan devlet yonetimiyle ilgilidir. Clnku
siyasi yerinden yonetim sisteminde, yerel yonetim birimlerinin her biri ayr
ayri yasama, ylritme ve belirli dlclilerde yargi yetkisine sahiptir."”” ABD,
isvicre ve Almanya gibi, federal sistemle yénetilen Ulkelerde gérilen bu
yapida, yerel yonetimlerin 6zerklikleri kendi istekleri disinda merkezi idarece
sinirlandirilamamakta ya da kaldirilamamaktadir.'® Bir diger ifadeyle siyasi
yerinden yonetim, siyasi otoritenin merkezi yonetim ile yerinden ydnetim

arasinda paylagilmasi seklinde de tanimlanabilmektedir.'

" KOSE, a.g.m., s. 5.

'® GOZUBUYUK, A. Seref, T.C. 1982 Anayasasi, Turhan Yayinlari, Ankara, 2005, s. 151—
153.

" KOSE, a.g.m., s. 6.

18 GORMEZ, Kemal, Yerel Demokrasi Ve Tiirkiye, Vadi Yayinlari, Ankara, 1997, s. 42.

¥ UZUN, Turgay-KURT, Hiseyin, “Avrupa Birligi'ne Giris Surecinde Turkiye'de Yerel
Yénetimler Ve Sorunlari”, Avrupa Birligi ile Biitiinlesme Siirecinde Tiirkiye’de Yerel
Yonetimler, Edi: Bekir Parlak, Hiiseyin Ozgir, Alfa Yayinlari, 2002, s. 77.
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Siyasi yerinden yonetim sisteminde, yerel yonetim birimleri, 6zellikle
kendi bolgeleri iginde biylk bir hareket serbestligine sahiptir. Ozellikle
yuritmede kendini gosteren bu serbestlik, belirli dlgulerde de olsa yasama ve
yargl alanlarinda da kendini gostermektedir. Yerel yonetim birimleri devletin
bircok yetkisine ortak olmaktadir. Ancak siyasi yerinden yonetim sistemi,
yerinden yonetim birimlerine, i¢ isleyislerinde blUyuk Olgclide serbestlik
tanirken, dis iligskiler de ayni Olglide serbestlik tanimamaktadir.?® Yerinden
yonetim birimleri, dis iliskilerde merkezi ybnetimden izinsiz hareket
edemedikleri  gibi, merkeze yOnetimin  politikasinin  digina  da

cilkamamaktadirlar.

1.1.2.2. iDARi YERINDEN YONETIM

idari yerinden yénetim, yerel nitelikteki kamu hizmetleri ile teknik
donanim gerektiren, ticari amagh veya kulturel nitelikli kamu hizmetlerinin,
merkezi yonetimin hiyerarsik yapisinin diginda tegkilatlanan ve yerel 6zeklige
sahip kamu tiizel kigilerince yerine getirilmesidir. idari yerinden yénetim
sisteminde yasama, yurutme ve yargl yetkileri merkezi yonetimde
toplanmistir. Bu sitemde yerel yonetimlere sadece gorevleriyle ilgili yuritme
yetkisi verilmistir. Idari yerinden yénetim sisteminde, yerinden ydénetim
kurumlarinin, gorevleri, haklari ve yetkileri anaya ve yasalarda agikca ifade
edilmekte olup, bu kurumlara verilen vyetkiler buylk oranda
sinirlandiriilmaktadir. Bu nedenle idari yerinden ydnetim kurumlari, buylk
olglide merkeze bagimlidirlar.?’ Her ne kadar merkezi yonetimin teskilat
yapisi ve hiyerarsik denetimi altinda yer almasalar da, merkezi yonetimin
belirli sekillerde yerel yonetimleri denetleme yetkisinin olmasi ve mali
kaynaklarinin bayuk bir kisminin merkezi yonetimlerden karsilanmasi boylesi

bir bagimlihgi ortaya ¢ikmaktadir.

20 CAM, Esat, Cagdas Devlet Sistemleri, Der Yayinlari, istanbul, 2000, s. 292.
1 ULUSOY, Ahmet- AKDEMIR, Tekin, Mahalli idareler Maliyesi, Seckin Yayinlari, Ankara,
2002, s. 23.
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Bu sistemde amag, hizmetlerin ve kaynaklarin belirli bir kisminin yerel
yonetimlere devredilerek, hizmet ve kaynak kullanimi ile ilgili kararlarin halka
en yakin yerel yonetim birimlerince alinmasi ve bu sayede etkin ve verimli
hizmet ve kaynak kullaniminin saglanmasidir. Diger taraftan bu sistem
sayesinde burokrasi ve maliyetler azaltilmakta, halkin yonetime katilim
olanaklarini arttirllarak katiimci demokrasi gerg:ekle§tirilmektedir.22

idari yerinden yénetim, hizmet yerinden yénetim ve yer yéniinden
yerinden yoOnetim (yerel yonetimler) olarak kendi icinde de ikiye
ayrllmaktadlr.23 Ancak bazi yazarlar tarafindan, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluglari da, idari yerinden yonetim sistemi icerinde kabul edilmekte

ve bu yapi icerisinde degerlendiriimektedir.?*

1.1.2.2.1. HIZMET YERINDEN YONETIM

Hizmet yerinden yoOnetim, ozellikle kamu hizmetlerinin yogunlagsmasi
ve gesitlerinin artmasi, bu hizmetlerin 6zel ve teknik bir uzmanlik gerektirmesi
sonucunda ortaya cikmistir.?® Hizmet yerinden yodnetim kuruluslari merkez
hiyerarsisi disinda yer almaktadir. Bu kuruluslar kendilerine birakilan kamu
hizmetleriyle ilgili konularda yuratme yetkisine sahiptirler. Ayrica bu kurumlar
kamu tuzel kisiligine ve ayri bir butgeye sahiptirler. Hizmet yerinden yonetim
kurumlari Ulkemizde yonetsel, sosyal, bilimsel, ekonomik ve mesleki
alanlarda yer almaktadir. Bu kuruluslara érnek olarak; Universiteler, KiT’ler,

SSK, ticaret ve sanayi odalari, TRT gibi kurumlar gdsterilebilir.?°

= KAYA, Erol, Yerel Yonetimler Reformu Ve Belediyelerde Yeniden Yapilanma, ilke
Yayinlari, istanbul, 2003, s. 35.

2 GOZLER, a.g.e., s. 124., KAYA, a.g.e., s. 35.

2 OZAY, ilhan, Giinisiginda Yoénetim, Alfa Yayinlari, istanbul, 2002, s. 131,195.,
CAGLAYAN Ramazan, idare Hukuku ve idari Yargilama Hukuku, vb...

% GORMEZ, a.g.e., s. 42.

% YALCINDAG, Selcuk, “Yerinden Yonetim, Yerel Yonetim”, Gagdas Yerel Yonetimler
Dergisi, Cilt: 4, Sayi: 2, Mart 1995, s. 6.
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1.1.2.2.2. MAHALLI YERINDEN YONETIM (YEREL
YONETIMLER)

Mahalli yerinden ydnetimler ( yerel ydnetimler), belirli bir bolgede
yasayan kigilerin ortak ihtiyacglarini, yerel halkin kendi segctikleri organlari
tarafindan yonetilen ve yine kendi orgutsel yapilari eliyle kamu hizmetlerini
yerine getiren kurumlardir.?’ Diger bir ifadeyle, idari nitelikteki bazi goérevlerin
yurutilmesi yetkisinin, merkezi yonetimin hiyerarsisi disinda kalan, karar ve
yuritme organlari se¢cmelerinin oylariyla belirlenen, faaliyetleri belirli bir
cografi alanla sinirli olan bodlge, il, belediye ve koy gibi kurumlara

verilmesidir.2®

Mahalli yerinden yonetim kurumlari, kamu tuzel kigiligine sahiptirler.
Yurutmeye ve karar alamaya dair belirli yetkileri vardir ve bu yetkileri yasalar
cercevesinde kullanirlar. Kendilerine ait butgeleri ve sinirlida olsa kendi gelir
kaynaklari  bulunmakta, merkezi ydnetime Kkarsi yerel Ozerklikten
faydalanmaktadirlar. Ancak kaynaklarinin buyuk bir kisminin merkezden
aktariliyor olmasi yerel Ozerkligi buyuk Olcude sinirlamakta ve yerel
yonetimleri merkezi ydnetime bagiml bir hale getirmektedir. Yine bu kurumlar

yerel hizmetleri karsilamak amaciyla olusturulmus anayasal kurumlardir.

Yerinden yonetim sisteminin en eski orneklerinden biri olan mabhalli
yerinden yodnetim sistemi, gunUmuzde Ulkelerde degisik sekillerde
uygulanmaktadir. Mahalli yerinden ydnetim sistemi, O&zellikle ulkelerin
uyguladiklari devlet sistemlerine paralel olarak degisiklik gostermektedir.
Ornegin “ABD’de mahalli yerinden yénetim birimi olarak Counties,
Municipalities (belediye), Townships (sehir), School Districts ve Special
Districts’ler sayilabilir. Ingiltere’de bu yénetim bigimleri County (ilge) ya da

" KOSE, a.g.e., s. 6.
% UZUN, Turgay-KURT, Huseyin, a.g.m., s. 78.
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Shire (bélge), District (mahalle) ya da Hundred, Townships yada Parish
(mahalle, semt)dir. Fransa'da Les Regions ( Bélge), Les Departements (il ),
Les Communes ( Komiin) olarak ayrilan yerel yénetimler, tilkemizde ise Il
Ozel Idareleri, Belediyeler ve Kéyler” olmak Uizere lige ayrllmaktadlr.29

* GORMEZ, a.g.e., s. 43.
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1.2. YEREL YONETIMLERIN KAVRAMSAL GERGEVESI

Yerel yonetimler, insanlarin yaradiliglari geregi bir arada ve bir topluluk
halinde yasamalarinin dogal bir sonucu olarak ortaya g¢ikan toplumsal
kurumlardir.*® Yerel yénetimlerin tarihsel kokenleri, Avrupa’daki ortagag
komunlerine dayanmakla birlikte, glunUmuzdeki yerel yonetimlerin ilk
ornekleri, Ozellikle 19. yuzyil baslarinda ortaya ¢ikmaya baslamistir. 20
yuzyilda yonetim anlayisinin degismeye basglamasiyla birlikte, yerel halkin
ortak ihtiyacglarini kargilayan ve demokratik gelismenin hizlanmasina katki
saglayan kurumlar olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Gergekten de vyerel
yonetimlerin ortaya c¢ikisinin siyasal temelini demokrasi olusturmaktadir.®'
Avrupa’da yerel yonetimler, toplumsal gelismelerin dogal bir sonucu olarak
kendiliginden ortaya ciktiklarindan, saglam bir yapiya sahiptirler ve
demokrasinin batin topluma yayilmasinda énemli bir goérev Ustlenmiglerdir.
Ancak dogu toplumlarinda yerel yonetimler, toplumsal bir gelismenin
sonucunda degil, devlet eliyle olusturulmusglardir. Bu nedenle, guglu bir
yapilya sahip olmadiklari gibi, demokrasinin yayillmasinda da o6nemli bir

etkileri olmamistir.®2

Yerel yonetimler, yerel topluluklarin ortak ihtiyaglarini karsilamak,
ekonomik, yerel, kultirel ve refaha yonelik hizmetleri yerine getirmek igin belli
bir hukuk dizeni igcinde kurulan ve bu hizmetleri kanunlarca kendisine verilen
yetkiler ile kendi sorumlulugunda yerine getiren, insani ve insan haklarini
yerel demokrasinin temeli kabul eden, c¢odulcu ve katilimci demokrasi
ilkelerini kabul edip, igleyisinde bu ilkeleri hayata geciren, karar organlari halk

tarafindan segilen, yerel 6zerklige sahip kamu tizel kisileridir.>

® KOSE, a.g.m., s. 12.
* GORMEZ, a.g.e., s. 30-31,50.
%2 $ZSOYLU, Fazil Ahmet, Tiirkiye’de Kamu Sektorii, Nobel Yayinlari, Ankara, 2008, s.

39.
3 YILDIRIM, Selahattin, Yerel Yénetim Ve Demokrasi, IULA-EMME Yayinlari, istanbul,

1993, s. 3., NADAROGLU, Halil, Mahalli idareler, Beta Yayinlari, 5. Baski, istanbul,
1994.
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Yerel yonetimlerin demokratik niteligi gbz onune alinarak yapilan
tanima gore, “Yerel topluluk tyelerinin (belde halkinin) ortak ihtiyaclarini
karsilamak, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel zenginligine ve refahina iliskin yerel
hizmetleri gbérmek (lzere kurulan;, bu hizmetleri genel yetki ile kendi
sorumlulugu altinda ve yerel toplulugun yararlari dogrultusunda yerine
getiren; higbir ayrim gbzetmeden insani yerel demokrasinin temeli kabul
eden; igleyisinde acikhgi, seffafligi, insan haklarini, ¢ogulcu ve katilimci
demokrasi ilkelerini yasama geciren; yetkilerin yerel topluluga en yakin
ybnetim birimlerince kullanildigi, kamu tlzel kisiligine sahip, &6zerk ve

demokeratik bir yénetim’dir.>*

Yerel yonetimlere iliskin evrensel nitelikler, Turkiye tarafindan da
onaylanmis olan Birlesmis Milletler, Avrupa Konseyi ve Uluslararasi Yerel
Yonetim Birligi'nin (IULA) belgelerinde, “Belirli bir cografi alanda (kent, kéy, il
vb.) yasayan yerel toplulugun bireylerine, birarada yasamak nedeniyle
kendilerini en ¢ok ilgilendiren konularda hizmet (retmek amaci ile kurulan,
karar organlari (kimi durumlarda ydirtitme organlari) yerel toplulukga secilerek
goreve getirilen, yasalarla belirlenmis gbéreviere ve yetkilere, 6zel gelirlere,
blutgceye ve personele sahip, merkez yoénetimi ile iligkilerinde ydbnetsel
Ozerklikten yararlanan kamu tiizel kisileridir’ seklinde ifade edilmektedir.>

“Yerel ybnetim kuruluglari, llkenin yénetim sisteminin bitlinligd iginde
yer alirlar. Kurulus ilkeleri, gbrev ve yetkileri, gelir sistemleri yasama organi
tarafindan belirlenir. Yerel ybnetimler, merkez ybnetiminin denetimi altinda
degildirler. Merkez ybnetimi, yerel ydnetimler (zerinde hukuka uygunluk
denetimi yardtir. Ayrica llke ybdnetiminde birlik ve butinlligd saglamak amaci
ile yerel ybnetimlerin de uymalari gereken ulusal amaclar, hedefler, ilkeler ve
standartlar1 belirler. Buna karsilik yerel ybnetimler, ylriitilmesi kendilerine

*KOSE, a.gm., s.9. _
% YALCINDAG, Selguk, “Tirk Yerel Yonetimlerinde Yeniden yapilanma”, Amme Idaresi
Dergisi, Cilt: 24, Say: 3, Eylil 1991, s. 123.
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birakilmis olan kamu hizmetlerine iligskin kararlari almak, tercihleri yapmak,
bunlar icin (vergi salmak yetkisini icerecek bigimde) cesitli yollarla kaynak
bulmak, bu kaynaklari hizmetler igin kullanmak ve hizmetleri ylritmek igin

érglit yapilarini kurmak konularinda yénetsel ézerklikten yararlaniriar.”*®

Yerel yoOnetimler, yasalarca kendisine verilen gorevleri yerine
getirebilmek amaciyla, karar alma ve aldigi kararlari uygulama konusunda
yine yasalarca verilen yetkiler cergcevesinde o6zgurduarler. Yine vyerel
yonetimler, gorevlerini yerine getirirken kaynak bulma ve bu kaynaklar
kullanma konusunda da serbest hareket etmektedirler. Butin bu isleyisi
saglayabilmek icin gerekli érgut yapisini kurmak bakimindan da 6zgurlige

sahip oldugu da acgikga belirtiimektedir.

1.2.1. YEREL YONETIMLERIN FAYDALARI

Yerel ydnetimler, vatandagslarin kamu mal ve hizmetlerinden 6zgtrce
yararlanmalarini saglamakta, hizmetlerin etkinligini arttirmaktadir. Yerel
ihtiyacglari daha hizli ve daha ekonomik bir sekilde karsilamaktadir. Cunku
halka en yakin yonetim birimi olan yerel ydnetimler, yerel halkin beklentilerini
tam olarak bildikleri icin, beklentileri gerceklestirmek amaciyla yapilan kamu
hizmetlerinde, kaynaklari optimal bir sekilde kullanabilmektedir. Bdylece
kaynaklarin kullanimindaki israf onlenmekte ve ekonomik acidan fayda

saglanmaktadir. >’

Kamu yonetiminde, merkezi yonetimlerin yaninda yerel yonetimlere
de yer verilmesinin nedenlerinden biri de, yerel yonetimlerin sosyo-ekonomik
gelismede 6nemli bir rolinin olmasindandir.®® Yerel yénetimlerin agirlikli

olarak uygulandigi Ulkelerde, merkezi yonetim ile yerel yonetim arasindaki

*® YALCINDAG, a.g.m., s. 123.

" TEKELI, ilhan, “Yerel Yonetimlerde Demokrasi ve Tarkiye’de Belediyelerin Gelisimi”,
Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 16, Sayi: 2, Haziran 1983, s. 3.

% GORMEZ, Kemal, “Turkiye'de Yerel Yonetim Reformu Uzerine”, Yeni Tiirkiye Dergisi,
Say!i: 4, Mayis-Haziran 1995, s. 328.
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iligkilerin daha verimli bir sekilde duzenlemekte, vatandaslarin merkezi
otoriteye olan bagimlihgini azaltmaktadir. Ayrica yerel yonetimler halkla gok
daha kolay, etkin ve verimli bir iletisim kurabilmektedirler. Ginimuzde yerel
yonetimler, 6zgurliklerin saglanmasinda ve demokratik toplum yapilarinin

olusturulmasinda énemli bir aracg olarak goriilmektedir.>®

1.2.2. YEREL YONETIMLERIN SAKINCALARI

Yerel yonetimlerin en énemli sakincasi, agiri gliglenmeleri durumunda
siyasi bolunme tehlikesi tagiyan ulkeler icin, bir tehdit unsuru olabilecegi
dusundlmektedir. Ayrica, yerel ydnetimlerin asiri derecede guglenmesi ve
merkezi yonetim tarafindan tam olarak denetlenememesi durumunda,
bdlgeler arasinda bir dengesizlige neden olabilecedi gibi, bu kurumlar, bazi
gruplarin g¢ikarlarinin korundugu, halkin hi¢ temsil edilemedigi birimler haline

de gelebilecegi 6ne sirlilmektedir.*°

Mali kaynaklarinin sinirli olmasi dolayisiyla, buyluk kaynak isteyen
yatinmlari kendi basina gergeklestirememektedirler. Bolgeler arasinda
dengesizliklerin olusmasi, vatandaslarin kamu hizmetlerinden farkl sekillerde
yararlanmasina neden olmaktadir. Ayrica yapilarinin kiigtik olmasi, nitelikli ve

konusunda uzmanlagmis eleman istihdam etmelerini de zorla§t|rmaktad|r.41

% PARLAK, Bekir, “Avrupa Birligi Perspektifinden Merkezi Yoénetim- Yerel yénetim iligkileri”,
Avrupa Birligi ile Biitiinlesme Siirecinde Tiirkiye’de Yerel Yonetimler, Edi: Bekir
Parlak, Hiseyin Ozgdr, Alfa Yayinlari, 2002, s. 45.

* GOZLER, a.g.e., s. 130.

T KAYA, a.g.e., s. 38.
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1.3. TURKIYEDE YEREL YONETIMLERIN TARIHSEL
GELIiSIM SURECI

Ulkemizde vyerel ydnetimlerin tarihi ¢ok eski ddnemlere
dayanmamaktadir. Tanzimat dénemiyle birlikte hayata gegen ve oldukga
yavas bir gelisim cizgisi gosteren yerel yonetimler, gercek anlamda hukuki

niteliklerine cumhuriyet ddneminde kavusmuslardir.*?

GUnUmuzde giderek artan Onemlerine ragmen, Ulkemizdeki yerel
yonetimlerin  yapilart  incelendiginde, yerel yoOnetimlerin beklentileri
karsilayamadigr gozlemlenmektedir. Bu ylzden de bu alanda reformlar
yapilarak, yerel ydnetimlerin yeniden yapilandirilmalari sirekli olarak
tartisilmaktadir. Tarkiye’de yerel ydonetimlerin dogusu ve gelisim sureci, yerel
yonetimlerin ortaya ¢iktigi ve ilk gelisim surecinin yasandigi Osmanli
devletinin son donemleri ile yerel yonetimlerin bugunku yapilarinin olustugu

Cumbhuriyet dénemi olarak iki ddnemde incelenebilmektedir.

1.3.1. OSMANLI DONEMINDE YEREL YONETIMLER

Osmanli devletinde 1849 vyilina kadar “sehirler; Kadilar, Vakiflar,
Loncalar ve mahallelerin faaliyetleri ile ortak gereksinimlerin karsilandigi
yerlesim birimleri olmuslardir.”** Ancak Sultan Il. Mahmud han doéneminde,
sehirlerin hizmetlerini karsilamakla gorevli olan, Yenigeriligin kaldirilmasiyla
birlikte Osmanli sehir sisteminde de bir dénisim baslamis ve yeni bir

sistemin kurulmasi gerekliligi ortaya gikmistir. 4

42 OKMEN, Mustafa, “Yerel Yonetimlerde Ozerklik Egilimleri, Avrupa ve Tirkiye”, Avrupa
Birligi ile Biitiinlegsme Siirecinde Tiirkiye’de Yerel Yénetimler, Edi: Bekir Parlak,
Huseyin Ozgiir, Alfa Yayinlari, 2002, s. 104-105.

“ KAYA, a.g.e., s. 46.

*“ KAZICI, Ziya, Osmanlr’da Yerel Yonetim, Bilge Yayinlari, istanbul 2006, s. 35.
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Ulkemizde yerel ydnetimler, hem yerel ihtiyaclar karsilamak igin
“‘organik” olarak, hem de dis baskilar sonucu “yapay” olarak, Tanzimat
doéneminde ve ilk olarak 1850’den itibaren ortaya ¢ikmaya baslamlg,45 ve ilk
belediye teskilati, Kirm savasi sonrasinda, istanbul’da meydana gelen gégi
belirli bir dizene sokmak ve belediye hizmetlerini gormek amaciyla, 13
Haziran 1854’de istanbul Sehremaneti adiyla kurulmustur. Sehremaneti
teskilatinin basinda, Bab-1 ali tarafindan atanan sehremini yer almakta ve
ona iglerin yerine getiriimesinde yardimci olmak amaciyla, halk arasindan
atanan bir sehir meclisi kurulmaktadir.*® Ozellikle bu dénemde yer alan
Islahat ve Tanzimat Fermanlarinin, yerel yonetimlerin ortaya ¢ikmasinda
onemli bir etkisi olmustur. Daha sonra, 1868 yilinda Fransa’nin Paris sehri
érnek alinarak, istanbul 14 belediye dairesine ayrildi. Osmanl yénetimi, daha
¢ok yabancilarin yasadiklari Galata ve Beyoglu semtlerinde modern belediye
hizmetlerinin  karsilanmasi amaciyla, modern anlamda ilk belediye

AT «Altincr Daire-i

saylilabilecek olan Altinci Daire-i Belediye tegkilatini kurdu.
Belediye, hizmetin yerine getirilmesi icin gerekli masraflari kargilamak (izere
gelir tahsil edebilen ilk Tirk yerel yénetim kurulugsu olup bu konuda tekligini

uzun sdre korumustur.”*®

istanbul’da kurulan Altinci Daire-i Belediye haricinde, Osmanli
déneminde modern anlamda belediye niteliklerine sahip yerel ydnetim
birimleri olugturulamamigtir. Cumhuriyet donemine ve hatta ¢ok partili hayata
kadar Turkiye'deki yerel yonetim birimleri, merkezi otoritenin bir uzantisi
olarak faaliyet gostermistir.*® Bunun en o6nemli sebeplerinden birisi de,
Osmanli devletinin ¢ok uluslu bir yapiya sahip olmasidir. Merkezi otorite, bu
¢ok uluslu vyapi igersinde yerel yonetimlerin gug¢lenmesinin, ayrilikgi
gelismelere sebep olacagr kaygisini tagimaktadir. Bu sebeple yerel

*5 OKMEN, Mustafa, “Yerel Yonetimlerde Yeniden Diizenleme Girisimleri Ve Son Reform
Tasarilari Uzerine Bir Degerlendirme”, Yonetim Ve Ekonomi Dergisi, Cilt: 10, Sayi: 1,
2003, s. 121.

*® GULLUCE, idris, Yerel Yonetimlerin Sorunlan ve Goziim Onerileri, Alfa Yayinlari,
istanbul, 2004, s. 11-12.

" KAYA, a.g.e., s. 48.

*® UZUN, Turgay-KURT, Hiiseyin, a.g.m., s. 80.

* GORMEZ, a.g.m., s. 329.
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yonetimlere genis yetkiler taninmamis surekli olarak merkezi otorite

tarafindan, siki bir denetim ve kontrol altinda tutulmustur.

Tarkiye’'de yerel ydnetimlerin ortaya c¢ikisinin, Tanzimat ve lIslahat
hareketlerinin bir sonucu oldugu soylense de, bu reformlarin amacinin
dogrudan yerel yonetimleri ortaya ¢ikarmak oldugu dusunulmemelidir. Clnku
Tanzimat ve Islahat fermanlarin asil amaci, devletin ¢oklsuni durdurarak
merkezi yonetimin otoritesini yeniden saglamaktir. Ancak Osmanli devletinde
merkezi otorite guclendikge, modern anlamda yerel yonetimlerin temelleri

olusmaya ve gelismeye baslamistir.*

Islahat Fermaninin Tlrk ydnetim sistemi Uzerinde 6nemli bir etkisi
bulunmaktadir. Bu fermanla halkin tam olarak olmasa da, belirli dlculerde
yonetime katilmasi saglanmaya caligiimigtir. Halkin yonetime katiliminin,
halka en vyakin ydnetim birimlerinde gergceklesmesi gerektigi ortaya
konulmustur. Bu sebeple istanbul disinda da vyerel ydénetim birimlerin
kurulmasi gerekliligi ortaya kondu. 1864 ve 1870 vyillarinda “Vilayet
Nizamnameleri’ ile Osmanli yonetim sistemi yeni bir 6érgitlenme modeline
girerek, eyaletlerin yerini vilayetler almaya bagladi. 1877 yilinda c¢ikarilan
“‘Der saadet ve Vilayet Belediye kanunu’ ile belediye teskilatlari kurulmaya

baslamistir.®’

Turkiye'de belediyeler gibi, bugiinkii anlamda il Ozel idarelerinin de
temeli on dokuzuncu yuzyilin ikinci yarisina dayanmaktadir. 1864 yilinda
cikarilan Vilayet Nizamnamesi ile Tiirk yénetim sisteminde Vilayet ( i) érgiiti
kurulmustur. Bu duzenlemeyle illerde, genel yonetimin yaninda, il Ozel
yonetimlerinin de bulunmasi dizenlenmigtir. Bugunku il genel meclisi, o
donemde, “Meclis-i Umumi” adiyla duzenlenmis ve merkezi yonetimin atadigi

Kisinin bu meclise baskanlik etmesi karara baglanmistir. Ancak bu 6rgut 1876

> UZUN, Turgay-KURT, Hiseyin, a.g.m., s. 79.
> GORMEZ, a.g.e., s. 90.
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yilina kadar hayata gegirilmeyi beklemistir.’? Daha sonra, 1876 tarihinde
kabul edilen “Teskilati Esasiye” kanununun 12. maddesinde belediyeler
dizenleme altina alinmistir. Boylece Turkiye’de yerel yonetimlerin kurulusu

anayasal bir zemine yerlestirilmig,tir.53

Tark yerel yonetim sistemi agisindan onemli bir bagka gelisme de,
1913 yilinda ilk defa, istanbul’da belediyeler igin secim yapilmak
istenmesidir.>* Ancak dénemin kosullarinin uygun olmamasindan dolay! bu
dusunceden vazgecilmis, belediye yoOnetiminde atama usuline devam
edilmistir. BoOylece yerel anlamda ilk olabilecek bir demokrasi girisimi

gergeklestirilememistir.

Osmanli donemindeki yerel yonetim sistemi, gunumuzdeki modern
anlamina ve amaglarina uygunluk gdstermemektedir. Ozellikle asiri
merkeziyetcilik ve ¢ok wuluslu bir yapinin varligi yerel ydnetimlerin
glglenmesini engellemistir. Bu ddnemde kurulan belediyeler yonetsel ve mali
yonden bir Ozerklige de sahip degildir. Yerel yonetim birimleri, daha ¢ok
merkezi yonetimin tasradaki ufak tefek iglerini yaruten ve merkeze siki sikiya
bagh kurumlar olmaktan oteye gidememistir.

1.3.2. CUMHURIYET DONEMINDE YEREL YONETIMLER

Cumbhuriyet ile birlikte yerel yonetim alaninda yeni bir dénem
baslamigtir. Yeni kurulan Turkiye Cumhuriyeti ilk yillarinda énemli derecede
yerel yonetim sorunlariyla kargi karsiya kalmigtir. Cumhuriyetin ilk yillarindaki
bu sorunlardan en énemlisi savas yillarinda yok olan kent hayatinin yeniden
kurulmasidir.>®> Cumhuriyet ddnemi, yerel ydnetimler acisindan her ne kadar

yeni bir donem olsa da, Osmanli donemindeki siyasal yapisini belirli bir sure

2 KAYA, a.g.e., s. 48.

%3 TORTOP, Nuri, “Yerel Yonetimlerde Yeniden Yapilanma”, Amme idaresi Dergisi, Cilt:25,
Sayi: 3, Eylil 1992, s. 37.

* KAYA, a.g.e., s. 49.

% UZUN, Turgay-KURT, Huseyin, a.g.m., s. 80-81.
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devam ettirmistir. Osmanlinin son donemlerinde kurulmaya baglayan yerel
yonetim birimleri, kuguk birkag degisiklik diginda, Cumhuriyet donemine
aynen aktariimistir. Cumhuriyetin ilk yillarinda da yerel yonetimlerin
konumunda 6nemli bir gelisme olmamigstir. Bu dénemde de yerel yonetimler,
Osmanli doneminde oldugu gibi, yine merkezi otoritenin bir tagra teskilati gibi
gOrev yapmaya devam etmigtirler.

1876 yilinda ¢ikarilan “Vilayet Belediye Kanunu” 1930 yilinda ¢ikarilan
Belediye Kanunu’na kadar varligini ve gegerliligini surdurse de, Cumhuriyet
donemindeki 1921 Anayasasi belediyecilik ve yerel yonetimler agisindan
onem tasimaktadir. 1921 Anayasasi, Turkiye'de yerel demokrasi ve yerel
yonetimlerin gelismesi amaciyla esi bulunmaz bir stati ortaya c¢ikarmistir.
1921 Anayasasinin 11. maddesinde “Vilayet yerel dlizeyde tiizel kisilige
sahip ve Ozerkligi olan bir kurulugtur. Egitim, saglik, tarim, ekonomi,
bayindirhk  iglerini  diizenleme  vilayet  meclislerinin  yetkisindedir’
denilmektedir.® Bu madde ile vilayetlerin, tlzel kisilige sahip olduklari, bazi
yerel iglerin vilayet meclislerine birakildigi ve vilayet meclislerinin bu

konularda duzenleme yaparken yerel 6zerklikten yararlanmiglardir.

Cumhuriyetin kurulusuyla baslayip, ¢ok partili hayata gecene kadar ki
sureg, Turkiye’de sistemin tek partiye dayandidi, toplumsal ve siyasal
hayatin bu merkezde sekillendigi bir donemdir. S6z konusu donem igersinde
yerel yonetimler agisindan da 6nemli gelismeler yaganmigtir.

ilk olarak 1924 yilinda 442 sayih K8y Kanunu g¢ikariimistir. il 6zel
idarelerini duzenleyen 1913 tarihli kanuna dokunulmamigtir. 1930 yilinda
cikarilan 1580 sayili Belediyeler Kanunu ve bu kanunu takip eden bir dizi
diger gelismeler, buglnkd yerel ydnetim sisteminin yasal ve kurumsal

cercevesini olusturmaktadir. S6z konusu donemde yapilan yasalarda ve

*® GORMEZ, a.g.e., s. 95.
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yerel yonetimlerin Orgutlenis bigimlerinde, tek partili yonetim anlayiginin
etkileri ~ gbozlemlenmektedir. Tek parti  yOnetiminin  devlet ile
Ozdeslestiriimesinden dolayi, yerel yonetim birimleri parti organi olarak
gorulmustir. Merkezi yodnetim tarafindan atanan vali ve kaymakamlar
bulunduklar bolgelerde hem parti baskanligi, hem de belediye baskanligi
gorevlerini yiriitmislerdir.”” Bdylece yapilan yeni diizenlemeler fonksiyonel
anlamda farkliik meydana getirmemistir. Yerel yonetimler, cikarilan yeni
yasalara ragmen, merkezi yonetimin uzantisi olmaktan kurtulamamistir. Bu
donemde, Ozerk yerel yonetim sisteminin gelisememesinin bir diger nedeni

de, muhalefet partilerinin olmamasidir.*®

1580 sayili belediye kanunu, asiri merkeziyet¢i yapinin izlerini
tasimasina ragmen, o donemin sartlarinda belediyelere, dnemli yetkiler ve
gorevler vermigtir. Ancak, uygulamada belediye baskanlarinin merkezi
yonetim tarafindan atanmasi ve yerel demokrasinin saglanamamasindan

dolayi, belediyeler bu yetkilerini kullanamamistir.>®

1946 yilinda ¢ok partili hayata gegen Turkiye Cumhuriyeti'nde, ortaya
cikan siyasi rekabet ortami, partilerin yerel yodnetimlere daha duyarli
olmasina yol agmistir. Boylece tek parti donemine nazaran devletgilik ve
merkeziyetgilik uygulamalari hafifletiimistir. Ayrica yerel yonetimlerle ilgili
yasalarda demokratiklesme egilimleri gézlemlenmis ve istanbul, Ankara gibi
sehirlerde belediye bagkanlarin, belediye meclisi tarafindan segilmesi
benimsenmistir. Yerel yonetimler ve demokratiklesme agisindan énemli olan
bu gelismeler sayesinde, 1945 yilinda genel butge igersinde ortalama % 7-8
civarinda olan belediyelerin orani, 1955°de ortalama %13’lere kadar

yukselmistir. Ayrica bu dénemde belediye sayilarinda da hizh bir artis

" KAYA, a.g.e., 49-50.

%8 BILGIC, K, Veysel, “Tirkiye'de Merkezi Yénetim-Yerel Yonetim iliskileri Uzerine Bir
Degerlendirme”, Yerel Yonetimler Uzerine Giincel Yazilar-l Reform, Ed: Hiiseyin
Ozgir, Muhammet Késecik, Nobel Yayinlari, Ankara, 2005, s. 202—203.

% GORMEZ, a.g.e., s. 104-112.
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yasanmis, ¢ok partili donemin bagladigi 1945’lerde 583 olan belediye sayisi
1960 yilinda 995’ yiikselmistir.®°

26 Mayis 1946 yilinda yapilan ve bu dénemin ilk se¢imi olan belediye
secimleri yerel yonetimler agisindan onemli bir gelismedir. Demokrat parti,
gecmis donemlerdeki “anti-demokratik  yasalarin  ydrtrliikte  oldugu”
gerekgesiyle segimleri boykot etmigstir. Segimlerde adaylarin halk tarafindan
belirlenmesi, yerel yonetimler ve demokratiklesme acgisindan Onem

tasimaktadir.®’

Cok partili donemde gercgeklestirilenlerin, beklentilerin ¢ok azini
kargilamasinin 6tesinde, yerel yoOnetimlerin yapisal olarak zayifladigi
gozlemlenmigtir. Cunku otoriteyi kendinde toplamak isteyen siyasi partiler,
yonetsel ve ekonomik acilardan yerel yonetimleri kendilerine bagimli hale
getirmiglerdir. Sonugta, gelisme egilimi gdstermis olsa da yapilan yenilikler

yerel demokrasi icin yeterli olmamistir.®?

1961 anayasasi ile 1921 ve 1924 anayasalarindan farkli olarak adem-i
merkeziyet ilkesine yer verilmesi, yerinden yonetim ilkesinin anayasal bir
nitelik kazanmasina neden olmustur.®® Bu dénemdeki bir diger o6nemli
gelismede, 1963 yilina kadar belediye meclislerince segilen belediye
bagkanlari, bu tarihten sonra dogrudan halk tarafindan secilmeye

baslamasidir.®*

1970’li yillarda yerel yonetimler o6zellikle, gelir yetersizliginden ve
kaynaklar bakimindan merkeze olan bagimliliklarindan gikayetgi olmaya

baglamiglardir. S6z konusu itirazlarin nedeni, kent nifusunun blyuk oranda

0 KAYA, a.g.e.,s. 51.

" GORMEZ, a.g.e., s. 119-120.
2 OKMEN, a.g.e., s. 121.

® GORMEZ, a.g.e., s. 130-131.
® TORTOP, a.g.m., s. 41-42.
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artis gostermesi ve yerel yonetimlerle merkezi yonetimin farkli partilerden
olusmus olmasidir. Yine bu donemde yerel yonetim alanindaki sorunlari hizh
ve etkin bir sekilde ¢6zimleyebilmek igin, Yerel Yodnetim Bakanhgi
kurulmustur. Ancak, 1978 yilinin Ocak ayinda kurulan bakanlik, 1979 yilinin
Kasim ayinda kapatiimistir.?® 1980'li yillara kadar yerel ydnetimlerin
gelirlerinde kayda deger bir gelisme yasanmamigtir. 1984 yilindan itibaren
bazi kiguk gelir artislan olsa da bu durum istenilen ve beklenilen seviyede
gerceklesmemistir. Yine 1984 vyilinda 3030 sayih KHK ile buyuksehir

belediyeleri hayata gegirilmistir.®®

Cumbhuriyetin kurulusundan 1980’li yillara gelinceye kadar ¢ikarilan
bircok yasa ve duzenlemeye ragmen yerel yonetimlerin, merkezi idareye
bagimhhiklarini surdirdukleri gozlenmektedir. Yerel yonetimlerin, gegen sureg
icinde merkezi idarenin agiri merkeziyet¢i yapisindan kurtulamamis olmasi,
merkezi yonetime olan s6z konusu bagimhligin ginimuizde devam etmesi,
yerel yonetimlerde demokrasi tartismalarinda temel bir konu olarak ele

alinmasina neden olmaktadir.

Gunumuzde o6zellikle Avrupa Birligi sureciyle birlikte, yerel yonetimlere
verilen énem giderek artmistir. Turkiye 1980’lerin sonunda, Avrupa Birligine
tam Uyelik basvurusunda bulunduktan sonraki dénemde, yerel yonetim
sistemine buyuk énem vermis ve bu donem igersinde yerel yonetim alaninda
bircok duzenlemeye gitmistir. Bu diuzenlemelerin temel amaci, etkin, verimli,
yerel 6zerklige sahip, katilimci ve daha demokratik bir yerel yonetim sistemi
yaratmaktir. Ancak, yapilan dizenlemelerden buguine kadar olumlu bir netice
alinamamigtir. Bu basarisizligin birgok sebebi vardir. Ancak, en temel
sebeplerden biri de, merkezi yoOnetimin, vyetkilerini ve gucunu yerel

yonetimlere devretmek istememesidir.’

% BILGIC, a.g.m., s. 202.

% GORMEZ, a.g.m., s. 329.

&7 KELES, Rusen, Fransa’da Yerinden Yonetim”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 3,
Sayi: 1, Ocak 1994, s. 3.
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1.4. TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN YONETIM
SISTEMI ICERISINDEKiI ONEMI

Yonetim sisteminin iki temel unsuru olan, merkezi yonetim ile yerel
yonetim ayrilmaz bir butun olup, bu iki birim, birbirlerini tamamlamaktadir.
Uygulamada yerel yonetimler iki sekilde ortaya c¢ikmaktadir. Birincisinde,
yerel yonetimler, merkezi yonetimin “temsilcisi (agency)” konumundadirlar.
Bu modelde yerel yonetimlerin, karar alma konusundaki yetkileri oldukca
sinirl olup, sadece merkezi yonetim tarafindan alinmis kararlari uygulamakla
gorevlidirler. Bu modelde, etkin bir merkezi yapi ve onun uzantisi
gériiniminde bir yerel ydénetim birimi bulunmaktadir. ikincisinde ise yerel
yonetimler, merkezi yonetimin “ortagi (partnership)” konumundadir. Bu
modelde yerel yonetimler daha etkin bir yapidadir. Kararlarin alinmasinda ve
uygulanmasinda daha genis yetkilere sahiptirler.®® ik olarak on dokuzuncu
yuzyilda ortaya konan bu modelde, yerel yonetimler, bagimsiz bir birim olup,

merkezle arasindaki iliski, esit iki ortak iligkisi geklindedir.69

Yerel yonetimlerin gorev ve yetkileri ulkeden Ulkeye degismektedir.
Gelismis Ulkelerde, yerel yonetimlerin gorev ve yetkileri, ortak kamu
hizmetlerinin gogunlugunu kapsarken, gelismekte olan Ulkelerde, bu yetkiler
daha sinirlidir. Yerel yonetimler, yerel kamu hizmetlerini yerine getirmekle
gorevli ve yetkili bir birim olmanin Otesinde, yerel halkin yonetime katilimini
da saglayan bir birim olma o&zelligini de tasimaktadir.”® Ozellikle son
dénemde yerel yonetimlerin dnemi tim dinyada artarken, Ulkemizde arzu
edilen yonde bir gelisme yasanmamaktadir. 1982 anayasasi, yerel halkin
ortak ihtiyacglarinin  ve beklentilerinin  yerel yoOnetim  birimlerince
kargilanacagini yasalastirmasina ragmen, uygulamada yerel yodnetimler

tarafindan yerine getirilecek olan kamu hizmetleri, bugin merkezi yonetim

% OZTURK, Azim, “Cagdas Yerel Yénetim Anlayisinda Temel ilkeler’, Gukurova
Universitesi I.I.B.F Dergisi, Cilt: 5, Say:: 1, 1995, s. 97.

69 BILGIC, K. Veysel, Yerel Yonetimler, 21. Yiizyil Yayinlari, Ankara, 1998, s. 28.29.

"® ERYILMAZ, a.g.m., s. 90.
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tarafindan yerine getiriimektedir. Yerel kamu hizmetlerin yerel yonetimlerce
karsilanmasi, hem kaynaklarin daha etkin kullanilmasini hem de halkin
yonetime katilmasini saglayacaktir. Bu sayede merkezi yonetiminde yuku
hafifleyecedi icin, merkezi yonetim asli gorevlerini daha hizli ve etkin bir

sekilde yerine getirebilecektir.”

Tarkiye’'de yerel yonetimlerin gérev ve yetkileri, hem anayasada hem
de kendi yasalarinda acgikgca Dbelirtiimektedir. Ancak yinede, kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesi konusunda, merkezi yonetim ile yerel yonetim
arasinda siirekli olarak, gorev ve yetki karmasasi yasanmaktadir.”?> Merkezi
yonetim, her firsatta kendi yetki ve gorev alanini genigletmeye calisirken,
diger taraftan da yerel yonetimlerin, yetkilerini sinirlandirmaya ¢alismaktadir.
Bircok konuda yerel yonetim birimlerinin, inisiyatif kullanarak karar almalarina
engel olmaktadirlar. Gunumuzde yerel yonetimlerin, birgok hizmeti yererine
getirirken, merkezi yonetimin ya iznine ya da onayina gerek duymasi, yerel
yonetimleri, her acidan merkeze bagimh hale getirmektedir.73 Yine gorev ve
yetkilerin merkezi yonetimlerde yogunlagmasi, yerinden yonetim birimlerinin
onemini azaltmaktadir. Bu gelismeler, yerel yonetimlerin karar ve yetki
alanlarini olmasi gerekenden daha dar bir alanda gergeklesmesine neden
olmaktadir. Merkezde ise, Ulke ihtiyaclarini kargilayamayan, asiri gugli bir
yap! ortaya g¢ikmaktadir. Bunun dogal bir sonucu olarak ta, yerel kamu
hizmetlerinde aksalar ya§anmaktad|r.74 Yerel yonetimler, olmasi gerektigi gibi
yerel halkin ortak gereksinimlerini karsilayan 6zerk kamu tuzel kisiler yerine,

merkezi yonetimin bir alt birimine donismektedir.

"' DONMEZ, a.g.m., s. 14-15.

"2 GEZER, Bekir, “Fransiz ve Tirk Yerel Yonetim Sistemlerinin Mukayesesi ve Ulkemiz
Acisindan Degerlendiriimesi”, Yerel Yonetim ve Denetim, Cilt: 9, Sayi: 1, Ocak 2004, s.
14.

" DONMEZ, a.g.m., s. 16-17.

" ULUG, Feyzi, “Yénetimde Yeniden Yapilanma Ve Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisi
Uzerine Elestirel Bir Bakis”, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 37, Sayi: 1, Mart 2004, s. 2.
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Genel olarak yonetimde amag, hizmetlerin halka en yakin birimler
olan, yerel yonetimler tarafindan yerine getiriimesidir. Yerel yonetimlerin
gorevlerini yerine getirebilmesi icin gerekli finansal kaynak, yerel yonetim
kurumlarina saglanmalidir. Anayasanin 127. maddesinde de, yerel
yonetimlere gorevleriyle orantili olarak, gelir saglanmasi gerektigi acikca
belirtiimektedir. Ancak ginimuz yerel ydnetim yapisinda, yerel yonetimlerin
blylk oranda mali kaynak yetersizligi icinde olduklari ve kaynaklarinin buyuik
bir kisminin merkezi yonetim tarafindan karsilanmasindan dolayi, merkezi

yonetime asiri derecede bagimli olduklari goriulmektedir.

Ulkemiz, idari yapisinin en dnemli 6zelligi, merkezi ydnetimin ¢ok
guclu olmasi, yerel bircok hizmetin, merkezi yonetim veya merkezi yonetimin
tagra birimleri tarafindan gerceklestiriimesidir. Ulkemizde en genis yetkiler,
yerel yonetim kurumlar arasinda, belediyelere taninmaktadir. Ancak
belediyeler, bu yetkilerinin sadece sinirli bir kismini kullanabilmektedirler.
Diger taraftan yasalar, il 6zel idarelerine oldukga genis gorev ve yetki alani
vermesine ragmen zamanla bu yetkileri, merkezi yoOnetim tarafindan
kullanilmaya basglanmistir. Koylerin durumu da, il 06zel idarelerine
benzemektedir.”® Tiirkiye'de yerel yonetimler kamu hizmetlerinin ancak 1/10
‘unu karsilamaktadir. Gelismis Ulkelerde bu oran 1/2 ‘dir.”® Ulkemizin yonetim
sistemi igerisinde, yerel yonetimlerin yetkilerinde ne kadar artis olursa olsun,
geleneksel kamu yonetimi anlayisimiz degismedigi surece, yerel yonetimler

merkezi yonetimin hiyerarsisi icinde yer almaya devam edeceklerdir.”’

"® GEZER, a.g.m., s. 15.

® ®KMEN, a.g.m., s. 120.

T YATKIN, Ahmet, “Yerel Yonetimler Reformu Uzerine Bir Degerlendirme”, Yerel Yonetim
Ve Denetim, Cilt: 9, Sayi: 1, Ocak 2004, s. 4.
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1.5. TURKIYEDE YEREL YONETIMLERIN HUKUKI
DAYANAGI

Ulkemizde, yerel ydnetimlerin hukuki dayanagini ik olarak anayasal
acgidan incelemek gerekmektedir. ilk olarak 1876 anayasasinda (kanun-u
esasi), il 6zel idarelerine ve belediyelere yer verilip, illerin, adem-i merkeziyet
ilkesine gore yonetilecegi ifade edilmistir. Turkiye cumhuriyetinin ilk
anayasasi olarak kabul edilen 1921 anayasasi, il ve bucak yonetimini yerel
faaliyetlerde “Ozerklige sahip tuzel kisi” olarak ifade etmigtir. 1924
anayasasinda ise, yerel yonetimlerin kurulug, gorev ve yetkilerine iliskin
ifadelere yer verilimemis olup, yerel yonetimlerle ilgili olarak sadece, tlzel
Kisilige sahip olduklari ve yerinden yonetim ilkesine godre faaliyet
gostereceklerine yer verilmistir. Diger yandan 1961 anayasasinin 112.
maddesinde, “idarenin kurulus ve gérevieri merkezden yénetim ve yerinden
yénetim esaslarina dayanir. Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir ve
kanunla dlzenlenir’ ifadesine yer verilmigtir. Yine anayasanin 116.
maddesinde, “Mahalli idareler, il, belediye veya koy halkinin musterek mahalli
ihtiyacglarini kargilayan ve genel karar organlari halk tarafindan secilen kamu
tuzel kisileridir’ denilmektedir. 1961 anayasasi ile yerel yonetimler anayasal

kurum olmustur.”

GuUnumuzde yurarlikle olan, 1982 anayasasinin 123. maddesinde,
“idare kurulus ve godrevleriyle bir bitiindiir ve kanunla diizenlenir. idarenin
kurulus ve gorevleri, merkezden ydnetim ve yerinden ydnetim esasina
dayanir” ifadesi yer almaktadir. Anayasanin 126. maddesinde ise, ulkemiz,
cografi konum, ekonomik kosullar ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore
illere, illerde kademeli olarak alt birimlere ayrilmistir. Yine anayasanin 127.
maddesinde, “mahalli idareler; il, belediye veya kby halkinin mahalli miigterek
ihtiyacglarini karsilamak (lizere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar

organlari, gene kanunda gd&sterilen, seg¢menler tarafindan secilerek

"® AYTAC, a.g.m., s. 7-9.
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olusturulan kamu tizel kigilerdir. Mahalli idarelerin kurulus ve gérevleri ile
yetkileri, yerinden ydnetim ilkesine uygun olarak kanunla dlzenlenir’
ifadesine yer vyerilmigtir. Yine maddenin devaminda mahalli idarelerin
segimlerin 67. maddeye uygun olarak 5 yilda bir yapilacagi, organlarinin,
organlik sifatini kaybetmelerinin ve kazanmalarinin yargi yoluyla olacagi,
merkezi yonetimin yerel yonetimler Uzerinde yasada belirtilen hallerde idari
vesayet yetkisine sahip oldugu, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi igin
gerektiginde izin alma kosuluyla kendi aralarinda birlikler kurabilecekleri ve

gorevleriyle orantili olarak gelir saglanacag ifade edilmistir.”

Bugln Turkiye'de U¢ ayri yerel ydnetim kurumu bulunmaktadir.
Kentlerde belediyeler, kirsal alanlarda orgltlenen koy yonetimleri ve |l
sinirlari iginde yasayan kisilerin ortak ihtiyaglarini kargilamaya yonelik olarak
kurulan il 6zel idareleridir. Ancak Ulkemizde iki turlu belediye bulunmaktadir.
Bunlardan ilki, eski 1580, yeni 5393 sayili yasalara tabi belediyeler, ikincisi
ise, 1984 yilinda, 3030 sayili KHK ile kurulan buyuksehir belediyeleridir. Her
acidan yerel yonetim birimlerine benzeyen mahalle yonetimlerinin ise, tuzel

kisilikleri olmayip, yerel ydnetim birimi olarak kabul edilmemektedirler.?°

Yerel yodnetim birimi olan kdylere iliskin dizenleme 1924 yilinda
yapilan ve giinimiizde hala gecerliligini siirdiiren 442 sayil kdy kanunudur. il
Ozel idarelerine iliskin 3360 sayili yasa 1913 yilinda, belediyelere iligkin 1580
saylll yasa ise 1930 yilinda yapilmistir.2" Ancak giiniimiizde her iki yasada
gecerliligini yitirmiglerdir. 1580 sayili belediye kanunu yerini 03 Temmuz 2005
tarihinde kabul edilen ve 13 Temmuz 2005 tarihli resmi gazetede
yayinlanarak yiirirliige giren 5393 sayili yasaya birakmistir. il 6zel idaresine
iliskin 5302 sayili yeni duzenleme ise, 22 Subat 2005 tarihinde kabul edilmig
ve 4 Mart 2005 tarihli Resmi Gazete’de yayinlanarak yururlige girmigtir.

" GOzZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasi, s. 151-156.

% YALCINDAG, Tiirk Yerel, s. 124.

8 DONMEZ, Mustafa, “Igigleri Bakanliginca Mahalli idareleri (Yerel Yonetimleri) yeniden
Yapilandirma Calismalari”, Belediye Dergisi, Cilt: 9, Sayi: 10—-11, Nisan-Mayis 2003, s.
14.
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Aslinda gunimuzde anayasanin 127. maddesinde belirtilen kosullari
ve Ozellikleri tam olarak sadece belediyelerde gérmek mumkuinddr. GUnimuz
belediyelerinin 6zelliklerinin temelinde, belirli dlgllerde merkeze bagimlilik
olsa da, yerel yonetimler icinde, en 6zerk kurum belediyelerdir. Cunkd kamu
tuzel kisiligine sahip olan belediyelerin organlari, halk tarafindan, yasada
belirtilen sekillerde secilmektedir. Yine belediyeler Uzerindeki idari vesayet
denetimi, diger yerel yonetim kurumlarina nazaran nispeten daha az olarak
gerceklesmektedir. Diger yandan gelirler agisindan merkeze bagimli olsalar
da, yinede yasalarda, belli kosullarda kendine, gelirler temin etme hakki

bulunmaktadir.®?

Turkiye'de yerel ydnetimler anayasal bir kurumdur. ilk kurulmaya
basladigindan bu gune kadar her anayasada yer almis ve hukuksal bir zemin

olusturulmustur.

1.6. TURKIYE’DE YEREL YONETIMLERIN GENEL YAPISI

Yer yonunden yerinden yonetim veya mahalli yerinden yénetim ya da
yerel yonetimler, Tlrkiye'de lge ayriimaktadir. Bunlar: il Ozel idareleri,
Belediye ve Kéy'diir.®® Belediyelerde kendi iginde, 5393 (eski 1580) sayili
kanuna gore dizenlenen belediyeler ve 1984 yilinda c¢ikarilan 3030 sayili
Kanun Hikmulnde Kararnameye gore kurulan ve faaliyet gosteren buyuksehir
belediyeleri olmak (izere ikiye ayriimaktadir.®® Demokratik yasamin
vazgecilmez bir parcasi olan ve yerel hizmetlerin karsilanmasini saglayan
yerel yonetim kurumlarimizin en eskisi kdy yonetimidir. Digerleri ise, Osmanli
doneminde, batililasma hareketleri sirasinda Fransa o6rnek alinarak

olusturulmustur.®®

%2 TORTOP, a.g.m., s. 38-39.
8 GOZLER, a.g.e., 5.287.

% KAYA, a.g.e., s. 54.

% G0OzUBUYUK, a.g.e., s. 109.
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Yerel yonetimler icinde, en etkin ve en 6nemli kurum belediyelerdir.
Yerinden yonetim ilkesine kismen uygun olarak faaliyet gdstermektedirler.
Belediyelerin segimle is basina gelen U¢ organi bulunmaktadir. Bunlar,
belediye bagkani, belediye meclisi ve belediye encumenidir. Belediye
bagkani ve belediye meclisi dogrudan yerel halk tarafindan segilirken,
belediye enclimeni, belediye hizmet birimlerinin mudurlerinden ve onlarin
yarisi kadar da belediye meclisinin kendi Uyeleri arasindan secilecek
kisilerden olugsmaktadir. ilin ortak ihtiyaclarini kargilamak igin kurulmus olan il
Ozel idareleri, ginUmuzde 6nemini buyuk olgude yitirmis olup, gorevlerini tam
olarak yerine getirmesi olanakl olmamaktadir.?® il ézel idarelerinin, yerel
yonetim birimi oldugu halk tarafindan bilinmemekte olup, daha ¢ok merkezi
yonetimin tasra tegkilati olarak algilanmaktadir. S6z konusu bu yanilginin
nedeni, merkezi yonetimin asiri denetimidir. Ozellikle valiler, il 6zel idareleri
Uzerinde etkin bir denetim yetkisine sahiptirler. Diger taraftan, kaynak
yetersizligi ve yetkilerinin belirsizligi de bu durumun nedenleri olarak

saylimaktadir.

1982 anayasasinin 127. maddesinde “Mahalli idareler; il, belediye
veya koy halkinin mahalli musterek ihtiyaclarini karsilamak Gzere kurulus
esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gdsterilen,
se¢cmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu tazelkigileridir. Mahalli
idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun
olarak kanunla diizenlenir” ifadesi yer almaktadir.®” Anayasa, mahall
idarelere 6zel bir 6nem vermekte olup, yerel yonetim kurumlarinin var olus

kosullarini ortaya koyan onemli ilkelere yer vermektedir.

Bu gore, kurulus ve gorevleri ile yetkileri kanunla dizenlenen, kamu

tuzel Kkisiligine sahip, yerel ydnetimlerin organlari, anayasasinin 67.

® GEZER, a.g.m., s. 14.
8 GOZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasi, s. 154.
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maddesindeki esaslara gore bes yilda bir yapilan segimlerle belirlenmektedir.
Merkezi yonetimin, yerel yonetimler Uzerinde, yasada belirtilen hallerde idari
vesayet yetkisi var ise de, secilmis organlarinin, organlik sifatini kazanmalari
ve kaybetmeleri yargi yoluyla kesinlesmektedir. Bakanlar kurulunun izniyle
kendi aralarinda birlikler kurabilin yerel yonetim kurumlarina gorevleriyle

orantili olmak Uzere gelir saglanmasi gerektigi agik¢a ifade edilmistir. 88

Ulkemizde gdrev ve yetki paylasimi konusunda var olan adaletsizlik,
kendini kaynaklarin dagiliminda da géstermektedir. Ulkemizde yerel yonetim
birimlerinin kaynaklari merkez tarafindan kargilanmaktadir. Cunku yerel
yonetim birimleri kendi bagslarina vergi koymak yetkisine sahip degildirler.
Sadece bazi klUguk vergiler, yerel yodnetim birimlerince dogrudan
toplanmaktadir. Ancak son derece yetersiz ve kuiguk olan bu vergi gelirleriyle,
yerel yonetimlerin giderlerini kargilamalari olanakl decjildir.89 Anayasanin
127. maddesinde aclikga, yerel yonetimlere gorevleriyle orantili olarak kaynak
saglanacagd ifadesine yer vermis olmasina ragmen, hala yerel yonetimlere

yeterince kaynak saglanamamaktadir.

Ozellikle ulus devletlerinde yerel yonetimler, yasalar tarafindan
belirlenen hizmetlerin uygulayicisi veya merkezi yonetimin goérevlerinde
yardimcl bir birim olarak gorev yapmaktadirlar. Dolayisiyla merkezi yonetimin
uzantisi veya burokratik bir kurum gibi gozukmektedir. Boylece yerel
yonetimler, yerel halkin ortak ihtiyaclarini karsilamaktan ziyade, merkezi
yonetim tarafindan verilen gorevleri yerine getirmekle mukellef olmasi, yerel
yonetimlerin varlik sebepleri ve yerel demokrasiyle drtismemektedir. Yerel
yonetimler, bulunduklari yerde etkinligi ve demokrasiyi saglamak igin,
merkezi yonetimin uzantisi olmaktan c¢ikip, yerel 6zerklige sahip bir kurum

olmalidirlar.®® Ulkemizde merkeziyetci bir devlettir. Dolayisiyla merkezi

8 DONMEZ, Mustafa, Mahalli idarelerin Teskilat Yapisi, Organlari ve Gorevleri, Mahalli
idareler Dernegi Yayinlari, Ankara, 1996, s. 15.

% GEZER, a.g.m., s. 15-18.

% KOSE, a.g.m., s. 10.

34



yonetimin agirlikli olarak uygulandigi bir yapinin geregi olarak, yerel
yonetimler genellikle merkezi yonetimin bir tagra teskilati seklinde hareket
etmektedirler. Ancak, son zamanlarda yapilan dizenlemelerle vyerel

yonetimlere agirlik verilmeye c¢aligiimaktadir.
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IKINCi BOLUM

YEREL YONETIMLERDE DEMOKRASI

2.1. DEMOKRASI

Tarihsel kokenleri oldukga eski dénemlere dayanan demokrasi
kavrami, farkh bi¢cimlerde algilanmig, yorumlanmis ve uygulanmigtir. Siyasal
bir kavram olarak, ilk defa eski Yunan devletlerinde ortaya ¢ikan “demokratia”
sozcligunin  tarihi, M.O. Besinci vyiizylla kadar dayanmaktadir.’
Gunumuzdeki anlamiyla ortusen bir kavram olarak ilk kez, eski Yunanca’ da,
“‘demos” (halk) ve “kratein” (ydnetim, yonetmek) olarak iki kelimeden olusan
“demokratia”, ‘halk yonetimi’ ya da “halkin iktidar’” anlaminda kullaniimistir.%
Amerikan Bagkanlarindan Abraham Lincoln tarafindan yapilan, “halkin, halk
icin halk tarafindan ybnetimidir’ seklinde tanimi demokrasinin en ¢ok bilinen

ve yaygin tanimidir.%?

2.1.1. KAVRAMSAL CERGCEVE

Toplumlarin kendi tarihsel gelisimine bagh olarak farkli 6zelliklere
sahip olan demokrasinin tek tip, sabit bir yapisi bulunmamaktadir. Her
toplumun o6zelliklerine gore farkli sekillerde algilanip - tanimlanarak, tlkenin
kendi sartlarina 6zgii bir yénetim yapisi olarak uygulanmaktadir.*

" SARTORI, Giovanni, Demokrasi Teorisine Geri Doniis, (Cev. Tuncer Karamustafaoglu —
Mehmet Turhan), Tirk Demokrasi Vakfi Yayinlari, Ankara, 1993, s. 9.

% ERDOGAN, Mustafa, Anayasal Demokrasi, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2005, s. 232.
Benzer tanimlar icin Bkz, YILDIRIM, Selahattin, Yerel Yonetim Ve Demokrasi,
GORMEZ, Kemal, Yerel Demokrasi Ve Tiirkiye, OZTEKIN, Ali, Siyaset Bilimine Giris,
KUCUKAGA, Ahmet, Tiirkiye’de Ve islam Ulkelerinde Demokrasi Oyunlari, vb...

9 CAM, Esat, Siyaset Bilimine Girig, 6, Baski, Der Yayinlari, istanbul, 1999, s. 387.

% HZUERMAN, Tllay, Tiirkiye’nin Batililagsma ve Demokratiklesme Agmazi, Dokuz Eylil
Yayinlari, izmir, 1998, s. 51.
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Demokrasinin Uzerinde uzlasilan ortak oOzelliklerinden birisi, siyasi
kararlarin dogrudan dogruya batun vatandaglarin ortak katilimlari ile alindigi
bir yonetim seklidir. Ancak bdyle bir yonetim seklinin var olabilmesi igin
demokrasinin, 06zgurlik, esitlik, halk egemenligi, yasallik-mesruiyet gibi
temellere dayanmasi gerekmektedir. CunklU bu degerler demokratik bir
yonetim seklinin temel kriterleri olup®, bu bicimiyle demokrasi, siyasi
iktidarlarin yerinde kararlar almasini saglayabilmektedir. Diger taraftan
demokrasilerde vatandaglar, kararlarin alinmasina katildiklari gibi kanunlar
cercevesinde olmak kosuluyla, iktidara kargi muhalefet etme hakkina da
sahiptirler. Bir bagka deyisle demokrasi, egemenlik hakkinin halka ait oldugu,
her kosulda yoneticilerin halk tarafindan secilmesi gerektigi ve halkin yine

sectigi yoneticilerini denetleyebildigi bir yonetim sistemidir.*

Demokrasinin ikinci Ozelligi, yonetimde seffaflik ve acikhktir. Alinan
kararlarin butin halka agiklanmasi ve halkin tepkilerinin degerlendirilmesi
sistemin isleyisi agisindan son derece dnem tasimaktadir. Boyle bir yontem,
sorunlarin ¢gozumunu geciktirmeyecegi gibi, daha etkin kararlar alinmasini

saglayacaktir.®’

Demokrasinin Uguncu 6zelligi, halkin siyasi kararlarin alinmasina
katiliyor olmasidir. Demokrasinin dorduncu 6zelligi, halkin siyasi kararlari
almaya “yetkil”’ olmasi da gerekmektedir. Demokrasiyi, diktatérlikten ve
diger yonetim sekillerinden ayiran, halka verilen siyasal kararlari alma
yetkisinin kaynagi, anayasalar veya kanunlardir. Diger taraftan bu yetki ile
birlikte, halkin siyasal kararlar filen de kendisinin almasi gerekmektedir.98

Ancak guinuimuz toplumunun nufus yogunlugunun yuksekliginden dolaysi,

% ERDOGAN, a.g.e., s. 246.

% KUGUKAGA, Mehmet, Tiirkiye’de Ve islam Ulkelerinde Demokrasi Oyunlari, Emre
Yayinlari, istanbul, 1995, s. 15-17,

" TORTOP, Nuri, “Yeni Demokratik Yapilanmada G6z Oniinde Tutulmasi Gereken ilkeler”,
Amme idaresi Dergisi, Cilt: 25, Sayi: 2, Haziran 1992, s. 62.

% ERDOGAN, a.g.e., s. 233.
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halkin siyasal kararlari filen ve bizzat alabilmesini engelledigi icin, halk bu
yetkisini belirli bir donem igin sectigi temsilcileri araciligiyla kullanmaktadir.

Demokrasinin besinci 6zelligi, yonetenlerle ydnetilenlerin haklar ve
yukumlulukler bakimindan ayni oldugunu ve halk tarafindan kuruldugunu,
halkin iktidarini ya da yonetimini ifade etmekte olup, elestiriye ve
sorgulamaya izin veren bir sistem olmasidir. Bdylece, demokratik sistemin
icerisinde farkli ve karsit gorusler herhangi bir sinirlamaya maruz kalmadan,
kendilerini medeni sinirlar gergevesinde ifade edebilmektedirler. Vatandaslar
arasinda “esitligi” ve toplum iginde de “cogulculugu / farklihgr’ da yansitan®®
demokrasi, farkh ve karsit gorUsleri yok etmek yerine tum goérusleri ortak bir
noktada birlestirerek, uzlasmaci bir platform kurabilmeyi amaclamaktadir.'®
Bir baska deyisle, demokratik bir sistem dugunce farkhliklarini ve disincenin
serbestce ifade edilmesini, bir dengesizlik ya da sisteme karsi bir tehdit
olarak degil, aksine sistemi zenginlegtiren temel unsurlardan biri olarak

biinyesinde bulundurmaktadir.'®"’

Ayrica, toplumda her kesimin farkh bir anlamda algilanabildigi
demokrasi, Ozellikle siyasi platformda, bireysel ya da belirli bir gruba ait
dusunceleri  ve  gorUsleri mesrulastirmanin bir  araci olarak
kullanilabilmektedir. Gergekte demokrasi, bir sistem olarak, ait oldugu toplum
icinde yasayan ve farkli goruslere sahip herkesi kapsayan, baris iginde
yasamay! hedefleyen bir yasayis bicimi olup, higbir kisiye veya zumreye ait
olamayacagdi gibi, hi¢cbir siyasi ve ideolojik duslUnceyle de

2

t'>zde§,le§tirilemez.10 Demokratik siyasal sistemin saglikli bir sekilde

9 BEETHAM, David-BOYLE, Kevin, Demokrasinin Temelleri, Cev. BICAK, Vahit, Liberte
Yayinlari, Ankara, 1998, s. 4.

190 SAGIR, Meral, “Demos’un Genislemesi Ve Temsili Demokrasiden Kiiresel Dogrudan

Demokrasi'ye”, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 37, Sayi: 3, 2004, s. 3.

YESIL, Rustii, Okul Ve Ailede insan Haklari ve Demokrasi Egitimi, Nobel Yayinlari,

Ankara, 2002, s. 2.

%2 ERDOGAN, Mustafa, Demokrasi Laiklik Resmi ideoloji, Siyasal Kitabevi, Ankara, 1995,
s. 137-138.
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uygulanabilmesi igin, demokratik sisteme uygun bir siyasal kultirin toplum

icerinde yerlesmis olmasi da gerekmektedir.'®

21. yuzyilda demokrasinin, sosyal ve siyasal agidan en ideal yonetim
bicimi oldugu genel kabul gormektedir. Demokrasi, gunumuzun evrensel ve
hukuksal de@erlerinin basinda gelmektedir. Bu sebeple 6zinde demokrasiye
zit ideolojiler ve dusunceler bile, gergek kimlikleriyle ortaya ¢ikmamakta,
kendilerini demokrasi cergevesi icinde gdstermeye c¢alismaktadirlar.
Gunumuzde demokrasi, insan onuruna en uygun ve insanlar arasindaki tim
iligkilerde uygulanmasi gereken bir yonetim bicimi olmakla birlikte, bir
toplumda ortaya ¢ikmasi ve saglikl bir sekilde uygulanmasi oldukg¢a zor olan

bir yénetim bicimidir.'®*

Demokrasiyi sadece yonetimin olugsma seklini belirleyen bazi siyasi
haklardan ibaret gormek saglikli bir disince olmamaktadir. Medeni haklar
dedigimiz kisisel 6zgurlik ve temel haklarinda belirli bir yasal c¢erceve
icerisinde kurumsallastirilmasi, demokrasilerin varligi ve surekliligi igin bir
kosul haline gelmigtir. CUnki ancak medeni haklar siyasilerin keyfi
davraniglarinin 6nine gegebilmektedir. Bu sebeple son yillarda butin
dinyada gozlenen demokratiklesme calismalarinda medeni haklarin

gliclenmesine yonelik girisimler arttirilmistir. '%°

2.1.2. DEMOKRASI iLE iLiSKiLi TEMEL KAVRAMLAR

‘Ozgurlik, esitlik, halk egemenligi, yasallik-mesruiyet ve cogunluk
olarak bes temel kavram, demokrasinin degerleridir. Demokratik ydnetim
sisteminin daha iyi anlasilabilmesi i¢in bu degerlerin incelenmesi,

demokrasinin gerektigi gibi uygulanmasi agisindan faydalidir.

1% cAM, a.g.e., s. 392.

1% OZER, inan, “Siyasal Kiiltiir, Demokratik Degerler”, Hacettepe Universitesi iktisadi Ve
idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 14, Sayi: 1, Temmuz 1996, s. 74-76.

1% KEYDER, Caglar, “Ulusal Kalkinmaciligin iflasi Ve Demokrasi’, ODTU Gelisme Dergisi,
Cilt: 20, Sayi: 1-2, 1993, s. 131-134.
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2.1.2.1. 0ZGURLUK

1789 insan ve Vatandas Haklari Bildirisinde, “baskasina zarar
vermeyen her seyi yapabilmek” olarak tanimlanan 6zgurlik, Montesquieu’ ya
gbre, “kanunlarin miisaade ettigi her seyi yapabilmek’ tir. '°® Demokrasinin
temel degerlerinin ilki olan 6zgurluk, her yonetim sisteminin ulasmak istedigi
bir deger olup, “insanin bilingli ve amacgli olarak eylemde bulunabilme

potansiyelini, serbestge segebilme kapasitesini” ifade etmektedir.

Dar anlamda ozgurluk, sosyal bir gevrede yasayan ve sosyal
cevreyle iligki iginde bulunan bireyin hareket serbestisine sahip olmasini
ifade etmektedir. Genis anlamda 6zgurlik ise insani, yalnizca insan oldugu
icin deger vermek, diusuncesine, fikirlerine ve 6zgur iradesine 6nem vermek,
kisiligine ve sahsiyetine saygi gostermek, siyasal hayata ve karar alma
surecine katilmalarini saglamak olup, bireysel 6zgurlugun ve demokrasinin

da temel gorevieridir.'’

Bir Ulkede demokrasinin varligindan séz edebilmek igin bireysel
Ozgurlugun var olmasi gerekmektedir. Bireysel oOzgurlugun yer aldigi
ulkelerde de, devletlerin yetkileri son derece sinirlidir. Bireysel 0zgurluk,
karar alma sulreglerine bireyin katihmini zorunlu kilmaktadir. Dolayisiyla

birey, siyasal hayata katildi§i oranda 6zgurdiir."®®

Demokrasinin temel degerlerinden biri olan 6zgurluk, vatandaslarin ortak
ihtiyaglarinin belirlenmesini sagladigi gibi, aralarindaki goérts farkhliklarini da

tartisarak, uzlasmalarini saglamaktadir.'® Demokratik bir yonetim sistemi,

106 BOZ_KURT, Enver, Uluslararasi insan Haklari, 2. Baski, Asil Yayinlari, 2006, s. 14—-15.
"TYESIL, a.ge.,s. 7.
'% ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, s. 246—248.
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uygulandigi yerde yasayan bireylere, bireysel 6zgurlugu sagladigi, bireysel
6zglrliikten kaynaklanan diisiince ve davranis farkliliklarina izin verdigi,'™
bagkalarinin 6zgurldklerini kisitlamadan egitim, calisma, hak arama ve
dusuncelerini ifade edebilme 6zgurliklerinden yararlanmayi sagladigi élgtide

basarili ve kalici bir sistem haline gelmektedir.

2.1.2.2. ESITLIK

“Herkesin kigiligine saygi gésterilmesi degil, herkesin insan onuruna

esit saygi gosterilmesi” olarak tanimlanan'’

esitlik, demokratik bir deger
olarak, “insanlarin egit dogduklari degil ama yasal dlizeyde egit haklara sahip
olmalari, onlara esit gelisme ve editiime imkanlarinin veriimesi’ dir."'? Bir
bagka deyisle, herkese esit davranilmasi, her bireye maddi anlamda ayni
mallarin verilmesini degil, her bireye bu mallari elde edebilmek igin esit

firsatlarin verilmesini yani firsat esitligini ifade etmektedir."™

Demokrasi igerisinde onemli bir yere sahip olan esitligin, her yonden,
bire-bir esitlik olarak anlasiilmasi ve uygulanmasi yanlis olabilmektedir.
Demokrasilerde esitlik ilkesiyle kastedilen siyasal esitlik olup, butlin
vatandaslarin, oy vermede ve bu oylarin es degerde sayiimasidir."* Ozetle,
esitlik ilkesinde temel amag, devletin vatandaslarina sundugu hizmetlerde
din, dil, renk, gorus, yas, cinsiyet ve benzeri higbir fark gozetmeksizin egit
davranmasi ve herkese yasalarin esit sekilde uygulanmasldlr.115 Dolayisiyla,
demokratik bir devlet, bireyler arasinda esitlik ilkesini benimsemeli ve her
bireye hukuka uygun bir sekilde yonetime katilma ve yonetimi denetleme
imkanini temin etmelidir. CUnku devletler, bu hakki bireylere sagladigi dlgude

1% SCHMITTER, C. Philippe-KARL, Lynn Terry, “Demokrasi Nedir.. Ne Degildir”, (Cev.
Levent Géneng), Demokrasinin Kiiresel Yiikselisi, Edi: Larry Diamond- Marc F.
Plattner, Yetkin Yayinlari, Ankara, 1995, s. 71.

1o TOURAINE, Alain, Demokrasi Nedir?, (Cev. Olcay Kunal), Yap! Kredi Yayinlari,
istanbul, 1997, s. 25.

" BOZKURT, a.g.e., s. 16.

"2 YESIL, a.ge., s. 7.

"® ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, s. 252.

" HZER, a.g.m., s. 79.

"5 HZTEKIN, Ali, Siyaset Bilimine Giris, 4. Baski, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2003, s. 63.
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demokratik bir yonetime sahip olmaktadirlar. Aksi takdirde demokrasiden ve
demokratik ydnetim anlayisindan uzaklasmaktadirlar. '®

2.1.2.3. HALK EGEMENLIGI

Demokratik bir yonetim bi¢ciminde egemenlik, mutlaka halka aittir.
Demokrasinin temeli toplumun yani halkin var olusuna baglidir. Demokratik
olmayan diger yonetim gekillerinde ise, egemenligin kaynagi bir Kisi

olabilecegi gibi bir ziimre ya da sinifta olabilmektedir.""’

Demokrasilerde siyasal gucu kullanma yetkisi halkin elinde olup, bu
glcun gercek sahibi de halktir. Ancak halk, bu yetkisini dogrudan kendisi
kullanmamakta, vyetkiyi belirli doénemlerde se¢mis oldugu temsilcileri
araciligiyla kullanmaktadir. Halkin temsilciler segmesi, egemenlik hakkindan
vazgectigi anlamina gelmemektedir. Halk, birgok dogrudan ve dolayl yontem
kullanarak egemenlik hakkini kullanmaya devam etmektedir.""®

Demokrasinin temel degerleri arasinda yer alan halk egemenligi ilkesi,
demokratik yodnetim sistemini benimsemis olan Ulkelerin anayasalarinca
guvence altina alinmigtir. Bu durum ulkemizde 1982 anayasasinin 6.
maddesiyle; “egemenlik, kayitsiz sartsiz milletindir. Ttrk Milleti, egemenligini,
anayasanin koydugu esaslara gére, yetkili organlari eliyle kullanir.
Egemenligin kullaniimasi, higbir suretle higcbir kisiye, ziimreye veya sinifa
birakilamaz. Higbir kimse veya organ kaynagini anayasadan almayan bir

»119

devlet yetkisi kullanamaz seklinde ifade edilerek anayasal bir destege

sahiptir.

"® MISIR, B. Mustafa, Demokrasiye Elestirel Bakiglar, Oteki Yayinevi, Ankara, 1998, s.

" YESIL, a.g.e., s. 8.

"® CUKURCAYIR, M. Akif, Siyasal Katilma Ve Yerel Demokrasi Kiiresellesme Siirecinde
Yurttas, Yonetim, Siyaset, 2. Baski, Cizgi Kitabevi, Konya, 2002, s. 18.

" GHZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasi, s. 28.
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2.1.2.4. YASALLIK-MESRUIYET

Demokrasinin temel degerlerinden biriside, yasalllk ya da hukuk
devleti ilkesidir. Demokratik bir yonetim anlayisinda 6zgur iradeye dayali bir

hukuk sistemi esastir ve toplum bu hukuk sitemini kendisi olusturmaktadir.'?

Hukuk devleti ilkesi, Ozellikle devletin, cikariimis olan kanunlara
uymasini, devletin hi¢cbir makaminin ve organinin kanunlarca taninmamig
olan yetkilere sahip olmamasi gerektigini ifade etmektedir. Hukuk devleti
ilkesi, bireyi sadece yonetenlere karsi korumakla kalmayip, ayni zamanda

yonetimin keyfi davranislarini da engellemeyi amaclamaktadir.'?’

Demokratik bir sistem, hukuk devleti ilkesini benimsememis ve
demokrasi belirli sekillerde yasalarla sinirlandiriimamig ise, belirli bir strecin
sonunda kendi kendini yok edecektir. Cunkli demokrasi ile anayasalar
arasinda karsilikli bir iligki vardir. Demokrasinin kalici ve surekli bir siyasal
sistem olarak varligini devam ettirebilmesi igin mutlak olarak yasalara uygun
hareket etmesi ve hukuk devleti ilkesini benimsemesi gerekmektedir. Aksi
takdirde demokrasi farkli sekillerde yorumlanabilir ve demokrasinin 6zlyle
bagdasmayan uygulamalara gidebilmektedir. Bir baska deyigle anayasalar,
Ozgurluklerin ¢ok genis bir gekilde uygulama alani buldugu demokratik
sistemlerde, gucun dogru bir sekilde kullaniimasini saglayan ve halkin, siyasi

karar alicilar izerinde belli diciilerde denetimini saglayan énemli bir aractir.'??

2.1.2.5. GOGULCULUK

Demokrasinin temel degerlerinden biri olan ¢ogulculuk, gogunlugun
yonetimini ifade etmektedir. Demokratik bir yonetim sisteminde kararlarin

alinmasi c¢ogunluk ilkesiyle gergeklestiriimektedir. Cogunlugun iradesi

20 YESIL, a.g.e., s. 9.

21 YILMAZ, Aytekin, “Hukuk devleti ve Demokrasi, Yeni Tiirkiye Dergisi, Yil: 5, Sayi: 29,
Eyliil-Ekim 1999, s. 29-30, 67.

12 ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, s. 24-25.

43



sonucunda alinan bir karar, o ulkede yasayan herkes icin gecerlilik
tasimaktadir. Kisilerin kararin alinmasi i¢in olumsuz goruste bulunmalari bu

gecerliligi degistirmemektedir.'?

Demokratik bir sistemde temsilciler, 6zgur ve esit kosullarda yapilan
segimlerde, seg¢menlerin  oylarinin  gogunluguyla  belirlenmektedir.
Codunlugun oyuyla secilen temsilciler, sadece kendilerini secgen Kisilerin
temsilcisi degil, tim Ulkenin temsilcisi sifatini kazanmaktadirlar. Azinlikta
kalanlar da Dbelirli Olcllerde kendi temsilcileri araciligiyla iktidara
mudahalelerde bulunabilmektedir. Bu 6zellik, demokratik yonetim anlayisini

diger biitiin yonetim sistemlerden ayriimaktadir. '

2.1.3. DEMOKRASI BIGIMLERI

Demokrasi, ilk ortaya ¢iktigi Yunan sehir devletlerinde daha ¢ok halkin
yonetime dogrudan katilimina dayanan bir sistem iken, ulus devletlerin ortaya
¢cikmasindan sonra temsili bir hale gelmistir. Gunimuzde yeniden, dogrudan
halkin  katihmini  saglayan bir yonteme dogru gidiimekte oldugu

g6zlemlenmekte olup, katilimci demokrasi kavrami ortaya ¢ikmaktadir.

2.1.3.1. DOGRUDAN DEMOKRASI

Demokrasi gercek anlamda, kararlarin dogrudan dogruya halkin
katilmiyla ve oy c¢okluguyla alindigi bir yonetim bigimidir. Bu sekilde bir
demokrasi, gergcek demokrasi ya da dogrudan demokrasi olarak

adlandiriimaktadir.'®®

128 TANILLI, Server, Devlet ve Demokrasi, 8. Baski, Cagdas Yayinlari, istanbul, 1996, s.
38-39.

24 HZTEKIN, a.g.e., s. 63.

125 SARAY, Mehmet, Tiirk Devletlerinde Meclis (Parlamento), Demokratik Diisiince Ve
Atatiirk, Atatlrk Arastirma Merkezi Yayinlari, Ankara, 1999, s. 1.
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M.O. 4. ve 5. ylzyillarda eski Yunan sehir devletlerinde ve dzellikle
Atina’da uygulanan dogrudan demokrasi, halk katihminin tam olarak
saglandigi ve halkin iradesinin yonetime saglikh bir sekilde yansitildigi ideal

bir ydnetim bicimi olarak ifade edilmektedir.'?®

Dogrudan demokrasi modelinde halk, kendisini arada bir temsilci
olmadan ydnetmektedir. Kamusal hizmetlerin devamliligini saglayan kamu
goérevlileri vardir. Bunlarin disindaki énemli kararlari almak ve yasa yapmak
halkin katiimiyla olusan meclisler tarafindan yerine getiriimektedir. Yani
dogrudan demokrasilerde halk, bir tiir parlamento gérevini istlenmektedir.'’

M.O. 4. ve 5. ylizyillarda dodrudan demokrasi modelinin etkin bir
sekilde iglemesinin temel sebeplerinden biri, Atina sehir devletinin nufus
yapisi olarak kuguk olmasidir. Ayrica Atina’da yasayan toplam nufusun
dogrudan demokrasi igerisinde yer almamasi, sadece siyasal haklara sahip
vatandaglarin bu sistem igerisinde yer almasi da, dogrudan demokrasinin

etkinligini saglayan sebeplerden birisidir.'?®

Atina demokrasisinde siyasal hayata yalnizca 20 yasin ustundeki Atina
dogumlu erkekler katilabilmektedir. NuUfusun buylk bir kismini olusturan
kadinlarin, kolelerin ve yabancilarin siyasal hayata katiima haklari
bulunmamaktadir. Bu nedenle Eski Yunan sehir devletlerinde tam olarak
demokrasinin yer almadigi da sdylenebilmektedir.'®® Niifusun tamaminin
siyasal hayata katllamamasi nedeniyle, her ne kadar demokrasinin tam
anlamiyla var olmadigi gibi bir gériinti ortaya ¢iksa da, ginimuzden yaklasik
ug, dort bin yil dncesinde demokratik yonetim anlayisinin sinirli sekilde
uygulanabilmis olmasi bile buyuk 6nem tagimaktadir. Atina sehir demokrasisi

26 ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, s. 238.

2 CAM, a.g.e., s. 362-363.

' SAGIR, a.g.m., s. 4.

12 ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, s. 238—239.

45



tarihsel sure¢ igerisinde ortaya c¢ikan en etkin dogrudan demokrasi

uygulamasi olmasi agisindan son derece énem tasimaktadir.'°

Dinya Uzerindeki nufusun hizli bir sekilde artmasi, ekonomik ve
toplumsal hayatta meydana gelen degdisimler nedeniyle dogrudan demokrasi
giderek yerini temsili demokrasiye birakmigtir. Dogrudan demokrasi sadece
ndfusun az oldugu toplumlarda uygulanabilecek bir sistem olup, gunumiz
modern toplumlarinin nifus yapisi dikkate alindiginda her karara dogrudan
dogruya her bireyin katilmasi imkansiz gérinmektedir. Bu sebeple dogrudan
demokrasi gunumuzde sadece ABD’de bazi kasaba toplantilarinda ve

isvigre’nin bazi kiiclk kantonlarinda uygulanmaktadir.

2.1.3.2. TEMSILIi DEMOKRASI

Dogrudan demokrasi modelinin uygulama agisindan zorluklarinin
goérulmeye baslamasi ile ortaya gikmaya bagslayan ve 6zellikle 19. yuzyil ulus-
devlet anlayiginin bir Grinu olan temsili demokrasi, vatandaslarin siyasi
haklarini dogrudan dogruya kendilerinin degil de, kendilerini temsil eden
temsilciler araciigiyla kullandiklari bir yonetim modelidir.™'  Temsili
demokraside amag, demokrasiyi daha genig bir alana yaymak deqil,
cogunlugun iradesini ortaya koymak ve bu dogrultuda kararlarin alinmasini
saglamaktir.'® Temsili demokrasilerde temel deger, yonetilenlerle yénetenler
arasindaki iliskinin boyutunu ve derecesini belirleyen temsil yetkisidir. Temsili
demokrasilerde egemenligin gergek sahibi halk olmakla birlikte, halk bu
hakkin kullanimini sectigi temsilcilere devretmektedir.’* Egemenlik haklarini
belirli donemlerde periyodik olarak temsilcilere devreden halk, sec¢im
doénemleri disinda pasif bir rol Gstlenmekte, aktif bir birey olmaktan ¢ikarak

sadece temsilcileri belirlemekle gorevli bir segmen durumuna gelmektedir.

%0 SAGIR, a.g.m., s. 5.

T SARAY, a.g.e, s. 1.

%2 MOUFFE, Chantal, Demokratik Paradoks, (Cev., A. Cevdet Agkin), Epos Yayinlari,
Ankara, 2002, s. 29.

% CAM, a.g.e, s. 263-264.
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Aslinda halk, bu yontemle yoneticilerin aldiklari kararlari bastan onaylamis

olmaktadir."*

Temsil esasina dayanan temsili demokrasilerde siyasi partiler, siyasal
katilmanin araglarindan biri haline gelmiglerdir. Ancak modern temsili
demokrasilerde partilerin giderek 6nem kazanmasi ve zamanla bir arag
olmaktan ¢ilkmaya baslamasi temsili demokrasinin uygulanmasi ve siyasal
katihm acisindan oldukga 6nemli bir sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Temsili demokrasilerde ortaya c¢ikan bir diger sorunda hukumetin halkin
c¢ogunlugu tarafindan secilmesi benimsenmesine ragmen uygulamada bunun
gercgeklestirlememesidir. Bu sorunun giderilebilmesi igin herkesin segim
déneminde oy kullanmasi ve ya bunun zorunlu hale getiriimesi

gerekmektedir. '*°

GUnumuz modern demokrasilerin birgcogu esas itibariyla temsili
demokrasiye dayanmaktadir. Yani gunimuizde siyasal kararlar dogrudan
dogruya halk tarafindan degil, halki temsil etmek amaciyla segilen temsilciler
tarafindan alinmaktadir.'®® Béyle olmakla birlikte katiimciigin modern
demokrasinin olmazsa olmaz kosulu olarak gorulmesi ve bu yondeki
disuncenin giderek artmasi gunumuizde katilmci demokrasi anlayisinin

dogmasina neden olmaktadir.

2.1.3.3. KATILIMCI DEMOKRASI

Katilimci  demokrasi kavraminin temelleri 18. yuzyilla kadar
dayanmaktadir. Ancak asil olarak 1960 ve 1970’lerde etkin bir sekilde siyasal
alana girmeye baglamistir. Katilimci demokrasinin amaci, bireylerin siyasal

gruplar icerisinde aktif bir sekilde yer almasini saglayarak, daha fazla

3 ONER, Serif, “Sivil Toplum Kuruluslarinin Yerel Demokrasi Ve Katilim Algilamalari”,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 10, Sayi: 2, Nisan 2001, s. 52.

" SAGIR, a.g.e., s. 6-7.

% ERDOGAN, Anayasal Demokrasi, s. 281.
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vatandagsin siyasal karar alma sureclerine katilimini saglamaktir. Bu modelin
en onemli ozelligi ve temsili demokrasiden farki, vatandaglarin kendileri ile

ilgili kararlari etkileyebiliyor olmalaridir.®

Katihmci demokrasi, vatandaslarin yonetime aktif olarak katilimlarini
savunmaktadir. Bu model, yalnizca secilmislerin degil, ayni zamanda butin
vatandaglarin katihmiyla saglanacak bir demokratik siyasal kultiran
olusturulmasi gerektigini ifade etmektedir. Bitiin vatandaslarin aktif olarak
karar alma surecine katilabilmeleri icin gereken kosullarin saglanmasi
gerekmektedir. Aksi takdirde, yonetimde sinirli bir demokrasiden s6z
edilebilmektedir.’®® Demokrasinin asil sekli olan dogrudan demokrasinin
glnimuzde tam olarak uygulanamayacadi dikkate alindijinda gercekte
demokrasi; “halkin kendi kendini yénetmesini degil, iyi bir bicimde ydnetiime

1139

garantisi”* ni ifade etmektedir. Dolayisiyla da ginimuzde, bu ifadenin en iyi

sekilde gergeklestiriimesi, ancak katilimci demokrasiyle saglanabilmektedir.

Demokrasiye uygulamada islerlik kazandirmak, halki karar alma
surecinde etkin bir hale getirmek ve temsili demokrasiden kaynaklanan
sorunlari ortadan kaldirmak amaciyla geligtirilen katiimci demokrasi
modelindeki temel sorunlardan biri, katilimci demokrasinin uygulamada ne
sekilde gergeklesecedi ve butun vatandaslarin siyasal karar alma sureglerine
katiliminin ne sekilde saglanacagidir. Bu sorunun ¢O6zumu, katilimci
demokrasinin henuz tam olarak uygulanmaya konulamamasi nedeniyle
acikliga kavusturulamamigtir. Ancak guinimuzde demokrasinin uygulandigi
batin ulkelerde temsili demokrasiden, katilimci demokrasiye dogru hizli bir
gecisin yasandigi gorulmektedir. Artik halk sadece segim donemlerinde oy
kullanarak temsilcilerini segen, diger donemlerde ise yonetime higbir sekilde

37 ONER, Serif, “Katilimci Demokrasi Agisindan Belediye Kanunu”, Yerel Yonetimler

Uzerine Giincel Yazilar-l, Edi: Hiiseyin Ozgir, Muhammet Késecik, Nobel Yayinlari,
Ankara, 2005, s. 58.

38 GOYMEN, Korel, “Tiirk Yerel Yonetiminde Katilimcihigin Evrimi: Merkeziyetci Bir Devlette
Yonetisim Dinamikleri”, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 32, Sayi: 4, Aralik, 1999, s. 72

3% ARBLASTES, Anthony, Demokrasi, (Cev. Niliifer Yilmaz), Doruk Yayinlari, Ankara,
1999, s. 75.
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etki edemeyen pasif bir izleyici olmaktan gikarilarak, her safhada yonetime ve
siyasal karar alma surecine etki eden aktif bir birey haline getiriimektedir.
Degisen diunya kosullari siyasal katilmayi, sadece seg¢im dénemlerinde oy
kullanma ile sinirh gbérmeyi demokrasinin gerekleri acisindan yeterli
gormemekte, halkin buatun karar alma sureclerine aktif olarak katilimlarinin

saglanmasini gerekli gdrmektedir.'*

2.2. YEREL YONETIMLER VE DEMOKRASI iLiSKiSi

Yerel yoOnetimlerin demokrasi ile birlikte anilmaya baglamasi,
ortacagda goriilen komiin yonetimlerine kadar dayanmaktadir. ilk drnekleri
ortagcagda goérulen demokratik yerel yonetim anlayigi, yirmi birinci ylzyila
kadar merkezi idarenin kismen bir uzantisi veya bazi durumlarda merkezi
idarenin gucunu dengeleyen bir kurum olarak varliklarini devam ettirmektedir.
Gunumuzde ise yerel yonetimler, demokratik bir toplumun olusturulmasinda,
bireylerin 6zgurlestirimesinde ve demokrasinin surekliliginin saglanmasinda

temel belirleyici kurumlar arasinda yer almaktadir.'’

Yerel ydnetimlerin temelini demokrasi ve demokratik degerler
olusturmaktadir. Bu degerler, yerel ydnetimlerin kendilerini, demokratik
dlglitlere gére ydnetmelerini amaglamaktadir.'? Yerel yonetimler, 6zellikle
tarihsel kokenleri agidan incelendiginde demokrasinin isleyis sekline daha

uygun olduklari gorilmektedir.'*?

Cunkl modern demokrasilerin temel
nitelikleri arasinda yer alan 6zgurluk, esitlik, katiima ve temsil etkin bir sekilde
sadece yerel yonetimlerde uygulanabilmektedir. Bu nedenle vyerel
yonetimlerin var olmadigi bir toplumda demokrasinin tam olarak basariya

ulagsmasi pek de miimkiin gérinmemektedir.'*

0 HNER, Sivil Toplum Kuruluslarinin Yerel Demokrasi ve Katilim Algilamalari, s. 52-53
" GORMEZ, Turkiye'de Yerel Yonetim Reformu Uzerine, s. 327-329.

“2 TODAIE, KAYA (Kamu Yonetimi Arastirma Projesi), Ankara, 1992, s. 1-2.

"> ONER, a.g.m., s. 54.

" GORMEZ, Turkiye'de Yerel Yonetim Reformu Uzerine, s. 328.
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Bir toplumda demokrasinin yerlesmesi ve benimsenmesi, o toplumu
meydana getiren bireylerin politik sorumluluga ve demokratik bilince sahip
olmalariyla dogru orantilidir. Demokrasi, demokratik ve politik bilincin yaygin
oldugu toplumlarda daha hizli bir gekilde benimsenmekte iken, politik bilincin
var olmadigi ya da gelismedigi toplumlarda varhgini koruyamamaktadir. Bu
acidan bakildiginda yoneten ile yoOnetilen arasindaki iligkilerin daha siki
oldugu vyerel yonetim birimleri, demokratik bilincin olusmasinda ve
demokrasinin hizli bir sekilde toplum iginde yayilmasinda biyuk bir 6neme
sahiptir.' Bu haliyle yerel yénetimler, vatandaslara demokrasi bilincini

kazandiran kurumlar olarak kabul edilmekte ve “demokrasinin besigi’ ya da

“demokrasi okulu” seklinde nitelendirilmektedir.'®

Yerel duzeyde demokrasinin gerceklesmesi ve hizli bir sekilde
yayilabilmesi igin, yerel yonetimlerin 6zerkliginin saglanmasi, yerel halkin
siyasal hayata etkin bir sekilde katilmasinin saglanmasi ve gerek karar alma
surecine gerekse alinan kararlarin uygulanmasina yonelik denetiminin yerel
halk tarafindan etkin bir sekilde yapilmasi gerekmektedir."’ Biitin bunlarin
yaninda, guglu, 6zerk ve demokratik bir yerel yonetim igin, sivil toplum
kuruluglarinin  aktif bir sekilde vatandaslar tarafindan yonetilmesi, bilgi
edinme hakkina dayanan seffaf ve saydam bir yonetim anlayisinin
yerlestiriimesi gerekmektedir.'*® Ancak bu kosullarin gergeklesmesi halinde
yerel yonetimlerde demokrasinin varligi devam edebilmektedir. Aksi takdirde

yerel yonetim birimlerinde demokrasiden s6z edilememektedir.

Gelismis demokrasilerde, halkin kendileriyle ilgili konularda karar

alinmasi surecine katilabilmesi, ancak yerel yonetim sistemiyle mumkuin

145 COSKUN, A. Vahap, “Yerel Yonetimler ve Demokrasi”, Tiirk idare Dergisi, Yil: 71, Sayi:
422, Mart 1999, s. 98.

e AYTAC, a.g.e., s. 7.

YT GERAY, Cevat, “Yerel Demokrasi, Ozerklik ve Halk Katilmi”, Yeni Tiirkiye Dergisi, Yil:

1, Sayi: 4, Mayis-Haziran 1995, s. 72.

YALCINDAG, Selcuk, “Giiclii ve Ozerk Yerel Yoénetimler Demokrasimizin ve Yoénetim

Sistemimizin Temel Kuruluglari Olmalidir’, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 1,

Sayi: 2, Mart 1992, s. 4.
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olabilmektedir. Yoneticilerin aldiklart kararlari kamuoyuna agiklamalari,
kararlarin kamuoyunca tartigiimasi ve kararlarin halk tarafindan benimsendigi
Olclde kesinlik kazanmasi demokratik yonetim anlayisi agisindan oldukga
onemlidir.  BUtin  bunlarin  gergeklestirilebilecegi  ve  dolayisiyla
demokratiklesmenin baslayacagi birimler yerel yonetimlerdir. Demokrasinin
yerel duzeyde basariya ulagsmasi ve etkin bir sekilde uygulanmasi ulusal
diizeyi de etkilemekte ve demokratiklesmeyi ulusal diizeye tasimaktadir.'*®
Dolayisiyla yakin geg¢misimize kadar birgok Ulkede uygulanmakta olan
merkeziyetgi yonetim gelenegi yerini, demokrasilerin daha hizli ve daha kolay
bir sekilde kurulup uygulanabildigi guglu ve dinamik yerel yonetim birimlerine
birakmak egilimindedir. Bu nedenle, birgok uluslararasi konferanslarda ve
belgelerde yerel yonetim birimleri demokrasinin gerceklesebilecedi yerler
olarak gorilmekte ve her Ulkenin temel yonetim birimlerinden biri haline

getiriimesi yéniinde énerilerde bulunulmaktadir.™®

Demokratik bir yonetim sistemi ve demokratik bir toplumun
olusturulmasinda yerel yonetimleri gerekli gorenlerin yani sira, demokrasinin
var olabilmesi igin yerel yonetimlerin pek de onemli olmadigini savunan
gorugler de vardir. Toulmin Smith ve Langrod Georges, yerel yonetimleri
geleneksel bir kurum olarak degerlendirmekte ve geleneksel bir birimde
yapilan secimlerin modern demokratik segim sistemleriyle bagdasmayacagini
belirtmektedir. Smith ve Georges, yerel yonetim birimlerinde segmenlerin
temsilcileri demokratik Olgutlerle degerlendirmedigini, oy verirken birincil
iliskilere daha ¢ok 6nem verdiklerini belitmektedir. Ayrica Georges, yerel
yonetimler ile demokrasi arasinda siki bir iliski olmadigindan dolayi yerel
ybnetimlerin var oldugu her yerde demokrasinin var olmadigini belirtmistir."’
Diger taraftan Rousseau ve Condercet geleneksel yonetim sistemlerinde
gucli ve nufuslu Kigilerin ¢ikarlarinin korundugunu ve ydnetimin genellikle bu

Kisilerin istekleri dogrultusunda kararlar aldiklarini, bunun da ancak guglu bir

" TORTOP, Nuri, “Yerel Yonetim Anlayisinda Gelismeler ve Yerel Yonetimlerin Onemi”,

Yeni Tiirkiye Dergisi, Yil: 1, Sayi: 4, Mayis-Haziran 1995, s. 299,301.
YOYATKIN, a.g.m., s. 4.
151 ONER, Sivil Toplum Kuruluslarinin Yerel Demokrasi Ve Katilim Algilamalari, s. 55.
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merkezi ydnetim sisteminin varligi ile giderilebilecegini belirtmislerdir.'? Her
ne kadar bu goruslerin dogrulugu belirli dlgide kabul edilebilirse de, tam
olarak dogru kabul edilmemektedir.  Yerel yonetimler ile demokrasi
arasindaki iligkinin ayrilmaz bir bitlin oldugunu savunan goérusler her gegen

gun artmaktadir.

2.2.1. YEREL DEMOKRASI

Yerel demokrasi, yerel halki dogrudan ilgilendiren gercek ve somut
sorunlarin gorusulup karara baglandigi, alinan kararlarin uygulamaya
konuldugu kiguk bir dinya veya kuguk olgekli bir ydnetim birimi olarak ifade
edilmektedir.”® Yo6netimi yerel dizeye indirgemek ve yerel halka kendi
kendini yonetme hakkini vermek yani diger bir ifadeyle yerel halkin yonetime
katilimini temin etmek yerel demokrasinin islerligi agisindan son derece
énemlidir."®* Yerel halkin yonetime katilmasi, sadece belirli araliklarla yapilan
secimlerde yoneticilerini veya temsilcilerini belirlemekten ibaret olmamalidir.
Yerel duzeyde halkin yonetime katiimini 6zendiren ve kolaylastiran
demokratik kurumsal bir yapi olusturulmalidir.”®® Bir bagka deyisle yerel
demokrasi, yerel halkin kendi sorunlarini herhangi bir araci kurum
olmaksizin, dogrudan kendilerinin ¢ézimlemesini gerektirmektedir. Yerel
yonetimlerde yerel demokrasinin saglikli bir sekilde igleyebilmesi ve basariya

ulasabilmesi icin de yerel halkin demokratik biling diizeyi yiiksek olmalidir."®

Merkeziyetgi yonetim, elinde bulundurdugu glcu ve ulke icindeki
egemenlik yetkisini yerel yonetimlerle paylasmamak igin yerel demokrasiyi
stirekli olarak sinirlamakta ve dislamaktadir.”” Bu nedenle merkezi yénetim

ile yerel yonetimlerin gorev ve yetki sinirlarinin tam olarak belirlenmesi yerel

%2 TEKELI, a.g.m., s. 59.

3 YILDIRIM, a.g.e., s. 89.

™ KELES, Rusen, “Yerel Demokrasi icin Yargi Glivencesi”, Ankara Universitesi Siyasal
Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 50, Sayi: 3—-4, Haziran-Aralik 1995, s. 252.

*® GERAY, a.g.m, s. 73.

6 YILDIRIM, a.g.e., s. 90-91.

157 YALQINDAG, Giiglii ve Ozerk Yerel Yénetimler Demokrasimizin ve Yénetim Sistemimizin
Temel Kuruluglari Olmalidir, s. 4.
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demokrasinin gelismesi ve devamhliginin saglanmasi agisindan ¢ok
onemlidir.”®  Yine yerel demokrasiden veya yerel diizeyde
demokratiklesmeden s6z edebilmek igin, yerel yonetimlerin yuratilebilir karar
alma yetkisine sahip olmasi, alinan kararlar ve uygulanacak programlardan
yerel halk haberdar edilmelidir. Bodylece vyerel halk, her konuda
bilgilendirilerek yénetimde saydamlik saglanmis olmaktadir.*®

Yerel demokrasi icerisinde dikkate alinan bir baska konu da sivil
toplum kuruluglaridir. Kamusal alanin diginda kalan 6zel alanda varhigini
surduren sivil toplum kuruluslari, UGyelerinin katilimina olanak taniyan,
merkezi yonetimden o&zerk ve yodnetimlerinde c¢ogulculugu esas alan
yapilariyla yerel demokrasi agisindan buylk énem tasimaktadirlar. Sivil
toplum kuruluglari gunumuzde merkezi yonetim anlayigini asmanin, yerel
demokrasiyi gelistirmenin bir araci olarak gorulmekte, sivil toplum
kuruluglarinin ~ guclenmesinin - demokratik  ydénetim  anlayisini  da
guglendirecedi varsayllmaktadir. Yerel yonetim birimleri bazi yénlerden sivil
toplum kurulusu olarak kabul edilebilir olmasina ragmen, yasal agidan birer
kamu tuzel kisileri olup siyasal hayat agisindan da son derece onem tagiyan
kamu kuruluslaridir.'® Bu nedenle yerel yénetimleri salt olarak sivil toplum
kuruluslari icerisinde ele almak ve degerlendirmek yénetim sistemi agisindan

dogru olmamaktadir.

Gunumuzde yerel yonetimlerin temsil, 6zerklik, 6zgurlik, katilma ve
demokrasi gibi degerlerle birlikte anilmalari ve demokrasinin temel
degerlerine uygun olmalari nedeniyle ortaya c¢ikan yerel demokrasiler,
toplumun demokratiklesmesine blyik dlclide katki saglamaktadir.®’
Toplumsal demokratiklesme acgisindan buyuk o©Onem tasiyan yerel

%8 TORTOP, Yerel Yonetim Anlayisinda Gelismeler ve Yerel Yonetimlerin Onemi, s. 300.

" TODAIE, a.g.e., s. 2-3.

160 KELES, Rusen, Yerinden Yoénetim Ve Siyaset, Cem Yayinlari, Genisletiimis 5. Baski,
istanbul, Nisan 2006, s. 70-71.

%1 OZER, M. Akif, “Yerel Demokrasi, Demokratik Yerel Yonetimler Ve Yerel Yonetimlerin
Demokratiklesmesi Kavramlarinin Tahlili Uzerine”, Tiirk idare Dergisi, Yl: 72, Say!: 426,
Mart 2000, s. 131.
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demokrasiyi fonksiyonellestirmek igin katihmci demokrasinin ve vyerel
Ozerkligin saglanmasi ve gereken yasal ve kurumsal dizenlemelerin hayata

gecirilmesi gerekmektedir.

2.2.2. YEREL OZERKLIK

Ozerk yerel yonetim anlayigi tarihsel agidan, onuncu yiizyildan sonra
burjuvazinin gelismesine ve on ikinci yuzyildan sonra feodalizmin ¢ozulmeye
baglamasiyla, burjuvazilerin yasadiklari kentlerde kendileriyle ilgili konularda
daha fazla hak istemelerine kadar uzanmaktadir.'®® Ozerklik en genis
tanimiyla; “sosyal bir toplulugun ya da tlizel kigiligin kendilerini ybneten
kurallarin timdint ya da bir bélimiini bizzat saptayabilmeleri veya anayasa
ve yasalarin ¢izdigi sinirlar icinde davranabilme ézglirligii ve yetkisidir’.'®®
Yerel 0zerklik ise, “anayasa ve yasalarin belirledigi kamu hizmetlerinin 6nemili
bir kisminin halkin faydasina olacak sekilde, yerel yénetimlerin sorumlulugu

I-u164

altinda gergeklestiriime yetkis olarak tanimlanmaktadir.

Ozerklik, bir toplumda demokrasinin temel degerlerinin yayilmasinda,
insan haklarinin korunmasinda ve uygulanmasinda, kamu hizmetlerinin
saglikh bir sekilde yerine getiriimesinde rol oynayan temel esaslardan biridir.
Ozerklik, kurumlarin, tlke c¢ikarlarini g6z onunde tutarak, kendileriyle ilgili
konularda merkeze bagimli kalmadan hareket edebilme hakkina sahip
olmalarini saglamaktadir. Bu haklar, genellikle batin Glkelerde anayasalarca
giivence altina alinmaktadir.’® Ulkemizde de 1982 anayasasinin 130.
maddesinde {iniversitelerin bilimsel dzerklige sahip kuruluslar oldugu,'® 133.

182 TEKELI, a.g.m., s. 5.

1%% AKIN, Cengiz, “Tiirkiye'de Yerel Ozerkligin Anlam1”, Tiirk idare Dergisi, Yil: 69, Say:
414, Mart, 1997, s. 114.

4 AKIN, a.g.m., s. 114.

'%® TORTOP, Yeni Demokratik Yapilanmada g6z 6niinde Tutulmasi Gereken Temel ilkeler,
S. 62.

1% GOZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasl, s. 158.
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maddesinde de Radyo ve Televizyon kurumu ile haber ajanslarinin

167

Ozerkliginin oldugu ™’ ifade edilmektedir.

Bir toplumda yetkilerin tek bir yerde toplanmasi ve butin kararlarin tek
bir merkez tarafindan alinmasi, kamu hizmetlerini geciktirmekte ve yuriutmeyi
aksatmaktadir. Yerel Ozerklik, merkezden yonetimin sakincalarinin
giderilmesini amagclayan ya da bu sakincalari en aza indirgemeye calisan,
kamu hizmetlerinin  yerine getiriimesinde etkinligi ve  verimliligi
gerceklestirmeyi amaclayan bir yonetim sistemidir.’®® Bir yénetim sisteminin
Ozerkliklerinden s6z edebilmek icin, yerel yonetim birimlerinin bazi 6zelliklere
sahip olmasi gerekmektedir. Bunlardan ilki kesin karar alma vyetkisidir.
Kuruluglar kesin karar alabildikleri gibi, aldiklar kararlarin st makamlarin
iznine veya onayina tabi olmamalidir. Bu oOzelliklerden ikincisi, organlarinin
bagimsizligidir. Yerel oOzerkligin en 6nemli kosullarindan birisi de, yerel
yonetimlerin karar organlarin yerel halk tarafindan secilmesidir. Yerel
personelin merkezi idarenin hiyerarsisi disinda yer almasi, yerel yonetimlerin
bagimsizligini arttiracak temel unsurlardan birisidir. Son olarak da, yerel
yonetimlerin parasal olanaklarinin olmasi gerekmektedir. Yerel Ozerkligin

temeli finansal serbestiye sahip olabilmektir."®®

Ozerk yerel kuruluslarda karar mekanizmalarini yerel halk, hicbir baski
altinda kalmaksizin kendileri olugturmaktadir. Karar alicilar, anayasa ve
yasalarca sinirlari belirlenen yerel 6zekligin sinirlarini asamamaktadir.
Yasalari oldugundan farkli yorumlayarak Ulke c¢ikarlariyla o6rtismeyen
kararlar almak, yerel 6zerklik olarak kabul edilmemektedir.'”® Karar alicilarin
yerel Ozerklik ilkesini kullanirken Ulke cikarlariyla ters dugsmemeye 0Ozen
gostermesi gerekmektedir. Cunku yerel Ozerklikten maksat, bazi kigi veya

7 GHZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasl, s. 164. _

'8 TORTOP, Yeni Demokratik Yapilanmada g6z 6niinde Tutulmasi Gereken Temel ilkeler,
s. 62.

1% TORTOP, Nuri, “Ozerk, Uretken Ve Katiimci Mahalli idare Anlayisi”, Amme idaresi

Dergisi, Cilt: 24, Sayi: 4, Aralik 1991, s. 5-6.

TORTOP, Yeni Demokratik Yapilanmada goéz éniinde Tutulmasi Gereken Temel ilkeler,

s. 63.
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zumrelere c¢ikar saglamak degil, hizmetlerin iyi iglemesini ve kurumlarin
burokrasiden kaynaklanan gecikmelerini Onleyerek zarar yerine kar etmelerini

saglamaktir.””’

Yerel yonetimlerin, yerel duzeyde demokratiklesmeyi temin
edebilmesi, yerel halkin ekonomik ve kulturel agidan gelismesini saglamasi,
kendilerinden beklenen fonksiyonlari etkin bir sekilde yerine getirebilmeleri
icin her seyden once idari ve mali agidan 6zerk olmalari gerekmektedir.172
Cunku idari ve mali agilardan merkezi idareye bagimli olan yerel yonetimler,
kendi kararlarini kendisi alamayacagi gibi aksine merkezi idarenin aldigi
kararlari uygulamak zorunda kalabilmektedir. Bu durumda yerel 6zerklik, salt

73 ve idari

soyut bir kavramdan haline dénusmektedir. Yerel yonetimlerin mali
Ozerkliginin saglanmasi, yerel hizmetlerin yerine getiriimesinde hangi
kurumlarin yetkili oldugunun belirlenmesini saglayacagi gibi, yerel yonetim ile
merkezi yonetim ve diger kurumlar arasindaki gorev ve yetki karmasasini da

ortadan kaldirmaya yardimci olabilmektedir.'"

Gunumuzde, yerel yonetimlerin 6zerkliginin saglanmasi, demokratik
bir toplum yapisinin olusturulmasinda temel sart olarak sayiimaktadir. Avrupa
konseyi, 1957 yilinda gercgeklestirdigi yerel ydonetimler konferansinda yerel
yonetimlerin olusturulmasini bes kosula dayandirmaktadir. Bunlardan ilki,
yerel dzgurliiklere saygi gosteriimesidir. ikincisi, yerel ydnetimlerin ézerk
olmasi ve yerel yonetim birimlerinin siyasi partilerden korunmasidir.
Uclinclisli, merkezi yénetim ile yerel yénetimler arasindaki denetim iligkisinin

yargl organlarinca temin edilmesidir. Doérdlncusu, yerel mali 6zerkligin

" TORTOP, Nuri, “Ozerk, Uretken Ve Katiimci Mahalli idare Anlayisi”, s. 4.

2 ERYILMAZ, Bilal, “Kiiresellesen Diinyada Yerel Yonetimlerin Yeri’, Gagdas Yerel
Yonetimler Dergisi, Cilt: 4, Sayi: 2, Mart 1995, s. 91.

' GUNEY, Mustafa, “Belediyelerin Ozerkligi Ve Halk Katilim1”, Gagdag Yerel Yénetimler
Dergisi, Cilt: 2, Say:: 2, Mart 1993, s. 72-73.

" YALCINDAG, Selguk, “Yonetsel Etkilik, Demokrasi Ve Il Sayisinin Arttirilmasi”, Amme
idaresi Dergisi, Cilt: 30, Say:: 1, Mart 1997, s. 35-36.
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saglanmasidir.  Son olarak da, vyerel halka topluluk bilincinin

kazandiriimasidir.’”®

2.2.3. SIYASAL TEMSIL

Demokratik yonetim anlayisinin temelini siyasal katilma ve siyasal
temsil meydana getirmektedir. Siyasal katiima ile ilgili ginimuze degin
sayisiz ¢alisma yapilmis olmasina ragmen, siyasal temsilin pek fazla dikkate
alinmadigl ve bu alanda pek de calisma yapilmadigi gorulmektedir. Tarihi
kokenlerinin onuncu ve on birinci yuzyillara kadar uzandigini diguindigumuz
siyasal temsil, ortagagin feodal kurumlari igerisinde varligini devam ettirmis
ve asll olarak on sekizinci ve on dokuzuncu yuzyillarda etkin bir sekilde

ortaya cikmaya baslamistir.’”

Temsil kavraminin ortaya c¢ikmasindan gunimize kadar yapilan
calismalarda, Uzerinde tam olarak uzlasilmis bir temsil tanimina
ulagilamamaktadir. Hobbes temsili; “gercek ve gercek olmayan Kisiler
arasinda bir yetki devri” olarak ifade etmigtir. Hobbes'e goére, halk, yani
yetkilerini belirli bir sureligine devreden Kkigiler, gercek kisiler iken, yetkiyi
belirli bir sureligine devralan ve baskalari adina hareket eden kisilerde gergek
olmayan kigilerdir. Herkesin kendi hakkini en iyi kendisinin koruyabilecegini
inanan Joan Stuart Mil’de en iyi yonetim biciminin, halkin tumdndn katilmiyla
gercgeklestirilebilecegini ve bununda ancak siyasal temsil sistemiyle
saglanabilecegini ifade etmektedir. CUnkl Mill'e gore, kiguk dlgekli bir yerde
halkin timundn dogrudan yonetime katilmasi mumkin olmasina ragmen,
orta Olcekli yerlerde halk, dogrudan yonetime katilamamaktadir. Mill, halkin
dolayli da olsa yonetime katilmasinin tek yolunun siyasal temsil oldugunu
belirtmektedir. John Adams ise, “segimle olusturulan bir meclisin halkin kiiglik

bir minyattrind olusturmasi, halkin disdnce, duygu ve mantigini yansitmasi

" TEKELI, a.g.m, s. 3—4. ) _
76 CITCI, Oya, Yerel Yonetimlerde Temsil- Belediye Ornegi, TODAIE Yayinlari, Ankara,
1989, s. 18.
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ve halk gibi davranmasi gerektigini® ifade etmektedir.'’” Temsile dayanan bir
sistemden s6z edebilmek i¢in, halkin belirli donemlerde 6zgurce temsilcilerini
secgebilmesi, segilen temsilcilerin halkin beklentilerine karsi duyarl ve
sorumlu olmalari, temsilcilerin halki temsil edebilir nitelikte olmalari
gerekmektedir. Bu sekilde olusturulacak olan yonetim, sadece belirli bir
kesimin veya zumrenin g¢ikarlarini degdil, tim halkin c¢ikarlarini temsil

etmektedir.’”®

Temsile dayanan bir sitemde, temsilcilerin kimlerden olusacagi, ne
sekilde segilecegi, kim tarafindan segilecegi ve buna iligkin konular segime
iliskin yasalarda daha onceden dizenlenmektedir. Gerek ulusal dizeyde
gerekse yerel siyasetin giderek siyasal parti temelinde bigimlendigi
glinimiizde, temsilciler iki asamada belirlenmektedirler. ilk asamada temsilci
adayi partilerce belirlenmekte ve ikinci asamada da halk, partilerce belirlenen
adaylar arasindan temsilcilerini se¢mektedir. Boylesi bir durumda halk,
partilerce belirlenen adaylar arasindan bir se¢cim yapmak zorunda
birakilmaktadir. Yani halkin Ozgurlugu kismen de olsa

sinirlandiriimaktadir.'”®

Bir Ulkede yerel yonetimler, merkezi yonetim ve ulusal siyasetten
badimsiz bir sekilde o6rgutlenememektedir. Se¢men-siyasal parti, parti-
temsilci iligkileri ulusal duzeyde oldugu gibi, yerel duzeyde de kendini etkin
bir sekilde gostermektedir. Yerel duzeyde de siyasi partiler temsilci adaylarini
belirlemekte ve segmenler partilerce belirlenen adaylar arasindan

temsilcilerini  secmektedirler.'®

Ancak vyerel yodnetimlerde, meclislerin
olusmasi ve temsilcilerin secgilmesinde halk, ulusal duzeydekine nazaran
biraz daha bilingli hareket etmektedir. Cunku yerel duzeyde segmen

davranisglari biraz daha birincil iligkilere gore sekillenmektedir. Ayrica yerel

7 ciTCl, a.g.e., s. 18-20.

e CITCI, Oya, “Temsil, Katilma Ve Yerel Demokrasi”, Gagdas Yerel Yonetimler Dergisi,
Cilt: 5, Sayr: 6, Kasim 1996, s. 6.

9 CITCI, a.g.e., s. 20-24.

%0 CiTCl, a.g.e., s. 25-27.
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yonetimlerin demokratiklesmeye, siyasi butinluge ve ulusal istikrara katki
saglayabilmesi icin, Oncelikle etkin bir temsil siteminin var olmasi
gerekmektedir. Gergek bir temsil sisteminin yerel diizeyde var olabilmesi de
ancak, temsilcilerin 6zglr bir sekilde secilmesi ve secilenlerin halka karsi
sorumlu olmalariyla saglanmaktadir.”®’  Aksi takdirde secilen temsilciler,
batun yerel halki temsil etmemektedir.

GuUnUmuzde yerel yonetimlerin demokrasi agisindan énemi giderek
artmaktadir. Cunku yerel yonetimlerde se¢menlerle, temsilciler arasindaki
iletisim daha sikidir ve yonetenlerle yonetilenler arasindaki mesafe de daha
kisadir. Dolayisiyla halkin aktif bir sekilde yonetime katilmasi ve ydneticileri
denetlemesi yerel yodnetimlerde daha kolaydir. Ayrica yerel ydnetimler,
temsilin ve dolayisiyla da demokrasinin daha genis bir tabana yayilmasinda

onemli bir aragtir.

Demokrasi ve yerel yonetim arasindaki iligskiye yonelik olumlu
goruglerin yaninda, bazi c¢alismalarda bunun aksi yoninde dusunceler
savunulmakta, temsile dayali demokratik yerel yoOnetim anlayisinin
olumsuzluklar Gizerinde durulmaktadir. Ozellikle temsil konusunda ilk olarak
dile getirilen nokta, yerel yonetim meclislerin seckin ve nuifuslu kisilerden
olustugu ve yerel temsilcilerin yerel halki temsil edebilir nitelikte olmasi
gerekirken aksine, temsilcilerin yerel halktan blayuk olgcude farklilagtiklardir.
Ayrica yerel yonetim meclislerinin halki yansitmasi gerekirken yani yerel
halkin kUgUk bir minyatliri olmalari gerekirken siyasal bazi kesimleri
yansittiklari ve vyerel duzeyde etkin olan kigilerin yerel meclislerde de
etkinligini devam ettirmesi elestirilen bir diger noktadir. Bu olumsuzluklar
yuzunden temsile dayall yerel yonetimleri, demokrasinin gerceklesmesinde

etkisiz veya gereksiz gérmek yanlis bir degerlendirme olmaktadir.'®?

" ERYILMAZ, a.g.m., s. 91.
%2 CiTCl, a.g.m., s. 8.
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2.2.4. SIYASAL KATILMA

GUnUmuzde oldukga genis bir sekilde siyasal alana katilmanin
yasandigi gorilmekte ve siyasal katilma, gerek kuramsal, gerek uygulama
duzeyinde uzerinde sikga durulan ve tartisilan bir konu haline gelmektedir.
Gergekten de siyasal katilma, gerek uygulamada gerek teoride birbirinden
farkh sekillerde ele alindigindan siyasal katilma ile ilgili genis bir tartisma
alani ortaya cikmaktadir.’®® Katilma kavrami, oldukca belirsiz ve karmasik bir
kavramdir. Ozel sektdrde calisanlarin karar alma sirecini etkilemeleri, sivil
toplum kuruluglarinda gorev almak, siyasal, sosyal ya da kulturel bir kararin
protesto edilmesi, ulusal ve yerel dizeyde alinan siyasal kararlari etkileme
cabalari ve buna benzer bircok eylemi katilim kavrami igerisinde

degerlendirmek miimkiindar.'®

Siyasal katihma kavrami, Eski Yunan Uygarligi’'ndan bu yana, siyaset
felsefesinde Onemli bir yere sahip olmus ve dogrudan demokrasiden
gunumazin katilimcr ve modern demokrasisine gelinceye kadar bigiminde,
diizeyinde, kosullarinda ve yapisinda bircok degisme meydana gelmistir.
1990’larda siyasal katilma bir ara¢ olmaktan ¢ikmis ve basli basina
demokratik bir amag olmustur.’®® Giniimiizde siyasal katiima, bir siyasal
rejimin demokratikliginin Olgust olarak kabul edildiginden, tum siyasal
akimlarca sahiplenilmis ve siyasal sistemin mesruiyetini saglayan onemli

etkenlerden biri haline gelmistir.'®’

Siyasal katilma, dar anlamda sadece oy verme davranigi olarak
nitelendirebilecegi gibi, genis anlamda, siyasal karar alma surecinin her

'8 SAYLAN, Gencay, “Biirokratik Sistemlerde Yonetime Katilma Olgusu Ve Yapisal

Sinirliliklar’, Amme idaresi Dergisi, Cilt: 12, Sayi: 2, Haziran 1979, s. 19.
¥ CUKURCAYIR, a.g.e., s. 29.
'8 KISLALI, T. AHMET, Siyasal Sistemler Siyasal Gatigsma ve Uzlagsma, imge Yayinlari, 6.
Baski, Ankara, 2003, s. 219.
SENER, H. Engin, “Kamu Ydénetiminde Katihm Ve Cogulculuk, Amme idaresi Dergisi,
Cilt: 38, Sayi: 4, Aralik 2005, s. 2.
¥ KISLALL, a.g.e., s. 220.
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asamasina direk olarak katilma seklinde de tanimlanabilmektedir.’®® Siyasal
katlma, “kamu siyasalarinin  belirlenmesinde, uygulanmasinda ve
denetlenmesinde yer alma ya da iktidar kullanan kurum ve kigilerin aldiklari

kararlari etkileme amacina yénelik tim eylemler’'®

seklinde ifade
edilmektedir. Siyasal katilma halkin, hiyerarsik olarak ustin durumda olan ust
dizey yoneticilerin kararlarini etkilemek ve istekleri dogrultusunda kararlar
alinmasini saglamak amacini tagsimaktadir. Diger bir ifadeyle siyasal katiima,
bir “otorite iliskisi” olup, siyasal katilma vatandaglarin, yoneticilerin aldiklari
kararlari  etkileyebilmek igin aktif olarak eyleme gectikleri anda

baglamaktadir.®

Demokrasi agisindan ise siyasal katilma, “her tlrli sosyal hedefi ve
bunlara ulagsmak igin kullanilacak yollari belirleyen bir sureci ifade etmektedir.
Katilma araciligi ile toplumsal hedefler, yoneten — yoOnetilen igbirligi ve

1

etkilesimiyle ortaklasa belirlenmektedir.”®" Yani halkla isbirligi ve bilgi

alisverisi yapilarak katihmcihktan mdmkin oldugunda fazla dlgude

yararlanmak, demokratik yénetimin temel kurallarindandir.'®?

Cunku cagdas
demokrasiyi tanimlayan temel degerlerden biride, toplum ile yoOnetenler
arasindaki iligkinin niteligidir. Bu iliskinin demokratik nitelikte olabilmesi icinde
halkin siyasal katilma ydntemlerini kullanarak ydnetenleri etkileyebilmesi,
diger taraftan da yonetimin, boyle bir etkiye acik olmasi gerekmektedir.'®®
Halk yonetimi ya da halkin iktidari anlamina gelen demokrasi, butln yetigkin
halkin, 6zgur ve esit bir sekilde yonetime katilmasini temel degerlerinden biri
olarak kabul etmektedir.'® Siyasal katimadan beklenen faydanin
saglayabilmesi icin, Ulkede var olan demokrasinin batin kurum ve kurallariyla
her alana yerlesmis olmasi gerekmektedir. Temel hak ve ozgurluklerin

kullanilmadigi, bireysel esitligin var olmadigi, halkin beklentilerinin dikkate

'8 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 30.

% ciTCl, a.g.m., s. 9-10.

% CUKURCAYIR, a.g.e., s. 30-31.

YT ONER, Sivil Toplum Kuruluslarinin Yerel Demokrasi ve Katilim Algilamalari, s. 53.

92 TORTOP, Yeni Demokratik Yapilanmada Gézoniinde Tutulmasi Gereken Temel ilkeler,
s. 61-62.

' GORMEZ, a.g.e., s. 55.

% KAPANI, Miinci, Politika Bilimine Giris, Bilgi Yayinlari, 16. Baski, Ankara, 2004, s. 137.
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alinmadigi yerlerde, siyasal katilmanin basarili olmasi ve olumlu sonugclar

vermesi mimkin olmamaktadir.'®®

Siyasal katilma, bir davranis ve eylemlerden meydana gelmektedir. Bir
eylemi siyasal katilma davranisi olarak nitelendirebilmek icin bireyin, kendi
cikarlari ve beklentileri dogrultusunda bir davranigta bulunmasi ve bu
davranisi yoneticilerin aldiklar kararlari etkilemek amaciyla yapmis olmasi
gerekmektedir. Siyasal katilma, yonetenler ile yonetilenleri bir araya getiren
ve ortak karar alinmasini saglayan eylemlerden meydana gelmektedir.'®
Diger taraftan eylem ve davraniglardan meydana gelen siyasal katiimayi
Milbrath bigim ve turlerine gore, “aktif ve pasif’ katilma, “a¢ik ve gizli’ katilma,
“zorunlu ve bagimsiz’ katilma, “sirekli ve siireksiz” katilma, “siyasal sisteme
veren ve alan’ katilma, “aciklayici ve aragsal’ katilma, “sézlii ve s6zsiiz”
katlma ve son olarak da “sosyal ve sosyal olmayan” katilma olarak

gruplandirmaktadir.'®’

insan haklarinin uluslararasi diizlemde ve kurumsal diizeyde ele
alinmasinda oldukga &nemli bir rol oynayan insan Haklari Evrensel
Beyannamesi'nin 21. maddesinde “vatandaslara kamu iglerinde ydnetime
katiima hakkr” verilmigtir. Diger taraftan Medeni ve Siyasal Haklar
Sozlesmesi'nin 25. maddesi de “her vatandagin dogrudan dogruya ve
6zglrce secilmis temsilciler araciliiyla kamu yoénetimine katiliminr” ifade
etmektedir.”®® Yine Birlesmis Milletler Ekonomik ve Sosyal lliskiler Dairesi’nce
katilim, “karar alma sireglerinde halkin cegitli diizeylerde etkin olarak yer
almasr” seklinde ifade edilmistir.'®°

%5 ADIGUZEL, Senol, “Yerel Diizeyde Ydnetime Katilim Ve Yerel Yonetim Siirecinde
islevleri Agisindan “Yerel Giindem 21”: Malatya Belediyesi Yerel Giindem 21 Ornegi”,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 12, Sayi: 1, Ocak 2003, s. 49.

9% KALAYCIOGLU, Ersin, Gagdas Siyasal Bilim, Beta Yayinlari, istanbul, 1984, s. 200.

Y CAM, a.g.e., s. 155-156.

198 ONER, Sivil Toplum Kuruluslarinin Yerel Demokrasi ve Katilim Algilamalari, s. 51.

% CUKURCAYIR, a.g.e., s. 32.
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Bir Ulkenin siyasal sosyal ve kulturel yapisi ve siyasal katilma igin
olusturdugu kurumsal yapi, vatandaslarin siyasal katilma davraniglarini
dogrudan etkilemektedir.2’° Bu sebeple siyasal katilma iilkeden dlkeye farkli
sekillerde ve farkl boyutlarda gergceklesmektedir. Ayrica yas, cinsiyet, egitim,
meslek ve Kkisinin ilgi duzeyi de siyasal katiimay:! etkileyen faktorler
arasindadir. Butun bunlar kigilerin siyasal hayata katilmalarini veya

katilmamalarini saglayan temel belirleyicilerdir.

Ozellikle son vyillarda temsili demokrasi bigiminde yasanan
olumsuzluklar ve sivil toplum kuruluslarinin hizli bir sekilde yayginlk
kazanmaya baglamasi, siyasal katilmayi modern demokrasinin temel
kosullarindan biri haline getirdi. Demokrasilerin en iyi uygulanma alanlarinin
basinda gelen yerel yonetimler, siyasal katimanin da en iyi sekilde
uygulanabileceg@i yerler olarak degerlendiriimektedirler. Son 50 yildir yerel
yonetimlere halkin katilimi her agidan incelenmekte ve bir¢cok bilim adami
tarafindan yerel yoOnetimlerin siyasal katilma acgisindan Onemine isaret

201

edilmektedir. Bu nedenle yerel yonetimler, siyasal katilma acgisindan da

bayluk 6neme sahiptir.

2.2.4.1. YEREL YONETIMLERDE SiYASAL KATILMA

Yerel yonetimler, organlarinin yerel halk tarafindan segiliyor olmasi,
halkin gundelik yasamiyla ilgili hizmetleri yerine getirmeleri, yodnetim
agisindan 6zerk bir yapisinin bulunmasi ve ulusal siyasete goére daha
demokratik bir yapiya sahip olmalari nedeniyle halkin katihmini saglamada

onemli bir rol tGstlenmektedirler.?%?

Cunku gercek anlamda yerel yonetimler,
yerel halkin kendi kendini yonettigi ve kararlarin yerel halkin katilimiyla

ortaklagsa alindigi 6rnek bir ydnetim bigimidir.  Yerel ydnetimler, halk

20 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 37.

201 COSKUN, a.g.m., s. 104.

22 YYSAL, Birkan, “Siyasal Katilma Ve Katilma Davranisi Uzerinde Ailenin Etkisi”, Amme
idaresi Dergisi, Cilt: 17, Sayi: 4, Aralik 1984, s. 15.
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katimina dayali ve halkin her alana katiliminin en kolay oldugu

kuruluslardir.?®®

idari ve siyasi acidan yénetime katilma, yerel ydnetimlerde daha
yogun bir sekilde gerceklesmektedir. CUnkl demokrasi kuguk ydnetim
birimlerinde ve merkezden uzak bolgelerde daha yaygin ve iglevseldir.
Buralarda gelisen ve olgunlasan demokrasinin merkezi yénetimi yani ulusal
siyaseti demokratiklestirmesi mumkuindur. Diger taraftan merkezi yonetim,
vatandaglarin timuandn siyasal katilma talebini karsilayamamaktadir. Yapisi
geredi yerel yonetimler, siyasal katilma taleplerine buyuk Olgide cevap
verebilecek niteliktedir. CunkU yerel yonetim birimleri, sayi itibariyla oldukga

fazladir ve organlarinda ¢ok sayida yoneticiye ihtiyag duymaktadir.?**

Yerel yonetimlerde siyasal katilmanin gergeklesebilmesi igin, bigimsel
katilma kosullarinin saglanmasi, vatandaglarin bu kosullarin sagladigi
olanaklari etkin bir bicimde kullanmasi ve katilmanin karar mekanizmalari
lizerinde etkisinin olmasi gerekmektedir.?®> Yerel ydnetimlerin, hizmetlerin
yuratulmesine iliskin kararlarin alinmasi, alinan kararlarin uygulanmasi ve
denetlenmesi sureglerine halkin etkin katiliminin gerekliligine inanmasi ve bu

dustinceyi hayata gecirebilmek igin gerekli kurumsallasmayi saglamalidir.2%

Yerel yonetimlerde katihm, sorunlarin daha saghkli belirlenmesini
sagladig! gibi gozumlerin de daha tutarli ve yerinde olmasini saglamaktadir.
Diger taraftan uygulama asamasinda halkin aktif katilimi, sorunlarinin
¢ozUmlerini kolaylastirdigi gibi hedeflere daha kisa surelerde ulagiimasini ve

hizmetlerin kalitesinin artmasini saglamaktadir.?®” Yerel diizeyde katiimci ve

23 TORTOP, Yerel Yonetim Anlayisinda Gelismeler ve Yerel Yonetimlerin Onemi, s. 300.

204 ERYILMAZ, a.g.m., s. 91.

25 ¢iTCl, a.g.m., s. 10.

206 ERTEKIN, Yiicel, “Yerel Yonetimlerde Halkla iligkiler Sorunu”, Gagdas Yerel Yénetimler
Dergisi, Cilt: 4, Sayi: 5, Eylal 1995, s. 11.

27 INAN, ATILLA, “Demokratik Kitle Orgitlerinin Yerel Yonetimlere Demokratik Katilim!”,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 7, Sayi: 2, Nisan 1998, s. 128.
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seffaf bir yonetim anlayiginin olusturulmasi, ancak halkla iligkiler
calismalarinda etkin olunmasi ve hizh, verimli, tarafsiz isleyen bir yonetim
yapisinin varhgina baghdir.?® Bu sebeple de, yerel diizeyde katilimci
demokrasiden s6z edebilmek igin, dncelikle belediye meclislerinin yeniden
dizenlenmesi ve olusumundaki Uye yapisi, gozden gegirilerek katilimci

demokrasiye uygun hala getirilmelidir.?*®

Halkin katihmina iligkin uygulamalar, ¢ok degisik sekillerde ve bir hayli
farkl yontemlerle gercgeklestiriimektedir. Bu uygulamalar Ulkeden Ulkeye,
hatta bir {ilkede bélgeden bdlgeye bile farklilik gdsterebilmektedir.?'® Bazi
ulkelerde siyasal katilma yodntemleri son derece gelismis iken, kimi bazi
ulkelerde, vatandaslarinin siyasetle olan ilgilerini azaltmak icin siyasetin

alanini daraltarak, siyasal katilmanin onune bir takim engeller koyulmaktadir.

2.2.4.2. YEREL YONETIMLERDE SiYASAL KATILMA
YONTEMLERI

Modern demokrasilerin temel kosullarindan olan siyasal katiima,
glnimiz modern toplumlarinda genel olarak dolayli yollardan
kullaniimaktadir. Sadece Isvigre’nin bazi kantonlarinda dogrudan katilma
yontemleri hala uygulanmaktadir. Ancak bu kullanim da son derece sinirlidir.
Ulusal ve yerel dlzeyde vatandaslar, birgok sekilde siyasal surece katilarak
yonetenleri etkilemektedirler. Calismamizin sinirlamalari agisindan katiima

yontemleri, geleneksel ve modern olarak iki sekilde ele alinmaktadir.

208 CANTEMIR, Hamza, “Halkla iligkilerin Belediyelerdeki Yeri”, Yerel Yonetim Ve Denetim
Dergisi, Cilt: 1, Sayi: 6, Temmuz 1996, s. 44.

299 TASDELEN, Dogan, “Ozerk Demokratik Yerel Yonetim”, Yeni Tiirkiye Dergisi, Yil: 1,
Say!i: 4, Mayis-Haziran 1995s. 324.

#° GERAY, a.g.m., s. 74.
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2.2.4.2.1. GELENEKSEL KATILMA YONTEMLERI

Dogrudan demokrasinin ilk ortaya c¢iktigi Eski Yunan sehir
devletlerinden gunimize degin uygulana gelen geleneksel katiima
yontemleri, artik gunumuizde demokratik bir toplum yapisinin olusturulmasi
bakimindan bilyiik odlciide yetersiz kalmaktadirlar.?'’ Bir toplumdaki
demokratik yonetim sisteminin en onemli kosullarindan biri, siyasal
katilmadir. Siyasal katilmanin ilk ve en 6nemli yontemi ise, geleneksel
katilma yodntemleri arasinda yer alan segimler yoluyla siyasal hayata
katilmaktir’'2. Daha sonrasinda ise, halk oylamasi ve referandum ydntemleri
yer almaktadir.

2.2.4.2.1.1. SEGIMLER YOLUYLA KATILMA

Sec¢mek, “insanin kendisine en uygun, en yakin, en yararll ve en
gerekli olani belirleme davranisi” anlamina gelmektedir. Demokratik yonetim
acisindan secim, “yénetilenlerin kendilerini ybnetecekleri belirleme igslemi ve
eylemini”’ ifade etmektedir. Secimler, sadece devlet yoneticilerini belirlemeyi
ifade etmemektedir. Genis anlamiyla segimler, demokratik kurumlarin

liyelerinin ydneticilerini belirledigi bir katiima yéntemidir.?"

Tarihsel slre¢ igerisinde egemenligin yer degistirmesine bagli olarak
siyasal iktidarin elde edilme seklinde de dedisikliler olmustur. Geleneksel
toplumlarda siyasal iktidar tek kisinin elinde ve daha ziyade tanrisal kaynakl
iken, zamanla bu yontemler degismeye baglamis ve gunumuz demokratik
toplumlarinda siyasal iktidari halk segimler yoluyla belirlemeye baslamistir.
Halk egemenligine dayal ve halkin yénetimi anlamina gelen demokrasilerin
yerlestigi ulkelerin, zaman icerisinde nufus olarak buylimesi yuzinden halk,

egemenlik hakkini secimlerle belirledigi siyasal iktidara belirli bir sureligine

" CUKURCAYIR, a.g.e., s. 134.
212 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 23.
# OZTEKIN, a.g.e., s. 151.
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devretmektedir.?™ Bu sebeple siyasal iktidarin belilenmesini saglayan

secimler, demokratik ydnetim sisteminin 6zii olarak kabul edilmektedir.?"

Zaman icerisinde segim ydnteminde bircok degisme ve gelisme
meydana gelmistir. ilk zamanlarda segimler yoluyla siyasal hayata katilma
hakki, sadece belirli kisilere taninmis bir haktir. Yakin tarihimize kadar bu
hak, daha ziyade zenginlere ve toplumdaki yuksek statulu kisilere taninmistir.
Ancak blyuk ugraslar sonrasinda blyuk dl¢lide degisen ve gelisen segimlere
katima hakki, giinimiizde gercek anlamini bulmustur.?’® Demokratik bir
toplumda iktidari belilemek amaciyla, dizenli araliklarla segimlerin yapilmasi
yasal bir zorunluluktur. Anayasada ve yasalarda belirtilen haller disindaki

herkesin 6zgur ve esit bir sekilde segimlere katilma hakki vardir.2"’

Segimler, hem ulusal hem de yerel yoneticilerin belirlenmesinde, bu
yoneticilerin uygulayacaklari programlarin 6énceden desteklenmesinde ve
benimsenmesinde etkin bir katilma yontemidir. Segimler yontemiyle siyasal
hayata katiimak, diger katilma yontemlerine nazaran hem daha kolay hem de
daha az g¢aba gerektiren bir yontemdir. Ancak vatandaslar, ulusal duzeydeki
secimlere daha fazla ragbet ederlerken, yerel duzeydeki secimlere pek fazla
ilgi gostermemektedirler. Buna bagli olarak da yerel dizeyde nifuslu kisiler
yonetimleri istedikleri sekilde ele gecirdiklerinden vyerel demokrasiden
beklenilen sonuglar elde edilememektedir.?'® Bu olumsuzlugun ortadan
kaldiriimasi ve yerel demokrasiden beklenilen sonuglarin elde edilebilmesi
icin, belediye baskaninin ve belediye meclis Uyelerinin, yerel halkin
cogunlugunun  katihmiyla  gergeklestirilecek  secimlerle  belirlenmesi
gerekmektedir. Yani yerel halk, yerel segimlere de gereken hassasiyeti

goOstermeli ve adaylara oy vererek, yerel yonetimlerin organlarinin olusumunu

24 CAM, a.g.e., s. 439.

#® HUNTINGTON, P. Samuel, Ugiincii Dalga Yirminci Yiizyil Sonlarinda
Demokratlagma, (Cev. Ergun Ozbudun), Tiirk Demokrasi Vakfi, Yetkin Yayinlari,
Ankara, 1993, s. 7.

215 OZTEKIN, a.g.e., s. 153.

*" SARAY, a.g.e., s. 2-3.

%8 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 135-138.

67



tercihleri dogrultusunda etkilemelidir.?'®

Cunklu yerel yonetim birimlerinde
demokratik yonetim anlayiginin yerlesmesi ve uygulanabilirligi, buyuk olgtude
yerel yonetimlerde yasayan farkli kesimlerin yerel meclislerde gugleri
oraninda temsil edilmeleriyle dogru orantilidir.??° Aksi takdirde kendilerini
ifade edemeyen ve gugcleri oraninda temsil edilmeyen kisiler, yonetime karsi

cikmaktadir.

2.2.4.2.1.2. HALK OYLAMASI YOLUYLA KATILMA

Halk oylamasi belediye yonetimine halkin dogrudan katiliminin
saglanmasi bakimindan olduk¢a 6nemli bir yoldur. Halk oylamasi, bir yerel
yonetim biriminde yasayan vatandaslarin, belirli bir sireligine sectikleri
yoneticileri gorev sureleri sona ermeden goérevden almalarini saglayan bir
siyasal katilma yontemidir. Bu yontemin kullanilabilmesi igin, o yerde
yasayan vatandagslarin belli bir oranda dilekge vererek halk oylamasinin
yapilamasini talep etmeleri gerekmektedir. Zor bir ydontem olmasi dolayisiyla
sikga  kullaniimamaktadir. Sadece  ABD’nin  bazi  eyaletlerinde

uygulanmaktadir.?’

Ulkemizde ise, Belediye Kanunu'nda yerel yonetimlere halk katilimi
yontemi olarak, halk oylamasi yolu duzenlenmemistir. Kanunun sadece 7.
maddesinde, belediye kurmada, tek bir kdyde ya da birkag kdyln
birlestiriimesiyle, belediye kurulmasinda, bir kdyun ya da bir kdy bolumunin
bir belediyeye katilmasi gibi konularda halk oylamasina gidilebilecegi ifade
edilmistir.??? Halkoylamasi, yonetime halkin katilimi yoniinde énemli bir yol
olmasina ragmen, ulkemizde de bu ydntemin yasalarca dizenlenmemesi

yuzunden uygulanmamaktadir.

219 SENGUL, Mihriban, “Cevre Yonetimine Halk Katilimi Yolu Olarak Belediye Yonetimine
Halk Katihm1” Gagdas Yerel Yénetimler Dergisi, Cilt: 11, Say:: 2, Nisan 2002, s. 35.

220 7BEY, Bayram, “Daha Demokratik Ve Daha Etkin Belediye Ydnetimi Igin Yeni Bir Segim
Sistemi Onerisi” Gagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 8, Sayi: 4, Ekim 1999, s. 123.

21 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 139.

22 SENGUL, a.g.e., s. 36.
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2.2.4.2.1.3. REFERANDUM YOLUYLA KATILMA

Yerel halkin katilminin saglanmasinda kullanilabilecek yontemlerden
bir tanesi de referandumdur. Referandumda, ulusal ve yerel duzeydeki bazi
konularda halkin gdéruslerinin alinmasi, sunulan ¢6zim Onerilerinden
hangisinin halk tarafindan benimsendiginin belirlenmesi amacina yonelik olup
kamuoyunun gergek egilimlerini belirlemenin en etkin yoludur.??® Referandum
yontemi vatandaslara, yoneticilerin aldiklari kararlari, kararlarla ilgili
uygulamalari ya da bazi durumlarda yoneticilerin benimsedikleri politikalari
onaylama ya da reddetme imkanini saglamaktadir. Referandumlar, genellikle
¢O6zUmuU gug, riskli ve halk tarafindan benimsenmesi zorunlu durumlarda
kullanilan bir yontemdir.??* Ote yandan referandum y&nteminin halkin
sorumluluk ve hemserilik bilincinin gelistirimesinde énemli katkilari da vardir.
Fakat bunun gergeklesebilmesi igin, bu yontem ile ulasilacak sonucun
yonetenler tarafindan kabul edilmesi ve uygulanmasi gerekmektedir.?®
Cunkl duslncelerinin yonetenler tarafindan dikkate alindigini géren halk,

siyasal hayata daha fazla katilma egilimi gdsterebilmektedir.

2.2.4.2.2. MODERN KATILMA YONTEMLERI

GunUmuzde geleneksel katilma yontemlerinin demokratik bir toplum
yapisinin olusturulmasinda yetersiz kalmasi nedeniyle yeni katiima
yontemlerinin ortaya ¢ikmasi bir zorunluluk haline gelmistir. Degisen dinya
kosullari ve teknolojik gelismeler bir taraftan modern katilma ydntemlerinin
cesitliligini arttirirken, diger taraftan da halkin siyasal hayata daha etkin ve
kolay bir sekilde katilmalarini saglamaktadir. Gunumuz duanya kosullarinda
demokratik toplumlarin buylik 6nem kazanmasi ve demokratik yapilanma
icerisinde halk katiliminin buydk énem tasimasi nedeniyle, modern katilma

yontemlerini incelemek ¢alismamiz agisindan faydali olmaktadir.

223 ONER, Serif, “Belediyelerde Yonetime Katilmada Halkla iligkilerin Rolii ve Onemi”,
http://www.sbe.deu.edu.ir. (Erisim Tarihi 20.06.2006)

24 y|LDIRIM, a.g.e., s.166.

2 ONER, “Belediyelerde Yonetime Katilmada Halkla iliskilerin Rolii ve Onemi”,
http://www.sbe.deu.edu.tr. (Erisim Tarihi 20.06.2006).
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2.2.4.2.2.1. INTERNET YOLUYLA KATILMA

internet teknolojisinin modern katiima ydéntemi olarak yénetimde
kullaniimaya baslamasi, dunyada e-devlet kavrami  kapsaminda
degerlendiriimektedir. Elektronik devlet, temel olarak kamuya ait bilgi ve
hizmetlere erigimin ve bu bilgi ve hizmetlerin dagitiminin bilgi ve iletigim
teknolojileri ve Ozellikle internet yoluyla yapilmasi olarak ifade
edilebilmektedir. Bu bilgi ve hizmetlerin dagitimi kamu kurumundan
vatandasa olabilecegi gibi, kamu kurumlarin kendi aralarinda, kamu
kurumlarindan 6zel sektor kurumlarina veya sivil toplum kuruluslarina da
olabilmektedir.?® 1972 yilinda elektronik ortama giren internet, elektronik
posta, video konferansi, hizl bilgi akisi, web sayfalari gibi yénleriyle sirekli
olarak gelismekte ve yayginlasmaktadir.??’ Ginimiizde diinya (zerindeki
pek cok demokratik yonetim, vatandaslarina internet araciligiyla daha fazla

yonetime katilma olanagi vermektedir.

internet, belirli bir merkezden yénlendirilen veya kontrol edilebilen bir
sistem olmadigi i¢in, insanlar farkli gorus ve dusuncelerini rahatlkla ifade
edebilmekte ve baskalarina ulastirabilmektedir. Her tarld bilgiye kolayca
ulasmayi saglayan internet, bu yonuyle genis halk kitlelerinin karar alicilar
Uzerinde baski unsuru olusturmalarini saglamistir. internet sayesinde
yonetime katilmak isteyen vatandaslar, kendilerini ilgilendiren konularda,
bilgilere  kolayca ulagsabilmekte ve karar alicilarin  kararlarini
etkileyebilmektedirler.??

Yerel yonetimlere, yerel dizeydeki yasami kolaylastiriimasinda, bilgi
caginin da gerektirdigi planli, programli faaliyetlerin yuarutulmesinde ve
siyasal katilim yollarinin hayata geciriimesinde buyluk oranda goérev ve

sorumluluk dusmektedir. Yerel yonetimler, halkin glven ve destegini

26 y|LDIZ, Mete, “Yerel Yonetimlerde internet Uygulamalari ve E-Devlet”

http://www.bilgiydnetimi.org, (Erisim Tarihi 20.06.2006).

21 SITEMBOLUKBASI, Saban, “iletisim Teknolojisindeki Yenilikleri ve Temsili Demokrasinin
Gelecegi”’, G.U. I.i.B.F. Dergisi, Cilt: 5, Sayi, 2, Giiz 2003, s. 194.

8 SITEMBOLUKBASI, a.g.e., 5.196-197.
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saglayarak, onlarin beklentilerine uygun, Onerilerine dayali, katilimci ve
demokratik hizmet anlayigini uygulamalidir. Bunun iginde, vatandaglarin

internet yoluyla siyasal hayata katiimalarinin saglanmasi gerekmektedir.?%°

Gunumuzde belediyeler, bu amagla internet Uzerinde web sayfalari
olusturarak kisi ve kurumlara bilgi ve hizmet sunmaya c¢alismaktadir. Yerel
yonetimlerin, internet Uzerinde kurduklari web sayfalarina, Elektronik Kamu
Bilgi Aglari adi verilmektedir. Elektronik Kamu Bilgi Aglarinin temel amaci,
yerel yonetimleri, daha demokratik, kolay ulasilabilir, seffaf bir yonetim haline
getirmektir. Diger bir amacgta bu sayfalarinin her an ulasilabilir olmasi
dolayisiyla, vatandasglarin bilgiye erigimini hizli ve kolay hale getirerek, siyasi
alanda vatandaglarin yonetime aktif olarak katilimlarini da arttirmaktir.
Esasen Elektronik Kamu Bilgi Aglarindan asil beklenen, bir yerel yonetim
biriminde yasayan, calisan ya da okuyan vatandaslarin herhangi bir
bilgisayarlardan yerel yonetim ile ilgili her tlrlG bilgiye ulasilabilmesini, yine
vatandaglarla yerel yonetim c¢alisanlari arasinda hizli ve kolay iletisim
kurulmasini, sanal ortamdaki konferanslar ve ¢esitli formlar aracihgi ile yerel
yonetimlerin sorunlari ve ¢ozum vyollari hakkinda goruglerini bildirebilmesini
temin etmektir. BOylece vatandaslar, her konudan haberdar olabilmekte,
sorunlariyla ilgili etkilesimde bulunabilmekte, ortak sorunlarini dile getirip, bu

konuda coziimler (iretebilmektedir.?*°

Yerel yOnetimlerde internet yoluyla siyasal hayata katilma, ancak
vatandagslarin ilgisini ¢ekebildigi olgide anlamli ve etkili olmaktadir.
Vatandaslari internet yoluyla siyasal katilmaya istekli hale getirmek igin, yerel
yonetim web sayfalarinda ulusal ve yerel duzeyle ilgili anlamh ve igse yarar
bilgiler bulunmalidir. E-belediyecilik sadece, belediye web sayfasi olusturmak

olarak algilanmamali, yerel ve ulusal dizeyde gergeklestirilebilecek egitim

229 HENDEN, H. Burgin, “Katilimci Yerel Yonetim Anlayisinda E-Belediyeciligin Yeri ve

Onemi”, http://www.insanbilimleri.com, (Erisim Tarihi 20.06.2006).

#9Y|LDIZ, Mete, “Yerel Yonetimde Yeni Bir Katilim Kanali internet: ABD’de ve Tiirkiye'de
Elektronik Kamu Bilgi Aglar” Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 8, Sayi: 4, Ekim
1999, s. 145-147.
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programlari sayesinde halkin, hem elektronik hayata gecisi saglanmali, hem
de yerel yénetimlerdeki katiimci anlayis yayginlastiriimalidir. %’

Teknolojinin hizla gelistigi ve her alana yayildigi bir dinyada internet,
Turkiye'ye ancak 1993 yilinda universiteler araciligi ile girmistir. Henuz
merkezi yonetim organlarinin tamaminda dahi tam olarak internet
kullaniimamaktadir. Yerel yonetimlerde, teknoloji kullanimi agisindan son
yillarda yapilan yeni duzenlemelerle, ciddi ve kayda deger calismalarin
oldugu gézlemlenmektedir. internetin llkemizde gelismemesinin en énemli
nedenleri ise, yasal duzenlemelerin eksikligi ile teknolojik alt yapinin
kurulamamis olmasidir.?? internet kullanim Ucretlerinin oldukca yilksek
olmasi da bu gelismeyi olumsuz yonde etkilemektedir. Kesin olmamakla
birlikte halen udlkemizde bes milyona yakin kullanicinin  oldugu
belirtiimektedir. Ancak yetmis bes milyon nufuslu bir Ulkede bu sayida az

kullanicinin olmasi da ayrica irdelenmesi gereken bir konudur.

2.2.4.2.2.2. YEREL MECLIS TOPLANTILARI YOLUYLA KATILMA

Yerel halki temsil eden, yerel duzeydeki karar organlarinin basinda
belediye meclisleri gelmektedir. Yerel meclislerin her kesimin temsilcilerinden
olusmasi son derece 6nemlidir. Cinkl meclis Gyelerinin halkla iligkileri, yerel
katilmanin yénunU belirleyen unsurlarin basinda yer almaktadir. Yerel
meclislerde temsil edildigini diginen halk, daha fazla yonetime katiimakta ve
alinan kararlari daha kolay benimsemektedir.?*®* Bu agidan bakildiginda
dogrudan demokrasinin kuagultilmis bir modeli gibi goérinen belediye
meclisleri, gercek anlamiyla varligini surdurebilirse, etkin ve demokratik bir

yerel ydnetim anlayisinin olusturulmasini saglayabilir.>*

%1 HENDEN, a.g.m., http://www.insanbilimleri.com, (Erisim Tarihi 20.06.2006).

22 Y|LDIZ, Yerel Yonetimde Yeni Bir Katilim Kanali internet: ABD'de ve Tiirkiye'de
Elektronik Kamu Bilgi Aglari, s. 149.

2% ERTEKIN, a.g.m, s. 9.

#* YILDIRIM, a.g.e., s. 113.
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Ulkemizde halkin belediye meclis toplantilarina katilimini 6ngéren
yasal duzenlemeler mevcuttur. Yeni 5393 Sayili Belediye Kanunun (2005)
13.maddesi ile belediye sinirlari iginde yasayan halkin, belediye hizmetlerine
ve ybdnetime katilmaya, bunlarla ilgili bilgi edinme haklarinin oldugu kabul
edilmistir. Yasanin 13. maddesinde “Herkes ikamet ettigi beldenin
hemsehrisidir. Hemsehrilerin, belediye karar ve hizmetlerine katiima,
belediye faaliyetleri hakkinda  bilgilenme ve belediye idaresinin
yardimlarindan yararlanma haklari vardir. Yardimlarin insan onurunu
zedelemeyecek kosullarda sunulmasi zorunludur®™®” ifadesine yer verilmistir.
Bu maddeye istinaden halk, belediye meclis toplantisina katilabilir. Eski 1580
Sayil Belediye Kanununda bu haktan yararlanmak igin, nufus katagune yazili
olmak sarti aranmasina karsin, yeni 5393 Sayili Belediye Kanununda bu sart
kaldirilarak yerine o yerde ikamet etme kosulu getirilmistir. Bu degisikligin
belli olgude katilimi arttirmasi beklenmektedir. Ayrica yasanin 20.
maddesinde, belediye meclis toplantilarinin agik oldugu, toplantinin yeri ve
zamaninin belde halkina duyurulacagdi, meclis goérismelerinin tutanaklara
kaydedilecegi ifade edilmistir. Yasanin 21. maddesinde de, belediye
baskaninca hazirlanan gundeminin 3 gun 6nceden yerel gazeteler ve uygun
aracglarla halka duyurulacagi ifade edilmektedir. Bu sayede halk, beldesinin
belediye meclisi Gyeleri araciligiyla yonetime, Onerilerde bulunabilmektedir.
Yine yasanin 23. maddesinde, kesinlesen meclis kararlarinin 6zetlerinin yedi
gun iginde ilan edilecegini ve meclisin kesin kararlarina karsi ilgililerin itiraz
edebilmesini duzenlenmektedir. Goruldugu uzere 2005 yilinda yudrurlage
giren 5393 Sayili yeni Belediye Kanunu, eski kanuna nazaran halk katilimini
ve denetimini arttirmaya yonelik maddelere biraz daha fazlaca yer vermeye

calismaktadir.

2.2.4.2.2.3. KAMUOYU ARASTIRMALARI YOLUYLA KATILMA

Geleneksel katilma yontemlerinden halk oylamasi yontemine
benzeyen kamuoyu arastirmalari, genel anlamiyla yapilan hizmetlerin ve

alinan kararlarin halk tarafindan benimsenip benimsenmedigini ortaya

2% 5393 Sayil Belediye Kanunu, http://www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi 10.01.2006).
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clkarmaya calisan bir yontemdir. Genel olarak kamuoyu arastirmalari,
kamuoyunun yapisina uygun bir érneklem grup belirlenerek, bireylerle birebir
gbrusmeler yapilmasi veya hazirlanan anket sorularinin kisilere géonderilmesi
gibi yontemlerle yapilan, halkin belirli bir konu hakkindaki goéruslerini, tutum
ve davraniglarini 6rneklem grubun verilerinden elde etmeyi amaclayan bir

arastirmadir.

Kamuoyu arastirmalari genel yarari ilgilendiren yerel hizmetler
hakkinda karar vermeden once yerel toplulugun konu Uuzerinde ne
digunduguni anlama, degerlendirme ve yorumlama yontemlerinden biri
olarak halkla iligkilerin kullanabilecegi énemli bir siyasal katilma ydntemidir.
Asil  amag¢, kamuoyunun Dbeklentilerini anlamak, degerlendirmek,
duguncelerini yorumlamak, alinacak kararlara halktan onay almak
oldugundan yerel demokrasinin yerlesmesi acisindan énemlidir.?®® Ancak
kamuoyu arastirmalarindan beklenen vyararin saglanabilmesi, arastirma
oncesinde yapilan bilgilendirmenin kalitesine ve dogruluguna, dogru
orneklem grubun segilmesine, sorulan sorularin ve arastirmada kullanilan

tekniklerin kalitesine baglidir.?’

Demokratik yerel yonetim anlayigi, yerel halka hizmet sunan en alt
dizeydeki ve halka en yakin anayasal kurumlar olduklarina goére, her seyden
once halkin beklentilerini ve taleplerini dnceden bilmek durumundadirlar. Bu
sebeple de yerel yonetimlerin kamuoyu arastirmalar Uzerinde titizlikle
durmasi ve yerel halkin blyuk bir bélimuni kapsayacak sekilde ¢alismalarini
genisletmesi gerekmektedir.?® Ulkemizde de bu konu lzerinde 6nemle
duruimus ve 5393 Sayili yeni Belediye Kanununun 15. maddesinde,
belediyelerin yerel halkin belediye hizmetleriyle ilgili gorus ve dusuncelerini

tespit etmek amaciyla kamuoyu aragtirmasi yapabilecegi belirtiimektedir.

2% SEZER, U. Birkan, “Yerel Yonetim Cevresi-Halkla iligkiler ve Kanaat Aragtirmasi”, Amme

idaresi Dergisi, Cilt: 20, Say:: 1, Mart 1987, s. 25.
*7 YILDIRIM, a.g.e., s. 110.
%% CUKURCAYIR, a.g.e., s. 155.
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2.2.4.2.2.4. BIREYSEL BASVURU YOLUYLA KATILMA

Vatandaglarin beklentilerini ve sikayetlerini, alinan siyasal kararlara
iliskin disuncelerini, yerel hizmetleri benimseyip benimsemediklerini siyasal
karar organlarina iletmede kullanabilece@i ve belirli 6lgide yonetime etki
edebilecegi yollardan biride bireysel bagvuru yollaridir. Bireysel bagvuru
yollarinin basinda da vatandaglarin dilek¢ge hakki yer almaktadir. Bireysel
basvuru yontemi, yerel yoneticilerin aldiklari kararlar sonrasinda kendilerini
kontrol etmelerini, eger yaptiklari islerde hatalar mevcut ise, bunlarin en kisa
zamanda duzeltiimesini ve vatandas odakli bir yaklasimin benimsenmesini
saglayan 6nemli bir siyasal katilma yontemidir. Bu yontem sayesinde yerel
yonetimler de, sinirlari iginde yasayan vatandaslari hakkinda dnemli verilere
ulasmaktadir. Ancak yonetimin, bu verilere ulasabilmesi i¢in vatandaslardan
gelen onerileri dikkate almasi gerekmektedir.?*® Belde halkinin belediye
yonetimini izleme ve aksakliklar konusunda belediye yoneticilerini uyarma
gbrevini yerine getirmesi yoluyla halk, belediye hizmetlerine dogrudan ya da

dolayli olarak katilmis olmaktadir.?*

Ulkemizde de dilekge yodntemiyle bireysel bagvuru yollarinin
kullaniimasi, bireylere anayasal bir hak olarak verilmigtir. 1982 Anayasasinin
74. maddesinde, “vatandaslar ve karsilikliik esasi gézetiimek kaydiyla
Turkiye'de ikamet eden yabancilar, kendileriyle veya kamu ile ilgili dilek ve
sikayetleri hakkinda, yetkili makamlara ve Tiirkiye Buyik Millet Meclisine yazi
ile basvurma hakkina sahiptir. Kendileriyle ilgili basvurularin sonucu
gecikmeksizin, dilekge sahiplerine yazili olarak bildirilir. Bu hakkin kullaniima
bigimi kanunla diizenlenir®*' denilmektedir. Ulkemizde bu ydntemin bir
anayasal hak olarak duzenlesmis olmasi vatandaslarin yonetim Uzerindeki

etkisini olumlu yonde etkilemektedir.

29 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 164-165.

20 SARAN, U. Mehmet, “Belediye Hizmetlerinde Halki Bilgilendirme ve Halk Denetiminin
Saglanmasi”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 5, Sayi: 4, Temmuz 1996, s. 27.

1 GOZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasl, s. 98.
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UCUNCU BOLUM

DEMOKRATIK YEREL YONETIMLERDE
IDARI DENETIM

3.1. YEREL YONETIMLERDE iDARiI DENETIM

Baslangigta basit bir érgutlenme modeli olarak ortaya cikan devlet
orgltl, zamanla ¢ok karmasik bir yapiya dénismistir. insanlarin
beklentilerini ve isteklerini daha hizli ve etkin bir sekilde karsilamaya ¢aligsan
devletler, kendi iglerinde pargal bir 6rgut yapisi meydana getirmiglerdir.
Oncelikle idare, merkezi yénetim ve yerinden ydnetim olarak iki kisma ve her
bir yénetim birimi de yine kendi igerisinde alt bdlimlere ayriimaktadir.
Devletlerin, kendi igerisinde hizmetlerin yerine getiriimesi agisindan
orgutlenmesi temelde, tek bir devlet yapisini bozmamaktadir. Etkili yonetim,
ya da demokratik yonetim agisindan, bolimlu bir yapilanma igerisinde olan
devletin, toplamda bir buatinlik gdstermesi gerekmektedir. Devletin
biitlinligini saglayan, “idarenin biitiinligii ilkesi’dir.?*? Ulkemizde de, 1982
Anayasasinin 123. maddesinde, “idare, kurulus ve gorevleriyle bir butindar”
ifadesi bulunmaktadir. Bu ilkenin yerine getiriimesini ve iglerligini saglayan

ise, denetim mekanizmasidir.

2 GOZLER, a.g.e., s. 139-140.
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3.1.1. KAVRAMSAL CERCEVE

Modern yoénetim anlayisinda, demokrasilerin yerlesmesinde ve Ulke
genelinde uygulanmasinda yerel yonetimlerin 6nemli bir yeri bulunmaktadir.
Bu nedenle bazi c¢evrelerce, yerel yonetimler uzerindeki denetimin
hafifletiimesi gerektigi savunulmakta iken, bazi c¢evreler, yerel yonetimler
Uzerindeki denetimin kaldiriimasinin idarenin butinligduni zedeleyecegini
savunmaktadir. Ulkemizde de, yerel yonetimlere iliskin oncelikli sorun
alanlarindan biri, merkezi yonetim tarafindan uygulanan denetimdir.
Ulkemizdeki yerel yonetim birimlerine uygulanan denetimin oldukca agir
oldugunu sdyleyebiliriz. Bu nedenle yerel ydnetimlere iliskin yeni
duzenlemelerde yerel yonetim birimleri Gzerindeki denetimin hafifletiimesine

yonelik caligmalar yapilmaktadir.

3.1.1.1. DENETIM

Denetim, kaynagini ¢cok eski zamanlardan alan ve zaman igerisinde bir
yandan ticaretin yayginlagsmasi, diger yandan devlet mekanizmasinin
orgutsel yapisinin genislemesi neticesinde kurumsal bir nitelik kazanan bir
olgudur. GuUnumuzde ise, siyasal, sosyal, ekonomik boyutlari olan,
modernlesmenin ve toplumsal kalkinmanin temel gucunu olusturan,

demokratik ydnetim anlayisinin strekliligini saglayan énemli bir unsurdur.?*®

Tark Dil Kurumu'nun hazirladigi Turkge Sozlikte denetim; “neler
oldugunu, neler olacagini anlamak igin bakmak, murakabe etmek (teftis
etmek), bir isin dogru ve usuline uygun olarak yapilip yapilmadigini
incelemek” olarak tanimlanan kavram, yonetim bilimi agisindan, bugunki
gercek denetimi ifade etmede yetersiz kalmaktadir. Bu sebeple yonetim

bilimciler denetimi; “yénetim faaliyetlerinin kabul edilen plana, verilen direktife

3 GUNDOGDU, Balamir, “Kamusal Alanda Yasanan Degisimler: Yerel Yénetimlerin
Denetimi”, Yerel Yonetim Ve Denetim Dergisi, Cilt: 8, Sayi: 10, Ekim 2003, s. 5.
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ve konulan ilkelere uygun olarak etkin bir sekilde yapilip yapiimadigini
belirten arag” seklinde tanimlamaktadir.?** Bir baska deyisle, bir kisinin veya
bir kurumun, érgut yapisinin, islerliginin, yerine getirdigi gérevlerin, amagclara
verimli olarak zamaninda ulagip ulagsmadiginin, elde edilen sonuglarin
belirlenen standartlara uyup uymadiginin, islemlerinde yanlislk, eksiklik ve
tutarsizlik olup olmadiginin, yasalar, tizukler, kurallar ve kararlar agisindan
g6zlemlenmesi ve degerlendiriimesi i¢in yapilan tum calismalara denetim
denilmektedir.?*® Tanimdan da g6zlendigi gibi denetim, aslinda ulasiimaya
cahgilan bir amag¢ degil, orgutin daha verimli ve etkin bir sekilde faaliyet

gostererek istenilen sonuglara ulasmasini saglayan bir aractir.?*°

Kamuda ise denetim; “bir kurum veya kurulusun ya da belirli bir plan,
program veya projenin yapisli, isleyisi ve c¢iktilarinin dnceden belirlenmis
standartlara uygunluk derecesinin aragtirma, gozleme, sorgulama gibi
yontemlerle tespit edilmesi ve elde edilen bulgularin objektif ve sistematik bir
bicimde degerlendirilerek ilgili taraf veya taraflara iletiimesi sureci” seklinde
tanimlanmaktadir. Ulkemizde kamunun tabi oldugu kamu hukukunda ise
denetim; “tiim devlet dairelerinde c¢alisanlarin yasa ve tizlik hiklmlerine
gore gorevlerini geregi gibi yerine getirip getirmediklerini, yasa ve tizlik
hikimlerine aykiri hareket ederek gérevlerini yerine getirmede ihmal ve
gevseklik gbsterip gdbstermediklerini ve yolsuzluk yapip yapmadiklarini
saptayarak, haklarinda gereken yasal islemin uygulanmasi igin devlet
dairelerinin tegkilat yasalarina gére atanmis mlifettis veya murakiplar ya da
gorevlendiriimis memurlar vasitasiyla yapilan teftis ve murakabe” bigiminde

tanimlanmaktadir.?*’

*** TORTOP, Nuri-ISPIR, G. Eyiip-AYKAG, Burhan, Yoénetim Bilimi, Yarg Yayinlari, 3.
Baski, Ankara, 1999, s. 160.

245 ACKAC Burhan-OZER, M. Akif, “Mahalli Idarelerin Denetiminde Etkinlik Arayislari”, Yerel
Yoénetim Ve Denetim Dergisi, Cilt: 7, Sayi: 4, Nisan 2002, s. 6.

240 SANAL, Recep, Tiirkiye’de Yénetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, TODAIE
Yayinlar, Ankara, 2002, s. 4.

T AYKAG-OZER, a.g.m., s. 6.
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Denetimin temel amaci, belirlenen hedeflerle varilan sonucun
kargilagtirimasi ve elde edilen neticenin verimlilik ve etkinlik bakimindan
zamaninda yerine getirilip getirilmediginin  degerlendiriimesi ve bu
degerlendiriime sonucunda sistemde aksamanin varligi durumunda, bu
aksamalarin giderilmesi igin gerekli tedbirlerin gecikmeksizin alinmasini
saglamaktir. Bir bagka amag, yetkiyi elinde bulunduranlarin, sahip olduklari
yetkiyi kotlye kullanmalarina engel olmaktir. Bu nedenle denetim sistemi,

demokratik toplum dizeninin olusmasinda énemlidir.

GUnumuzde yonetimin durumunu degerlendirmek ve aksayan yonlerini
saptamak icin yapilan c¢esitli denetleme yontemleri bulunmaktadir. Bu
yontemler, denetlemeyi yapan kuruma gore belirlenmektedir. Yonetimin, yine
bir yonetim kurulusu tarafindan denetlenmesine “idari denetim”, yasama
organi tarafindan denetlenmesine “siyasal denetim”, yargl organi tarafindan
denetlenmesine “yargi denetimi” ve kamuoyu tarafindan denetlenmesine de
“kamuoyu denetimi” denilmektedir.?*® Bu calismada yalniz idari denetim ele

alinarak, incelenmektedir.

3.1.1.2. IDARI DENETIM

idari denetim ilk olarak, M.O. 3000 yillarinda Ninova kentinde ortaya
cikmigtir. Arkeolojik calismalar sonucunda, eski Mezopotamya krallarinin
katiplerine, kraliyet tahil ambarlarinin sayimini yapmak ve burada galisan
goérevlilerin, gorevlerini yerine getirip getirmediklerini saptamak amaciyla yetki
verdikleri ortaya c¢ikmistir. Eski Yunan uygarliginda ise, sehir devletlerinin
kurulmasi ve demokrasi duguncesinin ortaya cikmasiyla birlikte, denetim
uygulamalari baglamis ve kamuda gorev alan kisilerin vatandaslarina hesap
verme zorunlulugunun olmasi, kamusal alanda etkin bir denetim sistemini
ortaya c¢ikarmistir. Misir, Roma ve Cin uygarliklarinda da, kamuya ait
hesaplarin ve yapilan iglemlerin yetkili kisiler tarafindan kontrol edildigine dair

belgelere ulasiimistir. islam uygarliginin gelisme géstermeye basladigi VII.

248 GOZUBUYUK, Yénetim Hukuku, s. 305.
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Yuzyll ve sonrasi donemlerde, kamuda alaninda kamusal denetim

anlayisinin yerlestigini gdsteren kaynaklara ulasiimistir.?*°

idari denetim, yonetimin kendi kendini denetlemesidir. Yiriitme
organinin kendi igerisinde ve kendi kendine yaptigi bu denetim bigimi dunya
lizerinde uygulanan en genis denetleme bigimidir.?*° idari denetim amaci,
yonetimin etkinligini, verimliligini ve dogru bir sekilde c¢alismasini, kamu
personelinin elindeki kaynaklarla, dogru zamanda ve dogru yerde, yasalar

cercevesinde islemlerini dogru bir sekilde yerine getirmelerini saglamaktir.?®"

Yonetimin ve yerel yonetimlerin denetlenme sekli, Ulkelerin sosyo-
ekonomik yapisina, érgutlenis bicimine, devletin toplumdaki rolliine ve benzeri
sebeplere gore farkhlik goOsterirken, denetlenme gerekgesi, devletin
kUgultilmesi, kaynaklarin dogru sekilde kullaniminin saglanmasi, milli
degerlerin ve ¢ikarlarin korunmasi, vatandaslarin beklentilerinin kargilanmasi
ve benzeri ayni nedenlere dayandlrllmaktadlr.252 Gelismis Ulkelerde, merkez-
yerel dengesinde yerel yoOnetimlerin daha agirlikli oldugu ve merkezi
yonetimin yerel yoOnetimler Uzerindeki denetiminin daha hafif oldugu
gbdzlenmektedir.?*® Ancak gelismekte olan Ulkelerde ve ilkemizde, merkez-
yerel dengesi daha ¢ok merkezi yonetim lehinedir. Merkezi yonetime genis
yer veren Ulkemizde merkezi yonetime bagh olarak denetime de son derece
énem veriimektedir.>®* Bu nedenle {lkemizde, hem yerel ydnetimler

uzerindeki denetim daha agir bir sekilde gerceklesmekte, hem de birgok yerel

9 SANAL, a.g.e., s. 1-3.

20 AYKAG-OZER, a.g.m., s. 8.

#T KARANFILOGLU, Y. Ali, “Yerel Yénetimlerin Denetimine iliskin Genel Esaslar Ve
Denetleme Sekilleri’, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 9, Sayi: 2, Nisan 2000, s.

66.

%2 SARAN, M. Ulvi, “Ozerklik Ve Mahalli idareler Diizeyinde Denetim”, Tiirk idare Dergisi,
Yil: 67, Sayi: 408, Eylil 1995, s. 25.

23 POLATOGLU, Aykut, “Yerel Yonetim Reformu Uzerine Diisiinceler’, Gagdas Yerel
Yonetimler Dergisi, Cilt: 9, Sayi: 1, Ocak 2000, s. 3.

%4 GUNDOGDU Balamir, “Kiiresellesme Yerellesme: Denetim” Yerel Yénetimler Dergisi,
Cilt: 9, Sayi: 1, Ocak 2004, s. 10.
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hizmet yerel yonetimler tarafindan yerine getirilmesi gerekirken gunumuzde

dahi merkezi ydnetim tarafindan yerine getirimektedir.?>®

3.1.2. IDARI DENETIM TURLERI

Son zamanlarda yapilan reform calismalariyla yerel yonetimlerin,
yonetim sistemi igerisindeki payinin arttirilarak, ¢cagin gereklerine uygun hala
getiriimesi hedeflenmektedir. Ayni sekilde bu sureg igerisinde denetim sistemi
de ele alinarak, ulkemiz sartlarinda etkin bir denetim sistemi olusturulmaya
cahsilmaktadir. Bu amagla c¢ikarllan 5018 Sayii Kamu Mali Kontrol
Yasasinda ve 5393 Sayili Belediye kanununda idari denetim, ¢agin
gereklerine ve ¢cagdas denetim tekniklerine goére, i¢c ve dis denetim olarak
ikiye ayrilmaktadir. Yine 5018 sayili yasanin idari denetime iligkin hukumleri
geregince, “mahalli idarelerin diger mahalli idareler veya her tirlii kamu
kuruluglari ile anlagma veya birlik kurma sureti ile yaptiklari hizmetler ve
olugturduklari her tirlii kamusal kuruluglar ile bir kamu tiizel kigisi ve kamu

idaresi olan kéyler de idari denetim kapsaminda” ele alinmaktadir.?®

3.1.2.1. HIYERARSIK DENETIM (iC DENETIM)

Genel bir ifadeyle, kamu kurumlarinin kendi kendisini hiyerarsik orgut
yapisi igerisinde denetlemesine i¢ denetim denilmektedir. Bu denetleme
biciminde temel kistas, idarenin hiyerarsik bir sekilde o6rgutlenmis

olmasidir.?®’

Hiyerarsi, Fransizca “hierarchie” kelimesinden dilimize
kazandirilimig ve idare hukukunda, idarenin igerisinde yer alan kamu
personeli arasindaki ast-Ust iliskisi seklinde anla§,|lmaktad|r.258 Yani, bir kamu

kurumunda c¢alisanlarin ast-Ust seklinde o6rgutlenmesine hiyerarsi adi

25 DASOZ, H. ibrahim, “Yerel Yonetimlerin Yeniden Yapilandiriimasina iliskin Kanun

Tasarisi Uzerine Bir Degerlendirme”, Tiirk idare Dergisi, Yil: 68, Sayi: 410, Mart 1996,

s. 83.

DEDIMAN, Cengiz, Yeni Diizenlemelere Gore Yerel Yonetimler, Aktiiel Yayinlari,

istanbul, 2005, s. 15-18.

%7 COSKUN, Bayram, “Trilk Kamu Yénetiminde Idari Denetim Stireci ve Bu Siireg Icinde
Ortaya Cikan Sorunlar’, Tiirk idare Dergisi, Yil: 74, Say:: 437, Aralik 2002, s. 85.

#8 GOZLER, a.g.e., s. 162.
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verilmektedir.?® Hiyerarsik denetim ise; kamu kurumlarindaki hiyerarsik
orgutlenme yapisindan kaynaklanan Ustun ast Uzerindeki denetimi ya da
denetleme vyetkisi olarak tanimlanmaktadir.?®® Hiyerarsik denetim sadece
merkezi yonetim sistemi igerisinde yer alan kurumlarda uygulanan bir sistem
olmayip, yerinden yonetim sisteminin igerisinde yer alan, yerel kurumlarin

kendi i¢ biinyelerinde de hiyerarsik denetim uygulanmaktadir.?®’

Hiyerarsik denetim, Ustlerin denetlemesine dayanan, yasalarda agik¢a
belirtimesi gerekmeyen, ayni kamu tuzel kisiligi icerinde kullanilabilen genel
ve vazgegilemez bir yetkidir. Hiyerargik Ust, bu yetkiyi kendiliginden
kullanabilecegi gibi, ilgililerin bagvurusu Uzerine de kullanabilmektedir. Bunun
yaninda ust, emri altinda bulunan kamu gorevlilerinin yaptiklari iglemleri
hukuka uygunluk ve yerindelik agisindan her zaman denetleme yetkisine de
sahiptir. Hiyerarsik denetimde Ust, astin iglemlerini degistirebilmekte ya da
gerekli gérdigu hallerde ortadan kaldirabilmekte, asta igslemle ilgili emir ve
talimatlarda bulunabilmektedir. Buna karsin astin degistirilen ya da kaldirilan
islemleriyle ilgili olarak bir Ust makama sikayet etme veya idare

mahkemelerinde dava agma hakki bulunmamaktadir.?®?

Hiyerarsik denetlemede, bakanlarin veya tlzel kisiligi bulunan genel
mudurliklerde genel maddarlerin, yani kurumlarin tepe ydneticilerinin tim
kurulug orgutu Uzerinde hiyerarsik denetleme yetkisi bulunmaktadir. Ancak
bu kisilerin tum orgutu direk olarak kendilerinin denetlemesi fiili olarak
mumkin olmamaktadir. Bu nedende en ust yoneticilere bagh ve onlar adina
faaliyetlerde bulunmakla gorevli idari teftis birimleri ortaya gikmaktadir.?®®
idari teftis denetimi, alt kademelerde yer alan kamu personelinin, st ydnetici
adina ve Ust yoneticilerin  talimatiyla  denetlenmesi  seklinde

29 G6ZUBUYUK, Yonetim hukuku, s. 306.
20 AYKAC-OZER, a.g.m., s. 8.

%1 KARANFILOGLU, a.g.m., s. 67.

%2 GOZLER, a.g.e., s. 169-170.

%3 COSKUN, a.g.m., s. 86.
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tanimlanabilmektedir.?%*

Bu denetleme turindeki tek fark, memurlarin
dogrudan en ust yonetici adina, ust yoneticilere bagh idari teftis birimlerince

denetlenmis olmalaridir.

5393 Sayili yeni Belediye Kanununa gore, belediyelerde i¢ denetim,
belediye baskanlari veya belediye baskanlarinca goreviendirilecek ig
denetciler tarafindan yerine getiriimektedir. Yine yasanin 54. maddesinde
denetimin amaci, “faaliyet ve islemlerde hatalarin énlenmesine yardimci
olmak, calisanlarin ve belediye tegkilatinin gelismesine, ydnetim ve kontrol
sistemlerinin gecerli, glvenilir ve tutarli duruma gelmesine rehberlik etmek
amaciyla; hizmetlerin siire¢ ve sonuglarini mevzuata, énceden belirlenmis
amag¢ ve hedeflere, performans Olglitlerine ve kalite standartlarina gére
tarafsiz olarak analiz etmek, kargilastirmak ve 6lgcmek; kanitlara dayali olarak
degerlendirmek, elde edilen sonuglari rapor héline getirerek ilgililere

duyurmak” olarak belirtimektedir.?®°

Yeni Belediye Kanununu 55.
maddesinde denetimin, is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali ve performans
denetimi agisindan yapilacagini ve bu gergevede yapilacak i¢ denetimin,
5018 sayil Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu hukumlerine gore

yapilacagini ifade etmektedir.

3.1.2.2. IDARI VESAYET DENETIMi (DIS DENETIM)

Dis denetim, yonetim sistemi icerisinde yer alan kamu kurumunun, bu
sistem icerisinde yer alan baska bir kamu kurumunu denetlemesidir.?®
Bunun en agik ve yaygin uygulanan sekli, idari vesayet yetkisine bagl olarak
gerceklestirilen idari vesayet denetimidir. Anayasal acgidan idari vesayet
yetkisi; “merkezi idarenin (devletin) yerinden yonetim kuruluslar Gzerinde,
yerinden yonetim hizmetlerinin idarenin butinligu ilkesine uygun sekilde

yuratulmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin

%4 AYKAC-OZER, a.g.m., s. 8.
2% 5393 Sayil Belediye Kanunu, http://www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi 10.01.2006).
%% COSKUN, a.g.m., s. 86.
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korunmasi ve adem-i merkezi ihtiyaclarin geregi gibi kargilanmasi amaciyla,
kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde sahip oldugu yetkilerdir.”
Merkezi idarenin sahip oldugu anayasal yetkiye dayanarak, yerinden yonetim
kuruluslarinin gorevlerini yerine getirmelerini ve idare ile bir batin halinde
caligsmalarini saglamak amaciyla yasalarin ongoérduigu sinirlar igerisinde
denetlemesine de idari vesayet denetimi denir.?®” Bu cercevede iilkemizde,

1982 Anayasasinin 127. maddesinde “... Merkezi idare, mahalli idareler
lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin butinligl ilkesine uygun gsekilde
yurdtilmesi, kamu gérevierinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda
belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’ ifadesine
yer verilerek konuya anayasal bir dayanak saglanmaktadir.?®® Bu denetleme
bicimi, hiyerarsik denetim kadar etkili degildir. Cunkd idari vesayet
denetiminde merkezi yonetim kuruluglarinin, yerinden yonetim kuruluglarina
emir vermek, yanhs kararlarini dizeltmek ve onlarin yerine gegerek iptal

ettikleri kararlarin yerine yenisini almak gibi haklari bulunmamaktadir.?®°

idari vesayet yetkisi her zaman kullanilamamakta, yalniz yasalarda
acik olarak belirtilen hallerde kullanilabilmektedir. Yani idari vesayet
denetimin ne zaman ve hangi sekillerde uygulanabilecegi yasalarda agikca
belirtildiginden, istisnai bir yetkidir. idari vesayet denetiminde, vesayet
denetimine tabi tutulan yerel organlar, iptal edilen iglemleriyle ilgili olarak
idare mahkemelerine bagsvurma hakkina sahiptir. Bu hak, kismen idari

vesayet denetiminin etkisini azaltmaktadir.?”

idari vesayet denetiminde temel ilke, kamu hizmetlerinin

yiriitiimesinde uyum ve birligi saglamaktir.?”! ilke dogrultusunda, yerel

%7 GOZUBUYUK, A. Seref-TAN, Turgut, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, 2. Baski, Ankara,
2001, s. 932-933.

28 50ZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasl, s. 155—156.

269 TORTOP, Nuri, Mahalli idareler, Yargi Yayinlari, 5. Baski, Ankara, 1994, s. 13.

9 GOZLER, a.g.e., 175-180.
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halkin ortak ihtiyaglarini yerinde kargilamak igin kurulan yerel yonetimlerin ve
bazi O0zel alanlarda ig ve hizmet Uretmek amaciyla kurulan hizmet yerinden
yonetim kuruluglarinin, merkezi yonetimle bagini saglayan ve uyumlu bir

sekilde ¢caligmalarini temin eden sistem idari vesayet denetimidir.??

Ulkemizdeki yerel yonetim birimleri incelendiginde, belediyeler
Uzerindeki idari vesayet denetimin, il Ozel idarelerine oranla daha hafif
oldugu goérulmektedir. Cunku belediyelerin organlarinin kararlarindan bir
kismi onaya tabi iken, il Ozel idarelerinin hemen hemen bitiin kararlari
onaya tabidir. Bu durum, il Ozel idareleri tizerindeki idari vesayet denetiminin
derecesini arttirmaktadir. Ayrica il Ozel idarelerindeki personelin dogrudan
merkezi yonetim tarafindan atanmasi ve goérevden alinmasi, bu kurumlar

lizerindeki vesayet denetimini arttirmaktadir.?™

5393 Sayili yeni Belediye Kanununun 55. maddesine gore,
belediyelerde dis denetim 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
hakUmlerine gore gercgeklestiriimektedir. Yapilan yeni dizenlemeye gore,
yerel yonetimler Gzerindeki dig mali denetimin Sayistay tarafindan, dis idari
denetiminse, yani mali iglemler diginda kalan diger idari iglemlerin, hukuka
uygunluk ve idarenin butinligl acgisindan igisleri Bakanh§i tarafindan
gerceklestiriimesi uygun gériilmektedir.2’* Yeni kanuna goére dis denetimin
amaci, yonetimin hesap verme sorumlulugu gergevesinde yonetimin butin

karar ve islemlerinin hedef ve planlara, yasalara uygunluk yonunden

1 ONER, Serif, “Belediye Yonetimlerinde Kamuoyu Denetimi Ve Katilim” Tiirk idare
Dergisi, yil: 69, Sayi: 415, Haziran 1997, s. 190.

22 BAYAR, Dogan, “Kamu Yoénetimini Temel Kanunlari”, Maliye Dergisi, Sayi: 145, Ocak-
Nisan 2004, s. 15.

13 OKSAL, Mustafa, “Avrupa Birligi lle Biitiinlesme Siirecinde Merkezi idarenin Mahalli
idareler Uzerindeki Karsilastirmali Yonetsel Denetimi”, idari Ve Mali Mevzuat Dergisi,
Cilt: 3, Sayi: 9, Haziran 2003, s. 18.

2% TOPRAK, Erkan-AKKOC, S. Yavuz, “Belediyeler Uzerinde idari Vesayet Ve Denetleme”,
idarecinin Sesi Dergisi, Cilt: 19, Sayi: 111, Temmuz-Agustos 2005, s. 24-25.
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incelenmesi, performansinin olgulmesi, eksikliklerinin saptanarak sonuglarin

Tirkiye Biyiik Millet Meclisine rapor halinde sunmaktir.?”

5393 Sayili yeni Belediye Kanunu idari vesayet denetiminin ¢ehresini
buyuk olgude degistirmektedir. Yeni kanuna gore, belediye meclisince alinan
kararlarinin mulki idare amirlerince onaylanmasi uygulamasi kaldirilmaktadir.
Yerine yeni yasaninin 23. maddesiyle mulki idare amirlerine, hukuka aykiri
go6rdukleri kararlar aleyhinde idari yargida dava agma yetkisi verilmektedir.
Ayni maddede belediye bagkanlarina da, hukuka aykiri gordigu meclis
kararlarini, gerekgesini de belirterek yeniden gorusulmek Uzere, bes gun
icerisinde meclise iade etme yetkisi verilmektedir. Meclis tarafindan kararin
yeniden goérusulip, Uye tam sayisinin salt c¢ogunluguyla kararda israr
edilmesi durumunda, kararin kesinlesmesi Uzerine de, kararin iptali i¢cin on

giin igerisinde idari yargida dava agma yetkisi verilmektedir.?"®

Yeni kanuna gore, belediye butgesi ve personel istihdami Gzerindeki
mulki idare amirlerinin dogrudan onaylama yetkileri ortadan kaldiriimakta,
belediye butgeleri, belediye meclislerince onaylanmaktadir. Belediye meclis
kararlarinin da onaya tabi olmamasi, butge Uzerinde mulki idare amirlerinin
dolayll onaylama yetkisi de kendiliginden ortadan kalkmaktadir. Bunlara ek
olarak yeni kanun, mudahale sistemi adinda yeni bir denetleme bigimini
ortaya gikarmakta ve belediye hizmetlerinin halkin saglik, huzur ve esenligini
olumsuz sekilde etkileyecek bir bicimde aksatiimasi ve ilgili bakanhgin talebi
Uzerine yetkili hukuk mercilerinde olayin tespit ediimesi neticesinde, icisleri
Bakanligina miidahale hakki taninmaktadir. icisleri Bakanlidi, ilgili belediyeye
aksakligin giderilmesi igin makul bir sire tanir. Taninan sure igerisinde
gerekli tedbirler alinmadigi takdirde, yerin mulki amiri olan vali bakanlik

tarafindan gorevlendirilerek aksakliklarin giderilmesi saglanmaktadlr.277

S DERDIMAN, a.g.e., s. 15.

275 5393 Sayili Belediye Kanunu, http://www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi 10.01.2006).

21" EKICI, Birol-TOKER, M. Cem, “Avrupa’da ve Ulkemizde Yerel Yénetimlerin Denetimi ve
Etkinligi’, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 14, Sayi: 1, Ocak 2005, s. 10.
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Ulkemizde idari vesayet denetimi, cesitli sekillerde ve farkli kurumlar
tarafindan yapilmaktadir. Bunlardan ilki, yerel yonetim kuruluslarinin
organlari ya da personeli Uzerinde yapilan idari vesayet denetimi, ikincisi,
yerel yonetim Kkuruluglarinin islemleri Uzerinde vyapilan idari vesayet

denetimidir.?’®

3.1.2.2.1. IDARi VESAYET MAKAMLARI

Genel olarak yerel yonetimler Uzerindeki idari vesayet denetimi,
merkezi yonetim veya merkezi yoOnetim hiyerarsisi igerisinde yer alan
kuruluslar tarafindan gergeklestirimektedir. Kanunlarda, idari vesayet
denetimini yapmakla vyetkili kilinan kurulus, icigleri Bakanligi, yetkiyi
kullanacak kisi ise, Igisleri Bakani olarak ifade edilmektedir. Yasalarca
bakana verilen bu yetkinin, dogrudan bakan ya da bakanin kendi adina
gorevlendirecegi birimler tarafindan kullaniimasi gerekmektedir. Bakanin bu
yetkiyi bir baskasina devretmesi mimkiin degildir.?’”® Bakanlik, anayasada
belirlenen idari vesayet yetkisini, mulkiye mufettigleri ve mahalli idareler
kontrolorleri vasitasiyla yerine getirmektedir.?®® Anayasada ve yasalarda
aclkga yer almamasina ragmen, uygulamada Basbakanligin, Icisleri
bakanhg Uzerindeki yetkileri dolayisiyla, yerel yonetimler tGzerinde de idari
vesayet yetkisine sahip oldugu soylenebilmektedir. Bunun yaninda, diger
bakanliklarda, kendi alanlariyla ilgili konularda ya da bakanliklarinin konusu
icerisine giren olaylarda yerel yonetimleri denetleyebilmektedir. Son olarak
da, Cumhurbagkani gerekli goérdugu takdirde, yerel yonetimleri Devlet
Denetleme Kurulu araciligiyla denetleyebilmektedir. Ancak Devlet Denetleme

Kurulu tarafindan yapilan denetleme, sorusturma niteligi tasimamaktadir.?®!

28 56ZUBUYUK, Yonetim Hukuku, s. 308.
219 GOZUBUYUK-TAN, a.g.e., s. 933.

20 AYKAG-OZER, a.g.m, s. 9.

1 DERDIMAN, a.g.e., s. 16.
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Yeni Belediye kanunu hukumleri geregince de, dis mali denetim Sayistay

tarafindan gerceklestirimektedir.?®2

Vesayet makamlarinin idari vesayet denetimine iligkin yetkileri de,
yasalarda agikga belirtiimektedir. Vesayet makamlari, kanunda belirtilen
yetkilerin diginda ya da kanunda agik¢a kendilerine verilmemis bir yetkiyi

kullanamamaktadir.3

3.1.2.2.2. ORGANLAR VE KAMU GOREVLILERI
UZERINDEKI iDARIi VESAYET DENETIMI

Yerinden yonetim kuruluglarinin organlari ve c¢alisanlari Gzerindeki
idari vesayet denetimi, organlarinin ya da kamu personelinin secilmeleri,
secimlerinin  onaylanmasi, gegici olarak goérevden uzaklastiriimasi,
atanmalari ya da gorevden alinmalari seklinde, daha ¢ok teftis bigiminde
gergeklestirilmektedir.?®* Ancak anayasanin 127. maddesinde yer alan, yerel
yonetimlerin secilmis organlarinin, organlik sifatlarini kaybetmelerine iliskin
kararlarin ancak bagimsiz yargi yerlerince verilebilecedine dair hikum, yerel

yonetim kurumlari tizerindeki denetimi biiyiik dlctide sinirlandirmaktadir.?®

Ulkemizde 1982 Anayasasinin 127. maddesinde, “mahalli idarelerin
secilmis organlarinin, organlik sifatini kazanmalarina iligkin itirazlarin ¢ézumu
ve kaybetmeleri, konusundaki denetim yargi yolu ile olur’ ifadesi yer
almaktadir. Bu madde geregi, merkezi yonetimin yerel yonetimlerin organlari
uzerindeki idari vesayet denetimi, yargl organlarn tarafindan yerine
getiriimektedir. Belediye ve il genel meclislerini fesih etme yetkisi de

Danistay’a birakilmaktadir.?® Yeni Belediye kanununa gére, bir kisinin

22 TOPRAK-AKKOC, a.g.m., s. 24.

23 GOZLER, a.g.e., s. 181.

24 3O0ZUBUYUK-TAN, a.g.e., s. 933.

25 CAGLAYAN, Ramazan, idare Hukuku ve idari Yargilama Hukuku, Asil Yayinlari,
Gozden Gegirilmis 2. Baskli, Ankara, 2006, s. 20.

°DONMEZ, a.g.e., s. 11.

88



belediye meclis Uyeligine secilme yeterliligini kaybetmesi sonucunda, meclis
ayeliginin  dusmesine ve kosullarin gerceklesmesi halinde belediye

baskanliginin sona ermesine Danistay karar vermektedir.?®’

3.1.2.2.3. KARARLAR VE ISLEMLER UZERINDEKI IDARI
VESAYET DENETIMI

Yasalarda merkezi yonetime, yerinden yonetim Kkuruluglarinin
islemlerini hukuka uygunluk ve yerindelik acgisindan denetleme hakki
taninmaktadir. idari vesayetin blyik bir bdlimini de, islemler lzerindeki
denetim olusturmaktadir. islemler uzerindeki denetim, islem
gercgeklestirildikten sonra yapilabilecegi gibi, islem gergeklestiriimeden
oncede yapilabilmektedir. Merkezi yodnetimin, islemler Gzerindeki idari
vesayet denetimi, islemlerin onaylanmasi, bozulmasi ya da uygulamalarinin
geciktiriimesi seklinde olabilmekteydi.?®® Bir kararin bir kismi yasalara uygun,
ancak bir kismi yasalara aykiri ise, vesayet makami kararin ancak hukuka
aykiri olan kismini iptal edebilmekteydi. Hukuka uygun olan kismini, iptal
etme yetkisi bulunmamaktaydi.?®® Ancak, 5393 Sayili yeni Belediye Kanunu,
belediye meclisince alinan kararlarin, mulki idare amirlerince onaylanmasi
uygulamasini kaldirilmaktadir. Bunun yerine yeni yasanin 23. maddesiyle,
mulki idare amirlerine hukuka aykiri gérdukleri kararlar aleyhine idari yargida
dava agma hakki taninmaktadir. Bu hak, ayni sekilde belediye baskanlarina

da taninmaktadir.

Yeni Belediye kanunuyla, merkezi yonetimin yerel yonetimler adina
belli durumlarda karar alma yetkisi de kaldirilmaktadir. Eski Belediye
kanununun 123. maddesine gore, belediyelerin zorunlu masraflarini
butcelerine yeterli derecede koymamalari ve batgelerinin denk olmamasi
halinde, mdulki idare amirleri, bu butgeler UGzerinde gerekli dizeltmeleri

yapabilmekteydi. Ancak yeni kanuna goére, blutgenin mulki amir tarafindan

275393 Sayili Belediye Kanunu, http:/www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi 10.01.2006).
*°DONMEZ, a.g.e., s. 12.
29 DELIVELI, Omiir, Kamu Yonetimi Sézliigii, Adalet Yayinlari, Ankara, 2002, s. 77—78.
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onaylanmasi uygulamasinin kaldiriimasi nedeniyle, eski uygulamada fiili

olarak gegerliligini kaybetmektedir.?%°

Kanunlar geredi Ulkemizde, merkezi yonetim, iptal ettigi yerel yonetim
birimlerinin, islemlerinin yerine, yeni bir iglemde bulunamamaktadir. Bu
durumun idare hukukunda tek bir istisnasi bulunmaktadir. idare hukuku
Ogretisinde, “cok siki kayit ve temerrit ve ihmali gidermek igin vesayet
makaminin resen islem yapma yetkisiyle donatilabilecedi” kabul

edilmektedir.?®’

3.1.3. IDARIi DENETIMIN HUKUKSAL GERGEVESI VE
5393 SAYILI YENIi BELEDIYE KANUNUNDA iDARI DENETIM

Kurumlara ya da kigilere taninan denetim yetkisinin temeli, anayasaya
ya da yasalara dayanmaktadir. Yasalar, bir taraftan yetki verirken, bir taraftan
da yetkinin sinirlarini  belirlemektedir. Bu sinirlamalarin  disina ¢ikarak
denetimde bulunmak ya da baska bir ifadeyle yasalara dayanmayan bir
yetkiyi kullanarak denetim yapmak olasi degildir. Yasalar, sadece yetkiyi ve
yetkinin sinirlarini belirlemekle kalmamakta, ayni zamanda yetkinin nasil ve
ne sekilde kullanilacagini da belirtmektedir. Teoride denetim, yasalara
dayanmasi gereken bir yetki iken, uygulamada yasalara dayanmayan ya da
aclkca yasalarda yer almayan denetleme bigimleri de bulunmaktadir.
Uygulamada merkezi yonetim, yerel yonetim birimlerine, genelge, izahname,
sirkller, soru sorma ve soruya cevap isteme, Onerilerde bulunma ya da

aciklama gibi yéntemlerle siirekli olarak miidahale etmektedir.?%2

Ulkemizde, merkezi ydnetime ya da herhangi bir birime hiyerarsik

denetleme yontemini kullanabilmek igin, yasalarda acgikga yetki verilmis

290 5393 Sayili Belediye Kanunu, http://www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi 10.01.2006).

291 Anayasa Mahkemesi, E: 1984/12, K: 1985/6 sayili karari, http://www.anayasa.gov.ir.,
(Erisim Tarihi 20.02.20086).

22 KARANFILOGLU, a.g.m., s. 66-67.

90



olmasi gerekmemektedir. Dolayisiyla hiyerargik denetim, kanunda
belirtimemesine ragmen genel bir yetkidir. Oysa idari vesayet yetkisinin
kullanilabilmesi igin yasada acgik¢a yer almasi ve yasa tarafindan bir veya
birden fazla kuruma acgikga yetki verilmesi gerekmektedir. Bu durum 1982
Anayasasinin 127. maddesinde, “... Merkezi idare, mahalli idareler (izerinde,
mahalli hizmetlerin idarenin bitinligl ilkesine uygun gsekilde ydrtitilmesi,
kamu goérevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve
mabhalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir®*® biciminde ifade
edilerek, konuya anayasal bir dayanak olugturulmaktadir. Anayasadan
kaynaklanan bu yetkiye istinaden merkezi ydnetimin, yerel yodnetimler
Uzerinde yerel hizmetlerin, hukuka ve idarenin butunligu ilkesine uygun bir
bigimde yurutulmesi, ulusal birligin ve g¢ikarlarin korunmasi, toplum yararinin
g6z 6nunde bulundurulmasi ve yerel halkin beklentilerinin kargilanmasi igin,
kanunda belirtilen esas ve usuller ¢ergevesinde idari vesayet yetkisine sahip

olduklari vurgulanmaktadir.?®*

Anayasamiz sadece idari vesayet yetkisini tanimlamakla kalmamakta,
ayni zamanda idari vesayeti, amag¢, yontem ve icerik bakimindan da ele
almaktadir. Boylesine istisnai bir uygulama da ancak, yasalar tarafindan her
yoniiyle dogru bir sekilde, kurallara baglandigi 6lclide uygulanabilmektedir.?%°
Ancak Anayasamizin 127. maddesinde ifade edilen idari vesayet denetimin,
tam olarak sinirlari gizilememistir. Bu ek olarak, merkezi yonetim kuruluslarin,
kendi kurulug vyasalarindaki hukuksal bosluklardan vyararlanarak, vyerel
yonetimler Uzerinde ayri bir denetim mekanizmasi olusturmaya calismalari
idari vesayetin giddetini daha da arttirmaktadir. Zira Glkemizdeki idari vesayet

uygulamalari bu gérisun dogruluk payini agik¢a ortaya koymaktadir.

2% GOZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasi, s. 155-156.
294 AYKAG-OZER, a.g.m., s. 9.
*% OKSAL, a.g.m., s. 17-18.
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Gunumuzde, 6zellikle Avrupa Birligi sureciyle birlikte yerel yonetimler
alaninda yapilan yapisal ve hukuksal reformlar ¢ergevesinde idari vesayet
denetiminin ¢ehresi degistirimektedir. Bu c¢ercevede cikarilan 5018 Sayil
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununun 81. maddesi ve 5393 Sayili yeni
Belediye Kanununun 84. maddesiyle, kamu kurumlarinin kurucu yasalarinda
yer alan ve bu kanunlara aykiri olan hiikiimleri uygulamadan kaldiriimakta,?%®
yine bu yasalar ¢cergevesinde yerel organlarin kararlari Gzerindeki mulki idare
amirlerinin onaylama yetkisi kaldirilarak, denetimin buyldk bir bdlimu yargi
organlarina aktariimaktadir. Bu sayede yerel yonetimler Uzerindeki idari
vesayet denetimi, tam anlamiyla olmasa da, buyuk oranda hafifletimeye

calisiimaktadir.

3.2. YEREL YONETIMLER VE IDARI DENETIM iLISKiSi

Demokratik yonetim anlayisinin yerlesmesinde ve Ulke genelinde
uygulanmasinda, yerel yonetimlere buylk goérev ve sorumluluk digsmektedir.
Yerel yonetim kurumlarinin demokratik yonetim anlayisini dlke genelinde
tesis edebilmeleri icin, oncelikle kendi yonetim yapilanmalarinin demokratik
ve Ozerk olmasi gerekmektedir. Diger taraftan yerel yonetimleri, idari
denetimden ayri disinmek de mumkin degildir. Bir baska deyigle yerel
yonetimlerin var oldugu her yerde idari denetimde yer almaktadir. Ancak idari
denetimin var olmasi, demokratik ve Ozerk yerel yonetim anlayisina engel
gbérunmemektedir. Hepsinin de ayni anda gergeklesmesi mumkin
olabilmektedir. Onemli olan, demokrasi, dzerklik ve idari denetimi dogru
analiz edebilmek ve aralarindaki hassas dengeyi saglikh bir sekilde

kurabilmektir.

2 TOPRAK-AKKOG, a.g.e., s. 24.
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3.2.1. YEREL DEMOKRASI VE iDARi DENETIM iLiSKiSI

Dunya, yirminci yuzyilin ozellikle ikinci yarisinda, buyuk bir degigim
yasamis ve her alanda hizli bir demokratiklesme sureci i¢ine girmigtir. Bu
degisim surecinden, devlet yonetimleri ve denetim sistemleri de blyulk oélgtde
etkilenmektedir. Ozellikle demokratik ydnetim anlayisinin ortaya cikardig
genis Ozgurluk alanlari, denetim sistemlerinde de koklu degisikliklerin
yapilmasini zorunlu kilmaktadir. Denetim sistemlerindeki degisim, demokratik
surecglerde meydana gelen degisimlerden ayri degerlendiriiememektedir.
Cunklt demokrasilerin  kurumsallagsmasi ve ulke geneline yayillmaya
baslamasi, denetimi, kamu yonetiminin en onemli olgularindan biri haline
getirirken, denetim sisteminin saglikli bir sekilde kurulmasi ve uygulanmasi
demokrasilerin  megrulugunu ve saglam bir zeminde sekillenmesini
gercgeklestirmektedir. Demokrasilerde iktidarlarin her zaman denetlenebilir
olmasi temel bir kriterdir. Saglikli ve etkin bir denetimden beklenen faydanin
en iyi saglanabildigi ortam ise, demokratik yonetim sistemleridir. Yani, bir
ulkenin yénetim sistemi ne kadar demokratik ise, denetim, o oranda etkili ve
bagarllldlr.297 Bu nedenle demokrasi ve denetimi birbirinden ayri dugiinmek
ya da, biri digerinin tersi seklinde algilayarak ayri ayri degerlendirmemek
gerekmektedir.

GUnUmuzde demokrasi ile yerel yonetimlerin ayrilmaz bir batin
olduklari ve vyerel yoOnetimlerde, yerel demokrasilerin biran Once tesis
edilmesi gerektigi herkesce kabul goren ortak bir gorus haline gelmektedir.
Yerel diuzeyde halkin kendisini temsil etmesini ve kendi kendini ydnetmesini
saglayan yerel demokrasinin tam olarak gerceklesmesi ancak halkin yerel
yonetimlere yuksek dizeyde katiimiyla saglanabilmektedir. Yerel

yonetimlere halkin katilimi, yani yerel demokrasilerin tesis edilmesi, kamu

27 KOSE, H. Omer, “Denetim ve Demokrasi”, Sayistay Dergisi, Sayi: 33, Nisan-Haziran

1999, s. 62-63.
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hizmetlerinin sunumunda halka katim imkani sunacagindan ayni zamanda

giiclii bir denetim sistemini de gerceklestirmis olacaktir.?%®

Yerel demokrasi, suphesiz ki yerel yonetimlerin merkezden bagimsiz
istedikleri gibi hareket etmeleri anlamina gelmemektedir. Aksine, merkezi
yonetimler, ulusal ¢ikarlar ve hedefler dogrultusunda belirledikleri ilkelere ve
standartlara uygunluk acisindan yerel ydnetimleri, yasalar cergevesinde
denetlemektedir. Ancak bu denetlemeyi agirlastiriimisg idari vesayet
yontemiyle gerceklestirmeye calismak, stuphesiz yerel demokrasileri iglevsiz
hale getirmek olacaktir.?®® Bu nedenle yerel demokrasilerin kurulup gerektigi
gibi igleyebilmesi igin, merkezi yonetimin, yerel yonetimler Gzerindeki agir
denetimlerine son vermesi ve denetim sistemini gagin sartlarina uygun olarak

yeniden duzenlemesi gerekmektedir.

Ulkemizde, Osmanlidan giniimiize kadar yerel yoénetimler, idari
vesayet araciligi ile surekli olarak merkezi yonetimin siki bir kontroll altinda
tutulmus, guclu ve etkin bir yerel demokrasinin kurulmasina izin verilmemistir.
Ozellikle Cumhuriyetin ilanindan sonra yerel yonetimlerin demokratiklesmesi
icin birka¢ girisimde bulunulmus ise de, basariya ulasamamigtir. Konuyu
anayasal agidan inceledigimizde de ayni tablo kargimiza ¢ikmaktadir. 1982
Anayasasinda yer alan vesayet denetimi, cagdas demokratik yerel yonetim
anlayisiyla bagdasmamaktadir. Anayasamizda, yerel demokrasi ve 6zerklik
kavramlarinin degil de, vesayet kavraminin yer aliyor olmasi, Avrupa ile
batinlesmeye calisan Ulkemiz acgisindan buyuk bir tezathk yaratmaktadir.
Ozellikle yerel yonetimlerin en énemli birimi olan belediyelerin, merkezi
yonetim tarafindan agir bir idari denetime tabi tutulmasi yerel demokrasinin
gerceklesmesini buylk Olcide engellemektedir. Bu noktada Anayasa

Mahkemesinin almis oldugu bir karar, oldukga 6nemli ve dikkat cekicidir.

298 SIVEREKLI, Esra, “Yerellesme ve Yerel Demokrasi”, Tiirk idare Dergisi, Yil: 73, Say::
431, Haziran 2001, s. 121,128.

YALQINDAG, Giclii ve Ozerk Yerel Yénetimler Demokrasimizin ve Yénetim Sistemimizin
Temel Kuruluglari Olmalidir, s. 5.
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Anayasa mahkemesi, 1988 yilinda aldigi bir kararinda idari vesayeti, merkezi
yonetimin elinde, salt bir otorite araci olarak dusunulemeyecegini, bu yetkinin
demokratiklesme surecinde yerel dizeydeki katilimci yonetimi geligtirici,
toplumsal dayanismayi gugclendirici, temel hak ve &zgurliklere saygiyi
yukseltici bir deger olarak ifade etmektedir. Anayasa mahkemesinin de
acikga vurguladigr gibi, idari vesayet denetiminin bir baski denetimine
dénusmemesi gerekmektedir. Bunun iginde merkezi ydonetimin idari vesayet

cercevesinde aldigi kararlarin yargiya agiimasi gerekmektedir.>%

Son donemde, Ozellikle Avrupa Birligi surecinin hiz kazanmaya
baglamasiyla birlikte, Ulke genelinde demokratiklesmenin zorunlu bir
gereksinme oldugu ve buna bagl olarak da, yerel yonetimlerin gugclendirilerek
yerel demokrasilerin bir an once kurulmasi gerektigi, yerel yonetimlerde
demokrasilerin dogru ve saglikh bir sekilde uygulanabilmesi icin idari
vesayetin alaninin daraltiimasi ya da idari vesayetin kaldirilarak yerine
hukuka uygunluk denetiminin getirilmesi gerektigi etkili bir gekilde

savunulmaktadir.3"!

Yerel demokrasilere uygun olarak kurulacak yerel
yonetimler, merkezi yonetimin agir denetiminden arindirilmig, sadece hukuka
uygunluk ve o ydrede yasayan halk tarafindan denetlenen birer yonetim

birimi haline getiriimelidir.>%2

3.2.2. YEREL OZERKLIK VE iDARiI DENETIM iLiSKiSi

Yerel yonetimler, demokratik yerinden yonetim sistemi geregi O0zerk
kuruluslardir. Ancak bu Ozellik, higbir suretle yerel yonetim birimlerine
merkezden bagimsiz ve kendi baglarina hareket etme yetkisi vermemektedir.
Yerel 6zerkligi, yerel yonetimler agisindan mutlak ve sinirsiz bir bagimsizlik

ve denetimsizlik seklinde yorumlamamak ve anlamamak gerekmektedir.

300 ONER, Serif, “ Yerel Demokrasi ve Katilin Agisindan Tirk Belediye Mevzuati”, Beklenen

Mabhalli idareler Dergisi, Sayi: 77, Ekim 2000, s. 23-24.

SAYIN Deniz, “Yonetsel Vesayet”, Yerel Yonetim ve Denetim Dergisi, Cilt: 1, Sayi: 1,
Subat 1996, s. 9-12.

%92 SIVEREKLI, a.g.m, s. 130.
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Gunku her ne kadar yerel Ozerklik, demokratik yonetim sisteminin temel
unsurlarindan biri olsa da, yonetimde birligin ve uyumun saglanabilmesi igin
merkezi yodnetimin yerinden ydnetim kuruluglarini  belirli  kosullarda
denetlemesi gerekmektedir.>>® Ancak, merkezi ydnetimin yerinden yoénetim
kuruluglari Uzerindeki denetim vyetkisi, higbir zaman keyfi sekilde yerel
yonetim birimlerinin 6zerklik alanina mudahale etme yetkisi seklinde

yorumlanmamalidir.3%

Yerel Ozerkligi, merkezi yonetimin yerel yonetimler Uzerinde sahip
oldugu idari vesayet denetimi gergcevesinde dusunmek ve degerlendirmek
daha dogru olacaktir. Cunku yerel yonetim birimleri, sinirlari iginde
yasadiklari devletin, amaglari ve hedefleri dogrultusunda hareket etmek ve
bu dogrultuda karar almak zorundadir.’® Ozerk yerel ydnetim birimlerinin
ulusal duzeyde merkezi yonetim tarafindan denetlenmesi, gorevlerin yerine
getiriimesinde ve hizmetlerin etkin bir sekilde karsilanmasinda énemli bir arag
olarak goriilmektedir.>® Boyle olmakla birlikte, merkezi ydnetimin, yerel
yonetimler Uzerindeki denetiminin derecesini arttirmasi, bazi durumlarda
yerel hizmetlerin yerine getiriimesini engellemektedir. Bu nedenle yerel
yonetimler Uzerindeki idari vesayet denetimi ile yerel 6zerklik arasindaki iligki
kamu ydnetiminin nemli sorun alanlarindan birini teskil etmektedir.**” Cunkii
merkezi yonetim tarafindan yerel yonetimlere uygulanan idari vesayet
denetimi ile yerel ozerklik birbirlerine ters orantilidir. Yani yerel yonetimler
uzerindeki idari denetim arttikga yerel 6zerklik daralmakta, tam tersi durumda

ise idari vesayet denetimi azaldikga yerel 6zerklik artmaktadir.3%®

303 COSKUN, Bayram, “Tirkiye’'de idari Vesayet Denetimi ve Yerel Yénetimlerin Ozerkligi”,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 5, Sayi: 3, Mayis 1996, s. 41-43.

%4 TORTOP, a.g.e., s. 16.

305 CELIK, Abdullah, “Yerel Ozerklik, Bagimsizlik ve Denetimsizlik mi?”, Belediye Diinyasi
Dergisi, Cilt: 4, Say:: 2, Subat 2003, s. 55.

%% TORTOP, Nuri, “Yerel Yonetimler ve Mali Ozerklik”, Gagdas Yerel Yonetimler Dergisi,
Cilt: 5, Say: 5, Eylil 1996, s. 4.

%07 MERIC, Osman, “Yerel Yénetimlerin Ozerkligi”, Gagdas Yerel Yénetimler Dergisi, Cilt:
1, Sayi: 2, Mart 1992, s. 57.

%% EKICI-TOKER, a.g.m., s. 7.
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idari vesayet denetimi ile yerel dzerklik arasindaki iliskinin hangi
boyutlarda olacagini tespit etmek ve aralarindaki iligkinin sinirlarini
belirlemek oldukga zordur. Her Ulke kendi yonetim gelenegine, sosyal ve
kiltarel yapisina bagli olarak, bu siniri belirlemeye c¢alismaktadir. Bazi
ulkelerde idari vesayet denetimi olduk¢a sinirlandiriimakta ve yerel
yonetimlerin aldiklar1 kararlar aninda uygulanmaktadir. Bu sistemin
uygulandigi Ulkelerde merkezi yonetimin, yerel yonetimlerin uyguladiklari
kararlari yargiya tasima hakki bulunmaktadir. Bu Ulkelerde yerel yonetimler,
oldukga genis bir yerel 6zerklikten yararlanmaktadir. Bazi Ulkelerde ise, yerel
yonetim birimlerinin almig oldugu kararlar idari denetime yetkili kurumlarinin
onayina tabidir. Yani merkezi yonetim, yerel yonetimlerin kararlarinin
yurutilmesini belirli Olgllerde erteleyebilmektedir. Bu tar Ulkelerde idari
vesayet kismen de olsa agir basmaktadir. Bazi Ulkelerde de, yerel yonetim
birimlerinin aldiklari kararlarin yarutilmesi idari vesayet makamlari tarafindan
ertelenebilmekte ve hatta merkezi yonetim tarafindan kararlar
degistirilebilmektedir. Bu tar Ulkelerde ise, yerel Ozerklikten s6z

edilememektedir.3%

Ulkemizde, cumhuriyetin kurulusundan giinimiize kadar gegen
surecte, yerel yonetimlerin 6zerkligi konusunda farkli uygulamalara
gidilmistir. Ozellikle 1921 Anayasasinda, yerel ydénetimlerle ilgili olarak,
“Nahiye hususi hayatinda muhtariyeti haiz bir manevi sahsiyettir” ifadesine
yer verilmistir. Bu ifadeyle, yerel Ozerklige buyuk oOnem verilerek idari
vesayetin alani sinirlandiriimak istenmistir. Ancak daha sonraki yillarda
cikarilan yasalar, yerel 6zerkligin aleyhinde bir gelisme gdstermis ve 1930
yilinda ¢ikarilan 1580 Sayili Belediye Kanununda yerel 6zerklik buyuk olglude
terk edilerek vesayetci bir anlayis benimsenmigtir. Ayni vesayetci anlayis

hem 1961 hem de 1982 Anayasalarinda da aynen benimsenmektedir.3™

%9 HZER, Ahmet, “Yerel Yonetimlerin Denetimi Uzerine Bir Degerlendirme”, Cagdas Yerel

Yonetimler Dergisi, Cilt: 2, Sayi: 4, Temmuz 1993, s. 29.
AYKAGC, Burhan, “Turkiye’de Kamu Yonetiminin Kugultulmesi, Yerel Yonetimler ve Yerel
Demokrasinin Amaglari”, G.U. L.I.B.F. Dergisi, Cilt: 1, Sayi: 1, Bahar 1999, s. 4.
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GUnumuzde, vyerel yonetimlerin Ozerkligi ile ilgili farklh gorusler
bulunmaktadir. Bazi yazarlar, Ulkemizdeki yerel yonetim sisteminin 6zerk
olmadigi yoninde gorus belirtirken, bazi yazarlarda, yerel ydnetim
sistemimizin yari 6zerk bir yapida bulundugu yoéninde goérus

belirtmektedirler.3"

Her iki gorusinde ortak noktasi yerel yoOnetim
sistemimizin istenilen derecede yerel 6zerklige sahip olmadigidir. Ancak son
dénemde Avrupa Birligi surecinde yapilan yasal degisikliklerle kismen de
olsa, yerel yodnetimlerin o6zerk bir yapiya kavusturulmaya calisildigi
gorulmektedir. 2005 yilinda ¢ikarilan 5393 Sayili Yeni Belediye Kanunu, eski
1580 Sayili Belediye Kanununa gore daha Ozerkg¢i bir anlayigsa sahip
gorunmektedir. 5393 Sayili Yeni Belediye Kanunu ile vesayet makaminin
onay yetkisi buyuk Olgclide sinirlandirilmakta, yerel yonetimlere genis bir
hareket serbestligi saglanmaya c¢alisiimaktadir. Ancak vyapilan yasal
duzenlemeler, Avrupa Birligi suUrecinde bazi zorlamalar neticesinde
gergeklestirildiginden sorunun kékenine inmemekte, yalnizca belirli élgtlerde

¢dzumlere ulasmaktadir.

Demokratik yonetim anlayisinin hakim oldugu gunumuzde, yerel
Ozerkligin saglanmasi ve idari vesayet denetiminin sinirlandirilarak sadece
hukuka uygunluk denetimi bigciminde uygulanmasi gerekmektedir. Cunku aksi
yonde yapilacak uygulamalar, yerinden ydnetim sistemini ve dolayisiyla

yerel ydnetim gelenegini ortadan kaldirabilmektedir.>'2

" COSKUN, a.g.e., s. 44.
%2 COSKUN, a.g.e., s. 43.

98



DORDUNCU BOLUM

TURKIYE’'DE YEREL YONETIMLERIN
DEMOKRATIKLESMESINDE AB SURECININ ETKiSi

4.1. AVRUPA BIiRLIGININ YEREL YONETIM POLITIKASI

Avrupa Birligi, gunumuizde birlik vatandaglarina daha iyi hizmet
verebilmek ve vatandaslarin beklentilerini daha hizli yerine getirebilmek igin,
halka en yakin yonetim birimi olan yerel yonetimlere, blylk élgide 6nem
vermektedir. Bununla birlikte Avrupa Birligi i¢erisinde, Uye Ulkelerinin yerel
yonetim yapilanmasina iliskin genel bir politikadan s6z etmek pekte mumkun

gorinmemektedir.®'?

Birlik son katihmcilarla birlikte yirmi yedi tGlkeden olusan ¢ok uluslu bir
yapilya kavusmustur. Birligi olusturan ulkeler, birbirinden ¢ok farkli tarihi,
kiiltiirel, sosyal ve idari 6zelliklere sahiptir. Ozelliklede, Uye Ulkelerin ydnetim
alanindaki yapilanmalari birbirlerinden oldukc¢a farklik goéstermektedir. Bu
nedenle Avrupa birligindeki Ulkeleri merkezi yonetim ve yerinden yodnetim
yapillanmalarina uygun olarak bes farkh sinif iginde degerlendirmek
gerekmektedir. Bunlardan ilkini, Almanya, Avusturya ve Belgika gibi, yerinden
yonetimin giiclii oldugu federal devletler, ikincisini, ispanya, italya gibi, yerel
yonetimlerden ziyade bolge yodnetimlerine agirhk veren devletler,
Uclinclistini, Fransa, Hollanda, isveg gibi, yerinden yonetim sistemine agirlik
veren devletler, dérduncusunu, Yunanistan ve Luksemburg gibi, Uniter
yapinin ve dolayisiyla merkezi yapilanmanin daha hakim oldugu devletler,

besincisini ise, ingiltere, Danimarka, irlanda, Finlandiya gibi, Gniter bir yapiya

%13 http://www.detur.cec.eu.int/belediyeler.html ( Erisim Tarihi 05.11.2006)
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sahip olmakla birlikte bolge ve yerinden yonetimlere buyuk olgude yer veren
devletler olusturmaktadir.®™

ingiltere’nin giiclii Gniter yapisina ragmen, yerel ydnetimler, yénetim
sistemi igerisinde blylk bir paya sahiptir. Bu nedenle ingiltere, yerel
yonetimlerin besigi olarak kabul edilmektedir. Ancak son donemde
ingiltere’de yapilan bazi diizenlemeler dogrultusunda yerel yonetimler bu
guglerini kaybetmeye baslamiglar ve merkezi yonetime badimli hale
gelmiglerdir. Bu durum, tum ddnya yerel yonetimleri agisindan buyuk bir
olumsuzluk olarak kabul edilmektedir.

GuUnumuzde Avrupa Birligi icerisinde Uglu bir yapilanma goériimektedir.
Bunlar asagidan yukariya dogru, en altta bolgeler daha sonrasinda Uye
devletler ve en ustte AB yer almaktadir. Bu yapillanmada da, agikga
goruldugu gibi AB icerisinde yerel yonetimler henltz kendi basina bir kademe
olarak kabul edilmemektedir. AB vyerel ybnetimleri bir kademe olarak
gormedigi gibi, birgok konuda da kendisine muhatap olarak kabul
etmemektedir. Ancak, sadece ekonomik alanda degil, siyasal alanda da bir
birlik yaratmaya calisan Avrupa Birliginin, basarili olabilmesinin en onemli
kosullarindan birisinin de, yerel yonetimler oldugu herkesge kabul
edilmektedir.3' Bu nedenle Avrupa Birligi organlari, yerel ydnetimler
acisindan son derece onemli bir ilke belirleyerek, kendi sinirlari igerisindeki
tum Ulkelerce uygulanacak ortak bir yerel yonetim politikasi belirlemeye
caligmaktadir. Avrupa Birligi bu niyetini 2001 yilinda yayinlanan “Beyaz
Kitap” ta, “yerel ybénetimlerin c¢alismalari vatandaglarin denetimine agik
olmalidir, kamu hizmetleri etkin, seffaf ve katilimci bir sekilde sunulmalidir,

merkezi hlikimet ile yerel ybnetimler arasinda belirlenmig bir alt-tst iligkisi

¥ YETER, Enis, “Turk Devlet Yapisinda Belediyelerin Hukuki Statiileri ve Avrupa Birliginin

Yerel Yonetimlere Etkisi Isiginda Degerlendirmeler”, Tiirk idare Dergisi, Yil: 69, Say:
417, Aralk 1997, s. 38-39.

15 KOCDEMIR, Kadir, “Avrupa Birligi Hukuku ve Mahalli idareler”, Tiirk idare Dergisi, YiI:
72, Sayi: 426, Mart 2000, s. 68-73.
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olmamalidir, mali kaynaklarin paylasimi da uzlasma yoluyla olmalidir

seklinde dile getirmektedir. 3'°

Avrupa birligi organlarinda, yerel yonetimlerin lehinde olusan bu
olumlu tavrin, birlik igindeki yerel yonetim politikasini buyuk Olgude
etkileyecegi, farkli yapidaki yerel yonetim politikalarini bir cercevede
toplayacagi ve birlik hukukunun yerel yonetimlere karsi tek bir sekilde
uygulanmasinin saglanacagi yoénunde guglu goérusler bulunmaktadir. AB
hukukunun yerel yonetimlere kargi tek bir sekilde uygulanmasi son derece

onem arz etmektedir.®'’

Cunku yerel yonetimler agisindan da AB hukukunun
onceligi bulunmaktadir ve birlik hukuku, yerel yoénetimleri ¢ok yakindan
etkilemektedir. Birlik tarafindan alinan kararlarin bayuk bir boluma, Uye
ulkelerde yerel yonetimler tarafindan uygulanmaktadir. Bu nedenle AB
hukuku yerel yonetimleri bazi durumlarda dogrudan, bazi durumlarda ise
dolayli olarak etkilemektedir.®'® Birlik hukukunun getirdigi diizenleyici kurallar,
Ozelliklede bolgesel fonlara ve bu fonlarin kullanimina iligkin kurallar yerel
yonetimleri dogrudan etkilemektedir. Diger taraftan yine birligin ortak politika,
yasa ve yeni duzenlemelerin Gye ulkelerde uyumlagtiriimasiyla ilgili olarak

almis oldugu kararlar da, yerel yénetimleri dolayl olarak etkilemektedir.3'

Avrupa birliginin, hem ekonomik hem de siyasal agidan butinlesme
sureci igine girmesi, bolgesel yonetimleri onemli bir hale getirmektedir. Birlige
uye uUlkelerdeki, bolgeler arasindaki esitsizliklerin giderilmesi ve bdlgesel
gelismigligin arttirlmasi amaciyla olusturulan bolgesel politikalar sonucunda
bdlgeler, Avrupa Birligi kurumlarinda resmi olarak temsil edilmelerini talep
etmislerdir. Bu talep nihayet Maastrich antlasmasi ile karsilanmaya g¢alisiimis

ve bu antlasma ile Bdlgeler Komitesi kurulmustur. Boylelikle “birlik tarihinde

316 hitp://www.detur.cec.eu.int/belediyeler.html ( Erisim Tarihi 05.11.2006)

" YETER, a.g.m., s. 39.

8 KOCDEMIR, a.g.m., s. 72.

19 ARIKAN, Eligin Yeseren, “Bitiinlesen Avrupa’da Yerel Yonetimler”, Goriis Dergisi, Sayi:
58, Mart 2004, s. 39.
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ilk kez ulusalti bir organa temsil ve karar alma mekanizmalarina katiima

hakki vermis” tir.3%°

Maastrich antlagsmasi ile hayata gegirilen ve ¢ogulculugun, rekabetin,
gug¢ dagiliminin, sorunlarin ¢éozumundn garantisi olarak nitelendirilen ve en
onemlisi en alt duzeydeki yonetim birimlerinin de karar alma sureglerine
etkide bulunmalarini saglayan Bolgeler Komitesi, 1994 yilinda faaliyetlerine
baslamistir.>*' Daha sonrasinda 1997 yilinda Amsterdam’da toplanan bélge
ve yerel yonetim temsilcileri, konferans sonunda yayinladiklari Amsterdam
Bildirgesinde, birligin gelecekteki varligini tesis edecek en Onemli
kurumlardan biri seklinde gortlen yerel yonetimlere yonelik olarak, bdlgeler
komitesinin yetkilerinin arttirimasi ve komiteye, kararlar agisindan Avrupa
Parlamentosunu da etkileme hakkinin verilmesi, ayrica Adalet Divaninda
dava acma hakkinin verilmesi istenmistir.>*? Karardan da anlasilacagi lizere
Avrupa Birligi, hala yerel yonetimleri degil, boélge ydnetimlerini bir kademe
olarak kabul etmekte ve birlik organlarinda temsil edilmelerini saglamaktadir.
Bu da birlik icerisinde yerel yonetimlerin gug¢lenmesinin kismen onunu

kesmektedir.

Yerel yonetimler agisindan Avrupa Birligi igerisinde dizenlenen en
onemli konferanslardan biri de, 10-11 Ekim 1996 yilinda Portekiz’in baskenti
Lizbon’da diuzenlenen Avrupa Konseyi 11. Yerel YoOnetimlerden Sorumlu
Bakanlar Konferansidir. Konferansta, konseyin basta gelen amaglarindan
birisinin, yerel demokrasinin buatlinlesmesinin, batin Udye devletlerde
saglanmasi gerektigidir. Konferansin sonunda ise, “Yerel ybnetimlerin mali
glcgleri sorumluluklariyla orantili ve uygun dlizeyde olmali, mali yénetimin
etkinliginin daha fazla denetlenmeli, yerel ydnetimlerin bltge agiklarinin
azaltilabilmesi ve hizmetlerde istenen kalitenin temin edilebilmesi igin, yerel

kamu hizmetlerine Ucret koymakta serbest olmalari, yerel ydnetimlerin

2 ARIKAN, a.g.m., s. 43.
%1 KOCDEMIR, a.g.m., s. 79.
%2 YETER, a.g.m., s. 42.
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yasada belirtilen olgller igcinde vergi gelirlerini diizenleme hakkina sahip
olmalari, yerel ybénetimler arasinda farklilasmalara nede olacak faaliyetlerden
kaginilmasi, yerel yoénetimlerin agir1 borglanmadan kaginmasi ve yerel

x )

ybnetimler Uzerindeki denetimlerin basitlestiriimesi ve azaltiimasi gerektigi

yéniinde kararlar alinmistir.#

Avrupa birligi icerisindeki bodlge ydnetimleri ve yerel ydnetimlere
yonelik butin bu ugraslara ragmen, zaman zaman bazi farkl gérusler ortaya
cikabilmektedir. Ozellikle, gligli merkezi ydnetimlere sahip Ulkeler, birlik
icerisinde gelisen ortak yerel yonetim politikalarina kargi olumsuz goruslerini
dile getirebilmektedir. Nitekim bu konu Petersberg Bildirgesinde de, agikga
ifade edilmis ve “AB tarafindan yurarlige konulan dizenlemelerde, yerinden
yonetim ilkesinin ¢ok az dikkate alindigi belirtiimis”, ve bu durumun nedeni
olarak da, birlik igindeki Ulkelerin blyuk bir ¢ogunlugunun merkeziyetgi
devletlerden olusmasi olarak gésterilmistir.>** Ancak giiniimiizde artik Avrupa
birligi ile birlik yerel ydnetimleri arasinda sosyal, siyasal, ekonomik ve
teknolojik agidan hizla gelisen bir iliski mevcuttur.**® Ozelliklede AB iilkelerin
kabul etmis olduklari yerellik (Subsidiyarite) ilkesi, Bolgeler komitesi, Avrupa
Konseyi Sinir Otesi isbirligi ve Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti gibi prensipler,
AB hukukunda vyerel yodnetimlerin yer almasini bir zorunluluk haline

getirmektedir.

Ulkemizdeki yerel ydnetim politikasinin, Avrupa Birligindeki yerel
yonetim politikalarindan bir hayli uzak oldugu goértulmektedir. Birlige tam
dyelik surecinde olan Ulkemizin, yerel yonetim sisteminin Ulke genelindeki
planlama ve uygulama surecglerine daha fazla katiliminin saglanmasi

gerekmektedir. Bunun gergeklestirilebilmesi igin de, yerel yonetimlere verilen

23 YETER, Enis, “Avrupa Konseyi XI. Yerel Yonetimlerden Sorumlu Bakanlar Konferansi

Notlar”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 6, Sayi: 1, Ocak 1997, s. 45-52.
YETER, Tirk Devlet Yapisinda Belediyelerin Hukuki Statiileri ve Avrupa Birliginin Yerel
Yodnetimlere Etkisi Isiginda Degerlendirmeler, s. 43.

FIRAT, Serap, “Avrupa Birligi Bitiinlesmesinde Yerel Yonetimlerin Roli” , Belediye
Diinyasi Dergisi, Cilt: 6, Sayi: 10, Ekim 2005, s. 34.
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yetkilerin arttirilmasi, yerel demokrasinin ve yerel Ozerkligin saglanmasi
gerekmektedir.’?®® Diger taraftan ilkemizin siyasileri, Avrupa Birliginin ye
devletlerdeki yerel yonetim sistemlerini tek duizelestirmek gibi bir amacinin
olmadidi, sadece ortak bir goris yapisinin olusturulmaya calisildiginin
farkina varmalidir. Bu nedenle yerel yonetimler alanindaki reform ¢aligmalari,
bu gorusler dogrultusunda dogru analiz edilmeli, Avrupa taklit edilmemeli,
kendi kaltirGmuUz, siyasal kosullarimiz ve toplumsal yapimiz géz ardi
edilmeksizin, sadece birligin yerel yonetim politikasina uygun bir yénetim

yapisi olusturulmaya ¢aligiimalidir.

328 http://www.detur.cec.eu.int/belediyeler.html ( Erisim Tarihi 05.11.2006)
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4.2. YERELLIK (SUBSIDIYARITY) ILKESI
4.2.1. KAVRAMSAL CERGEVE

Yerellik ilkesi kavrami, Ozellikle 1l. Duinya Savasi sonrasinda
merkeziyetciligin asiri derecede glglenmesini dnlemek amaciyla, yerinden
yonetimi ve federalizmi savunanlar tarafindan gundeme getirilmistir.
Tuarkgceye “yerellik” veya “hizmette halka yakinlik” olarak ¢evrilen
“subsidiarity” kavrami, Latincede “yardim, destek” anlamina gelen
“subsidium” sdzcugunden gelmektedir. Aslinda askeri amagla kullanilan ve
“sadece ihtiya¢c aninda savasa katilan ihtiyat birlikleri, yedek birlikler’
anlamina gelen bu terim, toplumsal ya da siyasal islemlerde 6nceligin en alt
yonetim birimlerine ait olmasi, ust duzeydeki yonetimlerin ise sadece
yardimda bulunmak amaciyla ve alt diuzeydeki yonetimlerin hizmeti
gerceklestirememesi durumunda ikincil olarak mudahale etmesi olarak
tanimlanabilmektedir.**” Bir kamu hizmetinin, hizmete ve halka en yakin
yonetim birimi tarafindan, halk katilimi ve denetimi saglanarak yerine
getiriimesi, demokratik yonetim anlayisinin yerlesmesini ve gelismesini

saglamaktadir.>?®

Hizmette halka yakinhk veya yerellik ilkesi, tarihi kokenleri
incelendiginde Aristo’'ya kadar uzandigi gorulmektedir. Daha sonrasinda ise
bu kavramin geligmesine Akinolo Thomas hizmet etmistir. Yerellik ilkesinin
gelisimine Alman tlzebilimcisi federalist Althusius’un da 6énemli katkilarinin
oldugu bilinmektedir.**® Avrupa disiince tarihinde ise yerellik ilkesine, ilk
olarak Papalik tarafindan yayinlanan ve toplumsal konularda Katolik
kilisesinin goruslerinin ve dusuncelerinin agiklandidi, 1931 yilinda yayinlanan
“Quadragesimo  Anno” bildirisinde agikga yer verilmigtir. Kilise,

“Quadragesimo Anno” bildirisinde, toplumsal yagsamin her alaninda 6nceligin

2T CANATAN, Bilal, Yerellik ilkesi, Galeri Kiiltiir Yayinlari, Ankara, 2001, s. 1-2.

328 (JSKUL, Zafer, “Suibzidiyarite ilkesi Uzerine Distince Alistirmas!”, Yeni Tiirkiye Dergisi,
Sayi: 4, Mayis-Haziran 1995, s. 24.

329 KELES, Rusen, “Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yénetimler”
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 4, Sayi: 1, Ocak 1995, s. 4.
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halka ve bireylere daha yakin en alt dizeydeki yonetimlere birakiimasi
gerektigini ve yerellik ilkesinin, kilisenin toplumsal 6gretisinin temellerinden

biri olarak goriildiigi ifade edilmistir.3*°

Yerellik ilkesinin temellerinin ¢ok eski donemlere dayanmasina
ragmen bu ilkenin hukuksal ve siyasal alanda kullanilmaya baglanmasi
oldukca yenidir. ilke 6zellikle 1980’lerde siyasal alanda giindeme gelmeye
baslamis ve 1990’larda ise, Uzerinde sikc¢a tartisilan 6nemli konulardan biri

haline gelmistir.®*'

Siyasal acgidan yerellik ilkesi, devlet ile devleti olusturan birimler
arasinda, bir yandan kamu hizmetlerinin goérulmesinde kaynaklarin daha
akilcl kullaniimasi, diger yandan halkin demokratik egitimlerinin saglanmasi
amacilyla, onceligin bireylere en yakin yerel ya da bolgesel yonetimlere ait
olmasi, hizmetlerin “yerinde” ve ayni zamanda “yerinden” gorulmesi seklinde
ifade edilebilmektedir.®*? Yani bir baska deyisle subsidiarity ilkesi, yerel ve
ortak hizmetlerin, merkezi yonetimin disindaki bir yonetim tarafindan yerine
getirilmesi gerektigini ifade etmektedir.>*® Yerellik ilkesi, bir ydnetim sistemi
icerisinde merkez yonetim ve yerinden yonetim olmak Uzere iki farkl yetki
alaninin var oldugunu acgik¢a kabul etmektedir. Zaten bu farkli egemenlik
alanlarinda vyerellik ilkesinden stz etmekte olasi degildir. Yerellik ilkesi,
sadece her iki duzeyinde ortak muidahale ve yetki alanina giren kamu
hizmetlerinde ve gorevlerde o©nceligin bireylere en yakin duzeylere
verilmesini ifade etmektedir.®** Yani ortak miidahale alanina girmeyen ya da
sadece bir duzeyin vyetki alanina giren gorevierde yerellik ilkesi

uygulanmamaktadir. Ornegin, ulusal givenlik veya ulusal dig politika sadece

%0 CANATAN, a.g.e., s. 9.

*®¥1ysKUL,a.g.m., s. 25.

%2 KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yonetimler, s. 4.,
CANATAN, a.g.e., s. 3.

333 AYKAGC, a.g.m_, s. 7.

3% CANATAN, a.g.e., s. 40.
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merkezi yonetimin yetki alanina girmektedir. Bu yetki alanlarinda yerellik

ilkesinden s6z edilememektedir.

Genel olarak subsidiarity, bireylerin ortak kamusal ihtiyaglarini ve farkh
beklentilerini kargilamak amaciyla olusturulan yonetim duzeyleri arasindaki
yetki paylasimini saglayan bir ilkedir.>** Diinya izerindeki birgok iilkede yerel
ve bolgesel yoOnetimler, devlet yapisi iginde “ikincil’ yani “yardimcr’
konumunda goértlmektedir. Oysa gunumuzde Ozellikle yerellik ilkesinin
gelisimine paralel olarak, merkezi yonetimler “ikinci’ durumda disunulmeye
baslanmigtir. Yani ortak yetki alanina giren hizmetlerde birincil sirada yerel
yonetimler yer almakta, merkezi yonetimler sadece yerel yonetimlerin hizmeti
yerine getirmekte gucluk cektigi ya da yerine getiremedigi durumlarda yetkili
konuma gelmektedir. Ancak bu yetkileri de hizmeti direk olarak yerine
getirmek seklinde dusunulmemekte, yerel yonetim birimlerini hizmeti yerine
getirebilecek seviyeye tasimakla gorevli sayillmaktadirlar. Bir diger ifadeyle
bu ilke, Ust dizeydeki ydnetimin, alt dizeyde yer alan yonetimlere karislarini
engellemekle kalmamakta, ayni zamanda alt duzeyde yer alan yonetimlerin
hizmetleri etkin bir sekilde yerine getirebilmesi icin yeterli arag ve kaynak

teminini de zorunlu kilmaktadir.3¢

GUnUmuzde subdidiyarity ilkesi, gerek ulus devletlerde, gerekse
federal devletlerde rahatlikla uygulanabilmektedir. ilkenin, her iki ydnetim
biciminde de sorunsuz bir gekilde uygulanabilmesinin en 6nemli nedeni,
egemenlik kavramiyla bir baglantisinin olmamasindandir. Sonug itibariyla her
iki yonetim biciminde de egemenlik tektir.*” Ancak bazi cevreler yerellik
ilkesinin, 6zellikle federal devlet sistemlerine daha uygun bir ilke oldugunu ve
federal devlet sistemine sahip Ulkelerde daha sik bir sekilde uygulandigini
savunmaktadir. Oyle ki, bazi kaynaklarda, federal sisteme sahip Almanya ve

isvigre gibi Ulkelerdeki eyaletlerin 6zerkliginden degil, egemenliginden s6éz

% JsKUL, a.g.m., s. 23. _
%% KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) lIkesi ve Yerel Yonetimler, s. 4-6.
%7 UsKUL, a.g.m., s. 25,
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edilmekte oldugu gorulmektedir. Buna karsilik, merkezi devlet yapisinin gok
guglu ve koklu oldugu bazi devletlerde ise, bu ilkenin buyuk dlgide 6nemini
yitirdigi gdzlenmektedir. Nitekim ilkenin glncellik kazanmasi ve Avrupa Birligi
belgelerinde sikga ve o6nemli Olcide yer almaya baslamasi Alman
eyaletlerinin kendi 06zerklik alanlarint korumak istemeleri neticesinde

olmustur.3%®

4.2.2. AVRUPA BIRLIGINDE YERELLIK ILKESI

Avrupa Birligi son donemde Ozellikle Uye sayisinin hizli bir bicimde
artmasina bagh olarak, gerek ustlendigi fonksiyonlarin niteligindeki
degismeler, gerek demografik yapisinin buyuk oOlglide gesitlenmesi, gerekse
ulusustu o6rgut yapilanmasi ile Gye devletler arasindaki gorev ve yetkilerin
paylasimi agisindan, buyuk Olcide merkezilesmektedir. Bu nedenle Avrupa
Birligi icinde yer alan devletler, kendi egemenliklerini korumak ve birligin
mudahalelerinden kaginmak amaciyla, AB igerisindeki goérev ve yetki

paylasiminin yeniden diizenlenmesini istemektedirler.>*°

Ozellikle 1990’h yillarda sikga giindeme getirimeye baslanan ve
Avrupa birligi kurumlarinin blytk énem verdigi, yerellik ilkesi, bdlgesel ve
yerel yonetimlere daha fazla yetki aktarilarak oOzerkliklerinin arttirilmasini,
katilimci demokratik  yerel  yonetim  anlayisinin  yerlestiriimesini
ongormektedir.>*® Aslina bakarsaniz vyerellik ilkesinin Avrupa Birliginin
giindeminde sikga yer almasinin (i¢ temel nedeni bulunmaktadir. ilk neden,
Avrupa Birliginin batun Uye devletleri kapsayan ortak Pazar politikasini
uygulamaya baglamasiyla birlikte, diger butin alanlarda da yeni
dizenlemeler yapilmasi zorunlulugu ortaya ¢ikmaktadir. Briksel'de toplanan
merkezi yonetimin ise, batlin bu dizenlemeleri tek basina yapmasi mimkuin

géziikmemektedir. ikinci neden, ortak Pazar politikalarinin uygulanmasi

% KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yonetimler, s. 5.
%9 KOCDEMIR, a.g.m., s. 80.
%% ARIKAN, a.g.m., s. 39.
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sonucunda birlik, butun kararlarin alindig1 merkezi bir karar mercii durumuna
gelmektedir. Birligin amaclariyla ortugsmeyen bu durumun giderilmesi igin,
diger yonetim duzeyleri ile birlik merkezi arasinda yeni bir igbirligi ve goérev
paylasiminin yapilmasi ve bu isbirligi ve goérev paylasiminin bazi kurallara
baglanmasi gerekmektedir. Uglincli neden ise, yerellik ilkesi Avrupa

Topluluklarinda, kiiresel egilimlere karsi bir tepki olarak gériilmektedir.*’

Avrupa Birliginde vyerellik ilkesi ilk olarak, 1951 yilinda imzalanan
Avrupa Komur ve Celik Toplulugu Antlagsmasi’nin 95. maddesinde yer
almistir. 1957 yilinda imzalanan ve birligin kurucu antlagmalarindan biri olan
Roma Antlasmasinin 235. maddesinde de yerini alan yerellik ilkesi, daha
sonra Avrupa Komisyonu tarafindan vyayinlanan 1975 tarihli Spinelli
Raporu’nda da yer almigtir. Ancak, yerellik ilkesi bu metinlerin higbirinde agik
bir sekilde ifade edilmemekte, sadece “yetkilerin (ye devietler ile topluluk
arasinda paylasiimasini 6ngéren” dolayli bir ilke olarak yer almaktadir.
Yerellik ilkesinin agikga yer aldigi ilk AB metni ise, Avrupa Konseyi tarafindan
1985 yilinda kabul edilen Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr’dir. Daha
sonrasinda ise, Tek Avrupa Senedi'nde cevre ile ilgili bolumde yine agikga
ilkeye yer verildigi gorulmektedir. Yerellik ilkesi gerek dolayli, gerekse direkt
olarak bircok AB metninde yer almasina ragmen asil seklini 1992 yilinda
imzalanan Maastricht antlasmasinda bulmustur. Maastricht antlasmasinin 3/b
maddesinde yerellik ilkesi, “Salt kendi yetkisi altinda bulunmayan alanlarda,
hizmette halka yakinlik ilkesi uyarinca Topluluk, ancak tasarlanan eylemin
hedefleri (iye devletler tarafindan yeterli bicimde gerceklestirilemeyecekse ve
dolayisiyla tasarlanan eylemin boyutlari ve sonuglari itibariyla Topluluk
dlizeninde daha iyi gerceklestirilebilecekse midahalede bulunur. Toplulugun
eylemi, bu antlasmanin hedeflerine ulasmak igin gerekli olan diizeyi asmaz”
seklinde ifade edilmektedir. Bu tanim, Amsterdam Antlasmasinin 5.

maddesinde de ayni sekilde yer almaktadir.®*? Gorildigi (izere Maastricht

¥ MENGI, Aysegll, Avrupa Birliginde Bélgeler Karsisinda Yerel Yénetimler, imaj

Yayinlari, Ankara, 1998, s. 25.
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antlagsmasinda birligin amaglarinin gergeklestirimesinde, yerellik ilkesinin g6z

énlinde bulundurulmasi gerektigi acikga vurgulanmaktadir.*

Bu maddede dikkatimizi ¢eken iki dnemli nokta vardir. Bunlardan ilki,
yerellik ilkesinin sadece Avrupa Birligi ile Uye uUlkeler arasindaki ortak yetki
alanlarinda uygulanabilir olmasidir. Yani sadece birlik kurumlarinin yetki
alanina giren konularda bu ilkenin uygulanabilmesi, bu sekliyle mimkin
gorinmemektedir.>** Bir diger dikkat cekici noktada ise, bu ilkenin Avrupa
Birligi igerisinde yetki paylasimini saglayan bir ilke olmayip, sadece ortak
yetki alanlarinda, yetkinin kim tarafindan kullanilacagini dizenleyen bir ilke

olmasidir.®*®

Maastricht antlagsmasinda yerellik ilkesine yer verilmesinin en 6nemli
nedenlerinden biri, batinlesmenin gergeklesmesiyle birlikte asin derecede
guglenmesi beklenen merkeziyetcilige karsi bir o6nlem almak ve
batinlesmeyle birlikte Avrupa’nin temel yénetim birimlerinden biri olan yerel
yonetimlerin géz ardi edilmesini énlemektir.>*® Bir baska deyisle iiye devletler
yerellik ilkesiyle, Avrupa butunlesmesini bir Olgude dengelemeye
calismaktadir.**” Bu dogrultuda AB’nin biitiin faaliyet alanlarini kapsayacak
bir bicimde antlagmada yer alan yerellik ilkesi, siyasal birligin kurulmasini da

biiylik dlclide saglamaktadir.34®

Maastricht antlagmasinin 1993 yilinda yururluge girmesinin ardindan

Avrupa Komisyonu, her yil dizenli olarak hazirladidi raporlarla yerellik

342 KOSECIK, Muhammet, “Yerel Ve Bélgesel Yénetimler Agisindan Avrupa Birligi
Bitinlesme Sireci Ve Anayasasi”, Avrupa Perspektifinde Yerel Yonetimler, Edi:
Hiiseyin OZGUR, Bekir PARLAK, Alfa Aktiiel Yayinlari, istanbul, 2006, s. 12—13.

3 FIRAT, a.g.m., s. 31.

4 KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yonetimler, s. 8.

5 CANATAN, a.g.e., s. 2.

6 KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yonetimler, s. 5.

T CANATAN, a.g.e., s. 72.

8 DEMIRAL, Berkan, “Avrupa Birligi Ve Tirkiye'de Bolge, Bolgesellesme, Bdlgecilik ve
Bolge Ydnetimleri”, Avrupa Perspektifinde Yerel Yonetimler, Edi: Hiseyin OZGUR,
Bekir PARLAK, Alfa Aktiiel Yayinlari, istanbul, 2006, s. 138.
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ilkesinin uygulanmasini ve hayata gecirilmesini yakindan takip etmektedir.>*

Avrupa konseyi ise, yerellik ilkesine iligkin olarak kabul ettigi bir protokolde,
ilkenin dinamik bir kavram oldugunu belirtmis, hizmetin hangi birim tarafindan
yerine getiriimesi gerektiginin duruma goére degisiklik gdsterebilecegini ifade
etmis ve hizmeti gergeklestirecek birimin belirlenmesinde bazi kriterlerin dlgut
olarak kullaniimasi gerektigini belirtmistir. Buna gore; bir hizmetin ulusal
devletlerce yerine getiriimesinde aksakliklar mevcut ise, AB antlagmalariyla
celisiyor ise, diger Uye devletlerin cikarlarini zedeliyor ise, eylemin AB
duzeyinde yapilmasi yerel dizeyde yapilmasindan daha fazla g¢ikar sagliyor
ise, bu durumda hizmet AB kurumlari tarafindan yerine getirilebilmektedir.
Bunun tam tersi durumlarda ise hizmetler tye Ulkelere, hatta Uye ulkelerin
yerel yonetim birimlerine birakilmalidir. Diger taraftan Bolgeler Komitesi de,
yerellik ilkesinin uygulanmasindaki kesin kriterlerin belirlenmesi igin
calismalar yapmaktadir. Komite, 1996 vyilinda Birlige, vyerellik ilkesini
dizenleyen 3/b maddesinin yeniden duzenlenerek, yerellik ilkesinin agik bir
ifadeyle tanimlanmasini ve bu tanimda Uye Ulkelerin yerel ydnetim

birimlerinin de yer almasini &nermistir.>*

Avrupa Toplulugunu kuran Avrupa Komur ve Celik Antlagsmasindan
glinumuze Avrupa Birligi'nin kurulmasi ve gelismesi sureclerine kadar birgok
belgede yer alan yerellik ilkesi, yerel ve bdlgesel ydonetimlerin birlik icerisinde
sekillenmesinde temel eksen olmustur. Burada yerellik ilkesiyle, bazen ulusal
devletler kastedilmek istenirken bazen de, ulusal devletlerin yerel yonetimleri
kastedilmek istenmigtir. Yani kisacasi Birlik merkezi disindaki bitlin yénetim
yapilanmasi aslinda yerel olarak kabul edilmektedir.>®" Tiim bu haliyle yerellik
ilkesini, AB igerisinde gucli bir “Adem-i merkeziyet’ ilkesi seklinde

degerlendirmek miimkiin gériinmektedir.>*2

*9 YETER, a.g.m., s. 41.

%0 KOSECIK, a.g.m., s. 13-14.

%1 PARLAK, Bekir, “Avrupa Birligi Diizenlemelerinde Ve Segilmis Uye Ulkelerde Yerel
Yénetimler”, Avrupa Perspektifinde Yerel Yénetimler, Edi: Hiiseyin OZGUR, Bekir
PARLAK, Alfa Aktiiel Yayinlari, istanbul, 2006, s. 207.

%2 DEMIRAL, a.g.m., s. 137.
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4.2.3. TURKIYE’DE YERELLIK ILKESI

Topluma, kamu hizmetlerini etkin ve verimli bir sekilde gétirmekle
yukumld olan kamu yonetimi, toplumsal ve teknolojik gelisme ve degismelere
bagl olarak degisen toplumsal beklentileri karsilayabilmek igin, kendi iginde
yapisal degigiklikler yapmak ve ¢agin gereklerine uyum saglamak
zorundadirlar. Ulkemizde yerel yonetim birimleri, kurulusundan giinimize
kadarki sureg¢ icerisinde, surekli olarak merkezi ydnetimlerin bir uzantisi,
hiyerarsik tasra orgitlenmesi seklinde algilanmaktadir.**®* Avrupa Birligine
tam Uyelik suUrecinde, uyum c¢alismalari c¢ergevesinde, Ozellikle yerel
yonetimler alaninda olmak Uzere butin yoénetim yapilanmamizda yeni
dizenlemelerin yapilmasi zorunlulugu ortaya cikmaktadir. Bu nedenle
Avrupa Birliginde sikga gundeme getirilen yerellik ilkesinin, Turk yonetim
sistemi acgisindan da degerlendiriimesi ve uygun kosullar c¢ergevesinde

yonetim sistemimiz icerisinde uygulanmaya c¢alisiimasi gerekmektedir.

Tarkceye “hizmetlerde halka yakinlik” olarak c¢evrilen subsidiyarity
ilkesi, devlet 6rgutlenmesinin yukaridan asagiya dogru bir yetki devri seklinde
kurulmasini degil, yetkilerin asil olarak alt dizeylerde yer almasini ve yerel
yonetimlerin yerine getiremedigi hizmetlerle ilgili yetkilerin tUst kademelere
devredilmesini ifade etmektedir.*** Yerellik ya da hizmette hakla yakinlik
ilkesi, anayasamizda yer almamaktadir. Aslinda net bir bicimde ifade etmek
gerekirse 1982 Anayasasi merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslar
arasinda bir denge kurmaya calismis ise de, filen bu dengeyi merkezi
yonetim lehine bozmaktadir. Esasen 1982 Anayasasinin 127. maddesinde,
yerinden yonetim kurumlarindan s6z edilmis, ancak bu kurumlarin tam olarak
tanimlamalari yapilamamistir. Yerel yonetimlere iliskin diger yasalarda da
durum pek farkh goériunmemektedir. Bu yasalarda da, yerel yonetimlerin

gorevleri yonunden liste ilkesi benimsenerek, gorevlerin tek tek sayilmasi

%53 ZEL, Mehmet, “Kamu Yonetiminde Yeni Bir Orgiitlenme ilkesi: Yerellik (Subsidiaritaet)”,
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 9, Sayi: 3, Temmuz 2000, s. 41-42.

%% GULER, Ayman Birgiil, “Devlette Reform”, Kamu Yonetimi Diinyasi Dergisi, Yil: 4, Say::
13, Ocak-Mart 2003, s. 23.
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yoluna gidilmektedir. Bu durum yerel yonetim birimlerini genel gorevli
kurumlar olmaktan c¢ikarmig, merkezi yonetimi genel gorevli birim olarak
gordugunu agikga ortaya koymustur. Bu nedenle, “yasalarin yasaklamadigi
ya da bagka yobnetimlere birakilmamig olan bditin hizmetleri yerel
ybnetimlerin yerine getirmesini’ ifade eden yerellik ilkesinin Glkemiz yonetim

sistemi agisindan benimsendigini séylemek miimkiin gériinmemektedir.>*°

Tark kamu yonetimin en eski sorunlarinin basinda, merkezi yonetim ile
yerel yonetimler arasindaki gorev, yetki ve kaynak dagilimi gelmektedir. Bazi
yazarlar tarafindan, yerellik ilkesinin bu sorunlarin ¢ézimudnde bir kriter
olarak kullanilabilecegi goérisu bulunmaktadir. Hatta Ulkemizde yerellik
ilkesinin uygulanmasi neticesinde yerel yonetim birimlerimizin, cok daha fazla
demokratiklesecegi, daha fazla katihmci yonetim anlayisina kavusacagi,
etkin bir denetim sisteminin kurulabilecedi ve halka agik bir yonetim
anlayisinin olusturulabilecegi dusunutlmektedir. Bunlarin yani sira yerellik
ilkesinin, merkeziyetci egilimlere kargi bir koruma saglayacagi, merkez ile
yerel yonetimler agisindan gorev ve yetki paylagsiminda kesinlik saglayacagi
ve son olarak ta, bireye ve 06zel girisimcilige oncelik tanimasindan dolayi
temel hak ve hurriyetlerin geligtiriimesinde bir yontem olugturabilecedgi
yoniinde gorusler vardir.>®® Tabif ki bu gériislerin ne derece dogru oldugunu,
ya da Ulkemizde yerellik ilkesinin uygulanmasinin beklenilen sonuglari
dogurup dogurmayacagini bu noktada tahmin etmeye c¢alismak pekte

mumkun gorinmemektedir.

Avrupa Birligi icerisinde son derece 6nemli bir yere sahip olan yerellik
ilkesinin, AB’ye tam uyelik ¢cabalari ve buna paralel olarak yapilan mevzuatin
uyumlastinimasi caligmalari igerisinde dikkatle ele alinip incelenmesi ve
degerlendiriimesi gerekmektedir. Aslina bakarsak kimi cevreler, imzalamis

oldugumuz uluslar arasi antlagmalar gercevesinde bu ilkenin yasal olarak

% KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yénetimler, s. 13.
%8 BZEL, a.g.m., s. 42-43.
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uygulanmasi gerektigini ortaya koymaktadirlar. Cunku Avrupa Konseyi
tarafindan hazirlanan Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sarti, Ulkemiz
tarafindan da imzalanarak, 1 Nisan 1993’te ydlrurlige girmistir. Sartin 4.
maddesinde “Kamu sorumluluklari genellikle ve tercihen vatandagsa en yakin
olan makamlar tarafindan kullanilacaktir. Sorumlulugun bir bagska makama
verilmesinde, gbrevin kapsam ve niteligi ile yetkinlik ve ekonomi gerekleri gbz
6ntinde bulundurulmalidir’ ifadesi yer almaktadir. Buraya kadar pek bu sorun
gérunmemektedir. Ancak anayasamizin 90. maddesine 07.05.2004 tarihinde
5170/7 Sayih Kanunla eklenen ek cumle ile yukaridaki madde

birlestirildiginde asil sorun ortaya g¢ikmaktadir.®®

Cunkd Anayasamizin
“‘Milletlerarasi andlagmalari uygun bulma” basligini tasiyan 90. maddesine
eklenen cumlede, “Usuliine gére ydrirliige konulmug temel hak ve
6zgqdirliiklere iliskin milletlerarasi andlasmalarla kanunlarin ayni konuda farkl
hikimler igcermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazliklarda milletlerarasi
andlasma hiikiimleri esas alini’ ifadesine yer verilmektedir.**®* Yani bu
cumleden hareketle tam olarak olmasa da kismen yerellik ilkesinin, anayasal

acgidan uygulanabilir oldugu ortaya gikmaktadir.

Avrupa konseyi yerellik ilkesinin, henliz AB Uyesi olmamis, ancak
adaylik surecinde olan Ulkelerde de simdiden uygulanmasi gerektigini
disundigu igin, bu ilkenin Ulkemiz Uzerinde de ciddi etkilerinin oldugunu
soylemek mumkundur. Avrupa Konseyi, 1997 yilinda Turkiye ile ilgili bir
tavsiye karari almig ve bu kararda Ozetle, Anayasada yer alan “idarenin
batinlugu” ilkesinin yerel yonetimlerin 6zerkligini zedeledigini ve bu sebeple
bu ilkenin Anayasadan kaldirilarak yerine “yerellik” ilkesinin kabul edilmesini,
Tarkiye’'nin Uniter devlet yapilanmasindan vazgegcmek istememesi agikga
ortada oldugundan, eder miumkin ise, Avrupa Yerel Ydnetimler Ozerklik
Sartinin yerellik ilkesiyle ilgili maddesine acgik bir génderme yapmasi
Onerilmektedir. Turkiye’nin AB’ye tam Uye olmamasi nedeniyle bazi yetkilerini

Bruksel'e birakmasi su kosullarda mumkdn degildir. Ayrica, Ulkemizde

357 APAN, Ahmet, “AB Mevzuatinda Yerellik (SUBSIDIARITY) ilkesi, Tiirk idare Dergisi, Yil:
78, Sayi: 450, Mart 2006,.s 38.
%8 GOZUBUYUK, T.C. 1982 Anayasasl, s. 117.
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yerellik ilkesinin tam olarak uygulanmasinin ortaya ¢ikaracag! sonuglar, diger
AB iiyesi devletlerdeki sonuclardan da kesinlikle farkli olacagi ortadadir.®*®

Hic kuskusuz, diger butin alanlarda oldugu gibi, yerellik ilkesinin
mevzuatlarimizla uyumlu hale getirimesinde ve hayata geciriimesinde, dis
etkenlerden ziyade, i¢ etkenlerin belirleyici bir rol oynamasi gerekmektedir.
Ulkemizin sosyo-ekonomik ve Kiiltiirel yapisi, yonetim gelenegi, siyasal
yapisi yerellik ilkesinin benimsenmesinde mutlaka temel o6lgut olarak ele
alinmalidir. Ancak her gseye ragmen yerellik ilkesinin ulkemizde de, belirli
OlgUtlere uygun olarak benimsenmesi, yonetim sistemimizin gelismesi ve
demokratiklesmesi agisindan olumlu sonuclar ortaya koyabilir.3**® Bu
baglamda, 5393 Sayili Yeni Belediye Kanunu’nun 14. maddesinde yerellik
ilkesinden agik¢a s6z edilmemis olsa da, “Belediye hizmetleri, vatandaglara
en yakin yerlerde ve en uygun yoéntemlerle sunulur’ ifadesine yer
verilmektedir.®*®" Yine 5302 Sayili Yeni il Ozel idaresi Kanunu’nun 6.
maddesinde de, “ll 6zel idaresi hizmetleri, vatandaslara en yakin yerlerde ve
en uygun yéntemlerle sunulur’ ifadesi yer almaktadir.*®? Bu maddelerden de
acikca anlasildigr gibi, Turkiye AB’ye tam Uye olmamis olmasina ragmen,
yerel yonetimlere iligkin bazi yasal dizenlemelerinde, agikga olmasa da

dolayli olarak yerellik ilkesine yer verdigi gorilmektedir.>®®

4.3. AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK SARTI

4.31. AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK
SARTINI HAZIRLAYAN SUREG

Demokratik yonetim sisteminin en 6nemli unsurlarindan biride yerel

yonetimlerdir. Yerel yonetim kurumlarinin 6zerkligini saglayarak, halka en

%9 GULER, a.g.m., s. 12.

%0 KELES, Hizmette Halka Yakinlik (SUBSIDIARITY) ilkesi ve Yerel Yonetimler, s. 14.

%1 5393 Sayili Belediye Kanunu, http://www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi 10.01.2006)

%2 5302 Sayili Il Ozel idaresi Kanunu, http://www.basbakanlik.gov.tr. (Erisim Tarihi
14.12.2006)

%3 UsKUL, a.g.m., s. 26.
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yakin hizmet birimleri haline getirmek, geligmis Ulkelerin demokratik ve
¢agdas yonetim anlayiglarinin en 6nemli kismini olusturmaktadir. Avrupa,
Ozerk yerel yonetim kavramini, Avrupa butlinlesmesini kolaylastiran énemili
bir ara¢ olarak goérmekte ve demokratik yonetimin ve insan haklarinin
vazgecilmez bir parcasi olarak kabul etmektedir.*®* Bu nedenle Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sart’'nin hazirlanmasina iliskin ilk calismalara, Avrupa
Konseyi blunyesinde 1960 yillarin ikinci yarisinda baslanmistir.*®® Avrupa
Konseyi, yerel yonetimlere iliskin “Yerel Ozerklik llkeleri Bildirgesi” ni, 1967
yilinda kabul etti§i 67 sayili karar ile kamuoyuna agiklamistir.*®® Avrupa
Konseyince kabul edilen bu karar, Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’'nin ortaya

cikariimasi acgisindan son derece 6nemli bir adimdir.

Avrupa duzeyinde yerel yonetim birimlerinden ilk defa, 20-21 Kasim
1975 yilinda Paris’te toplanan birinci Avrupa Yerel idarelerden Sorumlu
Uzman Bakanlar Konferansinda bahsedilmis ve bu idarelerin yerel 6zerklik
ve demokrasi agisindan sorunlari ele alinmistir. Yine bu konferansta, Avrupa
Konseyine uye Uulkelerin yerel yonetimleri arasinda, karsilikli iletisimi ve
igbirligini kolaylastirici yonde bir s6zlesmenin yapilabilmesi icin gerekli olan
hazirhgin biran 6nce baglamasi yonunde fikir birligine variimigtir. Daha
sonraki yillarda gergeklestiriien Avrupa Yerel idarelerden Sorumlu Uzman
Bakanlar Konferanslarinda da bu konu ayni kararhlikla ele alinmis ve
incelenmigtir. Konferanslarda ozellikle, yerel yonetimlerin 6zerkligi ile mali
yapisi arasindaki iliski Uzerinde durulmus ve mali yapinin yerel yonetimlerin
Ozerkligini zedelememesi yoniunde ortak bir disunce benimsenmistir. Konsey
tarafindan benimsenen bu diisiince besinci Avrupa Yerel idarelerden
Sorumlu Uzman Bakanlar Konferansinin gindeminin ilk sirasinda, “Yerel

Ozerklik, yasal dlizenleme, uygulama ve perspektifler’ bashgi altinda ele

%% KELES, Rusen, “Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tarkiye”, Cagdas

Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 4, Say:: 6, Kasim 1995, s. 3.
%5 PITIRLI, Ali, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti”, Tiirk idare dergisi, Sayi: 383,
Haziran 1989, s. 59-60.

366 KELES, Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tiirkiye, s. 3.
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alinmig ve bir sonraki konferansa, konuya iliskin bir sozlesme taslaginin

hazirlanmasi konusunda, Bakanlar Komitesine tavsiye bulunulmustur.3®’

Avrupa Konseyince taslak hazirlamakla gorevlendirilen, Bolge ve Yerel
Sorunlar Yonetim Komitesi tavsiyelere iliskin bir s6zlesme taslagi olusturarak,
1984 yilinda Yonetim Komitesine gondermistir. Yonetim Komitesince, "Yerel
idarelerin guglendirilmesi, 6zerkliklerinin savunulmasi, yerinden ydnetim ve
demokrasi ilkelerine dayanan bir Avrupa'nin kurulmasinin temel kosuludur"

gorisiinden hareketle hazirlanan®®

ve son sekli verilen taslak, Roma’da
toplanan altinci Avrupa Yerel idarelerden Sorumlu Uzman Bakanlar
Konferansinin birinci sirasinda ele alinmistir. Gérismeler esnasinda bazi
ulkeler (Turkiye’de dahil), sartin “tavsiye karari” gucinde olmasinin gunin
kosullari agisindan daha uygun olacagl goérusund savunmus ve bu yonde
gorus belirtmiglerdir. Ancak ne var ki, konferanstaki ulkelerin buyuk bir
cogunlugu, sartin bir “s6zlesme” seklinde yururluge girmesini benimsemistir.
Bunun Uzerine Konseyin kesin karar organi olan Bakanlar Komitesi, sartin 15
Ekim 1985 tarihinde “sézlesme” seklinde imzaya acilmasina karar

vermistir.°

7 PITIRLI, a.g.m., s. 60.
%8 hitp://www.belgenet.com/arsiv/sozlesme/aas _122.html (Erigim Tarihi 01.02.2007).
%9 PITIRLI, a.g.m., s. 60-61.
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4.3.2. AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK
SARTININ KAPSAMI VE NITELIGI

Avrupa Konseyinin kabul ettigi Yerel Yoénetimler Ozerklik Sarti,
demokrasinin gelismesinde, yodnetimde etkinligin saglanmasinda ve yerel
toplumda yagayanlarin hak ve 6zgurliklerinin korunmasinda 6nemli bir unsur
olan yerel yonetimlerin yonetsel 6zerkligini givence altina alan onemli bir
sOzlesmedir. Cunku sartta, taraf devletlerin, yerel yonetimlerin 6zerkliginin
saglanmasina iligkin kararlar almasina yonelik, zorlayici maddeler yer

almaktadir.3"

Bir 6ns6z, GU¢ ana bolim ve 18 maddeden olusan Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sart’nin dnséziinde, “Avrupa Konseyi’nin amacinin,
tyeleri arasinda ortak miraslari olan ideal ve ilkeleri korumak ve
gerceklestirmek igcin daha ileri bir birlik saglamak oldugu” vurgulanmistir.
Konseyin bu amacin gergeklestiriimesinin, yonetime iliskin konularda Avrupa
Konseyi bunyesinde sézlesmeler yapilmasina, yerel yonetimlerin demokratik
yonetim anlayisinin temel kuruluslarindan bir olarak gorulmesine ve halkin
yonetime katilma hakkinin, Avrupa Konseyine Uye butun ulkelerce kabul
edilmesine bagli oldugu acik bir sekilde belirtiimektedir. Yine sartin
Onsdzinde, daha gercekgi yetkilerle donatilacak yerel yonetim birimlerinin,
hem yodnetimde etkinligi hem de vatandas katiimina dayali demokratik
yonetim anlayisina imkan saglayacagina, Avrupa’nin degigik Ulkelerinde
Ozerk yerel yonetim birimlerinin  korunmasinin ve guglendirilmesinin,
demokrasi ve ademi merkeziyetci ilkelere dayali bir Avrupa’nin
olusturulmasinda blyUk yarar saglayacagina, ve butin bunlarin demokratik
yollarla kurulmus ve kendine 6zgu karar organlari bulunan, goérevlerini yerine
getirme noktasinda yeterli mali kaynaga ve idari Ozerklige sahip yerel

yonetim kurumlarinin varhigiyla miimkiin olabilecegi agikca vurgulanmistir.®”

370

o KELES, Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tiirkiye, s. 4.
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Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’'nin birinci béliminde, dncelikle 6zerk
yerel yonetim anlayisinin anayasal bir temele oturtulmasinin énemine isaret
edilmis ve sonrasinda yerel yonetim kavrami tanimlanarak, yerel yonetimlerin
gorev ve yetki alanlarinin belirlenmesinde kullanilacak olgutlere yer verilmis,
bu gorev ve yetkilerle orantii mali kaynaklarin saglanmasi gerektigi
vurgulanmistir. Yine bu bdlimde, merkezi yonetimin payinin sinirlandirilarak,
yerel yonetimler Uzerindeki devlet denetiminin azaltilmasi, idari denetimin ise,
sadece kanunlara ve anayasal ilkelere uygunluk saglamak amaciyla
yapilmasi gerektigi belirtilmistir.3’> Goriildigu (izere Avrupa Konseyi, yerel
Ozerkligin, taraf Ulke anayasalarinca kabul edilmesini ve bu anayasalarda
filen yer almasini énemle vurgulamaktadir.*”® Yine bu bélimde, yerel
yonetimlerin, birlik kurma ve kurulan birliklere katilma hakkindan ve kendi
yetkilerinin serbestge kullanimi ile o6zerk yonetim ilkesine uymalarinin

saglanmasi amaciyla, yargi yoluna basvurma hakkindan s6z edilmistir.3"*

Yerel Yoénetimler Ozerklik Sart’nin ilk béliminde de acikca ifade
edildigi gibi, yerel yonetimlere verilen yetkiler, gunun kogullariyla ortusen
gerceklikte ve halkin beklentilerine cevap verebilecek nitelikte olmalari
gerekmektedir. Bu vyetkiler, yasalarda belirlenen durumlarin disinda asla
sinirlandirilmamali ve zayiflatiimaya c¢alisiimamalidir. Yine merkezi yonetimin
kanunlar diginda, yerel yonetimlere mudahale etmesi engellenmeli, segimle
gelen yerel yoneticilerin, merkezi yonetimin insiyatifine bagli olarak
gobrevinden alinmamasi gerekmekte, bu gérevin bagimsiz yargi organlarina
verilmesi gerektigi belirtimektedir.>”® Yine sartta 6ngérildigu gibi, yerel

yonetimler kanunlar c¢ergevesinde, baska devletlerin yerel yonetim

2 AYDEMIR, Ruhi Siileyman, “Tirkiye'de Yerel Yonetimler: Avrupa Yerel Yonetimler

Ozerklik Sarti Agisindan Bir Degerlendirme”, Yerel Yénetim ve Denetim Dergisi, Cilt: 6,
Sayi: 6, Haziran 2001, s. 37.

3 TORTOP, Ozerk, Uretken ve Katilimci Mahalli idare Anlayisi, s. 8.

7% http://www.belgenet.com/arsiv/sozlesme/aas _122.html (Erigim Tarihi 01.02.2007).

%° TASDELEN, a.g.m, s. 325,
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kurumlariyla uluslararasi bir igbirligi agr kurarak her turla krizin dnlenmesini

saglayabilirler."®

Yerel Yénetimler Ozerklik Sartr’'nin ikinci boliimiinde, sarti onaylamig
taraf devletlerin, yukumlulukleri ve sorumluluklari ele alinmigtir. Bu bolumde,
sarta taraf olacak devletlerin hangi maddelere gekince koyabilece@i agikga
belirtiimektedir. Bir devlet sarti onaylamakla, anayasa ve yasalarinda yerel
yonetimler agisindan belli kurallar koymak yukumluligu altina girecek ve
koydugu bu kurallarin uygulanmasini da yine sarttin ilkelerinden
ayrilmaksizin yerine getirmek durumunda kalacaktir. Ancak burada énemli bir
eksiklik goze carpmaktadir. Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nda, sartin
ilkelerinin taraf Ulkelerdeki uygulanmasini denetleyecek bir kurumsal
yapilanmaya gidilmedigi, uygulamaya iligkin bildirimlerin taraf Ulkelerin
inisiyatifine birakildigi gorulmektedir. Sarttaki bu eksikligin giderilmesi
amaciyla, Avrupa Konseyinin 6énemli bir organi olan Yerel ve Bolgesel
Yoénetimler Kongresi (Konseyin danisma organidir) 1991 yilinda almis oldugu
bir karar ile Uye Ulkelerdeki uygulamalarin takibini yaparak kendisine raporlar

hazirlayacak bagimsiz bir uzmanlar kurulu olusturmustur.®””

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nin son bdlimi ise, sarti
imzalama, onaylama, taraf olma, sartin yararlige girmesi, sarttan ¢ekilme ve

uygulamaya iliskin maddelerden olusmaktadir.

Aslinda Avrupa lUlkelerine yonelik bir belge olmasina ragmen,
uygulamada Uluslararasi kuruluglarla, Avrupa Konseyi Uyesi olmayan
devletlerinde katilimina agik olan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, >’
uluslararasi bir antlagsmadir. Butin uluslararasi antlagsmalar gibi i¢ hukuk

acisindan sartin ilkelerinin  baglayici olabilmesi i¢in onaylanmasi

6 ERYILMAZ, a.g.m., s. 92.

T KELES, Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tirkiye, s. 4-6.

378 KELES, Rusen, MENGI, Aysegiil, “Diinya Yerel Yonetimler Ozerklik Sartina Dogru”
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 11, Sayi: 4, Ekim 2002, s. 6.
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gerekmektedir. Sartt onaylayan Ulkelerde de, ilkelerin uygulanmasi
zorunludur. Diger taraftan sartin her gegen gun daha c¢ok ulke tarafindan

onaylanmasi, sartin giiclinii arttirmaktadir.>"®

4.3.3. AVRUPA YEREL YONETIMLER OZERKLIK
SARTININ TURKIYE UZERINDEKI ETKILERI

Tirkiye, Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sartini 21 Kasim 1988
yilinda imzalamis ve parlamentomuzun, 8 Mayis 1991 tarihi 3723 sayili,
sartin onaylanmasinin uygun bulunmasi hakkinda c¢ikardigi kanuna
istinaden, bakanlar kurulunca 6 Agustos 1992 yilinda 92/3398 sayili kararla
onaylamistir.®®® Bakanlar kurulunca sartin, 1 Nisan 1993 yilinda yurirlige

girmesi kararlastiriimistir.®®’

Bu uluslararasi so6zlesmeye taraf olmakla
Turkiye, yerel yonetim kurumlarinin siyasal, yonetsel ve mali 6zerkligini

giivence altina almayi kabul etmektedir.>®2

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik sart’'ndaki maddeler ile Anayasamiz
ve yerel yonetimlere iligkin diger yasalariz arasinda ¢ok belirgin bir farkhlik
gorunmemektedir. Hatta sartin, genel itibariyla yasalarimizla ortustugu bile
soylenebilmektedir.*®® Ancak yinede Tirkiye, sarti onaylama esnasinda, bazi
maddelerine ¢ekince koymustur. Turkiye sartin, 4. maddesinin 6. fikrasina, 6.
maddesinin 1. fikrasina, 7. maddenin 3. fikrasina, 8. maddesinin 3. fikrasina,
9. maddesinin 4—6-7. fikralarina, 10. maddesinin 2 ve 3. fikralarina, 11.
maddesine ¢ekince koymustur. 3723 sayili Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartinin Uygun Bulunduguna Dair Kanun’'un 2, maddesine goére, Bakanlar

kurulu, sartin gekince konan maddelerini daha sonradan onaylamaya yetkili

9 AYDEMIR, a.g.m., s. 38.

%80 pITIRLI, a.g.m., s. 61.

%81 http://www.yerelnet.org.tr/uluslararasi/avrupakonseyianlasma1.php. (Erisim Tarihi
01.02.2007).

KAYIKCI, Sabrina, “1982 Reform Yasasi Sonrasi Fransa’da Yerel Yonetimler ve Yerel
Ozerklik Sart1”, Cagdas Yerel Yénetimler Dergisi, Cilt: 12, Sayi: 3, Temmuz 2003, s. 39.
YETER, Enis, “Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Tiirkiye: Anayasa ve
ilgili Yasalarda Durum”, Gagdas Yerel Yonetimler Dergisi, Cilt: 5, Sayi: 1, Ocak 1996, s.
12.
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kilinmistir.®* Tlrkiye’nin, sartin bircok maddesini kabul etmis olmasina
ragmen, yerel yonetimler agisindan dnem tagsiyan bazi maddelerine ¢ekince
koymasli, yerel demokrasinin Ulke genelinde vyayllmasi ve gelismesi

yoniinden olumsuz bir gelisme olarak gériilmektedir.°

Tarkiye'nin yerel yonetimler 6zerklik sartina gcekimser yaklagsmasinin
temel nedeni, merkeziyetci yonetim anlayisindan taviz vermeden ulusal birlik
ve butinlugu korumak istemesidir. Ancak yerel yonetimler dzerklik sartinin
ana hedefi, ulkelerin ulusal butinligunu pargalamak degil, merkezi yonetimin
etkilerini azaltarak, yerel yonetimleri guglendirmek ve kamu hizmetlerinin
yerel halkin beklentileri dogrultusunda secilmis yerel idareciler tarafindan
yerine getirilmesini temin etmektir.*® Bu nedenle lilkemizde, yerel 6zerkligin
yasalarca kabul edilerek, anayasamizda da acgikca ifade edilmesinin yerinde

bir uygulama olacag disiiniilmektedir.®’

Tarkiye'nin, yerel oOzerklik sartina taraf olmasi, Ulkemizin yerel
yonetimlere verdigi Onemi goOstermesi acgisindan son derece Onem
tasimaktadir. Ancak sadece sarta taraf olmak yerine, sartin tarafimizca
kabul edilen maddelerinin i¢ hukukumuzla uyumlu hale getiriimesi ve fiilen
sartin ilkelerinin uygulanmasi gerekmektedir.®® Ancak bu sekilde gorev,
yetki, kaynak bakimindan son derece gugclu, halkin katihmina olanak
saglayan, c¢agdas, seffaf ve demokratik bir yerel yonetim yapisi

olusturulabilir.°

%% http://www.yerelnet.org.trlyy_mevzuati/tuze detay.php?kod=48&turu=KA (Erigim Tarihi

01.02.2007).

%85 KELES, Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Avrupa ve Tirkiye, s. 17—18.

%8 YILDIZ, Nihat, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Karsisinda Ulkemizin Tutumu?”,
Yerel Yonetim ve Denetim Dergisi, Cilt: 1, Sayi: 4, Mayis 1996, s. 5.

%7 GORMEZ, a.g.m., s. 331,

388 KELES, Rusen, “Yerel Demokrasinin Neresindeyiz?”, Yeni Tiirkiye Dergisi, Sayi: 4,
Mayis-Haziran 1995, s. 69.

%9 PITIRLI, a.g.m., s. 70-72.

122



4.4. TURKIYEDE YEREL YONETIM SiSTEMINDE
DEMOKRATIKLESME

Demokratik yonetim anlayigi, her ulkede farkl sekilde algilanmakta ve
degisik bicimlerde uygulanmaktadir. Bu nedenle her Ulkede, vyerel
yonetimlerin demokratiklesme sureci, olduk¢a degisik asamalardan meydana
gelmektedir.>*° Ulkemizde de, yerel yénetimlerin demokratiklesmesi siireci,
Cumbhuriyetin kurulusundan gunumuze kadar olduk¢a degisik asamalardan
gecmigtir.

Yerel yoOnetimlerde demokratiklesmenin 6nemli noktalarindan biri,
kamu yonetimi alaninda, gorev, yetki ve kaynaklarin merkez yonetim ile yerel
yonetimler arasinda dengeli bir sekilde paylasilmasidir. Ulkemizde, merkezi
yonetim ile yerel ydnetimler arasinda, gorev, yetki ve kaynaklar bakimindan
dengeli bir dagihm yapilamamaktadir. Turkiye'nin yonetim anlayisinin bir
geregi olarak merkezi yonetim, gorev yetki ve kaynaklarin ¢ogunlugunu
elinde bulundurmaktadir. Yerel ydnetimler ise, sadece yasalarca acikga
yetkili kilindiklari goérevleri yerine getirmektedir. Yerel yonetimler gorevlerini
yerine getirirlerken blyuk oOlglide yetki ve kaynak sikintisiyla karsi karsiya
kalmaktadir. Yerel yonetimlere, gorevleriyle orantih yetki ve kaynak
aktariminda bulunulmasi, yerel yonetim birimlerinin demokratiklesmesinde

biiylik dlclide katki saglayacaktir.>®’

Demokratiklesmenin temel unsurlarindan biri olarak kabul edilen yerel
Ozerklik, Turkiye'de, zaman igerisinde degisik bicimlerde kendini gostermistir.
Cumbhuriyetin ilk yillarinda, dénemin siyasetgilerinin temel amaci, devleti
guglendirmek ve devamliligini saglamak oldugu igin, yerel dizeyde 6zerklik

ikinci derecede onemli saylimistir. Cok partili siyasal hayatin baslangicindan

%0 JSTE, Bahar, Rabia, “Yerel Yonetimlerde Demokratiklesme”, Tiirk idare Dergisi, Sayi:

448, Eylul 2005, s. 49.

%1 COSKUN, Bayram, “Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma Uzerine Bir Degerlendirme”,
Avrupa Birligi Siirecinde Tiirkiye, Edi: Turgay UZUN- Serap OZEN, Seckin Yayinlari,
Ankara, Mayis 2004, s. 105.
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gunumuze kadarki suregte, siyasal alanda meydana gelen olaylarin, yerel
Ozerkligi ve demokratiklesmeyi surekli olarak kesintiye ugrattig
gbzlemlenmektedir. Ozellikle 1960 ve 1980 vyillarinda oldugu gibi,
demokrasinin kesintiye ugradigi ve siyasi acgidan sikintilarin yasandigi
donemlerde, yerel 6zerklik ve yerel demokraside gozle gorunur bir gerileme
yasanmistir. Diger taraftan, 1961 Anayasasi, yerel Ozerklik igin yargi
guvencesi ilkesini benimsemis olmasina karsin, 1982 Anayasasi, bazi
durumlarda igisleri Bakanligina, yerel yénetimlerin segilmis organlarini veya
bu organlarin Uyelerini, haklarinda bir sorusturma basglatilmasi halinde gegici
onlem olarak kesin hukim verilinceye kadar, gorevden alabilme yetkisi
vermektedir. 1982 Anayasasinda merkezi yonetime bdyle bir yetkinin
verilmesi, yerel 6zerklik ve yerel demokratiklesme agisindan olumsuz bir

gelisme olarak gériilmektedir.>%

Yerel yonetimlerde demokratiklesme icin gereken bir diger unsur,
siyasal katiimadir. Turkiye'de, yerel ydnetimlerde siyasal katima ve
demokratiklesme acisindan olumlu gelismeler olmakla birlikte, hentz
uygulamaya gecis asamasinda bazi sikintilar yasanmaktadir. Ozellikle
dinyada yerlesmis olan vyerel katlma modellerinin hentz ulkemizde
uygulanamiyor olmasi, yerel halkin kentlilesme bilincine tam olarak

ulasamamis olmasi,*®

mevcut demokratik kurumlarin yetersiz olusu gibi
nedenler, katilima dayali demokratik yonetim anlayisinin 6nunde duran
engellerin basinda gelmektedir. Oysaki yerel yonetimlerde
demokratiklesmenin saglanabilmesi i¢in, her seyden &nce yoneten ve
yonetilenlerin demokratiklesmesi, bir bagska deyisle bireylerin demokrasi
bilincine sahip olmasi gerekmektedir.>**  Yonetilenleri yani halki,
demokratiklestirmenin tek yolu, aktif olarak yonetime katilmalarini

saglamaktir.

2 KELES, Yerel Demokrasi Igin Yargi Giivencesi, s. 252-255.
393 QNER, Sivil Toplum Kurulusglarinin Yerel Demokrasi ve Katilim Algilamalari, s. 58.
%4 USTE, a.g.m., s.59.s
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Demokratiklesmelerinin bir diger unsuruda, temsil sistemini yerel
yonetimlerde saglikli bir bigimde olusturmaktir. Ulkemizde, temsile dayali
yerel yonetim sistemi, tam olarak saglikh bir sekilde islememektedir. Ozellikle
yerel meclisleri, o yerin nufuslu kisilerinin kendi istekleri dogrultusunda
etkilemesi, demokratiklesme agisindan 6nemli bir sorun olarak
gorunmektedir. Diger taraftan Turkiye'’de en oOnemli vyerel yonetim
kurumlarindan biri olan belediye meclisi tyeleri, yerel halktan blyuk olgtide
farklilasmaktadir.>*® Bunda yerel diizeyde temsilcilige aday gosterilen kisilerin
hepsinin yerel halkin igerisinden olusmamasinin buyuk bir etkisi olmaktadir.
Boyle olmakla birlikte, halkin yerel yonetim birimleriyle daha yakin olmalari ve
yerel yodnetimlerin yerel halkin beklentilerini daha iyi karsilayabilmeleri
dolayisiyla yerel yonetimlerin temsil tabaninin genislemesine buyuk etkileri
olmaktadir. Ancak ne var ki Ulkemizdeki temsile iliskin uygulamalar, yerel
yonetim sistemimizin, temsile dayali demokratiklesmenin saglanmasinda

yeterli gérinmemektedir.

Yerel yonetimlerdeki demokratiklesmenin en 6nemli gostergelerinden
biri de, yerel kurumlarin karar organlarinin, yerel halkin sectigi kigilerden
meydana gelmesidir.>*® Avrupa’da on dérdiincii yiizylla dayanan segim
kavrami tlkemizde ancak on dokuzuncu yiizyilda ortaya ¢ikmistir. Ulkemizde
ilk se¢cim, 1876 yilinda ¢ikarilan ilk Anayasaya bagl olarak 1877 yilinda
yapilmistir. O donemde yapilan segim, gercek anlamindan oldukga uzakta
sinirh oranda bir segimdir. Cumhuriyet doneminde ise, yoOneticiler her
dénemde segimlerle belirlenmesine ragmen bu, tam anlamiyla bir se¢im
olarak gorulmemektedir. Clnkl ¢ok partili siyasi hayatin baslangicina kadar
ulkede, tek partili bir yonetim sistemi mevcuttur ve halkin gogunluk arasindan
tercih yapma gibi bir hakki esasen bulunmamaktadir. Bu sebeple gercek

% ¢iTCl, a.g.m., s. 8-9. ) _
%% ZENGIN, Eyup, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti ve Tirkiye”, Tiirk idare Dergisi,
Sayi: 403, Haziran 1994, s. 196.
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anlamda ilk segimlerin, ancak ¢ok partili siyasi hayatin baslamasiyla birlikte
yapildigi savunulmaktadir.>®’

Ulkemizde secimler yoluyla siyasal hayata katilma, daha ¢ok ulusal
duzeyde gerceklesmekte, yerel dizeydeki segimlere gosterilen ilgi, oldukga
diigiik olmaktadir.’® Ulkemize iligkin diger dnemli bir veri de, halkimizin
bdyUk bir ¢ogunlugunun siyasal katilma yontemi olarak sadece segimlere
katilma yontemini benimsemis olmasi ve bunun disindaki yoéntemlerin,
cogunlukla kullaniimiyor olmasidir.**® Bu durumun dogal bir sonucu olarak da
ulkemizde, vatandaglarin karar alma sureglerine katilmasi oldukga dusuk
seviyelerde kalmaktadir. Demokratik bir toplum yapisinin olusturulabilmesi
icin bu duslncenin asilarak diger katilma yontemlerinin de aktif hale
getirilmesi ve vatandaslarin karar alma sureglerine katilimlarinin saglanmasi

gerekmektedir.

Yerel yonetimlerin sorunlarinin ortadan kaldirilabilmesi ve vyerel
demokrasinin tum kurumlarinin yerel dizeyde kurumsallastirilabilmesi igin
yerel halkin demokrasi bilincinin yuUkseltiimesi gerekmektedir. Bunun
gerceklestirilebilmesi iginde, yerel yonetimlerin merkeze olan bagimhliginin
ortadan kaldirilarak 6zerkliginin saglanmasi, ¢agin gereklerine uygun bir
secim sistemiyle halkin temsilcilerini saglikli bir sekilde belirleyebilmesi ve
yerel halkin etkin bir sekilde yonetime katiliminin saglanmasi

gerekmektedir.*®

%7 HZTEKIN, a.g.e., s. 181-183.

%8 CUKURCAYIR, a.g.e., s. 138.

%9 CiTCi, a.g.m., s. 10.

400 ONER, Sivil Toplum Kuruluslarinin Yerel Demokrasi Ve Katilim Algilamalari, s. 57.
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4.5. AB SURECINDE TURKIYEDE YEREL
YONETIMLERDE YAPILAN REFORM GiRiSiMLERI

Tarkiye'de, Cumhuriyetin kurulusundan gunumuize kadar surekli
olarak, idari reform ¢alismalari yapiimig, buna iligkin projeler uretilmis, yasal

401 idari reform calismalari, mevcut yonetim

dizenlemelere gidilmistir.
sisteminin, ¢agin gereklerine ayak uyduramamasi ve halkin beklentilerini
karsilayamamasi nedeniyle, surekli olarak gundemdeki yerini korumaktadir.
Merkezi yonetimin hantal burokratik yapisi, kamu hizmetlerinin etkili ve
verimli bir sekilde yerine getirilmesine engel olmaktadir. idari reformun temel
amaci, etkin, verimli, modern, katilimci, demokratik ve hukukun Ustunlugunu
savunan bir kamu yonetimi olusturmaktir. Boyle bir demokratik yonetim
anlayisinin  olusturulabilmesi i¢in, yapilan reformlarin halk tabanina
ulastinimasi ve halkin desteginin saglanmasi gerekmektedir. Aksi takdirde
yapilan  reform  g¢aligmalarinin  basariyla  sonuglanmasi  mumkin

gorinmemektedir.*%

Tarkiye’'de 6zellikle ikinci dunya savasindan sonraki déonemde, yerel
yonetimler alaninda bazi reformlarin yapilmasi gerektigi ¢cok acik bir sekilde
ortaya c¢ikmistir. CUnku Turkiye’de, 1960’h vyillarin basinda hizli bir
sehirlesme hareketi baglamistir. Yerel yonetimlerle ilgili yasalar ise,
Cumbhuriyetin ilk yillarindan kalan yasalardi ve olduk¢a eskimiglerdi. Bu
nedenle, yerel halkin beklentilerine cevap vermekten oldukg¢a uzaktilar. Yerel
yonetimlerin sorunlarini gidermek ve beklentileri kargilamasini saglayabilmek
adina, gunumuze kadar bu alanda bir¢ok reform galismasi yapilmigtir. Ancak
ne yazik ki, yapilan reformlarin higbiri tam anlamiyla sorunun kaynagina
inememektedir.*%® 19901 yillara geldigimizde ise, kamu ydnetimi alanindaki

reform calismalarinda, kuresellesme ve teknoloji ¢agi gibi degerlerin yer

T ULUG, a.ge.,s. 7.

%2 ARSLAN, Talat, Nagehan-MAHMUTOGLU, Abdulkadir, “Tirkiye'de idari Reform
Diisiincesi Cercevesinde Miilki idare Sisteminin Sorunlari ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Bir Degerlendirme”, Tiirkiye’de Kamu Yénetimi Sorunlari Uzerine
incelemeler, Edi: Nagehan Talat ARSLAN, Seckin Yayinlari, Ankara, Mayis 2005, s. 83—

86.
403 KELES, Yerinden Yénetim ve Siyaset, s. 482.
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alamaya bagladigi gorulmektedir. Ancak bu donemde de gergeklestirilen
reformlar, kamu yonetiminin sorunlarina ¢ozum olamamistir. 2000’li yillarin
basinda ise, Avrupa Birligi strecinde olumlu bir ivme yakalanmasi ve yerel
yonetimlerdeki demokratiklesme anlayisinin hizla yayillmaya baglamasi,
kamu yonetimi alaninda koklu reform galismalarinin yapilmasini kaginilamaz

bir zorunluluk haline dénistirmektedir.*%*

4.5.1. KAMU YONETIMi TEMEL YASA TASARISI
4.5.1.1. TASARININ KAPSAMI VE NITELIGIi

Tarkiye'de, son 20 yilda yonetim alaninda ortaya g¢ikan gelismeler,
Avrupa Birligine tam uyelik surecindeki uyum caligmalari ve Ozellikle de,
2001 yilinda yasanan ekonomik kriz, kamu hizmetlerinin daha etkin, seffaf ve
katiimci bir sekilde sunulmasi igin, idari alanda bir reformu glndeme

getirmistir.?®

Merkezi yonetim ile yerel ydnetimler arasindaki goérev, yetki ve
sorumluluklari  yeniden belirleyen, katilimciligi, seffafigi ve hesap
verilebilirligi 6n planda tutan, insan haklarina saygili, kamu hizmetlerinin
etkili, verimli ve daha kaliteli bir sekilde yerine getiriimesini amag:layan406 ve 3
Kasim 2003'de kamuoyuna agiklanan Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasarisi, maddelerinde bazi degisiklikler yapilarak 29 Aralik 2003'de
TBMM'ye sunulmustur. Meclise sunulan tasari, 9'u gegici 60 maddeden

olusmaktadir.*®’

%4 SARAN, Ulvi, Kamu Yoénetiminde Yeniden Yapilanma, Atlas Yayinlari, Ankara, Agustos
2004, s. 211-212.

95 BZDEMIRCI, Fahrettin, “Kamu Yénetimini Yeniden Yapilandirma Calismalari ve Arsivler
Agisindan Bir Degerlendirme”, Turk Kitliphaneciligi Dergisi, Cilt 18, Sayi: 3, Eylul
2004, s. 1-2.

*® SARAN, a.g.e., s. 218.

407 Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi, http://www.belgenet.com/yasa/kamu-05.html.
(Erigim Tarihi 07.02.2007).
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Tasaridaki “Kamu ybnetiminin, gl¢ ve yetkilerinin merkezde
toplanmasi yerine, olabildigince fazla yetki, gbrev ve fonksiyonlarin yerel
ybnetimlere devredildigi ve birgok devlet fonksiyonlarinin yerinden ydnetim
esasina gore gercgeklesebilecegi bir devlet anlayisina stiratle gecilecektir’
seklindeki ifadeler, kamu yonetimi anlayisinda yerel yonetimlerin gittikge
artan Onemini ortaya c¢ikarmaktadir. Yine tasarida, “Devlet, temel
fonksiyonlari olan i¢ ve dig glivenlik, adalet, temel egitim, saglik ve alt yapi
hizmetleri diginda kalan tim hizmet alanlarindan ¢ekilmeli, diizenleyici ve
denetleyici iglevierine devam etmelidir’ seklindeki ifadeler ise, kamu yonetimi
alaninda merkezi yonetimin etkinliginin azaltilmak istendigini agikga ortaya

koymaktadir.*%

Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi ile batun kamu kuruluglarina
uygulanacak temel yonetim ilkelerin belirlenmesi, kurumlarin 6rgut yapilarinin
etkin bir sekle donustirilmesi, islevini yitirmis kurumlar ile bakanliklarin
gereksiz tasra tegkilatlarinin ortadan kaldirilmasi, kaynaklarinin merkezi
yonetim ve vyerinden yonetim kurumlar agisindan kullanim kriterlerinin
netlestiriimesi, denetim sisteminin degistirilerek gunun kosullarina uygun
performans denetiminin ve halk denetgisi (ombudsmanlik) sisteminin

uygulanmasi hedeflenilmektedir.**®

Tarkiye Buyuk Millet Meclisi Genel Kurulu'nca 15.07.2004 tarihinde
kabul edilen 5227 sayilli Kamu Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden
Yapilandinimasi Hakkinda Kanun, Cumhurbagkanligina gdnderilmistir.
Cumhurbagkanhgi, 15.07.2004 tarihinde kabul edilen 5227 sayilli Kamu
Yénetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun’u
incelemis ve 4, 5, 6, 7, 8, 9, 11, 16, 23, 38, 39, 40, 46, 49, gegcici 1, gegici 3,
gecici 4, gegici 5, gegici 6, gegici 7, gegici 8 ve gegici 9. maddelerinin bir kez

408 BAYIR, Ali ihsan, “Kamu Yonetimi Reformu Yasa Tasarilarindaki Diizenlemelerin 3568

sayili Yasa Agisindan Degerlendiriimesi”
http://www.aliihsanbayir.com/DiscView.asp?mid=12&forum_id=3&s_text=kamu+y%F6neti
mi+reformu& (Erisim Tarihi 03.02.2007).

“9 SARAN, a.g.e., s. 218-219.
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daha gorusulmesi i¢in, Anayasanin 89. ve 104. maddeleri uyarinca Turkiye

Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi'na geri iade etmigtir.*™

4.5.1.2. TASARININ DEGERLENDIRILMESI

Tasari, kamu yonetiminin yeniden duzenlenmesi hakkinda genel bir
cerceve gizmekte, temel esaslari ortaya koymaktadir. Bu gergeve igerisinde,
demokratik, katilimci, seffaf, hesap verebilir bir yénetim anlayisini ortaya
cikaracak degerleri ve ilkeleri belirlemeye 6zen gostermekte ve demokratik
katiimin, seffafligin ve hesap verebilirligin kamu hizmetlerinin kalitesini,
verimliligini ve etkinligini arttirabilecegini savunmaktadir. Bu haliyle tasari,
yerel demokrasinin uygulanabilmesi ve bu c¢ergevede yerel yonetimlerin,
Ozerkliklerinin temin edilerek daha guglu bir yapiya kavusturulabilmesi igin,

mevcut ydnetim sisteminde ciddi bazi degisiklikler dngérmektedir.*"”

Kamu ydnetimi temel kanunu tasarisi, ilk bakista merkezi yonetim ile
yerel yonetimler arasindaki dengeyi ve butunligu saglayan bir yasa tasarisi
gibi gorunmektedir. Ancak tasari, derinlemesine incelendiginde aslinda hi¢ de
Oyle olmadigi, getiriimek istenen yeni ydnetim anlayisiyla, bazi olumlu
gelismeler yaninda birgok olumsuzlugu ve sorunlari da beraberinde
getirmektedir. Tasariy! batun olarak inceledigimizde, Turk kamu yonetiminde
ki merkeziyetci yonetim anlayisi terk edilmekte, yerinden yonetim anlayisina
dogru hizli bir gidis gorilmektedir. Tasari bu yapisiyla, Turkiye’'nin yonetim
bicimini temelden degistirmeyi hedeflemektedir. Ancak bdylesine 6nemli
hedeflerin yer aldigi bir yasa tasarisinin hazirlanmasi asamasinda toplumsal

kesimlerin katiliminin da saglanmasi gerekmektedir.*'?

Tasar ile sosyal devlet ilkesi tasfiye edilerek, dizenleyici devlet

anlayisina gecilmek istenmektedir. Bu anlayis dogrultusunda devletin,

10 http://www.belgenet.com/2004/k5227 veto.html (Erisim Tarihi 02.02.20027).
“" SARAN, a.g.e., s. 226-235.
2 ULUG, a.g.m., s. 9-10.
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piyasalagtiriimasini  saglayan tasari, vatandaglara saglanan kamu
hizmetlerinin alanini daraltmakta, toplumsal taleplerin karsilanmasini ise
piyasalara birakmaktadir. Diger taraftan, merkezi ydonetimin 6nemli bir dig
denetim sistemi araci olan teftis kurullari kaldirilarak, yerinden ydnetim
kurumlarinin tamamen denetim disi kalmalari saglanmaktadir. Bu yonuyle
tasari, idarenin butunligu ilkesini tamamen ortadan kaldirmaya

calismaktadir.*™

Kamu yonetimi temel kanunu tasarisi, vatandaslara yeterince
anlatilamamisg, dolayisiyla da tasari, halk tabanina yayillamamigtir. Tasari
hikimet gindemine 2003 yili basinda gelmis olmasina ragmen, tasarinin
icerigi uzun sure aciklanmamis, tartismalar daha ¢ok duyumlar Gzerinden
yapilmistir. Bu durum, kanun taslagi Uzerinde birgok gereksiz spekulasyonun
olusmasina neden olmus, asiri ve gereksiz spekullasyonlarda tasariya olan
glveni zedelemistir. Bu tasarinin, ne getirecegi ve halkin bu degisimlerden
nasil yararlanacaginin halka acgiklanmasi yerinde olurdu. Diger taraftan
tasari, Ozellikle burokrasi c¢evrelerinde yeterince tartigilamamistir. Bu
durumun dogal bir sonucu olarak da, burokratlar tam olarak bilmedikleri ve
Uzerinde yeterince tartisamadiklari tasariy1 daha yasalasmadan reddetmeye

baslamislardir.*'*

Son vyillarda Turk kamu yoOnetimine yonelik yapilan elestirilerde,
“merkezi ybnetimin birim ve g¢alisan sayisi agisindan sismanlik hastaligina
yakalandigr” belirtiimektedir. Tasari ile kamusal gorevlerde, merkezden yerel
yonetimlere dogru bir yer degisimi hedeflenmekte, bdylelikle merkezdeki asiri
istihdaminda  Onlenebilecegi gorusu savunulmaktadir. Ancak kamu
hizmetlerinin yerine getiriimesinde Ozellestirme ya da disardan hizmet alimi

yapilmadigi slrece galisan sayisinda bir azalma meydana gelmemektedir.

B ULUG, a.g.m., s. 221-224.

1 Tirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi, “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Taslagi
TESEV Degerlendirme Raporu”,
http://www.tesev.org.tr/ TESEV Degerlendirme Raporu.pdf,(Erisim Tarihi 19.02.2007).
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Dolayisiyla merkezi yonetimdeki agari istihdamda bir azalma yasanmamakta,
sadece asir istihdamin yeri degismektedir.*'’®> Bir baska deyisle
yerellesmeyle devletin  kanayan yarasi olan burokrasiye ¢6zum
bulunmamakta, sadece bu sorunlar tasariyla, yerel yonetimlere aktariimaya

calisiimaktadir.*'®

4.5.2. 5393 SAYILI YENi BELEDIYE KANUNU
4.5.2.1. KANUNUN GENEL GERGEVESI

Ulkemizde yerel yoénetimlere, Anayasamiz icerisinde acik¢a vyer
verilmektedir. Bu nedenle yerel yonetimler, anayasal bir kurum olarak
nitelendiriimektedir. Turkiye’de yerel yonetimler denildiginde aklimiza ilk
olarak belediyeler gelmektedir. Gergektende yerel yonetim yapilanmasi
icerisinde belediyelere, diger yerel yonetim kurumlarina nazaran, daha fazla
gorev ve ayricalik taninmaktadir. Bu nedenle yerel yonetimleri incelerken,
belediyeleri ve belediyelerin tabi olduklari yasalari ayrica degerlendirmek

gerekmektedir.

Belediyelerin gorev ve yetkilerini diuzenleyen 1580 sayili Belediye
Kanun, 1930 yilinda cikarilmig ve degisik zamanlarda yapilan bazi
dizenlemeler ile gunumuze kadar varligini devam ettirmistir. 1580 sayili
Belediye Kanunun hazirlandigi déonemde, kurmaya calistigi yerel yénetim
yapilanmasi ile halkla butinlesmeyi amacladigi ve katiimci demokrasi
hedefledigi ileri surulse de, kanunun, kismen hedeflerine ulastig
sOylenebilmektedir. Ancak mevcut yerel yonetim yasalarinin, gunumuz
Tarkiye’si igin yetersiz kaldigi herkesge kabul edilmektedir.*'” Bu nedenle

belediyelerin, doénemin sartlarina uyum saglayabilmesi igin, yeniden

5 ULUG, a.g.m., s. 10-11.

18 TURKOGLU, Recep, “Egitimde Yerellesme Sorununa Kamu Yénetimi Temel Kanunu
Tasarisi Ve Yerel Yonetim Yasa Tasarisinin Getirdigi Coztimler Konusunda Yerel
Yoneticilerin Goriisleri”, inénii Universitesi Egitim Fakiiltesi Dergisi, C:5, S:8, Giiz—
2004, s.103-104.

17 ONER, Serif, Tiirkiye’de Belediye Yonetimi, Nobel Yayinlari, Ankara, Nisan 20086, s.
29-38.

132



yapilandiriimasini 6ngoren 5215 sayili belediyeler kanunu tasarisi, 3 Mart
2004 tarihinde Turkiye Buyuk Millet Meclisi baskanligina sunulmustur. Tasari,
Avrupa Birligi Uyum Komisyonu'nca da incelenmis ve metin Uzerinde bazi
degisiklikler yapilmigtir. 9 Temmuz 2004 tarihinde meclis genel kurulunca
kabul edilerek, Cumhurbagkanligina gonderilen tasari, bazi maddelerinin

yeniden gériisiiimesi istemiyle meclise geri génderilmistir.'®

Cumhurbagkanligi, tasarinin 3. maddesinde belediyenin tanimi
yapilirken, belediyelerin “genel yetkili ( birincil )" bir kurum seklinde
tanimlanmaya c¢alisildigini, merkezi yonetimin “6zel yetkili ( ikincil )’ bir kurum
haline getiriimek istendigini 6ne slrmektedir. Ancak Anayasamiz merkezi
yonetimleri “genel yetkili’, yerel yonetim birimlerini “6zel yetkili” kurumlar
olarak kabul etmekte ve yerel yonetim birimlerinin gorevlerini liste yontemiyle
acikga belirtmektedir. Bu nedenle tasarinin 3. maddesi, Anayasanin 126. ve

127. maddelerini ihlal etmektedir.*"®

Cumhurbagkanhg: tarafindan iade edilen yasa tasarisi, meclis
tarafindan yeniden gorusulmius ve 03.07.2005 tarihinde 5393 sayili yeni
Belediye Kanununu olarak kabul edilmistir. Yasa, 13.07.2005 tarihinde Resmi
Gazete'de yayinlayarak yirirlige girmistir.*° Yeni kanunun vyirirlige
girmesiyle birlikte de, 1580 sayii Belediye Kanunu, yurGrlikten

kaldiriimaktadir.

18 5215 sayili Belediye Yasa Tasarisl, http://www.belgenet.com/yasa/k5215.html (Erigim

Tarihi 18.10.2006).

19 KELES, Yerinden Yonetim ve Siyaset , s. 485-488.

20 5393 sayili Belediye Kanunu,
http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr/mevzuat/metinx.asp?mevzuatkod=1.5.5393 (Erisim
Tarihi 18.10.2006).
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4.5.2.2. KANUNUN DEGERLENDIRILMESI

5393 sayili Belediye Kanununu genel olarak degerlendirdigimizde,
merkezi idareye ait bazi yetkiler yerel yonetimlere devredilmekte ve bu
nedenle de, yerel yonetimlerin gorev ve yetkileri oldukga artmaktadir. Merkezi
yonetim, bazi gorevlerle birlikte bu goérevleri Ustlenen bakanlhk tasra
teskilatlarini da yerel yonetimlere devretmektedir. Belediye gelirlerinde ve
bor¢clanmada, istenilen duzeyde olmasa da, belli oranda bir artis gorulmekte
ve belediyelere kismen kendi kaynaklarini temin etme konusunda serbestlik

taninmaktadir.*?'

Diger taraftan yasanin 3. maddesinin (a) bendinde
belediye: “Belde sakinlerinin mahalli misterek nitelikteki ihtiyaglarini
karsilamak (lizere kurulan ve karar organi se¢cmenler tarafindan secilerek
olugturulan, idari ve mali 6zerklie sahip kamu tiizel kisisi” olarak ifade

o 9

edilmig ve boylelikle yerel yonetim yasalarinda “idari ve mali 6zerklige” agikca

yer verilmektedir.*??

5393 sayili Belediye Kanununda, yerel ozerklik, katilimci demokrasi
anlayigl, idari vesayet denetiminin sinirlandiriimasi ve hizmetlerde yerellik
gibi birgcok ilke 6ne ¢ikmaktadir. Bir bagka deyisle merkezi yonetimin yetkileri
belirli dlgulerde sinirlandiriimaya calisiimaktadir. Ancak yasa, belediyelerin
isleyisi esnasinda kullaniimak uzere, ilin en buyuk mulki amiri olan valiler ile
ilcelerin en buyuk mulki amiri olan kaymakamlara oldukga genis ve 6nemli
yetkiler tanimaktadir. Yasa tarafindan mulki amirlere taninan bu haklarin,
yasanin one c¢ikarmaya calistigi ilkelerle cgelistigi savunulmaktadir. Kismen
dogru olsa da, mulki amirlere taninan yetkiler, anayasanin 123. maddesinde

ifade edilen “idarenin bitinlugd” ilkesinin saglanmasinda, merkezi yonetim

2! BOZKURT, Mehmet, “Yasalarda Yeni Diizenlemeler”,
http://old.mo.org.tr/mimarlikdergisi/index.cfm?sayfa=mimarlik&DergiSayi=37&ReclD=892
(Erisim Tarihi 07.03.2007).

%22 5393 sayili Belediye Kanunu,
http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr/mevzuat/metinx.asp?mevzuatkod=1.5.5393 (Erisim
Tarihi 18.10.20086).
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ile yerel yonetimler arasinda ortak bir yonetim politikasi olusturulmasinda

énemli bir rol oynamaktadir.*?®

5393 sayili belediye kanunu, hem ulusal dizeyde yerel yonetimlerin
sorunlarinin giderilerek, kamu hizmetlerinin etkin, verimli ve kaliteli bir sekilde
yerine getiriimesine yonelik ilkelere hem de Ulkemizin taraf oldugu
uluslararasi belgelerde yer alan demokratik, katilimci ve 6zerk yerel yonetim
anlayisina iliskin ilkelere yer verdigi goriilmektedir.*?* Ozellikle de yasanin,
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’'na iligkin bazi maddelere yer verdigi
kabul edilse de, sartin sadece birka¢ maddesinin dikkati alinmakta, Turkiye
tarafindan kabul edilerek onaylanan bircok maddesi hi¢ dikkate

alinmamaktadir.*®®

GUnumuzde, hem ulusal hem de uluslararasi alanda en ¢ok tartigilan
konulardan biri de, devlet 6rgutlenmesinin seffaflastirilarak, vatandaglarin her
turll bilgiye kolayca ulasmalarini saglanmaktir. Bu nedenle 5393 sayil
Belediye Kanununun birgok maddesinde bilgi edinme hakkina ve kurumsal
seffafliga yer verilmektedir. Cunku halk, ancak yonetim ve alinan kararlar
hakkinda bilgi sahibi oldugu surece siyasal anlamda yonetime katiimaktadir.
Yani katilimci demokrasi agisindan halkin sadece yerel segimlere katilmasi
yeterli degildir. Bunun yaninda halkin yonetime katilabilmesi igin, birgok yeni
yontemin ortaya c¢ikarilmasi gerekmektedir. 5393 sayili kanunda katilimci
demokrasiye yonelik yeni yontemler olmasina ragmen, halkin yonetime
katilimi daha ziyade “danisma ve goériis bildirme” niteligi tasimaktadir. Oysaki
katiimci demokrasinin basariya ulasabilmesi ve yerel yonetim birimlerinin her
alaninda uygulanabilmesi igin, halk katiliminin belirli dlgtlerde baglayiciligi

olmalidir.*?®

3 ONER, a.g.e., s. 47-49.

2 ONER, a.g.e., s. 39.

425 KELES, Yerinden Y6netim ve Siyaset, s. 487.
% ONER, a.g.e., s. 42.
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5393 sayili Belediye Kanununun 23, maddesi, belediye meclis
kararlarinin kesinlegmesine iliskin yeni hukumler getirmektedir. Yeni kanuna
gore, belediye bltgesi de dahil olmak Uzere meclis kararlarinin hepsi, mulki
idare amirlerinin onayina gerek kalmadan kesinlesmektedir. Kararlar
kesinlegtigi tarihten itibaren en ge¢ yedi gun iginde mulki idare amirine
gonderilmektedir. Mulki idare amirine gonderilmeyen kararlar yururlige
girememektedir. Yasa ile mulki idare amirlerinin meclis kararlari Uzerindeki
onaylama yetkisi kaldirilarak sadece hukuka aykiri gérdigu kararlar aleyhine
idari yargiya basvurabilme hakki taninmaktadir. Diger taraftan yasa, belediye
baskanlarina, mulki idare amirlerinden biraz daha farkl yetkiler vermektedir.
Yine 23. maddeye gore, meclis tarafindan alinan kararlar belediye baskanina
gonderilmektedir. Belediye baskani, hukuksal agidan uygun gérmedigi meclis
kararlarini, gerekgesini de belirterek bes gun iginde yeniden gorusulmek
uzere meclise iade edebilmektedir. Belediye bagkaninin meclise iade ettigi ve
yeniden goérusulmesini istedigi karar, belediye meclisi Uye tam sayisinin salt
¢ogunluguyla yeniden kabul edilir ise, karar kesinlesir. Belediye bagkani,
meclisin israri ile kesinlegsen kararlarin  yarurligini  kendiliginden
durduramaz. Sadece on giin iginde idari yargiya basvurabilmektedir.*?” Yeni
yasanin 23. maddesi, dolayl olarak yerel yonetimler Gzerindeki idari vesayet
denetimini de blyldk oranda sinirlandirmaktadir. ClUnkd meclis kararlari
Uzerindeki onay isleminin kaldirilmasi, blyuk Olglide idari vesayetin

kaldiriimasi olarak kabul edilmektedir.

5393 sayili yasanin ydrarlige girmesinin ardindan, yasanin bazi
maddelerinin yurarlGglinin durdurulmasi ve iptal edilmesine iliskin Anayasa
Mahkemesine dava agilmistir. 5393 sayili Belediye Kanununun, birlesme ve
katilma baghgini tasiyan 8. maddesinin ikinci fikrasina, belediye tuzel
Kisiliginin sona ermesi bashgini tasiyan 11. maddesinin birinci fikrasiyla,

ikinci fikrasinin ilk cimlesine, belediyelerin gbérev ve sorumluluklari bashgini

27 5393 sayili Belediye Kanunu,

http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr/mevzuat/metinx.asp?mevzuatkod=1.5.5393 (Erisim
Tarihi 18.10.2006).
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tasiyan 14. maddenin birinci fikrasinin (b) bendi ile ikinci fikrasina, meclisin
gorev ve yetkileri baghgini tagiyan 18. maddesinin (0) bendine, bagkanlik
divani bashgini tasiyan 19. maddenin son fikrasina, encimenin goérev ve
yetkilerinin dizenlendigi 34. maddenin (b, f, g) fikralarina, norm kadro ve
personel istihdami bashgini tagiyan 49. maddenin son fikrasina, personel
devri bashgini tagiyan 50. maddenin son fikrasina, denetimin kapsami ve
turleri bashgini tasiyan 55. maddenin ilk fikrasinin ilk cimlesine ve ikinci
fikrasina, butge sistemi basligini tasiyan 65. maddesine, sirket kurulmasi
basligini tasiyan 70. maddesine, kaldirilan hukumler basligini tasiyan 85.
maddesinin ikinci fikrasinin (a) bendine ve gegici 5. maddenin Uguncu
fikrasinin ikinci cimlesine karsi, Anayasanin cesitli htkUimlerini ihlal ettigi

gerekeesiyle yiiriirligi durdurma ve iptal davalari agiimistir.*28

Anayasa mahkemesi basvurulari incelemis ve 5393 sayili Belediye

Kanununun 14. maddesinin birinci fikrasinin (b) bendinin “okul éncesi egitim

kurumlarr agilabilir,...” kismini, yine 14. maddesinin ikinci fikrasindaki,

“Belediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen
mabhalli misterek nitelikteki diger gbérev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir’

“

ifadesini ve 50. maddesinin son fikrasinin “... avukat (nvanli pozisyonlar

hari¢ olmak tizere...” ifadesini, 24.1.2007 gunlu, E. 2005/95, K. 2007/5 sayili
kararla iptal etmis, kararin Resmi Gazete’de yayimlanacagi glne kadar
yurarltklerinin - durdurulmasina, 24.1.2007 gununde oybirligiyle karar

verilmistir.*?°

8 ONER, a.g.e., s. 49-52.

29 Anayasa Mahkemesi, E. 2005/95, K. 2007/5 sayili karari,
http://www.anayasa.gov.tr/eskisite/ KARARLAR/IPTALITIRAZ/YD/YDKQ702.htm (Erisim
Tarihi 18.10.20086).
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4.5.3. 5302 SAYILI YENI iL OZEL iDARESi KANUNU
4.5.2.1. KANUNUN GENEL GERGEVESI

Osmanli devletinin yonetim sistemi icerisinde de yer alan il 6zel
idareleri, bir yerel ydnetim kurumu olarak varligini ginimuze kadar devam
ettirmektedir.**° Diinya Uzerindeki hizli degisim, il 6zel idarelerine iliskin
yasalarinin, ginun kosullarinin gerisinde kalmasina neden olmaktadir. Bu
nedenle, kamu yonetiminin temel unsurlarindan biri olarak kabul edilen il 6zel
idarelerinin ginun sartlarina gore yeniden yapilandiriimasi amaciyla, TBMM
tarafindan 24.06.2004 tarihinde 5197 sayil il Ozel idaresi Kanunu kabul

edilmis ve cumhurbaskanligina génderilmistir.**’

Cumhurbagkanligi, 24.06.2004 tarihinde kabul edilen 5197 sayili
yasayl incelemis ve “yasalarla baska bir kurum ya da kurulusa verilmeyen
tum gorevler” ifadesiyle, il 6zel idarelerine gorevleri agisindan genel bir yetki
verilmek istendigi, yasanin bazi maddeleri ile bu kurumlara, egitim gorevinin
de verilmeye c¢alisildigi gibi gerekgelerle yasayi bir kez daha goérisulmesi igin

meclise iade etmistir.*32

Meclis, iade edilen yasasinin veto edilen maddelerini yeniden
incelemis, bazi maddeleri tamamen, bazi maddeleri kismen, bazilarini ise
aynen kabul etmistir. Yeni haliyle meclis glindemine alinan yasanin, veto
edilen maddeleri yeniden gortsulmus ve 22 Subat 2005 tarihinde, 5302 sayili
il Ozel idaresi Kanunu olarak kabul edilmistir. TBMM tarafindan kabul edilen
kanun, yeniden cumhurbaskanhgina gonderilmis ve 4 Mart 2005 tarihli Resmi

Gazete’de yayinlanarak yarurlige girmistir.

*0 ONER, a.g.e., S. 32.

3101 Ozel idaresi Yasasi, http://www.belgenet.com/yasa/k5302.html (Erisim Tarihi
19.10.2006).

*32 KELES, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 484.
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4.5.2.2. KANUNUN DEGERLENDIRILMESI

4 Mart 2005 tarihinde Resmi Gazete’de yayinlanarak yururlige giren
5302 sayill yasa ile il Ozel idaresinin kurulusu, orgiitlenmesi, gérev ve
yetkileri, organlarinin c¢alisma esas ve usullerinde onemli degisiklikler
meydana gelmektedir.*** Ancak yeni diizenlemelerle yasa, il dzel idarelerini,
geleneksel ve toplumsal Turk yoénetim sisteminden daha farkli temellere
yerlestirmeye calismaktadir. Yasa ile il 6zel idareleri, idari ve mali agidan
Ozerk kurumlar haline getiriimeye calisilirken, “idarenin bditlinl(igd” ilkesi hig
dikkate alinmamakta, merkezi yonetimin gozetim ve denetiminden gikariimak

istenmektedir.***

il Ozel idarelerinin gorev ve yetkilerini diizenleyen 6. maddesinde “//
Ozel idaresi; kanunlarla bagska bir kamu kurum ve kuruluguna verilmeyen
mabhalli misterek nitelikteki her tirlii gbérev ve hizmeti yapar...” ibaresine yer
verilmekte, buna ek olarak da il Ozel idarelerinin gorev ve yetkileri bir hayli
genisletiimektedir. Yasanin 6. maddesindeki mantik, 5393 sayili Belediye
Kanunundaki mantikla birebir értiismektedir. Dolayisiyla il Ozel idarelerinin
gbrev ve yetkilerini diizenleyen 6. madde ile il Ozel idareleri “genel yetkil” bir
kurum olarak gosterilmektedir. Oysaki yerel yonetim birimleri, “6zel yetkili”
kurumlardir ve gorev ve vyetkileri yasalarda sayma vyoluyla acikca
belirtimektedir.**

il 6zel idarelerini yeniden diizenleyen 5302 sayili yasada, bu idarelerin
daha demokratik, katilimci ve saydam hale getiriimesine yonelik maddelerde
yer almaktadir. Halkin yonetime katilma talebi ile kamu hizmetlerinin etkin
sunulmasi arasinda yakin bir iligski s6z konusudur. Yasada, kamu hizmetlerin

halka en yakin kurumlar tarafindan ve en uygun yontemlerle sunulmasi

33 http://www.kocaeliozelidare.gov.tr/ozel idare_tarihi.php (Erisim Tarihi 02.03.2007).

4 http://www.yayed.org/genel/bizden_detay.php?kod=68&tipi=2&sube=0 (Erisim Tarihi
02.03.2007).

*3 Tirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi, “Kamu Yonetimi Reform Yasalarinin Son
Durumu” http://www.tesev.org.tr/etkinlik/\VetorRaporTESEV.doc (Erisim Tarihi
02.03.2007).
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ongorulerek, il 6zel idarelerinin daha demokratik ve vatandas odakli bir
anlayisi benimsemesi dusunulmektedir. Katilma iligkin yeniliklerin baginda
ise, il genel meclislerine ve ihtisas komisyonlarina katilma ve goris

bildirilmesine iligkin diizenlemeler gelmektedir.**®

5302 sayili il Ozel idaresi Kanununun, 11, 13, 18, 25, 35, 45, 47 ve
gecgici 1. maddesinde vyapillan duzenlemelerle valilinin  konumu

zayiflatiimaktadir.**

YururlUkten kaldirilan yasaya goére vali, meclise
baskanlik etmekte, gerekli durumlarda il genel meclisini olaganustu toplantiya
cagirabilmekte, meclis gindemi vali tarafindan belirlenmekte, il genel meclisi
kararlari valinin onay! ile kesinlesmekte, il encimenine baskanlik etmekte
iken, 5302 sayili yeni yasaya gore butln yetkiler valilerden alinmaktadir.
Valilerden alinan bu yetkiler il Ozel idarelerindeki cesitli birimlere ya da

makamlara devredilmektedir.**®

Cumhurbagkani, 4 Mart 2005 tarihli Resmi Gazete’de yayinlanarak
yururluge giren 5302 sayili kanunun, bazi maddelerinin Anayasaya aykiri
oldugunu 6ne surerek, Anayasa Mahkemesinde iptal ve yurutmeyi durdurma
davalari acmistir. Cumhurbagkanhgr dava gerekgesinde, getirilen yeni
dizenlemelerle, yerel yonetimlerin “genel yetkili” kurumlar haline getiriimek
istendigini, I Ozel idaresi organlar icerisinde valilerin etkinliginin biyiik
Olcide yok edilmek istendigini ileri surmus ve yapilan yeni duzenlemelerin
Anayasanin 2. ve 5. maddelerinde ifade edilen, “tekil deviet’ anlayisina ve
merkeziyet¢ci yonetim yapisina uygun olmadigini belirtmistir. Anayasa
mahkemesi konuyu incelemis ancak hentz davalar hakkinda nihai bir karar

vermemistir.**°

3 http://www.belgenet.com/yasa/k5197-2.html (Erisim Tarihi 19.10.2006).

*7 Tirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi, “Kamu Yénetimi Reform Yasalarinin Son
Durumu” http://www.tesev.org.tr/etkinlik/VetorRaporTESEV.doc (Erisim Tarihi
02.03.2007).

8 http://www.kocaeliozelidare.gov.tr/ozel idare tarihi.php (Erigsim Tarihi 02.03.2007).

439 KELES, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 484-485.
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SONUG VE ONERILER

Ulkelerin ydnetim sistemlerinde, merkezden yonetim ve yerinden
yonetim modelleri birlikte uygulanmaktadir. Clnkd her iki modelde, tek
basina uygulandiginda, bazi aksakliklar ve sorunlar ortaya ¢ikmaktadir. Bu
nedenle, birbirini tamamlar nitelikte olan iki modelin birlikte uygulanmasi,
olusmasi muhtemel sorunlari ortadan kaldirmaktadir. Ancak iki model her
Ulkede, ydénetimden esit oranda pay almamaktadir. Ulkelerin yapisal
Ozelliklerine ve yonetim anlayiglarina gore, iki modelden biri daha agirlikh
olarak uygulanmaktadir.

Tarkiye’de ve dunyanin bir¢cok Ulkesinde, merkezi yonetimin daha
agirlikh bir sekilde uygulandigi genel kabul gormektedir. Ancak son donemde
siyasal, sosyal, ekonomik, kultirel ve teknolojik alanlarda yasanan hizli
degisimler, demokratiklesme, merkezi yapidan uzaklagsma, yerellik gibi yeni
olgular yonetim sistemlerini ¢ok yakindan etkilemekte olup, yeni gelismeler
karsisinda, yonetim sistemlerinin yeniden duzenlenmesi bir zorunluluk haline
gelmigstir. S0z konusu suregte 6zellikle de, temsili demokrasi sisteminin halkin
beklentilerini karsilayamamasi nedeniyle énemini yitrmeye baslamasi ve
yerine katilimci demokrasi anlayiginin benimsenmeye baglamasi ile yerel
yonetimler, ginimuzun en 6nemli konularindan biri haline donustirmektedir.
Batan bu gelismeler igerisinde yerel yonetimlerin 6nemi her gegen gun biraz
daha fazla artarken, merkezi yonetimlerin gorev ve yetkileri sinirlandiriimakta

ve asli gorevlerine geri donmeleri istenmektedir.

GUnumuzde butin yonetim sistemlerinin megruluk temelini olugturan
demokrasi, degisen dunya kosullarinin 6ne ¢ikardigi yerel yonetim sistemi ile
¢ok yakindan iligkilidir. Demokratik toplumlarin ya da demokratik yénetim
anlayisini benimsemis butun yonetimlerde, guclu bir yerel yonetim sisteminin
var oldugu gorulmektedir. Diger taraftan demokrasinin temel kosullar
arasinda yer alan oOzgurluk, esitlik, dizenli araliklarla yapilan secgimler,

azinliklarin haklari gibi ilkeler yerel yonetim sistemlerinin yapilarinda
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mevcuttur. Bu Ozellikleri nedeniyle yerel yonetimler, demokrasi bilincinin
olusmasini, yerel demokrasinin yayginlasmasini, siyasal temsilin
saglanmasini ve halkin yonetime katilmasini saglayacak kurumlarin basinda
yer almaktadir. Ancak, yerel yodnetimlerin beklentileri kargilayabilmesi ve
demokratiklesmeyi saglayabilmesi igin, gorev ve yetkilerinin gagin kosullarina
uygun olarak yeniden belirlenmesi, demokratik degerlerin yerel yonetimlerde
uygulanabilmesi ve ¢agdas denetim ilkelerine badli olarak her agidan 6zerk

bir yerel yonetim anlayisinin olusturulmasi gerekmektedir.

Cogulcu demokratik Ulkelerin yerel yonetim sistemlerinde siyasal
temsil, sadece belirli donemlerde kullanilan oy anlamina gelmemekte halk,
siyasal alana daha fazla katiima egilimi godstermektedir. Cunkl vyerel
yonetimler, yapisal olarak daha kuguk olan birimler olup, hem geleneksel
hem de modern siyasal katilma yollarini daha iyi diuzenlenmektedir. Halk ile
yoneticiler arsindaki iligkiler, birinci dereceden daha yakin iligkilerdir. Yapisal
olarak kuguk olmalari, yonetimden ve yodneticilerden daha kolay haber
alabilmeleri, birebir iligskiler dolayisiyla yoneticileri daha kolay etkileyebilmeleri
ve alinan kararlarin direkt olarak kendilerini ilgilendirmesi nedeniyle halk,
siyasal alana daha fazla ilgi gostermekte ve karar alma sureglerine daha

fazla katilmak istemektedirler.

Batillasma hareketlerinin olduk¢ga yogunlastigi Tanzimat doneminde
devlet eliyle kurulan yerel yonetim sistemi, Cumhuriyetin kurulugsuna kadar
merkezi yonetimin tasra tegkilati seklinde algilanmistir. S6z konusu dénem
icerisinde yerel yonetimlere iliskin yasal dizenlemeler yapilmis ise de, yinede
bu anlayig degistirilememistir. Turkiye Cumhuriyetinin kurulmasiyla birlikte
yerel yonetim anlayisinda bazi degisikliklerin olmasi beklenmis ise de,
dénemin siyasi kosullarinin uygun olmamasi, gugli bir boélinme tehlikesi
algisi yuzinden yerel ydnetim anlayisinda tam anlamiyla bir degisme
olmamigtir. Ancak vyinede s6z konusu donemde, yerel yonetimlere
anayasalar icerisinde yer verilmis ve vyerel yoOnetimlere iligkin yasal

dizenlemeler yapilmistir. Ne var ki yapilan bitin dizenlemeler, merkez ile
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yerel arasindaki gorev ve yetki karmasasini ortadan kaldiramamis, yerel
yonetimleri merkezi yonetimin baskilarindan ve merkezi yonetimin uzantisi

olmaktan kurtaramamistir.

Tarkiye'de siyasal alanin demokratiklesmesine yonelik 6nemli
adimlardan biri olarak kabul edilen ¢ok partili siyasal hayatin baglamasi, yerel
yonetimler agisindan da 6énemli bir gelismedir. S6z konusu dénemde yerel
yonetim birimlerini, merkezi ydnetimin uzantisi ya da tasra tegkilati olarak
goren dusince anlayiginin yanlis oldugu ortaya konmus ve yerel yonetim
birimlerine hak ettikleri degerin verilmesi i¢in, yapisal duzenlemelerin acilen
yapilmasi gerektigi vurgulanmigtir. Yeni disince anlayigsina paralel olarak,
yerel yonetimlere iligkin yasalarda birgok degisiklik yapilmistir. Ancak yinede
istenilen ve arzulanan sonuca ulagilamamis, yerel yonetimlerin yapisal
durumlarinda ciddi bir iyilesme saglanamamigtir. Bu donemde de, gorev ve
yetkilerin gcogunlugu merkezi yonetim tarafindan kullaniimakta, sadece bazi
Onemsiz gorevler vyerel yonetimlere birakilmaktadir. Bu haliyle vyerel
yonetimler, demokrasinin ilkelerinden yoksun olduklari gibi, demokrasi
bilincinin olugmasini, yerel demokrasinin yayginlasmasini, siyasal temsilin

saglanmasini ve halkin yonetime katilmasini da saglayamamaktadir.

Tarkiye’'de ulus devlet yapisindan ve geleneksel yonetim anlayisindan
dolayl, merkezden yonetim sistemi agirhikh olarak uygulanmaktadir.
Anayasada ve yasalarda, merkezi yonetim, genel yetkili kurumlar olarak
kabul edilirken, yerel yonetimler o6zel vyetkili kurumlar olarak kabul
edilmektedir. Yasalar, gorev ve yetkilerin gogunlugunu merkezi ydnetime
birakmakta, yerel yonetimlerin gorevlerini sayma yoluyla belirtmektedir. Yerel
yonetimler, yasalarda acikga kendilerine birakilan gorevleri yerine getirirken,
merkezi yonetimin agir bir denetiminden gegmektedirler. Goérevler igin gerekli
mali kaynaklar ise, yine merkezi yonetim tarafindan aktariimaktadir. Bir
bagka deyisle kendi mali kaynaklarini temin etme hakki veriimemekte,
merkezden gonderilen kaynaklarla gorevler yerine getiriimektedir. Bu durum

yerel yonetimler Uzerindeki denetimin siddetini daha da arttirmaktadir. Ayrica
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ulkemizdeki yerel yonetimlerin idari ve mali agidan 6zerk oldugunu sdylemek
mumkun degildir. Bu haliyle yerel yonetim sistemimiz, yeterince demokratik

degildir ve halkin karar alma sureclerine katihm olanaklari sinirlidir.

Yerel yonetimlerin ilk ortaya c¢iktigi Tanzimat doneminden gunumuzde
kadar, yetkilerin, gorevlerin ve 6zerkligin daha da genigletilerek arttirilmasi ve
Uzerlerindeki idari denetimin giderek daraltilmasi gerekirken, bunlarin tam
tersi bir gelisme, daha dogrusu bir gerileme gértulmektedir. Yerel yonetimlere,
yasalarla verilmig gorevlerin blyuk bir boliumu sure¢ igerisinde zamanla
merkezi yonetim tarafindan ustlenilmis, buda giderek merkezi yonetimin yerel
yonetimler Uzerindeki idare vesayet yetkinin artmasina ve yerel 6zerkligin

azalmasina yol agmistir.

Tuarkiye’de yerel yonetimlerin fonksiyonlarini yerine getiremedigi
herkesce kabul edilmektedir. Dolayisiyla Ulkemizde, yerel ydnetimlerin
demokratiklesmesi, sorunlarina ¢ézul bulunabilmesi, ¢agin gereklerine uyum
saglayabilmesi icin her donemde reform c¢alismalari yapilmig ancak
gunumuze kadar kayda deger bir sonuca ulagilamamigtir. Ama o6zellikle son
donemde, Avrupa Birligine Uyelik surecindeki gorigsmelerin yogunlagmasiyla
birlikte, yerel yonetim sistemimize iliskin reform ¢alismalarinda kayda deger
bir artis gozlenmektedir. Avrupa Birligi'nin yerel yonetimlere blyuk 6nem
vermesi ve yerel yonetimlerin guglendiriimesi ve demokratiklestiriimesi igin
yerellik ilkesini kabul etmesi, Avrupa Yerel Ydnetimler Ozerklik Sarti gibi
yasal dizenlemeler yapmis olmasi, Turkiye'de de, yerel yonetimlerin ¢agin
gereklerine uygun olarak yeniden dizenlenmesini bir zorunluluk haline

donusturmektedir.

Bu amagla, 2001 yilinda Kamu Yonetimi Temel Yasa Tasarisi
hazirlanmig, ancak tasari, uygulamaya gecirilememistir. Daha sonra yerel
yonetim sistemimizin beklide en dnemli kurumu olarak gosterilen belediyelere

iliskin 1580 sayil yasa kaldirilarak, yerine 5393 sayili yeni Belediye Kanunu
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yurarluge konmusg, hemen akabinde de, yine yerel yonetim kuruluslarimizdan
biri olan il Ozel idarelerine iliskin 1913 yilinda c¢ikariimis olan yasa,
yurdrlikten kaldirilarak yerine, 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu yiirirliige
konmustur. Bu dizenlemeler, Cumhuriyetin kurulusundan ginimuze kadar
olan surecte, yerel yonetimler alaninda yapilan en 6nemli duzenlemelerden

biri olarak kabul edilmektedir.

Son doénemde, yerel ydnetimlere iliskin yasalari genel olarak
inceledigimizde olumlu getirilerinin yaninda, bazi olumsuz getirilerinin de
oldugu go6zlenmektedir. Yasalarin, demokratik yonetim anlayisini
benimsemesi, yerel ydnetimlere daha fazla gorev ve yetki tanimasi, siyasal
temsil ve halkin katilimini ézendirici ve kolaylastirici maddeleri icermesi,
dinya ile uyumlu bir yerel yonetim anlayisi benimsemesi, idari ve mali
Ozerkligi agik¢ca duzenlemeye caligsmasi elbette yerel yonetim sistemimiz
agisindan olumlu gelismelerdir. Avrupa Birligine aday bir tlke olan Turkiye
yerel yonetim sistemini iligkin yeni dizenlemelerde, Avrupa Birligi'nin yerel
yonetimlere iligkin kriterlerinden ve bakig acgisindan faydalanmaya
calismaktadir.

Yerel yonetimlere iligkin yeni dizenlemelerde, Yerel Ydnetimler
Ozerklik Sartrna iliskin bazi maddelere yer verilmis olmasi olumlu bir
gelismedir. Ancak sartin sadece bazi maddelerine deginilmis, diger birgok
onemli maddesi hig dikkate alinmamistir. Ayrica sartin ¢gekince koydugumuz
maddeleri dikkate alinmadan yasalar hazirlanmistir. Yasalarda, merkezi
yonetim ile yerel ydnetimler arasindaki iliskinin boyutu buylk olgtde
belirsizlestiriimekte, bircok gorev ve yetki merkeziyetgi yonetim anlayisini
zayiflatmak adina, hi¢ dugsunulmeden yerel yonetimlere devredilmektedir.
Ancak Ulkemizdeki yerel yonetim sisteminin érgutlenmesi icerisinde bu gorev
ve yetkilerin ne gekilde kullanilacagina iligkin maddelere yer verilmedigi gibi,
yerel yonetim sistemimizin alt yapisinin bu hizmetleri yerine getirebilecek

duzeyde olmadigi da gorulmektedir. Bu nedenle yerel yonetimlere devredilen
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kamu hizmetlerinin yerine getiriimesinde, birgok sorunla karsilasacagi ve

blayuk 6lgude aksamalarin yaganacagi ortadadir.

Yeni yasalarda elestirimesi gereken ©Onemli noktalardan biride
denetime iliskin duzenlemelerdir. Cikarilan yeni yasalarda, denetim
sisteminin modernizasyonu adi altinda teftis kurullar kaldiriimak istenmekte,
yerel yoOnetimler Uzerindeki denetime topyekdn bir son verilmek
istenmektedir. Oysaki denetim sadece yerel yonetimlerde degil, yonetimin
her alaninda uygulanmasi gereken énemli ve ciddi bir konudur. idarenin
batinligu acisindan yerel yonetimlerin denetlenmesi ise, son derece
onemlidir. Kaldi ki Avrupa Birligi’'nin yerel ydnetim politikasinda ve Yerel
Yoénetimler Ozerklik Sartrnin ilgili maddelerinde merkezi yonetimin, yerel
yonetimler Uzerindeki denetiminin kaldiriimasindan s6z edilmemekte aksine,
denetimin daha net ve acik bir sekilde diizenlenmesi istenmektedir. Ozellikle
yasalarin tasari asamasinda sik¢ga gindeme gelen denetimin kaldirilmak
istenmesine ya da en aza indirilmesine iliskin dneriler, yasalarda biraz daha

yumusatiimaktadir.

Yeni yasalar agisindan elestirilebilecek beklide en 6nemli nokta, yerel
yonetimlere verilen yetkilerin sinirlarinin ve demokratik kriterlerin sinirlarinin
tam olarak belirlenememis olmasidir. Cunku yerel yonetimlere iliskin yasalar
dig ulkelerin yogun baskilari sonucunda, geleneksel yonetim anlayigimiz ve
milli degerlerimiz dikkate alinmadan, gerekli alt yapi ¢alismalari yapiimadan
hazirlanmaktadir. Bu sekilde hazirlanan yasalarda, bir¢cok belirsizlik ortaya
cikmaktadir. Ancak Turkiye’de nufus yapisi ve kultir ¢ok karmasik bir
durumdadir. Ayrica son donemde bazi siyasi partilerin ve gruplarin ayrilikgi
soylemlerde bulunmasi, teror olaylarinin ciddi boyutlarda artig gostermesi ve
icinde bulundugumuz diger kogullarda dikkate alindiginda bu ¢ergevenin ¢gok
iyi cizilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde bazi zihniyetler, demokratik yonetim
ya da yerel demokrasi semsiyesi altinda ulus devlet yapimiza ve milletimizin

bolinmez butunligune zarar vermeye galisabilir.
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Ulkemizdeki ybnetim anlayiginin kati, merkeziyetci ve vatandaslarin
beklentilerine duyarsiz kaldigi, kamu hizmetlerinden memnuniyetin olduk¢a
dusuk seviye oldugu kabul edilmektedir. Ancak dncelikle Avrupa Birligi'nin
dye Ulkelerdeki yerel yonetim sistemini aynilastirmak degil, ahenklestirmek
istediginin anlasiimasi gerekmektedir. Bu bakimdan, Avrupa Birligi'nin yerel
yonetimler alaninda cizdigi ¢erceve, benimsedigi politika iyi irdelenmeli ve
Avrupa birliginin Turkiye’den her alanda tam bir benzerlik degil, sadece temel
kriterler igerisinde kalmak kosuluyla yerel hizmetlerin daha iyi, etkin, verimli,
ihtiyaclara uygun bir bicimde yerine getirilmesini saglayacak milli
degerlerimize ve geleneklerimize uygun bir dizenleme yapmamizi istedigin
farkina varilmalidir. Bu yasalar hazirlanirken birlik Gyesi ya da birlige aday
ulkelerin milli de@erlerine ve geleneksel yonetim anlayiglarina ters dusen
konularda, kendi degerlerine oncelik tanidiklarini géz O6nunde tutmak
gerekmektedir. Bu nedenle yasalarin hazirlanmasinda temel amag,
milletimizin daha refah, mutlu, huzurlu, insan haklarina ve onuruna yakisir bir
hayat slrdurmesi olmali, devletimizin ulus devlet yapisini bozacak ve
milletimizin milli batanlGgund zedeleyecek her turli dizenlemeden Ozenle

kaginiimahdir.

Ulkemizde, yerel ydnetimler alaninda demokratik ve katilimci yénetim
anlayisinin saglanabilmesi i¢in, merkezi yodnetim ile vyerel ydnetimler
arasindaki guven bunalimi ¢ozumlenmeli, merkez ile yerel arasinda saglikh
bir iletisim kurulmalidir. Bir bagka deyisle merkezi yonetim, gorevlerin yerine
getiriimesi ve yetkilerin dogru bir sekilde kullanilmasi agisindan, yerel
yonetimlere glivenmelidir. Yerel yonetimlerde, kendilerine verilen gorev ve
yetkileri en iyi bigimde kullanabildigini gostermelidir. Diger taraftan yerel
yonetimlerin kurumsal igleyigleri, Avrupa Birligi'nin ilkeleri de g6z Onune

alinarak yeniden duzenlenmelidir.

Tarkiye'de yerel yonetimler alaninda demokratiklesmesi igin, yerel
hizmetlere iligkin icra vyetkisi, yerel halka verilmeli, Anayasada yerel

yonetimlerin idari ve mali Ozerkliklerine yer verilmelidir. Ancak vyerel
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yonetimlerdeki Ozerklik asla siyasi 6zeklik olarak algilanmamali, idari agidan
bir 6zerkligin oldugu 6nemle vurgulanmahdir. Yerel yonetimlerin gorev, yetki
ve kaynaklari idarenin butunligu ilkesini zedelemeyecek bir bigimde
arttinlmalidir. Yerel yénetimler Gzerindeki, merkezi yonetimin idari denetim
yetkisi, sadece hukuka uyguluk denetimi seklinde sinirlandiriimali ve yerel
halkada belirli yonlerden yerel yonetimleri denetleme hakki taninmalidir.
Yerel yonetimlerin secilmis yoneticilerinin siyasi hayat igerisinde, 6zelliklede
partiler arasinda sikisip kalmalari énlenmeli, secilmis ydneticilerinin gdérevden

alinmalarina iligkin kararlar bagimsiz yargi organlari tarafindan verilmelidir.

Batin bu degerlendirmeler dogrultusunda sonug olarak, tlkemizdeki
merkezi yonetim yapisinin, kati, burokratik, degisime ayak uyduramayan,
hatta zaman zaman direng gdsteren yapisi disunuldiginde, Avrupa Birligi
sureci, siyasal temsil sistemini en etkili bicimde uygulayan, halkin katilimini
en Ust duzeye cikaran, yerel hizmetlerin daha kaliteli, etkili ve verimli bir
sekilde sunulmasini saglayan, milli degerlere ve geleneklere uygun, idari ve
mali bakimdan o6zerk, seffaf ve demokratik bir yerel yonetim anlayisinin

ortaya ¢ikarilmasinda énemli bir rol Gstlenmektedir.
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