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OZET

Bu tez 19. ve 20. ylizyilda ideal y6netim sekli olarak kabul edilen
temsili demokrasinin 21. yiizy1l toplumlarinin yénetim ihtiyacini karsilamada
yetersiz kaldig1 iddiasindan hareketle katilim temelli demokratik bir sistemin
kurulabilmesinde yerel yonetimlerin roliinii tartismaya ac¢maktadir.
Demokrasinin tabana yayilmas: olgusunun yerel ydnetimler baglaminda
incelenmesi bu kurumlarin pek ¢ok kisi tarafindan 21. yiizy1l demokrasisinin

optimum birimi olarak kabul edilmesinden kaynaklanmaktadur.

Bu c¢alisgmada demokrasinin tabana yayilmasi olgusu teorik
temellendirmenin yaninda Tiirkiye Srneginde de incelenmis ve Tiirk yerel
y6netim sisteminin bu anlamda zaaflar1 ortaya gikarilmaya galigilmigtir. Ayrica
bu zaaflarin neler oldugu yaninda, kaynaklari, ve tarihsel arkaplami da goz
Onlinde bulundurularak, demokratik bir yerel y6netim sistemine ulasmak

amacina yonelik 6neriler i¢in de teorik bir zemin hazirlanmaya galisilmistir.




ABSTRACT

The aim of this thesis is to discuss the role of local governments in
establishing a democratic system based an participation, with an assertion that
the representative democracy, accepted as an ideal government form in the
19th and 20th century. The analysis of the expansion of the democracy to the
public in the local government context has resulted from accepting these

institutions by many as an optimum unit of the democracy of the 21st century.

In this thesis, the expansion of the democracy to the public is examined
in the Turkish context together with the theoretical foundation and the
inadequacies of the Turkish local government system. Moreover, beside with
what these inadequacies are, considering their sources and historical
background a theoretical foundation is offered to be able to establish a

democratic local government system. ¢
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GIRIS

| 21. ylizyilm esigindeki diinya degiserek yeni bir yapilanmaya dogru
gidiyor. ki kutuplu bir diinyadan g¢ok kutuplu bir diinyaya gegis seklinde
ozetlenebilecek bu degisim, oncelikle ulus devletleri zor durumda birakmugtir.
19. ve 20. yiizyilin tartismasiz egemen giicii modern ulus devlet bu giin iki
taraftan sikigtirilmaktadir. Bir taraftan diinyay: biiyiik bir kdy haline getiren
iktisadi ve siyasi eksenli globallesme siireci, diger taraftan da ozellikle etnik
temelli yerellesme talepleri ulus devleti bir kiskaca almis durumdadir. Bu
gelisimin arkaplaninda, ulus devletin biiyiik sorunlarin ¢6ziimii konusunda ¢ok
kiigiik, kii¢iik sorunlarn ¢6ziimii bakimindan ise oldukga biiylik kalmasi
yatmaktadir. Bu ihtiyaclardan hareketle diinyanin pek ¢ok iilkesinde
ideolojiler, siyasal rejimler ve devletin sorumluluk alanlari tartismaya
agilmistir. Ayrica bu gelisime paralel olarak yiikselen adem-i merkeziyet
egilimleri de, kendini yenilemekten uzak, degisimlere kapali, baskici,
merkeziyetci ve otoriter siyasal ve toplumsal orgiitlenme modellerini, yerlerini

gliclii ve demokratik yerinden ydnetim modellerine birakmaya zorlamaktadir.

Bu baglamda yerel yonetimler de mefkeziyetc;i ve otoriter yapilardan
kurtulabilmek i¢in bir ¢ikis kapisi olarak goriilmektedir. Yerel yonetimlerin bu
noktadaki rolli, birbirlerini tamamlayan iki farkli kategoride miitalaa -
edilmektedir. Birinci kategoriyi yerel yonetimler yoluyla kamusal hizmetlerin
sunulmasinda etkinligin ve verimliligin -arttirilmas: olustururken, ikinci
kategoriyi demokratik siirecin tabandan tavana dogru yapilandirilmasinda yerel
yonetimlerin rolii olusturmaktadir. Ozellikle demokratik siireg konu

oldugunda, demokratik yerel yonetim kurumu, aynm1 zamanda temsili



demokrasinin 20. ylizyila 6zgii sorunlarmin ortadan kaldirilmasinin da bir araci
olarak goriilmektedir. Cilinkli temsili demokrasinin sec¢imle smirlandirdig:
katilim mekanizmasimin bilgi ve iletisim teknolojisinin gelismesine ve
insanlarm kiiltiir diizeyinin ylikselmesine paralel olarak yetersiz kaldig1 iddia
e;dilmekte ve yeni katilim kanallar1 agilmasinin zorunlu oldugu ifade
edilmektedir. Dolayistyla pek ¢ok kisi tarafindan yerel yonetimler 21. yiizyil

demokrasisinin optimum birimi olarak kabul edilmektedir.

Demokratik yerel y6netim kurumuna duyulan ihtiya¢ 1980 sonrasi
Tiirkiye’sinde yogun big:imde tartisma glindemine gelmigtir. Clinkii, geleneksel
merkeziyet¢i bir yap: arzeden Tiirk yonetim gelenegi, 1980 sonrasinda serbest
piyasa ekonomisinin zorunlu hale getirdigi katilima gerekli kolaylig
saglayamamaktadir. Serbest piyasa ekonomisini 1980 sonrasi dénemde bir
siyasi tercih olarak'kabul eden Tiirkiye’de, yerel y6netimlerin bu tercih
dogrultusunda gerekli esneklikleri gostermesi konusunda yogun tartismalar
ortaya ¢ikmis bulunmaktadir. Bu yondeki tartigmalar zaman zaman hiikiimet

politikalarlna. da yansimaktadir.

Bu tezin konusunu yerel yonetimlerin fonksiyonlarina iligkin yukarida
zikredilen ikinci kategori olusturmaktadir. Dolayisiyla, demokrasinin tabana
yayilmasi olgusunun yerel yonetimler perspektifinde tartisilmasi, oncelikle
temsili demokrasinin yetersizliklerinin giderilmesi dogrultusundaki girisimler
icin kuramsal bir ¢ergeve olusturmaya yoneliktir. Bunun yaninda, yerel
yOnetimlerin klasik anlamiyla, kamusal hizmetleri sunmakla yiikiimlii kamu
kuruluslar1 olarak telakki edilmesinin de karsisinda olan bu yaklasim, bu
kuruluslar1 demokrasinin yagatilmasinda, insanin ozgiirlesiminde  ve
demokratik biling kazanmalarinda en etkili kuruluglarm basinda gérmektedir.
Clinkii yerel yonetimler siyasete katilma kanallarini genisleterek hem iilkenin
siyasal istikrarmnin korunmasini saglamakta, hem de demokrasinin tabandan
tavana dogru yayilmasma oOnciilitk etmektedir. Bagka bir ifadeyle, demokratik

yerel yonetim kurumu bu tezin kapsamu i¢inde bir taraftan temsili



demokrasinin zaaflarini ortadan kaldirmaya yonelik bir yontem olarak

sunulmakta, bir taraftan da siyasal bir. uzlasma yontemi olarak kabul

edilmektedir.

Demokratik bir sistemi kurmaya ve yerlestirmeye en uygun kuruluglar
olarak nitelendirilen yerel yOnetimler, bu nitelemeyi sahip olduklar1 ilke ve
uygulamalarinin, demokratik bir gelenegin olusturulmasina yaptigi katkilardan
ve bir sivil toplum kurumu olarak devletin siirlandirilmasindaki rollerinden
dolay1 hak etmislerdir. Ozellikle demokrasinin temeli sayilan, 6zgiirliik, esitlik,
katilim, temsil ve saydamlik gibi kriterlerin hayata gegcirilmesinde yerel
yonetim kurumlarinin neredeyse “olmazsa olmaz” Glgiisiinde 6nemi vardir. Bu
tespitten hareketle demokrasinin tabana yayilmasinda yerel yonetimlerin

roliiniin tartisilacagi bu ¢alisma temelde li¢ ana bdliimden olusmaktadir.

Birinci boliimde demokrasi ve yerel yonetim kavramlariyla, iki kavram
pek ¢ok agidan tamamlayan sivil toplum kavramu tarihsel bir gelisim siireci
icinde incelenecek ve birbirlerine eklemlendikleri noktalar 1s1ginda,
demokratik bir yerel yonetimin sahip olmasi gereken nitelikler agikliga
kavusturulmaya galigilacaktir.

Ikinci béliimde, ¢alismanin 6ziinii olusturan demokratik yerel yonetim
kurumu, devlet merkezli yonetim yapisinin yerine, ozgiirliik¢ii, gogulcu ve
katilimer niteliklere sahip, insani merkez alan bir sivil toplum yapisinmn
olusturulmasinda, kendisine diigen roller baglammna degerlendirilecek ve
demokratik siireglerin yayilmasi ve kurumsallasmasi noktasindaki islevleri
tartigmaya agilacaktir. Temelde katilim, denetim, temsil, 6zerklik ve saydamlik
basliklar1 altinda toplanan ve soyut bir perspektiften olugturulan bu islevler
ikinci bolimiin sonunda Bati’li demokratik iilkelerin yerel' y&énetim

uygulamalariyla zenginlestirilerek daha somut Orneklerle ortaya konulmaya

calisilacaktir.



Ugiincii boliimde, temel nitelikleri ortaya konan demokratik yerel
yonetim kurumu ve demokrasinin tabana; yayllmasinda yerel yonetimlere
diisen gorevler Tiirk yonetim yapisi igindeki gbriiniimiiyle sorgulanmaya
caligilacaktir. Fakat oncelikle by sorgulamanin  saghikli bir sekilde
yapilabilmesi i¢in, Tiirk yerel yonetimleri tarihsel gelisim siireci icinde ele
almarak, ayrintili bir degerlendirmeye tabi tutulacaktir, Ugtincti béliim
icerisinde ayrica yerel yOnetim kurumuna iliskin by goriintliniin sebepleri de

tahlil edilecektir.

Sonug béliimiinde ise ti¢ boliimde ortaya konan temel yaklasimlarm bir
degerlendirmesi yapilacak ve demokratik yerel yonetim kurumu olusturmaya

yonelik gelecekteki ¢alismalar i¢in teorik bir zemin hazirlanmaya ¢aligilacaktir,

Calisma boyunca demokrasiyle iligki kurmaya ¢alistigimiz olguyu yerel
yonetimler gibi oldukga genis bir perspektiften adlandirmamiza ragmen, ¢ogu
kez spesifik olarak belediye kurumunu 6rnek verdigimiz  dikkatten
kagmayacaktir. Bunun iki teme] nedeni vardir. Birincisi, konuyla ilgili yazili
kaynaklarin biiyiik Olglide belediye Ornegi lizerine yapilmig olmasidir. (ki
bunun en biiyiik sebebi hizl; kentlesmeye paralel olarak demokratik yerel
yOnetim kavraminin en lyi ifadesini belediye meclislerinde bulmasidir) Ikinci
neden ise biiyiik olgiide Tiirk Anayasalariyla ilgilidir. 1982 Anayasasi’nda
yerel y6netimler olarak adlandirilan il Gze] Idaresi ve kéy yonetimlerinin by

gin hem demokrasi, hem de etkinlik acisindan neredeyse unutulmus olmasidir,

Genelde yerel yonetimler Ozelde de belediyeler g0z Oniinde
bulundurularak demokrasinin tabana yayilmas; olgusu merkezi yOnetim-yerel
yOnetim iliskileri cercevesinde incelenirken, hem kavramlarm hem de
kurumlarin tarihsel baglamlarindan koparilmamasina &zen g0sterilmistir.
Clinkii tarihsel baglamn gozden uzak tutulmas: bizi diiz bir sosyolojik tahli]
yapmaya gotiirecektir. Halbuki tarihse] perspektiften yararlanmak olgular elle




wiulur  bir sekilde algilamamizi saglayacagi gibi, gelecegi yonelik

dnerilerimizin de daha tutarli bir eksende insa edilmesine yarayacaktir.



BiRINCi BOLUM

DEMOKRASI VE YEREL YONETIMLER

Demokrasinin tabana yayilmasi perspektifinde yerel y6netim1eﬂn
roliinii tartismaya agmak ve bu olgunun Tiirk yerel yonetim sistemi i¢indeki
yerini belirlemek amaci giiden bu g¢alismanin birinci béliimiinde, 6ncelikle
demokrasi ve yerel y6netim kavramlarina agiklik getirilmeye g¢alisilacaktir.
Boylelikle hem tezin ana konusu igin teorik bir temel hazirlanmis olacak, hem
de demokrasi ve yerel y6netim kavramlarinin birbirleriyle olan iligkileri agiga
¢ikartilmaya ¢aligilacaktir. Demokrasi ve yerel yonetim kavramlarma agﬁkhk
getirilirken bu kavramlarin isaret ettigi olgularin tarihsel kokenleri de giindeme
getirilecektir. Ayrica bu béliimiin sonunda demokrasi ve yerel yonetim
kavramlarm pek ¢ok agidan tamamlayan sivil toplum kavramma da
deginilecek ve 21. yiizyila girerken demokratik yerel yonetim kurumu sivil

toplumcu bir perspektiften tartismaya agilacaktr.




1.1. DEMOKRASI

1.1.1. DEMOKRASiI KAVRAMI ILE iLGILi TARTISMALAR

Demokrasi, yaklasik 25 yiizyidir (1.0.5.yy-20.yy) tizerinde en ¢ok
tartisilan  konularm baginda gelmektedir. Eski Yunan’daki azmnlik
demokrasisinden baslayip, 20. yiizyilin ¢agdas demokrasilerine varincaya
kadar siiren bu tartismalar sonucunda, demokrasinin ne herkesin {izerinde
anlagabilecegi bir tanimi yapilabilmis, ne de temel ilkeleri lzerinde bir
uzlasma saglanabilmigtir. Demokrasi tartismalarinin etimolojik diizeyde
seyrettigi bu siirece paralel olarak “demokratik y6netim” olarak adlandirilan
yonetim bigimi de inisli ¢ikigh bir grafik izlemistir. Eski Yunan’da kisa siireli
iktidar donemleri demokratik yOnetimlerin elverigsiz rejimler olarak
nitelenmesine sebep olmus, daha sonra Ortagagin komiinal yasami iginde
tekrar canlandirilmaya ¢alisilmig fakat yeterince basarili olunamamugtir.
Demokratik ySnetim bigimini kabul etmis yénetimler 20. yiizyilin ortalarindan
itibaren neredeyse kutsallikk kazanmig olmalarna ve biitiin sosyal ve siyasal
teoriler tarafindan ulasilmak istenen nihai hedef olarak gosterilmek
istenmelerine ragmen yine de “uzun siire dayanabilen demokrasilerin sayisi

9 1

kesintili demokrasilerin sayisindan hala ¢ok asagidadir”.

Tarihsel olarak klasik demokrasi ve yonetim tartigmalarii
bigimlendiren temel sorun “kim yo6netmeli ?” sorusunda yatmaktadw. Bu
sorunun cevabi Platon’da toplumun en iyisi tek bagina y6netmeli (monarsi)
seklinde verilirken, Atina’da, kéleler ve yabancilar disindakiler yénetmeli diye

cevaplandmrilmigtir. Hiristiyanligin temel kavramlarinin diiglince yapisina

! Merkezi ABD’de bulunan arastirma kurulusu Freedom House her tilkeyi demokrasinin iki asli dl¢iiti
olan siyasal 6zgiirliik ve yurttaglik derecesine gore siralayan bir yillik rapor yaymlamaktadir. 1990
raporuna gore diinya iizerindeki 167 egemen devletin 61’inin (diinya niifusunun %39’u) demokratik
oldugu iddiasinda bulunmaktadir. Bkz. ABD Haber ve Kiiltiir Merkezi (USIA), Demokrasi Nedir?,
¢ev. Tiirk Demokrasi Vakfi adina Levent Kéker, ABD Haber ve Kiiltiir Merkezi (USIA) Yay.,

Ankara, 1991, s. 5.




girmesiyle birlikte “Tanriyr diinyada temsil eden kisi yonetir” formuna
kavusan bu anlay1s bir siire hakim olduktan sonra Ingiliz Devrimiyle birlikte,

giiniimiiz demokrasi anlayiginin temel felsefesini olusturan halk kendi kendini

yonetmeli seklini almigtir.

Bu soruya Karl Popper daha farkli bir yaklasim tarzi getirerek “bir
devlet nasil orgiitlenmeli ki kot yoneticiler kan dokiilmeden yahut siddet
kullanilmadan yonetimden uzaklastirilabilsin” seklinde bir bagka soruyla
karsilik vermistir. Popper bu soruyu yine kendisi cevaplayarak, sorunu
¢Ozebilecek tek yénteni olarak g¢ogunlugun oylariyla hiikkiimetin diigiirtilmesi

ve bu siirecin anayasalarla teminat altina alinmasini 6nerir.

Temelde yonetenlerle yonetilenler arasindaki ayrimin aldigi big¢imle
sekillenen bu ¢6ziim makro planda degerlendirildiginde ayni1 zamanda
iilkelerin siyasal rejimlerini de olusturmaktadir. Bagka bir deyisle, yonetime
iliskin olgu ve siireclerin niteligi ile siyasal rejimler arasinda bir karsiliklilik
iliskisi vardir. Bir taraftan bu siiregler (se¢im, siyasal partiler, kamuoyu,
ozgiirliikler gibi) rejimin yapisin1 ve adimi (otokratik, totaliter, demokratik
gibi) belirlerken, diger taraftan rejimin yapis1 da bu siireglerin &nemini,
boyutunu ve niteligini belirlemektedir. Yonetenlerle yonetilenler arasindaki
bu iliskiden yola g¢ikarak Maurice Duverger iki temel egilim ve iki temel
y6netim bi¢imi (rejim) tanimina ulagir. Duverger’e gore yonetenlerin otoritesi
yo6netilenlerin 6zgiirliigii yararma smirlaniyorsa, o rejim liberal egilimlidir;
yonetenlerin otoritesi yonetilenler zararina gii¢lendiriliyorsa, tipik bir otoriter

rejimlie karsi karsiyayiz demektir”.

% Karl R. Popper, “Agik Toplum Diismanlarina Yeniden Bakis”, ¢ev. thsan Duran Dag1, Sosyal ve
Siyasal Teori (i¢inde), der. Atilla Yayla, Siyasal Kitabevi Yay., Ankara, 1995, ss. 24-25.

} Maurice Duverger, Siyasal Rejimler, ¢ev. Teoman Tung¢dogan, Yeni Yiizyil Kitaplig1 (Cep
Universitesi Serisi), [letisim Yay., (Yay. yok), 1995, s. 10.



Yine Duverger’e gore hikiimet organlarinin yapisi bakimindan
incelendiginde ise ii¢ siyasal rejim tipiyle kar§11a§1r1z.4 Bunlardan 11k1
“monokratik rejimler” veya “monarsi” olarak adlandirilan iktidarin tek elde
toplandig1 ve kamusal otoritenin oldukga giiglii oldugu bir modeldir. Bu
yonetim bigimi halk oyuna dayanarak kurulabilecegi gibi fetih veya veraset
yoluyla da kurulabilir. Ikinci siyasal rejim tipini “direktuvar rejimleri”
olusturur. Bu rejimlerde ydnetim yetkisi statii olarak birbirlerine esit, kisisel
yetkisi olmayan ve kararlarm oy ¢okluguyla alindig: kiigiik bir grubun elinde
toplanmistir. Duverger iigiincii siyasal rejim tipini “diialist (ikilci) rejimler”
olarak adlandirir. Segilmis bir baskanin yaninda kollektif bir organ olan
bakanlar kurulunun oldugu, bakanlar kurulunu baskanin atadig, fakat kurulun
eylemlerinde 6zgiir birakildigi bu rejimler genellikle Parlamenter Sistemler
olarak adlandirilir. Fakat uygulamada bundan farkli bir yol izlenir. Esitler
arasinda birinci olarak adlandirilan bir kisi (bagbakan) kabinenin iiyelerini
secer ve devlet bagkanmnin onayma sunar. Parlaménter sistem {ilkenin
geleneklerinden, konjonktiirden, veya yasalardan kaynaklanan sebeplerle

degisik goriintimler arz edebilir.

Yukarida zikrettigimiz bu goriisler gercevesinde demokrasinin aldig1 bu
kendine 6zgii bigim, hem iilkenin sosyo ekonomik sartlarina, hem de yerlegik
devlet yapisi ve siyasi uygulamalarma bagl olmakla birlikte demokrasinin
birinci ayrimda liberal egilimli bir rejimin genel karakteristigi oldugunu ve
ikinci ayrimda da daha gok diialist rejimler i¢inde anilmaya uygun bir rejim

oldugunu sdyleyebiliriz.

Demokrasi pek ¢ogumuz i¢in tanidik bir sdzcilk olmasina ragmen
yukarida da sdyledigimiz gibi bu giline kadar hem siyasal bilimciler, hem de
diistiniirler ve devlet adamlari tarafindan tizerinde uzlagma saglanabilmis bir

taniminin olmamasi ilgingtir. Ingiliz siyaset bilimcilerinden E.McNall Burns,

* Duverger, A.g.e., ss. 25-27.




de bu durumu “demokrasi kadar gevsek, demokrasi kadar gesitli tanimlar
yapilan pek az sozcikk vardir” seklinde Gzetlemistir. Demokrasi kavrami
lizerine derinlemesine ¢aligmalariyla taninan Giovanni Sartori’de bu endiseyi
tasimaktadir. Sartori her ne kadar bir tanim yapmak istemese de demokrasiyi
‘;smlril bir cogunlugun y&netimi” olarak anlamak egilimindedir.6 Philippe
C.Schimetter ve Terry.L. Karl’a gbre “yonetenlerin yaptiklarindan dolay:
se¢ilmis temsilcilerinin rekabeti ve isbirligi yoluyla dolayl1 olarak hareket eden
vatandaglar tarafindan kamusal alanda sorumlu tutulduklari bir ydnetim
bigimidir”.” Arend Lijphart demokrasiye “serbestce segilmis temsilciler

958

araciligiyla yapilan ydnetimdir”® tanimlamasini getirmistir. Bir devlet adami

olan Abraham Lincoln’lin tanmimiyla ise demokrasi, “halkin, halk eliyle, halk
icin hiikiimetidir”.’

Yukaridaki tanimlar secilirken demokrasiyi sadece “halkin iktidar1”
seklinde sdzcikk anlamma bagl kalarak tanimlayan diisiiniirler’® g6z ardi
edilmistir. Ciinkii halkin iktidar1 veya halkin egemenligi gibi kavramlar, izafi
ve zamana gore degisen kavramlardir. Ornegin, Paduali Marsilius halk
egemenligi kavrammi Bavyera Krali Ludwig’i ve imparatorlugun iistiinliigiinii

savunmak i¢in kullanirken, daha sonra bu kavrami Cizvitler, mutlak ve zorba

hiikiimdarla miicadele etmek hatta onu &ldiirmek hakkina sahip olmak i¢in
kullanmuslardir.!!

* Edward McNall Burns, Cagdag Siyasal Diisiinceler (1850-1950), ¢ev.Alaaddin Senel, Birey ve
Toplum Yay., Ankara, 1984, s. 4.

® Giovanni Sartori, Demokrasi Teorisine Geri Déniis, cev. Tuncer Karamustafaoglu-Mehmet Turhan,
Tiirk Demokrasi Vakfi Yay., Ankara, 1993, ss. 33-36.

7 Philippe C. Schimitter-Terry Lyn Karl, “Demokrasi Nedir, Ne Degildir”, ¢ev. Levent Goneng,
Sosyal ve Siyasal Teori (iginde), , ss. 3-15.

8 Arend J. Lijphart, Cagdas Demokrasiler, gev. Ergun Ozbudun-Ersin Onulduran, Tiirk Demokrasi
Vakfi ve Siyasi Ilimler Dernegi Ortak Yay., Ankara, 1986, s. 1.

? Sartori, A.g.e., s. 36.

' Ornegin demokrasi iizerine ilk yazih degerlendirme olarak kabul edilen Heredot tarihinde M.0. 5.
yy.) demokrasi “halkin yonetimi, yasalar oniinde esitlik, biitiin sorunlarin agik tartigmaya sunulmasi,
yoneticilerin makamlarindan ﬁa;aketle sorumlu tutulmalan” olarak nitelendiriliyor. Bkz. Ahmet
Taner Kislal, Siyasal Sistemler, Imge Kitabevi Yay., Ankara, 1991, s. 169.

n Sartori, A.g.e., s. 31.
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Kavram iizerinde karmasanin ortaya g¢ikisi biiylik 6l¢tide demokrasinin
Yunanca demos ve kratos kelimelerinin birlestirilip halkin ydnetimi olarak
tanimlanmasi1 noktasinda ortaya ¢ikmakta ve pek ¢ok kisi tarafindan bu hataya
diisiilmektedir. Ancak bu kolay ¢evirinin sézciige gercek anlamim vermedigi,
sOzciigiin temsil ettigi olgulardan ¢ok uzak oldugu ve bdyle bir dnciille yola
¢ikilarak pek uzaga gidilemeyecegi agiktir. Clinkii halkin (demos) tanmini
yapmak ¢ok zordur. Bu giine kadar herkes, pek ¢ok insan, asag1 smif, organik
biitiin, salt ¢gogunluk, sinirli ¢ogunluk gibi pek ¢ok kavram'? hem etimolojik,
hem de tarihsel olarai( halki tanimlamak iizere kullanilmistir. Demokrasi
halkin iktidar1 olarak tanimlandiginda sorun kavramin yd&netim siirecinin
yalnizca baglangicini anlatmasi ve onu sonuca baglayamamasi noktasinda
ortaya g¢ikmaktadir. Bagka bir deyisle bu tamim eksik bir tanim niteligi
tasimaktadir. Ciinkii y6netme eylemi dogal olarak yd&netilen bir kitlenin
varligini gerektirir. Yonetilen kitle halk olduguna gére demokrasinin de
“halkin halk .{izerindeki iktidar1” olarak tamimlanmasi zorunlu hale gelir.
Sartori bdyle bir demokrasi tanimmin ancak otokratik bir iktidarla miicadele
sirasinda ige yarayacagini, esas sorunun ise diisman yenilince ortaya ¢ikacagini
soyler.” Dolayisiyla demokratik yonetim bigimi iktidar1 kim kullanacak?
sorusundan o6te iktidar nasil kullanilacak? halk yonetime nasil katilacak?
demokratik siire¢ nasil denetlenecek? gibi bir dizi sorunu ¢dziime
kavusturdugu zaman gercek anlamiyla demokratik bir y&netim bigimi

niteligine kavusacaktir.

Bu konuda kargimiza ¢ikan bir bagka sorun da halk taniminin kimleri
kapsayacagi sorunudur. Ciinkii uygulamada her demokratik iilke en azindan
hiikiimliileri, yabancilari, gecici olarak oturanlari, akil hastalarini ve kiigtikleri
oy verme hakkindan yoksun birakmaktadir. Hatta 6yle ki, bu giin halk kavrami

*

ZAge.,s. 22
¥ A.ge.,ss. 32-33.
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icerisine diislinmeden kattifimiz kadimnlarin oy hakki cogu gelismis

demokrasilerde bile yiiz yil gibi kisa bir zaman dnce verilmistir.

Demokratik yonetim bigimlerinde genellikle halk kavramuyla salt
cogunluk ayn1 anlamda kullaniimaktadir. Fakat salt gogunluk kavrami belki de
halkin iktidar1 tanimindan daha tehlikeli ve gogu kez antidemokratik sonuglara
gotiirebilecek bir tanimlama bigimidir. Demokrasi salt gogunlugun yonetimi
olarak tanimlandiginda halk kavrami hak etmedigi smirsiz bir yonetim hakkina
sahip olmakta ve uzun vadede bu gogunluk, azmligmn haklarmni da gasp etmek
suretiyle rejimi demokratik olmaktan cikarabilmektedir. Ciinkii, demokrasi
ancak azmliklarin cogunluga, dolayisiyla cogunlugun da azmlhga

déniismesine imkan verdigi dlgiide demokrasidir."*

Bu belirsizliklerden yola gikarak kimi diisiiniirler tarafindan demokrasi
sdzciigii yerine baska sozciikler onerilmistir. Bu diigliniirler arasinda en
snemlileri Robert Dahl ve Fredrick. V. Hayek tir. Daﬁl, demokrasinin ancak
“poliarchy” olarak adlandirildiginda ve uygulandifinda amaglarina ve
ideallerine hizmet edebilecegini s6ylemektedir. Poliarchy, s6zliik taniminda
emir kumanda merkezi goklugu olarak tam‘mlamrken, Dahl’in tamminda
“siradan  yurttagin, liderler iizerinde sahip bulundugu epeyce yiiksek bir
denetim yetkisi ile yoneticileri denetleme yetkisini (iktidarmi) genis olglide
paylastig1 sistemler” olarak nitelendirilrrlektedir.15 Hayek ise demokrasiyi
halkin kaba giice sahip oldugu bir siyasal rejim olarak tammlar ve yerine

“demarchy”i (halkin yasalarla yonetimi) Snerir.'®

Popper ve Duverger’de halkn y6netimi tanimlamasindan rahatsiz olan

diistiniirlerdir. Popper’e gdre halk hicbir yerde fiili olarak yonetemez, yoneten

" A.ge..s. 26.

15 Sartori, A.g.e., s. 8.

16 Erederich V. Hayek, “Liberal Bir Devletin Anayasasi” ¢ev. Mustafa Erdogan, Sosyal ve ve Siyasal
Teori (iginde), s. 140.
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hiiktimetler, biirokratlar, sivil ve sivil olmayan hizmetkarlardir."” Duverger ise
tarihsel siireci’de g6z Oniine alarak, halkin halk tarafindan y&netildigini
séylemenin higbir sey demek olmadigm iddia eder. Duverger’e gore bu giin
Isvigre Kantonlarinda oldugu gibi Yunan ve Roma Sitelerinde de kollektif
isleri siirekli olarak gergek yonetici olan bir kisi yapard1.18 Dolayistyla Eski
Yunan ve Roma’nmn bile halkin halk tarafindan yonetimi kriterine gore

demokrasi sayilabilmesi miimkiin degildir.

Demokrasiyi tanimlamanmn gii¢ yanlarindan bir digeri de farkh
demokrasi sekilleri oldugu iddiasmndan kaynaklanir. Gergekten de 1.0. 5.
yiizyildan baglayip 19. yiizyilin sonuna kadar demokrasi siyasal igerikli bir
kavram olarak kullanilmist: ve demokrasi denilince siyasal demokrasi kavrami
anlasiimaktaydi. Biiytik 6lgiide liberal ogretiyle tamamlanan bu demokrasi
anlayis1 20. yiizy1l baglarinda ve 6zellikle Ikinci Diinya Savagindan sonra bir
kirilmaya ugradi. Marksizmin entellektiiel giindeme girmesiyle birlikte tanimi
yapan kisinin ideolojisiyle bi¢imlenen -¢ogu zaman pejoratif sifatlarla birlikte
kullanilan- farkli demokrasi tanimlar1 yapilmaya baglandi. (Sosyal demokrasi,

sanayi demokrasisi, iktisadi demokrasi, kapitalist demokrasi gibi).

Marksizmin entellektiiel giindeme biiyiik bir hizla girmesi ve biiyiik
yankilar uyandirmig olmasi sosyal demokrasi olgusunu literatiire sokmustur.
Marksist gelenekte demokrasi 6nce feodal kisitlamalardan ve aristokrasinin
yonetiminden kurtulmaya ¢alisan burjuvazinin, sonra da burjuvazinin
egemenliginden kurtulmaya ¢aligan is¢i smuifimn  miicadelesi olarak
nitelendirilmektedir.'® Marksist “toplumsal smflar kurami” gergevesinde,
toplumdaki degismelerin bir uzantis1 olarak nitelenen demokrasiyi sosyal

demokrasiden ayiran unsur, esitlik olgusudur. Sartori bu perspektiften sosyal

' Popper, A.g.m., s. 25.
'8 Duverger, A.g.e., s. 8.
19 Tom Bottomore, Siyaset Sosyolojisi, gev. Erol Mutlu, Teori Yay., Ankara, 1987, ss. 14-15.
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demokrasiyi soyle tanimlamaktadir: “Uyelerinin kendilerini sosyal bakimdan
esit gdrmelerini gerekli sayan ve boyle bir toplum ahlakina sahip olan
demokrasi sosyal demokrasidir”?®  Sosyal demokrasi, demokrasiyi bir
yohetim bigimi olarak degil bir yasam tarzi olarak gormekte ve kendi i¢
baskilariyla kendi kendine olusabilme yetenegine sahip oldugunu
s6ylemektedir. Bu yoniiyle de sosyalist demokrasiden ayrilmaktadir. Bir
yonetim  bigimi olan sosyalist demokrasi yukaridan asagtya dogru

orgiitlenirken, sosyal demokrasi asagidan yukariya dogru srgiitlenmektedir.

1.1.2. DEMOKRASI DUSUNCESININ TARIHSEL
ARKAPLANI VE KAYNAKLARI

1.1.2.1. Eski Yunan Demokrasi Anlayisi

Bati siyasal gelenegi icinde, yGnetim sistemlerini Eski Yunan sehir
devletlerine dayandirmak ve demokrasi tartigmalarini bu dénemden bagslatmak
gibi genel bir egilim vardir.?! Ancak bazi siyaset bilimciler Eski Yunan’da
yonetime katilma hakkmn toplum igindeki biitiin kesimlere tanmnmig bir hak
olmadigindan yola ¢ikarak Atina demokrasisine demokrathk niteligi
atfetmenin yanlig oldugunu diistinmektedir. Ornegin, Duverger, 3. yiizyil
Atina’sinda yasayan 400.000 kigiden ancak 40.000 kisinin meclise katilma
hakki oldugunu ve bunlarin arasindan da ancak 3.000 ile 4.000 kisinin
toplantilara katilabildiklerini siiylemektedir.22 Eski Yunan demokrasisi

yurttaglar arasmdaki esitlik {izerine temellenmesine ragmen, bu anlayisi

20 gartori, A.g.e., 5. 10.

2 Eski Yunan demokrasisi hakkinda elimize ulasan en onemli yazili kaynaklar, Hesiodos, Solon,
Heredot, Ksenophon, Perikles, Sofistlerden Protogoras, Demokrit ve Epikiir’iin eserleridir. Ayrica
demokrasi kargiti tavirlarryld Sokrat, Platon ve Aristo’yu da bu listeye ekleyebiliriz. Ayrntili bilgi
i¢in Bkz. Batida Siyasal Diisiinceler Tarihi I (Segilmis Yazilar) Eski ve Orta Caglar, der. Mete
Tungay, Teori Yay., Ankara, 1985.

2 Duverger, A.g.e., s. 14.
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insanlar arasinda esitlige indirgeyememistir. Aracisiz dogrudan bir y&netim
anlayisina dayana Atina demokrasisi, kadinlari, koleleri ve yabancilar katilma

hakkindan yoksun birakan bu yapistyla tipik bir “azmlik demokrasisi™*’ olarak

nitelendirilebilir.*

Toktamis Ates, Eski Yunan siyasal diislincesinin giliniimiize 131k
tutabilecek yoniiniin g¢eligkiler {izerine kurulu yonetim yapist degil insana
verdigi yer ve deger oldugu gtirii.s,iindedir.25 Eski Yunan’da kisinin yalnizca
akil (ratio) sahibi olmasi dolayisiyla, kamu hizmetlerinin goriilmesine ve
yonetilmesine katkida bulunulabilecegine inanilmaktaydi. Perikles’in
deyimiyle, devlet islerine karigmayip kendi isleriyle ugrasan kisiye sessiz bir
yurttas gdziiyle degil, higbir ise yaramayan bir kisi goziiyle bakilirdi. Bu
anlayisin bir sonucu olarak da eklesia ad1 verilen yasama organi niteligindeki
kent meclislerinin baskanlar1 segimle degil kura ile igbasina geliyorlard: ve
“bagkan, bagbakan, kabine veya siirekli bir kamu yoOnetimi olarak
nitelendirilebilecek herhangi bir 6rgiite sahip degillerdi”.26 Yiiriitme yetkisi,
Atina’y1 olusturan on kabilenin kurayla belirlemis oldugu Bule adi verilen
Besyiizler Meclisi ve Stategoi adi verilen on general tarafindan

kullanilmaktaydi; yargilama yetkisi ise halk jiirilerinin yetkisi dahilindeydi.”’

Eski Yunan demokrasisi 6zellikle 1.0. 5. yiizyilda yayginlasti. Fakat
uzun siirmeyen bu dénem 6nce Atina’nin Sparta’ya yenildigi Paleponneses
savasiyla (1.0. 4. yy) biiyilk bir diigiis igine girdi daha sonra Atina’nin

Roma’nin egemenligi altina girmesiyle de son buldu.

2 Kiglali, A.g.e., s. 168.
* Ayrintih bilgi icin Bkz. Mehmet Ali Agaogullar, Eski Yunan’da Siyaset Felsefesi, V Yay., Ankara,
1989, ss. 1-27., Alaaddin Senel, Eski Yunan’da Esitlik ve Egitsizlik Uzerine, A.U. S. B.F. Yay.

(no:307), Ankara, 1970. .
B Toktamis Ates, Demokrasi, Umit Yay., 3.B., Ankara, 1994, s. 34.
B USIA, A.ge.,s. 15.
77 Ates, A.g.e., ss. 36-37.
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1.4.2.2. Roma ve Ortacagda Demokratik Diigiince

Tarihsel gelisim siireci igerisinde ‘liberal demokrasiyi olugturacak
(Amerika’y1 disarida birakacak olursak) aristokrasi ve burjuvazi arasindaki
cekismenin ilk izleri Roma uygarlig: ile birlikte goriilmeye baglar. 1.0. 509
yilinda Latin kdylerini birlestirerek Roma kentini kuran Efrﬁskler, Romali
aristokratlar tarafindan kovulunca krallik donemi bitmis ve Cumhuriyet™
kurulmugtu. Yine Atina’da oldugu gibi vatandaslik hakkina sahip olmayan
plebler uzun siire yonetime katilamadilar. Ancak uzun miicadeleler sonunda
(0 494-10 287) Roma soylular1 olan Patricii’lerle esit duruma gelebilen
pleblerin miicadelesinden gii¢ alan kdleler de imparatorluga isyan bayragi
acmakta gecikmediler ve “insanlik tarihine Roma’mmn armagani olan
diktatérliikler”? ortaya cikt1. Koleleri bu kadar cesaretlendirebilen bir baska
faktor de diinya siyasal diigiincesine devrimci bir hava ile giren ve Yunan
Stoiklerinin concordia’sini (insan olma hakki) hiimanizme d€'>ni'1§,‘a'.'1ren3’0 ve
zayif ve giigsiizleri yanma c¢ekmeyi basaran Hiristiyanlik diigtincesi oldu.
Hiristiyanligmm bu devrimei diigiincesi feodalitenin gliclenmesine bagli olarak
imparatorlarin kilisenin yardimma bagvurmassyla devre dis1 kaldi. Ciinkii
imparatorlar1 da egemenligi altina alan papa ve Kkilise, Avrupa’da yiizyillar

siiren teokratik bir hakimiyet donemini baslattilar.

Demokratik ideallerin tekrar filizlenebilmesi igin neredeyse 15 yiizyila
yakin bir zamanin ge¢mesi gerekti. Ik olarak 1215 yilinda ticaret burjuvazisi
olarak gelisen feodal beylerin Ingiltere Kralma Magna Carta adi verilen
6zgiirliik belgesini imzalatmasiyla birlikte bu idealler yeniden canlanmaya
bagladi. Krala vergi koymak basta olmak tizere devletle ilgili tim konularda

feodal asillere damismak ve onlarin onaymi almak zorunlulugu getiren bu yasa

28 Bat1 dillerinde cumhuriyet anlamma gelen republic latince res publica dan gelmektedir ve anlami
halk i¢in, halk yararina demektir.
2 Alaaddin Senel, Sipasal Diigiinceler Tarihi, Verso Yay., 3.B., Ankara, 1990, s. 242.

3 Ates, A.g.e., s. 46.
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aslinda “‘feodal haklarin giivenceye alinmasindan™' te bir anlam tasimaktadr.
Bu tarihten sonra hem krala hem de kiliseye karsi verilecek miicadelenin
temelini bu anlayis olusturmus ve siradan insanlarin da anayasal haklara sahip

olacag bir evrim stireci boylelikle baglamigtir.

Asillerin krala kars1 kullandiklar: iktidar halktan ¢ikar (omnis potestas
a popula) formiilii daha sonra laik monarsilerin kiliseyle olan miicadelelerinde,
kilisenin iktidar tanridan ¢ikar (ommnis potestas a deo) tezine karsi kalkan
olarak kullamuldr** ve bdylece iktidarm mesruiyeti sorunu ortaya ¢ikti. Ancak,
ortagag ve yenigag boyunca demokrasi sadece diisiince planinda kaldi; bir
devlet diizeni haline gelemedi. Bu durum Ingiliz, Amerikan ve Fransiz
devrimlerine kadar devam etti. Fakat bu doénemin siyasal diisliniirleri ve
onlarin demokrasi eksenli kuramlar1 sonraki ylizyil iginde olusacak biiyiik
devrimleri etkiledigi gibi, demokratik yonetimlerin temel kurumlarinin (temsili

yonetim, anayasal diizen, parlamento gibi) esin kaynagmi da olugturdular.

1.1.2.3. Aydinlanma ve Sonrasi

17. yiizyi1lda Ronesans ve Reform hareketleriyle sesini duyuran siyasal
akilcilik akimi, Grotius’un tabii haklar doktrini ile zirveye g:lktl.33 Thomas
Hobbes’un bu doktrine dayanarak ilk kez ortaya attigi>* ve John Locke ve
Jean Jacques Rousseau tarafindan son sekli verilecek olan toplum sézlegmesi
goriisii ile insanlarin dogustan itibaren esit haklarla donatilmis oldugu fikri, o
dénemin siyasal diisiincesine damgasimi vurdu. Ancak, Hobbes’un

kullaniminda kraln sorumsuzlugu ve mutlakiyetgiligin savunusu yapilirken,

T A.g.e., s. 48.

32 Mehmet Ali Agaogullari-Levent Koker, Tanrt Devietinden Kral Devlete, Imge Kitabevi Yay.,
Ankara, 1991, ss. 5-19. -,

s Ates, A.g.e., s. 52., Mehmet Ali Agaogullari-Cemal Bali Akal-Levent Koker, Kral Devlet ya da
Oliimlii Tanri, Imge Kitabevi Yay., Ankara, 1994, ss. 79-94.
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Locke’da miilkiyet 6zgiirliigii basta olmak iizere bireysel Ozgiirlikler ve

devletin sinirlar tartismaya agiliyordu. Locke’a gore:

insanlar esit ve ozgiir olduklar1 doga durumunda toplumsal
yasama giivenliklerini saglamak igin gectiler ve Ozgiirliiklerini
koruyabilmek igin sadece giivenlik ve cezalandirma hakkini toplumu
yonetecek olanlara devrettiler. Eger siyasal iktidar koruyacagi yerde
halkin dogal haklarini ¢ignerse, devrim hakki dogar.3 ]

Rousseau ise bir taraftan 6zgiirliiklerin savunusunu yaparken, bir
taraftan da esitlikci fikirleriyle 19. yiizyil filozoflar1 tarafindan idealize edilen

kollektivist diigiincenin de temellerini atryordu.

Locke’un dogal hukuk teorisi Fransa’da Rousseau’dan Iskogya’da
David Hume’e, Almanya’da Immanuel Kant’tan Birlesik Devletler’de Thomas
Jefferson ve Benjarr;in Franklin’e kadar uzanan genis bir yelpazede adi
“aydinlanma filozoflar1” olarak adlandirilan bir kusaga esin kaynag: olusturdu.
Bunlarin baginda Locke gibi gogunlugun egemenligine dayanan demokrasiye
degil de yonetenlerin rizasia dayanan Cumhuriyet yonetimine inanmig olan

Montesquieu gelmekteydi.

17. yiizyil bir yandan bireyci ve liberal diislincenin temellerini
olustururken, diger yandan da kuvvetler ayrmmi ve kuvvetlerin birbirini
dengelemesi fikrinin islenmesine sahne oluyordu. Bu konuda ilk yazanlar
Cromwell ve Harrington olmasma ragmen en ¢ok ses getiren ¢aligmayi
“Kanunlarin Ruhu” (De L’esprit des Lois) ile Montesquieu yaprmstlr.36
Montesquieu’ya gore demokratik cumhuriyeti yasatmanin ve ozgirliikleri

korumanin bir tek yolu vardi; yasama, yiiriitme ve yargi kuvvetlerini ayri

34 Agaogullan-Akal-Koker, A.g.e., ss. 202-214.
¥ Kislah, A.g.e., s. 171.

3% Batida Siyasal Diigiinceler Tarihi 2 (Segilmis Yazilar) Yenicag, der. Mete Tungay, ¢ev. Fehmi
Baldas, Teori Yay., Ankara, 1986. ss. 285-311.
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toplumsal giiclere vermek. Bu ilke sonraki yiizyillarda pek ¢ok demokratik

lilkenin anayasalarmin da belkemigini olusturacaktir.

Bu fikirlerin diislinceden eyleme doniismesi gecikmedi ve ilk doniisiim
i688 yilinda Ingiltere’de gerceklesti. 1600°1ii yillarm ortalarindan itibaren kral
ile parlamento arasindaki problemler su yiiziine ¢1kmis, 1649 yilinda Cromwell
onderligindeki halk ordusu krala savas agmus ve Avam Meclisinin karariyla
kral I. Charles idam edilmisti. Yeniden kurulan krallik da &nce 1688
devrimiyle parlamentoya boyun egdi. 1689 Haklar Yasastyla (Bill of Rights)
da kralin yetkileri tamamen elinden alindi. Fakat bu devrim demokratik degil
oligarsik bir parlamento ortaya ¢ikarmis ve bu durum 1832°deki reform

hareketine kadar devam etmistir.

r

Biiytik devrimlerin ilki 1776 yilinda Amerika’da gerceklesti. Kristof
Kolomb’un Amerika kitasii kesfinden sonra yeni umutlar ve yeni toprakiar
pesinde kosan Avrupallarin akinma ugrayan kitada Ingiliz sémiirgeciligine
kars1 ayaklanmalar, 175_0’1i yillarda baglamis ve 4 Temmuz 1776 Bagimsizlik
Bildirisinin ilan edilmesiyle hem kita ayr1 bir devlet haline gelmis hem de

demokrasi ve 6zgiirliik diisiincesinin temelleri atilmigtir.”’

Amerikan devrimine gore sesini daha ¢ok duyuran devrim ise 1789
yiinda Fransa’da gergeklesti. 16. yiizyildan itibaren hem iktisadi acidan
giiclenen hem de felsefi temellerini olusturan Fransiz burjuvazisi bir taraftan
ruhban smifin1 bir taraftan da krali karsisina almisti. Kral, kaynagim ilahi
hukuktan alan haklarin, iiretici olmayan soylular ve kilise ile isbirligi yaparak
despotik bir bigimde kullaniyor, iiretici olan burjuvazi ve koyliileri y6netime

karistirmryordu.® Burjuvazi 9 Temmuz’da bir halk meclisi kurarak yonetime

7 Barrington Moore, Les Origines Sociales de la Dictature et de la Democratie, Fransizcaya gev.
P.Clinquart, Maspero, Paris, 1979, ss. 106-118.

** Oral Sander, Siyasi Tarih (ilk¢aglardan 1918’¢), Imge Kitabevi Yay., 3.B., Ankara, 1993, ss. 118-
120., Moore, A.g.e., p. 46.
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katilmak istedigini duyurdu. Kraldan olumlu cevap alamayimca da baskict .
rejimin simgesi olarak gordiikleri Bastil Hapishanesini yaktilar.”® Bunun
lzerine kral halk meclisini kurucu meclis olarak kabul etti. Bu meclis 26
Agustos’ta Insan ve Yurttas Haklar1 Bildirgesi’ni yaymladi. Fransiz
bildirgesini 25 Eyliil’de Amerikan Haklar Bildirgesi izledi. Her iki metnin de

temel felsefesi insanlarm dogustan hiir ve esit sansa sahip olarak yaratildiklar:

fikri tizerine kurulmustu.

Aslinda demokrasi kavrami etrafinda sekillenen tartismalar daha gok
Hollanda ve Belgika devrimleri ile Robespierre’in “jakoben demokrasi”
tartismalar1 gercevesinde gelismistir.*® Bu dénemde liberaller demokrasinin
ozglirliikleri koruma noktasinda yetersiz kaldigimi sdyleyerek, liberalizm
vurgusu ekseninde tartismalara katilmiglardir. Bu liberal diigiiniirlerin basinda
Benjamin Constant gelmektedir. Constant ozgiirlilkleri ortadan kaldiran
baskilarin bir kisiden gelebilecegi gibi kitlelerden de gelebilecegini ve
gogunlugun azmlig kolelegtirebilecegini séylemistir.”' John S. Mill
Constant’tan bir adim daha ileri giderek “herkesin oy hakkina sahip
olmasindan ¢ogunlugun diktatorliigiine yol agabilecegi endisesiyle korkmus

ve oy hakkinin smirh tutulmasini istemistir”.*

* Moore, A.g.e., p. 48.

“* Charles Tilly, Avrupa’da Devrimler (1492-1 992), ¢ev. Ozden Arikan, Afa Yay., Istanbul, 1995. ss.
83-145.

' Kiglali, A.g.e., ss. 172-173. Ayrica bu dbnem liberalleriyle cagdas olmamakla birlikte 20. yiizyilin
liberal filozoflarindan Hayek’te demokrasi ve liberalizm arasinda bazi aynimlara gitmektedir.
Ayrntih bilgi i¢in Bkz. Atilla Yayla, Liberal Bakislar, Siyasal Kitabevi Yay., Ankara, 1993,
ss. 228-234.

“ Yayla, A.g.e., s. 228.
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1.1.2.4. Sanayi Devrimi, Marxist Demokrasi Anlayigi ve

Sonrasi

19. yiizyil siyasal diisiincesi baglangigta demokrasi ve liberalizm
kavramlar1 etrafinda sekillenmigtir ve bu tarihe kadar demokrasi denilince
liberal demokrasi anlagilmistir. Ancak sanayi devriminin getirdigi farkli gelir
dagilimlar1 basta olmak iizere toplumdaki esitsizliklerden yola ¢ikarak
“ekonomik esitlik tamamlanmadik¢a politik esitlik olmaz” felsefesini gelistiren
sosyalist akim ve onun uzantisi olan sosyal demokrasi fikri Karl Marx
tarafindan siyasal diisiince tarihine sokulmus ve oldukga biiylik yanki
uyandlrnu.f,tlr.43 Marx’mn demokrasi modeli liberal diisiinceden farklhidir.
Marx’a gore “gergek demokrasi bireylerin toplum disinda sayilamayacaklari
bir devlet bicimidir ..ve ozgiirlik ekonomik &zgiirliigii igermedikce
anlamsizdir”.** Aslinda Marx’tan &nce de sosyalist pek ¢ok diisiiniir vardur.
(Babeuf, Etienne Cabet, Louis Blanc, Proudhon gibi) Fakat bu fikirleri

toplumsal planda destekleyecek yeterli kitle heniiz olusmamustir. Bu kitleyi

sanayi devrimi olugturacaktir.

1850’1i yillardan itibaren endiistrideki ciddi ilerlemeler ve buna paralel
olarak isci sayisindaki olaganiistii artig sosyalist diisiincenin kitlesellesmesinde
onemli bir rol oynamigtir. Sosyalistler, ig¢i smifinin liberal demokrasinin
onlara sundugu haklardan yararlanamadigini, ¢linkii ekonomik olarak diger
simiflara gore ¢ok geri bir durumda olduklarim sdyliiyorlardi. Gergekten de
1789 Fransiz devrimiyle herkese hak olarak verilen genel oy ilkesinden

iscilerin yararlanabilmesi ancak 1848 yilinda gergeklesmistir.

Sosyalizmin entellektiiel giindeme bu hizli girisi devlet olgusuna iligkin

kavrayislar da degistirmis, devlet, liberal felsefedeki gibi tarafsiz, sadece hak

»

“ Geoge Sabine, Yakingag Siyasal Diisiinceler Tarihi, gev. Ozer Ozankaya, Giindogan Yay., Ankara,
1991, ss. 173-177.
“ Ates, A.g.e., s. 94.
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ve Ozgiirliikleri korumakla yiiktimli bir aygit olmaktan 6te hayatmn her alanina
karigan ve esitligi saglamay1 amag edinen bir aygit haline déniigmiistiir. Fakat
bu devietin hi¢ de demokratik olmadig1 zamanla anlagilmstir. Birinci Diinya
Savasmnn  miittefiklerin  zaferiyle ~sonuglanmasi siyasal alanda liberal
demokrasinin altn ¢agimin baslamasina ve yenilen iilkelerin yavas yavag galip
devletlerin kurumlarmi benimsemeye baslamalarina yol agmustir. Ancak bu
durum uzun siirmemistir. Almanya’da Hitler’in ve Italya’da Mussolini’nin
basmi ¢ektigi otoriter sistemlerin devamini sosyalist iilkeler getirmis ve adi
demokratik olmasmna ragmen fiili olarak totaliter karakter tagiyan
diktatorliiklerin gelismesi hem bu iilkeleri hem de eski demokrasileri etkisi

altina almaya baslamig ve bu durum 1980°1i y1llara kadar sﬁrmii§tiir.45

1980’lerin bagindan itibaren tekrar liberal demokrasilere dogru bir
doniisiin basladigi sdylenebilir. Fakat 21. yiizyila girerken demokrasinin
gelecegi konusunda batili siyaset bilimciler hala farkli diisiincelere sahiptir.
Francis Fukuyama batili liberal demokrasinin zaferiyle sonuglanan “tarihin
sonu” nun geldigini iddia ederken®®, Samuel Huntington yeni bir dalgann
demokrasinin 6niine gegebilecegi ve totaliter bir dalganm diinyay1 sarabilecegi

endisesini tas,lmaktaldlr.47

1.1.3. DEMOKRATIK BiR SISTEMIN TEMEL iLKELERI

Demokrasinin temel ilkeleri konusunda R.Dahl’dan, Myron Weiner’e,

S.Neuman’dan, A.D.Grozia’ya kadar p.ek ¢ok diiglintir goriis bildirmig ve

A Duverger, A.g.e., s. 18. -
% Francis Fukuyama, Tarihin Sonu mu?, gev. Yusuf Kaplan, Rey Yaymcilik, Kayseri.

47 Samuel Huntington, Ugiingii Dalga ; Yirminci Yiizyil Sonlarinda Demokratiklesme, gev. Ergun
Ozbudun, Tiirk Demokrasi Vakfi Yay., Ankara, 1993.
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kendi bakis agistyla bir takim sartlar s1ralam1$1ard1r.48 Bu konu baglig: altinda
bir yonetim bigimi olarak demokrasinin sahip olmasi gereken nitelikler,

Dahl’m simiflandirmasmin rehberliginde agiklanmaya caligilacaktir.

1.1.3.1. Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Giivenceye

Alinmasi

Asagida smiflandiriimaya ¢alisilan temel hak ve &zgiirliikler eski Yunan
demokrasi anlayisinda bireyin “rasyonel bir varlik olarak algilanmasmdan” ve
“sinifindan” kaynaklanan haklar olarak kabul edilirken, 17. ve 18. ylizyil
filozoflar: tarafindan Tanr1 vergisi “dogal haklar” olarak ifade edilmislerdir.
Bu anlayisa gore cinsiyet, ik, toplumsal smuf ve statii gibi farkliliklara

dayanarak vatandaslar bu haklardan yoksun birakilamazlar.*’

Bu haklarin baginda “diiginme ve ifade ozgiirliigii” gelir. Dikkatle
incelendiginde, bu Ozglirlik diger haklara gore bir iist hak olarak da
nitelendirilebilir. Diger bir deyisle pek ¢ok hak bir yerde bu hakkn tiirevidir.
Diisiinme ve ifade dzgiirligiint taniyan hig bir demokratik devlet yazili veya
s6zIlii hicbir beyam yasaklayamaz, denetleyemez ve cezalandiramaz. Bu
baglamda diigiinme ve ifade zgiirliigiiniin digsal gergevesini ise “haber alma
6zgiirliigi” olusturur. Clinkii dzglir bir haber alma ortamu ve alternatif bilgi

kaynaklarmin varlif1 insan1 6zglr diisiinmeye tesvik edecektir.”

Diisiinme ve ifade Ozgiirliigtiniin mantiki uzantis1 “toplanma ve
Srgiitlenme Szglirligi”diir. Demokratik bir toplumda yurttaglar, bariget bir

bigimde toplanma ve hitkiimetlerin politikalarin siddete basvurmamak sartiyla

48 Schimitter ve Karl, A.g.m., s. 8., Peter L.Berger, “Giiniimiiz Diinyasinda Demokrasi”, Sosyal ve
Siyasal Teori (iginde), gev. Cevdet Aykan, s.31., Ates, A.g.e., s. 118.

¥ George Vedel, Droit Administrative, Paris, 1984, p. 45. _ .
0 Kislaly, A.ge., s. 174., Schimetter-Karl, A.gm.,s. 8.
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gosteri, yliriiyiis dilek¢e verme, boykot, grev ve dolaysiz yurttas eylemlerinin
tlim bigimleriyle protesto etme hakkina sahip olmalidirlar. Vatandaglarin bir
siyasi parti veya sivil toplum grubu iginde “kendini ifade Ozglirligii”, “oy
verme hakki”, “segme ve secilebilme haklari” da bu cercevede

degerlendirilebilecek haklar arasimndadir.

“Din ve vicdan Ozgiirligii” ise bu haklarin bir baska yiiziinii
olu$turrnaktad1r. Hi¢ kimse herhangi bir dine zorla sokulamayacagi gibi
inandig1 bir dinden 've bu dinin gereklerini yerine getirmekten dolay1
kinanamaz ve suglanamaz. Ciinkii demokratik bir devlet kisinin dinsel inancin

timiiyle kisisel bir konu olarak gériir ve bu alana miimkiin oldugunca

miidahale etmemeye ¢alisir.

Bu haklar listesine bagka haklar da eklenebilir; fakat énemli olan bu
haklar siralamak degil giivenceye kavusturmaktir. Demokratik bir yOnetimde
bu giivence- hukukun {stiinligii ile saglanir. Eger hukukun Ustlinligii
prensibini bir hak formiilasyonunda ifade edecek olursak bu prensibin iki
onemli kaide iizerine oturdugunu gériiriiz. Birinci kaide “hukuk korumasi
karsisinda esitlik' ikincisi ise “hukuki usullere uygun muamele gérme” ve
“adil yargilanma hakki”dir. Bu haklar geregince ki§ilerin ekonomik durumuna,
etnik temeline, dinine veya devlete muhalif ya da miitttefik olmalart gibi
kriterlere bakarak farkli muamele yapilamaz. Ayrica bu haklar bagimsiz yargi

glivencesiyle teminat altina alinmg olmalidr.

Jellinek’in artik klasiklesen tasnifiyle kisinin devlet miidehalesine
kapali 6zel alanmin sinirlarini gizen yukaridaki haklar “negatif statii haklar1”

kapsamuinda degerlendirilmektedir. Bu haklarin saglanmas: gorevinin devlete

°! Buradaki esitlik kavrami pek ¢ok kez yanlis anlasilmakta ve sosyal demokrasinin dzguirliigii
anlatmak i¢in kullandig esitlik kavramiyla kanistirilmaktadir. Fakat buradaki anlamryla esitlik, 6zgiir
olmak hususunda kimseye karst aynm yapilmamasim, kaynaklara ve imkanlara girisin kimse i¢in
keyfi olarak kisitlanmamasin ifade eder. Dolayistyla 6zgiirliige gore daha relatif bir degerdir. Daha

24



viiklenmesi ise “pozitif statii haklar1” olarak adlandirilmaktadir. Jellinek’in
tasnifinde {igiincii grubu ise “aktif statii haklar1’” olusturur. Bu haklarin en
onemli kullamm araglar1 se¢me ve secilme hakkidir ve bu araglar yoluyla

vatandaslarin y&netimin karar alma siireglerine katkisi saglanmaktadir.

Temel insan haklarmi ilgilendiren yasa ve usullerin ayrmtili
formiilasyonu toplumdan topluma degisebilir ama her demokrasinin haklarin
korunmasini giivence altina alacak anayasal, yasal ve toplumsal yapilari inga

etme gérevini pesinen iistlenmis olmas: gerektigi de unutulmamalidir.

1.1.3.2. Siyasal Denetim

Temel haklarn giivenceye alinmasi baslig1 altinda zikredilen temel hak
ve Ozgiirliikler negatif bir ozgiirliik anlayiginin goriintiisii durumundaki
haklardir. Fakat Liberaller negatif nitelikli bu ozgiirlik anlayisiyla
yetinmezler; 6zgiirliigiin bir de pozitif boyutu oldugunu ve bu boyutun devlete
hiirriyetlerin korunmasi igin uygun ortami hazirlamak gibi bir sorumluluk
yiikledigini iddia ederler.’”> Bu anlayisin en onemli tezini smirli devlet ve
yonetimin yetkilerinin sinirlanmasi olusturur. Bagka bir ifadeyle demokratik

bir sistemin varligm etkileyen bir baska faktér de siyasal denetimin varligidir.

Duverger siyasal denetimin agagida agiklanan ii¢ yolla saglanabilecegini

belirtir.”

a)Yonetenleri giicsiiz birakarak: Yonetenleri giigsiiz birakmanm bu
giine kadar kegfedilebilmis ii¢ yontemi vardir; bunlar, se¢im, gii¢ler ayrim: ve

yargl denetimidir. Se¢im konusu ilerde ayrintisiyla anlatilacagi i¢in burada

L3

genis bilgi i¢in Bkz.Erdogan, “Demokrasinin Felsefesi Uzerine Birkag Not” Sosyal ve Siyasal Teori
(i¢inde), s. 67.
S?Brdogan “Demokrasinin Felsefesi Uzerine Birkag Not” s. 67.

53 Duverger, A.g.e., ss. 45-53.
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fazla detaya girmeyecegiz. Fakat se¢imin yOneticiler {izerindeki direkt
etkisinin, halka yoneticilerden hesap sorma ve belki de onlar1 ySnetimden
diigtirme yetkisini vermesi oldugunu burada belirtmek gerekir. Gii¢ler ayrimu,
yasama erkini meclislere, hiikiimet etme erkini yiiriitme organina ve onlarin
yOneticilerine, yargt erkini de bagimsiz yargiglara birakan bir Orgiitlenme
modelidir. Ik defa Montesquieu54 tarafindan formiile edilen gii¢ler ayrilig:
ilkesi iilkeden iilkeye degisen farkli sekillerde uygulanabilir; bazen bu giigler
birbirinden kesin ¢izgilerle ayrilabildigi gibi, daha esnek bir yapilanma da s6z
konusu olabilir. Yarg: denetimi ise kisaca mahkemelere yoneticileri yargilama
yetkisinin taninmasidir. Eksiksiz bir yargi denetimi i¢in hem parlamentoda
oylanan yasalar1 hiikiimetin ko&tliye kullanmas1 engellenmeli, (6rnegin
Fransa’da oldugu gibi Danistay’a basvurulabilmeli) hem de yasalarm anayasa

ve uluslararasi belgelere uygunlugu denetlenebilmelidir.

b)Yonetilenlerin giiclerini arttirma: Yine burada da ydonetilenleri
giiclii kilan faktorlerin basmnda seg¢im mekanizmasi gelmektedir. Se¢im
yonetilenlerin elindeki en 6nemli silahtir ancak kesinlikle yeterli degildir.
Yonetilenlerin giigleri temelde iki yolla arttirilabilir. Bunlardan birincisi sivil
toplum kuruluslarinin etkin bir bigimde kullanilmasidir. Dernekler, sendikalar,
géniillii kuruluslar ve medya yoluyla devletin yetkileri sinirlandirilabilir. Tkinci
olarak “yar1 dogrudan demokrasi” olarak adlandirilan bir anlayis ¢ergevesinde
iktidar yonetenlerle yonetilenler arasinda paylastirilir. Yasa Onerme,
referandum ve veto gibi bir takim araglarla gerceklestirilebilen bu ydntem

temelde halkin yonetimle ilgili slireglere daha aktif katilmasi temeline dayanir.

c)Karsihkh Denetim: Ugiincii kisinin denetimi olarak da adlandirilan
bu yontemin en bilinen sekilleri federalizm ve adem-i merkeziyettir.

Demokrasi pratigine en ©nemli Amerikan katkis1 olarak nitelendirilen

Id

5% Mentesquieu siyasal teorisini gii¢ler ayrim {izerine oturturken yapmaya galistig1 sey yasama giiciinii
meclislere, yarg1 giiciinii bagimsiz yargiglara vererek hiikiimdarin elinde yalmzca yiiriitmeyi
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federalizm® siyasal iktidar1 adem-i merkezilestirmek suretiyle dagitarak,
kotiiye kullamlmasma karsi bir fren sistemi olusturmaktadir. Federalizm en
kaba hatlarryla y&netimin ulusal (federal devlet-federe devletgikler) ve yerel
(eyalet, il, ilce....gibi) diizeyde boliinmesinden ibarettir ve federe devletin sahip
oldugu yetkiler yoluyla, federal devletin yetkileri ve muhtemel haksiz
uygulamalar: sinirlandirilmaktadir. Fakat bu denetim yetkisini kullananlarin
hangi makamlar oldugu ¢ok onemlidir. Halk tarafindan segilmis organlar,
anayasal yetkilerini, segilmemis organlarin (ordu, yerlesik memurlar ya da
devlet yoneticileri gibi), ya da iilke sirlari digindaki makamlarm icazeti
altinda olmadan kullanabilmelidirler. Bdyle bir makamin varli§1 demokrasinin

varliginin degil yoklugunun isareti sayilabilir.

1.1.3.3. Cogunlugun Egemenligi ve Azinligin Haklar1 Sorunu

Bu béliimiin baglarinda demokrasinin, tanimlanmas: ne denli gii¢ bir
olgu oldugunu belirtmistik ve buna gerekge olarak da demokrasiyi halkin
yonetimi seklindeki bir 6nciille tanimlamanm zorluklarindan bahsetmistik.
Gergekten de “hangi halk” sorusu ¢agdan ¢aga, ideolojiden ideolojiye farklilik
arz eden muglak bir anlama sahiptir. Onun i¢in bazi yazarlar tarafindan
demokrasi tersten gidilerek azinliklara saglanan haklar dogrultusunda
tanimlanmaktadir. Omegin Lord Acton, “Bir iilkenin gergekten ozgiir olup
olmadigina karar verebilmemiz igin en kesin Olgiit azimnliklara saglanan

giivenligin 6lgiisiidiir>® demektedir.

Demokratik bir toplumun yo6netimi demografik, cografi ve siyasal

faktorlerle ¢cogunlugun yonetimine birakilabilir; ancak ¢ogunluun yonetimi

birakmak ve monarsiyi zayiflatmakt.

3 USIA, A.g.e., s. 48.
% Lord Acton, Esssays on Freedom and Power, New York, Meridian Books, 1955°den Sartori,
A.ge.,s. 34.
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bireysel insan haklarmimn glivenceleri ile birlikte varolmalidir ki o y&netim
demokratik olabilsin. Bunun daha agik ifadesi; bir iktidar ylizde 51’in rizasma
dayanarak hiikiimet edebilir ancak bu orana dayanarak yiizde 49’luk azinligin
haklarmi g6z ardi edemez demektir. Anayasal ve yasal bir platformda
korunmasi gereken bu haklarn iki boyutu vardir. Birinci boyutu etnik ve dini
farklilik temeline dayali gruplarm, cemaatlerin bu baskidan hiir olmast
olustururken, ikinci boyutu ylizde 51°e sahip kisilerle veya partilerle ayni
kulvarda yarisan diger kisi ve partilerin yani muhalefetin haklar1 olusturur.
Demokratik siyasal sistemler aym zamanda g¢ogulcu sistemler olarak da
adlandiriimaktadir ve ¢ogulcu sistemlerde tek dogru yoktur. Dolayisiyla yasal
bir muhalefet veya muhalefetler demokrasinin vazgegilmez §artlar1ndand1r.57

Ciinkii demokrasi farkliliklarm da bir arada yasamasina imkan veren bir

rejimdir ve esasi ¢atigma degil uzlagmadur.

Cogunlugun oylariyla hiikiimet eden bir sistem bugiin azinlikta
olmasma ragmen ileride gogunluk olma potansiyelini biinyesinde tasiyanlarmn
haklarina sayg) géstermiyorsa, bunu demokratik bir sistemden daha ¢ok bir

¢ogunluk diktasi olarak adlandirmak uygun olacaktir.

1.1.3.4. Demokrasi igin Gerekli Diger iikeler

Eksikligi durumunda demokrasinin kurumlasmasini engelleyebilecegi
gibi demokrasiden geri doniislere de sebep olabilen bu faktorlerin basmnda
ekonomik ve sosyal faktérler gelir. Bireylerin en azindan hayati ihtiyaglarini
karsilayamadiklari, toplumsal simflar arasinda ekonomik bakimdan biiytiik
dengesizliklerin bulundugu durumlarda demokrasinin yasam sansi ¢ok diisiik
oldugu gibi, ulusal biitiinliigiin saglanamadig1, bir toplumsal smufin digerleri

{izerinde iistiinliik kurdugu ve simflar aras1 gegisin olmadig, ulusal kiiltiiriin

7 Kuslah, A.g.e., s. 168.
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hosgorii ve uzlagmaya dayanmadigi toplumlarda demokrasinin yerlesmesi

oldukga zordur.”®

Bu sartlara ek olarak bireysel faktorleri de hesaba katmamiz
gerekmektedir. Ciinkii demokrasinin &ziinde hiikiimetin ancak yOnettigi
kimselerin rizastyla mesru hale getirilebilecegi fikri yatmaktadir ve bu rizayi
gésteren insanlar her zaman rasyonel kararlar alan, temel amaci kendi
cikarlarim1 azamilestirmek olan, kararli, serbest ve hesap¢1 insanlar olarak
tasavvur edilmistir. Fakat bunu dogrulayacak tarihsel higbir bulgu mevcut
degildir.5 ? Rasyonel bireylerin olugturulmasinda aileden okula, is ¢evresinden
devlete kadar pek ¢ok kuruma biiyiik gérevler diismektedir. Peter L. Berger’e
gére batili olmayan mf:deniyetlerde demokrasinin gelismemesinin en &nemli
sebebi bu medeniyet insanlarinin “gergek hayatlarinda-iligkilerinde demokratik
degerlerin makul degerler olarak yerlesmesini saglayacak tecriibelere sahip

ohnarnalar1d1r”_.6°

Peki bireyler hangi tiir faaliyetleri ile demokrasiye katkida bulunmus

olurlar. Bu soruya en iyi cevabi da Schimetter ve Karl vermekte ve sdyle

demektedirler.

Cagdas demokratik bir ynetimde vatandaslarm adaylart secmek,
tercihleri dile getirmek, otoriteden istekte bulunmak ve siyaseti
etkilemek icin partiler, orgiitler ve eylem birlikleri (movements)
yoluyla birlikte hareket etme yetenegine sahip olmalar1 gerekir.
Cagdas siyasi sdylemde sivil toplum bagligi altinda toplanan 6zerk
grup faaliyetleri aracihiftyla gerceklestirilen isbirligi ve fikir aligverisi
...idarede birey ve devlet arasindaki uyusmazliklari ¢dzmeye ve
devletin yaptirmm giicli olmaksizm iyelerinin davraniglarin kontrol
etmeye muktedir bir ara tabakanmn olusmasmi saglar. Boyle bir sivil
toplum modeli bir taraftan sorunlari kendi iginde ¢dziip kanun

&

B Age., s 178.
5% Ghia Nodia, “Milliyetgilik ve Demokrasi”, ¢ev. Mustafa Erdogan, Sosyal ve Siyasal Teori (iginde),
s. 40.

% Berger, A.g.m., s. 33.
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koyucuyu rahatlatirken diger taraftan vatandasligi kaliteli bir kimlige
sokacakrr.!

1.1.4. DEMOKRASININ UYGULAMA ESASLARI

20. yiizyll demokrasilerinin dogrudan y6netim anlayigina dayanmasi
ariik imkansiz hale gelmistir. B&yle bir zorunlulugun eseri olan temsili

demokrasinin en 6nemli kurumlar1 uzun zaman se¢im mekanizmasi ve siyasal

partiler olarak kabul edilmistir.

Demokratik  sistemlerde iktidarlar muhalefetin de katilimiyla
| gerceklestirilen segim miicadelesiyle géreve gelirler. Yarisma esasina dayals,
genel ve esit oy ilkesi iizerinde temellendirilmis, donemsel ve kapsayici
secimler demokratik temsili bir yonetimin temel mekanizmasidir ve iktidarin
barisgil bir bigimde el degistirmesine imkan saglar. Ciinkii ydnetenlerin
otoritesi sadece yoénetilenlerin rizasindan kaynaklanmaktadir. Bunun i¢in nza'yl
yonetimin otoritesine baglamanin baslica yolu 6zgiir, adil ve alternatifli bir
secimin varligidir. Béyle bir se¢im, ancak kamu ozgiirliiklerinin eksiksiz
taninmasi, muhalefete gereken saygmin gosterilmesi ve iktidarm devlet

olanaklarmi segim dénemi i¢inde kendi ¢ikari igin kullanmamasi ile

miimkiindiir.

Segim sistemleri iilkeden iilkeye, rejimden rejime farkliliklar arz
edebilir. Ancak yine de bu sistemleri iki ana baslik altinda toplamak
miimkiindiir. Yo6netilenler eger y6netenlerin segimine hi¢ karistirilmiyorlarsa,
hiikiimet adeta kendiliginden olusuyorsa bu otokratik bir yontemdir ve baglica
araclar fetih, veraset, halefini segme ve kuradir. Eger, yonetenlerin atanmasini
yonetilenlere birakan bir se¢im mekanizmast s6z konusuysa burada

demokratik bir segim yoéntemiyle karsi karsiyayiz demektir. Fakat segim

8! Schimetter-Karl, A.g.m., s. 7.
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mekanizmas1 bir rejimin demokratik olup olmadifmi belirleme konusunda
¢ogu kez yetersiz kalmaktadir. Clinkii ¢agdas diktatorler de bir se¢im sonucu.
iktidara ,gele:bilrnektedir.62 Ayrica bazi demokratik iilkelerin yonetim kadrolar:
ve bu kadrolar1 belirleyen segim sistemleri, demokratik segim olarak
adlandirdigimiz  sistemlere tam olarak uymayabilir. Bu durum Ingiltere
orneginde oldugu gibi geleneklerle ya da liglincii diinya iilkelerindeki sekliyle
otokrasiden demokrasiye gecis siireciyle agiklanabilir. Karma rejimler olarak
adlandirilan bu rejimlerde yonetici tabaka ne biitliniiyle demokratik ne de
biitiinliyle otokratik bir sekilde igbasma gelir. Daha agk bir ifadeyle
demokratik bir se¢im makanizmasiyla otokratik bir y6netim bigimi baraber

uygulama gansi bulabilirler.”

Konuya teknik agidan bakildiginda segimlerin baghca iki yolla
oreiitlendigi goriilmektedir. Bunlar gogunlukgu segimler ve nispi temsile
dayanan segimlerdir. Cogunluk esasmna dayali bir se¢imde en ¢ok oyu alan
aday temsilci sifatini kazamir. Nispi temsil sisteminde 'ise se¢menler bireysel
adaylar icin degil siyasal partiler igin oy kullanirlar ve ulusal yasama
orgaminda .bir partinin kag kisi ile temsil edilecegini tespit ederler.
Parlamentoda g¢ogunlugu elde eden parti, h\'i‘kiimeti kurar ve bu partinin
bagkam1 da basbakan olarak atamir. Bagkanlik Sisteminde ise iki y&ntem
birlestirilmistir. Baskan dogrudan dogruya halk tarafindan segilirken, kongreyi

olusturan temsilciler bir siyasi partinin iiyesi olarak segime girmektedirler.

Klasik demokrasi teorisinde yonetenler eger halkin temsilcileri
araciligiyla ve herhangi bir ¢ogunluk oyuyla ydnetimde bulunuyorlarsa,
temsilciler arasindaki goriislerin say1 olarak dagiliminin halk arasindaki hakim

goriisleri ve egilimleri miimkiin oldugunca gergeSe yakin bir bigimde

62 Siyaset biliminde politik diger gergeklikleri gozard: ederek, segimin niteligi ne olursa olsun
kazananlarin halk dniinde mesruiyet kazanacagim varsayan yaklagimlar Electoralisme olarak
adlandirlir.

8 Duverger, A.g.e., ss. 11-15.
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yansitacagi varsay1lir.** Nispi temsil sistemine dayanan parlamenter demokrasi
bir taraftan iilke igindeki azmlik gruplarin bile yasama organinda temsil
edilmesine zemin hazirlarken, diger taraftan siyasal partilerin gli¢lerini
éaylﬂatarak tilkeyi cok defa koalisyonlara mahkum etmektedir. Bu durum
kiictik partilerin ellerine biiylikk kozlar verdigi ve {ilke yo6netiminde

istikrarsizliklara sebep oldugu i¢in elestirilmektedir.

Temsil sistemine dayali klasik demokrasinin gecirdigi iki Gnemli
degisiklikten birincisi genel oy sisteminin kabuliiyse®®, Ikincisi de siyasal
partilerin ortaya ¢ikisidir. Siyasal partiler bir taraftan demokrasiyi organize
hale getirerek onun gelisimine katkida bulunurken, diger taraftan yonetici
kadronun se¢imini h.::llktan alip kendileri kullandiklan i¢in (listeli nispi temsil
sistemi) suglanmaktadirlar.’® Max Weber’e gore dogrudan demokrasinin
imkansizlig1 sonucu ortaya ¢ikan temsili demokrasi, ayni zamanda
“karizmatik dnderlerin parti mekanizmasi tarafindan biitiin ayrintilariyla halka

satilacag1 plebisiteryan 6nder demokrasisidir.”’

Bu giine kadar yukarida siralanan demokratik prensiplerin tiimii batili
demokrasilerde bile tam olarak uygulanamamistir Ama bu y6nde ciddi ¢abalar

gosterilmesi bile bir {lilkeye “demokratik {ilke” wvasfini kazandirmaya

yetmektedir.

% Popper, A.gm., s. 27. .
®Evrensel ve esit oy hakki Almanya’da 1919, Isveg’te 1920, Fransa’da 1945, Ingiltere’de 1948 yilinda
kabul edilmistir. Ayrintil bilgi igin Bkz. Bottomore, A.g.e., s. 11.

% Duverger, A.g.e., s. 15.
57 Bottomore, A.g.e., s. 13.

32




1.1.5. 21.YUZYILA GIRERKEN DEMOKRASI

Siyasi kararlarin, ¢ogunluk esasina gore dogrudan dogruya sehir halki
tarafindan alindig1 yonetim bigimi olarak tanimlanan ve ¢ok ideal olmamakla
birlikte Atina demokrasisinin 6ziinii olusturan dogrudan demokrasi modelinin
bugiin sayica biiyikk ve iligkiler y®niinden olduk¢a kompleks bir insan
toplulugu arasinda uygulanmasinin imkansizlig1 herkes tarafindan kabul
edilmektedir. (Birkag Avrupa iilkesi ve Isvicre’nin bazi kantonlarmda halen
uygulaniyor olmasit bu realiteyi degistirebilecek nitelikte degildir). Bu
imkansizliklar bu giin temsili demokrasi (representative democracy) dedigimiz
ve halkin 6zgiir ve alternatifli bir se¢imle segtigi temsilciler araciligiyla
y6netime katildigi yeni bir demokrasi modelinin ortaya ¢ikmasina neden
olmustur. 21. ylizyilla yaklagtigimiz su gﬁnlerde temsili demokrasiye insan
ihtiyaglarini tatmin etmedigi, insan disiincesinin yerini ideolojilere tesiim
ettigsi ve temsilcileri bir oy makinasi gibi gordilgii seklinde bir takim
suglamalar y6neltilmektedir. Yiiksek sesle ifade ediimeye baglanan bu goriisler
temelde halkin siyasete daha aktif katilabilmesi (participative democracy) igin
baska yollar bulunmasiun gerekliligi noktasinda birlesmektedir. Toplum
iiyelerinin kollektif ve bireysel yagamlarmnin diizenlenmesine tamamen dzgiirce
katilmak suretiyle kendi kendilerini yonetebildikleri alami siirekli genis
tutmalar1 seklinde &zetlenebilecek bu anlayis bu giin pek ¢ok batili iilke

tarafindan pratikte gesitli yollarla uygulanmaktadir.

Genellikle “yar1 dogrudan demokrasi” olarak adlandirilan bu yontemde
halk cesitli sivil toplum &rgiitlerinin ¢atisi altinda orgiitlenerek y6netimin karar
alma siireglerine daha aktif olarak katilabilmektedir. Temsil mekanizmasina
yeni bir boyut getiren bdyle bir orgiitlenme yoluyla halk dogrudan yasama
girisimine katkida bulunabilecegi gibi (initiative), segtiklerini geri ¢agirabilme

hakkim (recall) da elde etmektedir.
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Halka en yakin yonetim birimleri olarak kabul edilen yerel y6netimler
bazinda kolay ve verimli bir sekilde yiiriitiilen bu sistemin izlerini ilk olarak
Alexis de Tocqueville’de goriiyoruz. Tocqueville gorevli gittigi Amerika
gézisi g6zlemlerine dayanarak yazdigi Amerika’da Demokrasi adli kitabinda
ozgiirliiklerin korunabilmesi i¢in iki yol 6neriyordu. Yerinden yonetim ve kitle
Orgiitleri. Yonetim yetkilerinin tek merkezde toplanmasinin &nlenmesi ve
Ozerk bolgelere dagitilmasiyla yalmz siyasal oOzglirliikler gilivence altina
alimmakla kalmayacak, ayni zamanda yurttaglarin kendi yd&relerinin ortak
sorunlariyla daha yakindan ilgilenmeleri saglanmis olacaktir. Dernekler,
birlikler gibi kitle orgiitleri araciligryla yurttaslarin sorumluluk duygularmin
gelistirilmesinin yanisira, farkli ¢ikarlarin savunulmas: sayesinde toplumun

baskici bir yonetime kaymasi da nlenecektir.®®

Ekonomik ve siyasal karar alma slire¢lerinin merkezi otoritenin
denetiminden ¢ikarilabildigi 6lglide daha katilimei, gogulcu ve 6zgiir bir
toplum olusturulabilecegi inancindan hareketle, yar: dogruda;l- demokrasi
olarak adlandirilan bu model 21. yiizyil demokraéisi olarak da

nitelendirilmektedir.

1.2. YEREL YONETIM

1.2.1. YEREL YONETIM KAVRAMI

Belirli bir cografi alanda yasayan yerel toplulugun bireylerine bir arada
yasamalar1 nedeniyle, kendilerini en ¢ok ilgilendiren konularda hizmet
tiretmek amaci ile kurulan, karar organlart (kimi durumlarda yiiriitme

organlar1) yerel topluluk¢a secilerek gdreve getirilen, yasalarla belirlenmis

58 Alexis de Tocqueville, Amerika’da Demokrasi, cev. Thsan Sezal-Fatos Dilber, Yetkin Yay.,
Ankara, 1994, ss. 53-64.
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gorev ve yetkilere, biitceye ve personele sahip, merkez yonetimi ile
iliskilerinde y&netsel dzerklikten yararlanan kamu tiizel Kisileri, uluslararasi

literatiirde yerel y6netimler olarak tamimlanmaktadur.®®

Fakat yerel yonetimler {izerine yapilan ¢aligmalarda kavram ¢ogu kez
gercek anlamiyla kullanilmamakta, kimi zaman anlami genisletilirken, kimi
zamanda gereksiz yere daraltilmaktadir. Siyaset ve yOnetim bilimi
literatiiriinde yerel yonetim karsilig1 olarak ¢ogunlukla adem-i merkeziyet veya
Fransizca sekliyle decentralization kavrami kullanilmaktadir. Oysa
decentralization kavrami, hem merkezin baz1 yetki ve sorumluluklarmin aym
hiyerarsik yapi i¢indeki alt birimlere devri anlamma gelen ve Tiirkge kargilig:
yetki devri olarak yerlesmis bulunan Deconcentration’u, hem merkeze ait bazi
yetkilerin merkezi hiyerarsik yap1 disindaki orgiitlere devredilmesi anlamina
gelen Delegation’u ve hem de merkezi hiikiimete ait baz1 gérev ve yetkilerin
genel yonetim hiyerarsisi disinda segilmis organlardan olugan, goreli olarak
dzerk yerel birimlere devredilmesi ve bu amagla bu birimlerin mali ve yasal
olarak gii¢lendirilmesi anlamma gelen ve Tiirk¢e’de yerel yonetim olarak
adlandirilan Devolution’u icermektedir.”’ Dolayisiyla decentralization karsilig:
olarak yerinden y6netimi, deconcentration karsilig1 olarak merkezin yerinden
yonetimini, devolution karsiligt olarak da yerel yerinden yOnetim
kavramlarmin kullanabilmek miimkiindiir.”' Yerel yonetim, yerinden yénetim
anlayistyla olusturulan gesitli tiir 6rgiitlenmelerin en Snemli kesimlerinden
birisidir ve bu kuruluglar1 betimleyen en 6nemli 6zellikleri temsili nitelikleri ve
yerel demokrasi ile i¢ i¢e oluglaridir. Bu nedenle bu kuruluslarin sait yerinden

yénetim gibi aslinda nétr nitelikli bir terimle adlandiriimalar1 ve buna dayali

% Kamu Yonetimi Arastirmas1 (KAYA) Grubu, Yerel Yinetimler Grubu Raporu, TODAIE Yay.
(No0:247), Ankara 1992, s. 1.

L Henry Maddick, Democracy, Decentralisation and Development, Asia Publishing House , London,
1963, ss. 23-24., Jacques Marceau, Administration Regionale, Locale Et Municipale, der. Dalloz,

Paris, 1976, ss. 1-11.
"' Yves Prats, Decentralisation Et Developpment, der. Cusaj,Paris, (y.t. yok), ss. 5-11.
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drgiitlenme yaklagimi iginde smiflandirilmalar1 demokratik olma 6zelliklerini
yansitmamakta ve dolayisiyla bu 6zelliklerinin ortaya konulmasi yerinden

yOnetim teriminin yorumlanmasina kalmaktadir.”

Kavram iizerindeki bu agiklamalardan sonra kamu hizmetlerinin merkez
disinda yerel diizeyde orgiitlenmesi ve yo6netilmesine iligkin yaklagimmlar iki
ana baglik altinda toplayabiliriz. Yonetim yetkisinin merkez y&netimince
atanmlsi gﬁre&liler 8liyle kullamilmasi karsimiza  “biirokratik yerinden
y6netim” olgusunu ¢ikarir. Bu sistemde ilgili kuruluslarm merkezle olan
iliskileri bir hiyerarsi ig¢inde diizenlenebilecegi gibi, hiyerarsi dis1 6zerk
kuruluslar da sisteme dahil edilebilir. Ikinci yaklasim tarzi ise “demokratik
yerinden yonetim”dir. Kamu hizmetlerinin 6zellikle yerel diizeyde
orgiitlenmesi ve yonetilmesi séz konusu oldugunda bu yetkilerin o
hizmetlerden etkilenenlerin segtikleri kisilere ya da kurullara birakilmasi
olarak tamimlayabilecegimiz bu yaklasimi ilerde daha genis olarak |

aciklayacagiz

1.2.2. YEREL YONETIM KURUMUNUN ORTAYA GIKISI

Sosyal bir varlik olan insan, varoldugu ve 6zellikle aile hayatma gectigi
giinden beri hemcinsleri ile bir arada yagamaya baslamus, zaruri ihtiyaglar1 ve
ic giidiileri onu topluluk halinde yasamaya yoneltmis hatta zorlamustir.
Insanoglunun yasaminda tarim ekonomisine ve yerlesik hayata gegis dnemli
bir déniim noktasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ciinkii bu tarihten sonra insan
topluluklar1 daha &énce tamimadiklari bir kavramla karsilagmislardir ki bu
yonetim olgusudur. Ciinkii emegi asan {liretim bir iktisadi fazla (ekonomik

artik) ortaya cikarmistir ve bu artigin drgiitlenmesi gerekmektedir. Iste siyaset

72 Selguk Yalgindag, “Yerinden Yonetim Yerel Yénetim”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, C. 4,
S. 2, TODAIE Yay., Ankara, 1995, s. 13.
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ve onun hedefi olan yonetim (veya iktidar) bu noktadan itibaren dogar. Clinkii
bu tablo toplumdaki bazi kisileri digerlerine goére daha avantajli duruma
getirmis, toplumsal tabakalar olusmus ve miilkiyet kavraminin temelleri
atilmaya baslanmistir. Ilk devlet veya Anglo-Saksonlarm deyimiyle “erken

devlet” bu siirecin lizerine ayni zamanda metafizik, tanrisal baglantilarin

eklemlenmesiyle ortaya cikmustir.”

Giiniimiizde genel kabul gdren anlayisa gére insanoglunun toplumsal
istek ve yasantisimin zorunlu kildig1 en gelismis Orgiitlenme tipi devlettir.
Adma ulus denilen ve belirli bir toprak pargasi iizerinde yasayan bir
toplulugun genel nitelikteki ortak ihtiyaglar1 devlet tarafindan yiirtitiilen kamu
hizmetleri ile karsilanir; genel ¢ikar ve yararlar devlet tarafindan gozetilir
korunur ve temsil edilir. Toplumsal yasantinin en gelismis rgiitii olarak kabul
edilen devletin hayatin her alanina elini uzatabilmesi, sorunlar1 ¢dzebilmesi
ozellikle 20. yiizyill toplumlarinda imkansiz hale gelmistir. Bu sorunlarin
basinda yerel ihtiyaglar gelir. Devlet ¢ogu kez bu ihtiyag¢larin neler oldugunu
tespit imkanindan yoksun oldugu gibi, ihtiyaglarin tatmini konusunda da
rasyonel Kararlar aldigi sdylenemez. Bagka bir anlatimla, hizmet iiretimine
karar veren ve liretip sunan kamu 6rgiitliniin kapsadig1 alan genisledigi 6l¢iide,
bu alan i¢inde yer alan alt topluluklarin ve kiimelerin 6zgiil gereksinimlerinin
saptamak gii(;lesmektedir.74 Dolayisiyla karsilanmasi gereken yerel kamusal
ihtiyaglar1 belirleyecek ve hatta karsilayacak farkli bir otoriteye ihtiyag
duyulacaktir. Iste genis ¢apli bir y6netim 6rgiitlenmesinin ¢6zmekte yetersiz
kaldig1 sorunlar1 daha kii¢iik ve sorunlarin kaynagina daha yakm bir yapi

icinde ¢ozebilecek olan yukarida tanimladigimiz anlamda yerel yonetimler

olacaktir.

(4

M. Ali Kilighay, “Vatandaghk Okulu Olarak Yerel Yénetim”, Tiirkiye Giinliigi, S. 26, Ankara,
1994, s. 20.
™ Acar Ornek, Kamu Yonetimi, Meram Yay., Istanbul, 1992, s. 126.

37



Hizmetlerin finansmani agisindan bakildiginda da bir ¢ok hizmetin
yerel diizeyde kargilanmasinin merkezin bu isleri yapmasina gore daha az
maliyetli oldugu goriillir. Bu tespit bizi merkezle yerel arasindaki gerilimin
yerel lehine bozulmasmndan en karli ¢ikacak kesimin yerel halk oldugu
sonucuna gétiirmektedir. Ciinkii hizmetlerin halka sunulmasmnda g¢abukluk,

ucuzluk ve verimlilik ancak yerel diizeyde ele almirsa basarili olabilmektedir.

Kamusal hizmetlerin merkezi yo6netim tarafindan tek basina yerine
getirilememesi yerel yonetimlerin yonetsel anlamda varlik nedenini olusturur.
Fakat yerel yonetim kurumunun varligmi yalmizca yd&netsel nedenlere
baglamak yanlis bir degerlendirme olur. Ciinkii toplumsal ve siyasal nedenler
de bir yerel yonetim kurumunun ortaya cikmasini saglayabilir. Toplumsal
nedenler ile kastedilen iilkelerin gelismislik diizeyi ve halkinin sahip oldugu
niteliklerdir. Gelismis, sanayilesmis ve kentlesmis iilke veya bolgelerde
merkezi yonetime alternatif bir yerel yonetim kurumunun varlig1 neredeyse bir
zorunluluk halini almaktadir. Buna karsin gelisimini tamamlayamamis
tilkelerde vatandaslarin oncelikli ihtiyaglar1 ekonomik nitelikler tasidig: i¢in
bir yerel yonetim kurumuna duyulan ihtiyag daha sonra gelmektedir. Bu
cercevede egitim ve kiiltiir diizeyi de vatandaslarin devlet otoritesine bakis
acisi sekillendirmektedir. Yiiksek bir egitim ve kiiltlir diizeyinde 6ncelikle
otorite sorgulanmakta daha sonra ise basta yerel yonetimler olmak {izere sivil
toplumun biitiin kuruluglariyla bu otoriteye karsi ¢ikilmaktadir. Yerel
yOnetimlerin siyasal erkin paylasimini saglayabilen kurumlar olmasi ise bu
yonetimlerin siyasal varlik nedenini olusturur. Halkin yerel diizeyde karar
alma siireglerine katilim1 vatandaglara kendilerini gerceklestirme ve yonetimde
s6z sahibi olma firsat1 tanidig1 i¢in 6zellikle gelismis demokrasilerde katilim

demokratik siirecin anahtar kavrami haline gelmistir.

Kent devletleri disarida birakilacak olursa, tarihin higbir déneminde

mutlak manada merkeziyet¢i bir devlet yOnetimi ortaya ¢ikamamustir. Her
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zaman merkez y6netiminin yaninda yerel yonetimler de az veya ok yetkili
veya yetkisiz mutlaka varolmuslardir. Cogu zaman ibre merkez ydnetimi -
lehine donmiisse de 20. ylizyilin son ¢eyreginde yerel yonetimlerin
giiclendirilmesinin gerekliligi anlayis1 herkes tarafindan ifade edilir olmugtur.
Bu noktadan hareketle bugiin yerel y&netimlerin konumlarini belirleyen temel
faktor, merkezle yerel yonetim arasindaki giig iligkilerinin belirlenmesine bagli
oldugu kadar devletle toplum ya da devletle birey arasindaki gii¢ dengesine
iligkin siyasal tercihlerin de merkez aleyhine degismis olmasma bagli olarak

bi¢imlenmektedir.

1.2.3. TARIHSEL GELIiSIM SURECI iCINDE YEREL
YONETIMLER

Yerel Yonetim siyasal-hukuki bir kavram ve sosyal-idari bir kurum
olarak ge¢ ortagag Avrupa’smin {iriintidiir. Sahip oldugu mali kaynaklar1 kendi
organlarimin kararlar1 dogrultusunda kullanan 6zerk bir mali ve idari yap: ve
bu yapmin tiizel kisilik kazanmas1 yoluyla sehirlerin 6zgiirliikk kazanmas1 12.
yluzyil Avrupa’sinda baslayan ve sonuglari bugiine kadar uzanan bir tarihsél
olgudur.” 12.ylizylla gelinceye kadar kentlerin gelismesini engelleyen
feodalite, bu tarihten itibaren ¢6ziilmeye baglamig, burjuvazinin gelismesine
paralel olarak da kentlerin yapis1 degismistir. “Ortagag kenti, feodal bir yapiya
sahip bulundugu, yalnizca yaganilan bir yerlesim yeri oldugu halde burjuva
kenti, ekonomik etkinligin 6n plana geldigi bir kent hiiviyeti kazanmlgtlr”.76
Ozellikle liman kentleri ve ticaret yollar1 iizerinde bulunan kentler bu

tarihlerde bir taraftan niifus olarak artarken bir taraftan da biiyiik bir ticari

canlanma yasamuglardir.”’ Avrupa’nin her tarafinda es zamanli olmamakla

"llber Ortayli, Tanzimattan Cum'huriyete Yerel Yonetim Gelenegi, Hil Yay., Istanbul, 1985, s. 9.
®Rusen Keles, Yerinden Yinetim ve Siyaset, Cem Yaymevi, Istanbul, 1992, s. 21.
7 Ayrintih bilgi i¢in Bkz. Henri Pirenne, Ortacag Kentleri, lletisim Yay., 2.B., Istanbul, 1990.
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birlikte burjuvazinin yasadig1 bu kentler (Bourglar) 6nce yargilama ile ilgili
birtakim ayricaliklar kazanmig; sonra da mali 6zerkliklerini (ofonomilerini)
elde etmislerdir. Mali 6zerklik kamu hizmetleri i¢in yapilacak harcamalari

kér§1layacak vergiler koymay1 ve bu vergileri toplamay1 da ig:ermektedir.78

Yerel yonetimler baglangigta sosyal ve tarihsel bir olgu olarak komiin
biciminde ortaya ¢ikmiglardir. Daha 6ncede sdyledigimiz gibi bu tiir mahalli
idarelerin temelinde belli bir insan toplulugunun bir arada, yasamalarmin
sonucu ortaya ¢ikan ihtiyaglarin kendileri veya kendilerinin sec;tikleri kisi ve
organlar araciliiyla giderilmesi olgusu yatmaktadir. “Ancak topluca
yasamanin bigim ve boyutlar1 degistikge toplum ihtiyaglarina ve yOnetimin

gereklerine cevap verebilmek igin sonralar1 devlet tarafindan da bazi mahalli

idareler tesis edilmistir”.”

13. ve 14. yiizyillar Avrupa’st bir 6zgiir kentler Avrupa’sidir. Ancak
15. yiizyilin sonundan itibaren ulus devletlerin gelismeye baslamasiyla birlikte
bir devletin yurttasi olmak, kentli olmak kavraminin &niine gec;mistir.go 16.
yilizyilin sonlarma gelindiginde ise merkezi devletlerin giiglenmesi ile birlikte
bzerk yerel yonetim birimleri devletin bir pargasi olarak hizmet gormeye
baslamislardir. Yerel y6netim yazinlarinda bu durum Intermediary Bodies (ara

kurum) dénemi olarak adlandirilmaktadir.

19. yiizyiln baslarinda Ingiltere’de Turgot ve Bentham’m®' kent
{itopyalar1 ve yerel yonetim reformu isteklerinin kabul edilmesi ile® 19.

viizyilin ikinci yarisindan sonra Ingiltere’deki belediye sosyalizmi ve

"Keles, A.g.e., s. 22.
7 Halil Nadaroglu, Mahalli Idareler, 4.B., Beta Yay., Istanbul, 1989, s. 28.

%Keles, A.g.e., s. 22-24.
811 ocal Government terimi ilk defa Jeremy Bentham tarafindan kullamilmugtir.

2W. Hardy Wickwar, The Political Theory of Local Government, University of St. Caroline Yay.,
1970, s. 11.
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Amerika’daki G6zerk belediyecilik (Municipal Home Rule) hareketi yerel

yonetimlerin dnemini yeniden giin 1513ma ¢ikarmugtir.®

Yerel yonetimler ¢agdas siyasal bir kurum olarak ancak 20. ylizyilin
Ib'aﬂarmdan itibaren Onem kazanmaya baslamislardir. Hizli1 kentlesme siireci,
halkin taleplerinin hem yapisal hem de nicelik olarak degismesi, hizmet
kalitesine yonelik taleplerdeki artig 20. ylizyili yerel yonetimlerin altin gag:
haline getirmistir. Bir taraftan yerel nitelikli hizmetleri sunmakla
gorevlendirilen bu kuruluslar diger taraftan demokratik gelismenin

hizlanmasina yardimci olmuglardir.

1.2.4. YERINDEN YONETIM TURLERI

Calismamizin baglangicinda da belirttigimiz gibi yerinden yonetim,
kisaca yerel nitelikteki kamusal hizmetlerin devlet tiizel kisiligi disindaki kamu
tiizel kisilerince gergeklestirilmesi i¢in bir kistm kamu giiclerinin daha az
yetkili bir otoriteye transfer edilmek amaci ile merkezi otoriteden geri

¢ekilmesini ifade eder.®*

Devredilen yetkinin niteligi yerinden yonetimin iki Onemli tiirlinii
ortaya ¢gikarmaktadir. Devredilen yetkiler eger yasamaya ve yargiya iligkin ise
“siyasal yerinden yOnetim” le karsilasiriz ki bu daha ¢ok federal devletlerde,
anayasalarca ulusal kimlige sahip olmayan yerel birimlere taninmis bulunan
yar1 6zerk ya da statiiye dayanan bir yonetim bi¢imidir. Federalizm merkezi
idare ile yerel idareler arasindaki baglarin gevsedigi ve yerinden yGnetim

anlayisinin federal yOnetime doniistigli bir yoOnetim bi¢imidir. Federal

YKemal Gormez, Yerel Demokriisi ve Tiirk Belediyeciligi, Hizmet -Is Sendikas1 Yay., Ankara,
(y.t. yok), s. 12.

84 Ziya Coker, “Merkezden Yonetim, Il Sistemi ve Yerel Yonetim Reformu”, Yeni Tiirkiye, S. 4.,
Ankara, Mayis-Haziran 1995, ss. 174-175., Nadaroglu, Ag.e., s. 26.
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devletlerde iiye olan federe devletlere verilen yetkiler yerinden y&netim
sisteminde yerel idarelere verilen yetkilerden farklidir. Federe devletler kamu
hizmetlerinin diizenlenmesinde genis yetkilere sahiptirler. Federal devlete

birakilmayan alanlarda yasal y&netsel ve yargisal diizenlemeler yapabilirler.®

Devredilen yetkiler yalnizca ylirlitmeye iligkin ise bu kez de “y&netsel
yerinden yGnetim” olarak adlandirilan yasama ve yargi yetkilerinin merkezde
toplandig1, yerel yonetimlere yalniz yiirlitmeye iliskin kimi yetkilerin verildigi
bir y6netim tiiriiyle karsilasiriz. Bu yetkileri kullanan birimlerin niteligine
gbre, yonetsel yerinden y&netimin iki tiirtiniin oldugu goriiltir. Bunlar hizmet
yoniinden yerinden yOnetim ve yer yOniinden yerinden yOnetim tiirleridir.
Hizmet yoniinden yerinden y&netim kavramiyla kamu hizmetlerinin merkez
disindaki 6zerk kuruluglar tarafindan yerine getirilmesi anlatilirken bizim
calismamizin esasim teskil eden yerel yoOnetimler yer yOniinden yerinden
yOnetim tanimlamas: icinde yer alirlar. Bu ayrimim temelinde birincide

“hizmetin” ikincide ise “alanin” 6ncelikli olmasi sorunu yatar.

Yerinden ydnetimin tam kargisinda yer alan yonetim bigimi ise
merkezden yoOnetimdir. Merkezden yoOnetimde yasama, yliriitme ve yargiya
ilisgkin tiim yetkiler kisacas1 kamu giicliniin tamami merkezi otoritede
toplanmigtir ve her is merkezden yonetilmektedir. Tiim kamu hizmetleri
devlet tiizel kisiliginde toplanmistir. ve merkez hiyerarsisine dahil orgiitlerce

gerceklestirilmektedir.

Bu giin diinya iizerindeki hemen hemen biitiin iilkeler de siyasal
sistemleri ne olursa olsun kamu hizmetleri merkez yGnetimi ile yerel
yOnetimler arasinda paylagilmis durumdadr. Bu paylasgimin arkaplaninda

tilkelerin siyasal, ekonomik, sosyal yapilar: ile tarihi ve kiiltiirel 6zellikleri

-

. Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, Beta Yay., Istanbul, 1991, ss. 388-390., Nuri Tortop-Orhan
Pirler-Ahmet Bagsoy, Belediyeler ve Idari Vesayet, Tiirk Belediyecilik Dernegi ve Konrad Adanaeur
Vakfi Ortak Yay., Ankara, 1995, s. 22., Arend Lijphart, A.g.e., ss. 113-124.
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yatmaktadir. Ayrica {ilkelerin siyasal rejimlerinin de bu konuda etkili
olabilecegini sdylemek miimkiindiir. Bu baglamda uygulamadaki mevcut yerel
yoOnetim sistemlerini ana hatlariyla dort gruba ayirabilmek miimkiindiir, Birinci
gurupta federal sistemler yer alir. Burada yetkiler genel karakter itibariyle
eyaletlerin kontroliinde olmasina ragmen genis bir yerel 6zerklikten s6z etmek
mimkiindiir. Farkli niteliklere sahip iiniter devletleri ise iki boliimde
inceleyebiliriz. Fransa ve onun takipgisi olan (Tiirkiye gibi) iilkelerde agirlik
merkez yoOnetimine verilmis ve yerel yonetimler merkezin bir uzantis1 gibi
degerlendirilmislerdir. Ingiltere ve Iskandinav iilkelerinde ise tam aksine yerel
yonetimlere genis bir 6zerklik taninmistir. Dordiincii grubu sosyalist iilkeler
olusturur. Bu {ilkelerde ise yerel yonetim uygulamasi daha ¢ok yetki genisligi

bigiminde karsimiza ¢ikmaktadir.

1.2.5. BiR SiViL TOPLUM KURUMU OLARAK YEREL
YONETIMLER

Sivil toplum-siyasal toplum ayrimi bu giin modern siyasal diislincenin
temel problemlerinden birisi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Toplumsal iligkileri
devletin mi? yoksa toplumun kendisinin mi diizenlemesi? gerektigi noktasinda
odaklanan tartismalar genellikle "sivil toplum” kavrami etrafinda
sekillenmektedir. Devlet toplum karsithgindan hareketle ¢agdas siyaset
felsefesinin klasik devlet ve demokrasi modellerine yonelttigi elestiriler sivil
toplum kavramini entellektiiel tartigmalarin anahtar kavrami haline getirmistir.

Feodalitenin gii¢ kaybetmesine, kapali ekonomilerin a¢ilmasina, siyasal
iktidarin  merkezilesmesine ve kirsal agirhkli  toplumsal yasamin

kentsellesmesine paralel® olarak Bati Avrupa bireyinin vatandas olma

86Toktamis Ates, “Sivil Toplum ve Degerleri”, Sivil Toplum, der. Yurdakul Fincanci, Tiirkiye,
Sosyal, Siyasal Arastirmalar Vakfi (TUSES) Yay., izmir, 1991, ss.34-36.
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cabalarinin sonucunda ortaya ¢ikan ve aristokratik bir toplumdan burjuva
toplumuna ge¢is seklinde sonuglanan bir siirecin {iriinii olan®’ sivil toplum
kavrami giiniimiize kadar pek ¢ok diisiiniiriin dilinde farkli anlamlar
kazanmustir. 18. ylizyila gelinceye kadar devlet (kamusal alan) ile esanlamli
olarak kullanilan®® sivil toplum kavrami, 18. yiizyilin ortalarindan itibaren
devletten ayr1 bir faaliyet alanin1 (6zel alan) tanimlamak {izere kullanilmaya
baglanmistir.%® Hegel'le birlikte bu anlayista geriye dogru bir doniis yasandiysa
da’®, Marx ve Gramsci'nin sistematiginde devletin ortadan kaldirilmas: siirecini
tamamlayan bir olgu olarak goriilmesi, kavramin tekrar devletten farkli bir
konumda diisiiniilmesinin yolunu agmustir.”!

Bugiin artik klasik sivil toplum tartismalarmin fazla bir gecerliligi
kalmamistir. "Modern diinyada 6zel alan ile kamusal alan ve devletle sivil
toplumun i¢ ice olusu sivil toplum kavramini yeniden tanimlamayi zorunlu
kilmakta™? ve dikkatleri daha ¢ok rejim, demokrasi, katilim gibi konulara
cekmektedir. Bu noktada Serif Mardin'in yaklasimiyla sivil toplumu bir

medeniyet agsamasi olarak tanimlamak ve bu yaklagimin "siyasinin sultasindan

¥7Serif Mardin, "Sivil Toplum”, Cumhuriyet Dénemi Tiirkiye Ansiklopedisi, C. 8, letisim
Yay., Istanbul, 1983, s. 1918., Kiirsat Bumin, Sivil Toplum ve Devlet: Kuramlar, Deneyler,
Arayislar, Yazko Yay.(Yazko 102 Serisi), Istanbul, 1981, s. 11., Gianfranco Poggi, Cagdas
Devletin Gelisimi, cev. Sule Kut-Binnaz Toprak, Hiirriyet Vakfi Yay., Istanbul, 1991. s. 87.

8y ohq Keane, "Despotizm ve Demokrasi”, Sivil Toplum ve Devlet, der. John Keane, Ayrinti
Yay., .Istanbul, 1993, s. 47., Norberto Bobbio, Jacques Texier, Gramsci ve Sivil Toplum, gev.
Arda Ipek-Kenan Somer, Savas Yay., Ankara, 1982, s. 11.

¥M. Liitfullah Karaman, "Sivil Toplum Kavram ve Tiirkiye Uzerine Degerlendirmeler: Bir
Yeniden Bakis", Tiirkiye Giinliigii, S.10, Ankara, 1990, s.5., Keane, "Despotizm ve
Demokrasi", ss. 60-66.

“Norberto Bobbio, "Gramsci ve Sivil Toplum Kavrami” Sivil Toplum ve Devlet, ss. 91-92.

91K.Marx—F.Engels, Alman ideolojisi (Feuerbach), cev. Selim Belli, 2B, Sol Yay., Ankara,
1987, ss. 85-102., Yahya Tezel, "Sivil Toplum, Siyasal Toplum ve Sosyalizm” Toplumcu
Diisiin, Haziran, 1978, ss. 40, 41., Nur Vergin, "Demokrasi ve Sivil Toplum” Yeni Tiirkiye,
Ankara, Kasim-Aralik 1994, s. 10.

?Omer Caha, "Osmanli'da Sivil Toplum” S.B.F. Dergisi (Prof. Dr. Yilmaz Giinal'a
Armagan), C. 49, Ankara, Haziran-Aralik 1994, s. 82.
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kurtulabilmis toplumsal bir sistemin gerekliligini””” vurguladigini belirtmek iyi

bir baglangi¢ olabilecektir.

Sivil toplum orgiitleri devletten bagimsiz bir bicimde, bireylerin kendi
aralarinda oOrgiitlenerek ortak ¢ikar ve yararlarmi ifade etmelerinin temelini
olusturan yapilar olarak diinyanin bir¢ok iilkesinde karsimiza ¢ikmaktadir.
Ozellikle demokratik Bat1 Avrupa iilkelerinde yerel yonetimler de bu baglamda
degerlendirilmekte ve sahip ¢ikilmaktadir.®* Fakat batili bir gelisme ¢izgisi
izlememis, Tiirkiye gibi iilkelerde yerel yonetimler ne tarihsel arkaplaniyla, ne
sivil toplumcu bir yerel yonetimin sahip olmasi gereken Ozerklige sahip
olmadiklar1 i¢in bir sivil toplum kurumu olarak degerlendirilmemektedir.
Ayrica bu kurumlarin devlet tiizel kisiligi icerisinde olmalar1 yani siyasal
toplumun bir parcasini olusturmalar1 da onlar1 bir sivil toplum kurumu olarak

degerlendirmeyi engellemektedir.

Oysa yerel yonetimler ve sivil toplum kurumlarimin tarihsel gelisimleri
bir tarafta tutuldugunda bile pek cok agidan benzer niteliklere sahiptirler. Rusen

Keles bu nitelikleri su ii¢ ana baslik altinda toplamaktadir.”

e Her ikisinin de merkez karsisinda ¢evre konumunda olmalari,

e Her ikisinin de merkezi yonetimin elinde tuttugu iistiin otoriteye
sahip olmamalar1 ve giiclerini halka yakin olmaktan almalari,

e Katilim saglama noktasinda merkezi yonetime gore daha basarili ve

etkin olmalari.

%"Mardin, A.g.m., s. 1920.

% Selahattin Yildirim, Yerel Yénetim ve Demokrasi ,T.C. Basbakanlik Toplu Konut Idaresi
Bagkanlig1 Yay., Istanbul, 1993, s. 40.

%Rusen Keles,"Yerel Yonetimler, Sivil Toplum Orgiitlenmesi ve Demokrasi”, Kent ve Siyaset
Uzerine Yazilar, IULA-EMME Yay., Istanbul, 1993, s. 5.
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Kuramsal bazda konuya yaklasildiginda ise yerel yonetimleri bir sivil
toplum kurumu olarak degerlendiren yaklagimlarin sadece bizde degil batida da
pek fazla olmadigr goriilmektedir. Bu noktada konuya agik ve dogrudan
yaklasan tek diisiiniir Hegel'dir. Hegel, Hukuk Felsefesi adli eserinde, yerel
yonetimin®® sivil toplumun bir pargasini olusturdugunu ve yerel ozerkligin
devlet miidahalesine kars titizlikle korunmasi gerektigini sdylemekte ve sivil
toplum kuruluglarini siniflandirirken yerel yonetim ile diger 6zel kurum ya da

kuruluslar arasinda hig bir ayrim yapmamaktadir.®’

19801 yillara dogru gelindiginde bu yondeki caligmalarin arttigim
goriiyoruz. Bu ¢aligmalardan birisinin sahibi Warren Magnuson'a gore yerel
yonetimler kamusal alana degil 6zel alana ait bir kurumdur. Yani bunlar

devletin degil sivil toplumun bir pargasidirlar.”®

Sivil toplum kuruluslarinin 6ziinii olusturan siyasal otoritenin disinda
kalarak ve ona muhalefet ederek haklarin kazanilmasi olgusu yerel yonetimler
bazinda da gegerli bir degerdir. Bunu Atina ve Roma kentlerinin
miicadelelerinde, 9. yiizyilda teokratik yonetimlere, 12. yiizy1l ve sonrasinda da
feodal yonetimlere kars1 girisilen ¢abalarda gorebilmek miimkiindiir. Dikkatle
incelendiginde tarihsel bir gelisim siireci i¢inde yerel yonetimler, sivil toplum
kuruluslar1 hatta demokrasi arasindaki iligkinin baslangi¢ noktalar1 ve
konjonktiirel dalgalanmalar (buna tarih kirilmalar1 da diyebiliriz) baglaminda
pek c¢ok noktada kesistigini ve bu ii¢ olgunun es zamanli olarak doniisiimler

gecirdigini gormek miimkiindiir.

% Hegel yerel yonetim kavramiyla &zellikle belediyeyi kastetmektedir.

7 F.Hegel, The Philosophy Of Right, ing. cev., T.M.Knox. Oxford University Yay., Oxford,
1967, ss.152-157.

% Warren Magnuson, "Bourgeois Theories Of Local Government", Political Studies, 1986,
s.5.
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Bu giin artik yerel yonetimler (6zellikle belediyeler) Batili tilkelerde bir
sivil toplum kurumu olarak anilmakta ve bu hali ile toplumun demokratik
gelismesinde ve demokrasinin biitiin kurum ve kurallartyla islemesinde 6nemli
bir rol oynadig1 kabul edilmektedir. ilhan Tekeli'ye gore de yerel yonetim
"sadece bir kentte yasayan insanlarin ortak ihtiyaclarinin etkin bir sekilde
karsilanmasinin yolu degil, merkezi devlet anlayigina karsi sivil toplum

geleneginin siirdiiriilmesi demektir”.”

Bu baglamda merkezi yonetimlerin elinde bulunan bazi yetki ve
olanaklarin yerel yonetimlere devredilmesi, ekonomik etkinliklerin, kiiltiirel
yasamin ve sosyal miidahalelerin yerel capta oOrgiitlenmesi, toplulugun
sorunlarinin  kent ya da topluluk Olceginde ele alinmasi, sivil ozgiirliikleri
arttirmak icin bireysel haklarin gilivenliginin saglanmasi, kollektif forumlarin,
kanaatlerin olusumunun ve karar mekanizmalarina katilimin tesvik edilmesi ve
sonugta yerel temele dayali kollektif konvansiyonlarin, politik sozlesmelerin

gelistirilmesi bu bakis agisinin temel amaglari olarak goriilmektedir.!%

“Ilhan Tekeli, "Democracy in Local Administration and the Development of Municipalities
in Turkey”, Amme Idaresi Dergisi, C. 2, S. 6, TODAIE Yay., Ankara, 1993, s. 25.

1% Arif Erengin, "Yerel Demokrasi ve Yeni Yaklasimlar", Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi,
C.3,S.5, TODAIE Yay., Ankara, Eyliil 1994, s. 3.
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IKINCi BOLUM

DEMOKRASININ TABANA YAYILMASINDA
YEREL YONETIMLERIN ROLU

Calismamizin ikinci kismini olusturan bu boéliimde, birinci boliimde
ortaya konan demokrasi, yerel yonetim ve sivil toplum kavramlarina iligkin
temel tanim ve yaklasimlardan yola c¢ikilacak ve bu yaklagimlarin kesistigi
noktada ortaya ¢ikan demeokratik yerel yonetim (veya yerel demokrasi) olgusu
genis bir degerlendirmeye tabi tutulacaktir. Bu degerlendirme sirasinda batili
demokratik iilkelerde uygulanan gesitli yol ve yontemler de 6rnek verilmek
suretiyle demokrasinin tabana yayilmasinda yerel yonetimlerin fonksiyonlar

tanigmaya agilacaktir.

Bu amagla 6nce birinci boliimde kisaca aciklanan demokrasi ve yerel
yonetimler arasindaki iliskinin temel referans noktalar1 tespit edilecek daha
sonra ise basta katilim olmak iizere demokratik bir yerel yonetimin temel
ilkeleri 6zetlenmeye c¢alisilacaktir. Bu ilkelerin varlig1 veya yoklugu konunun
uzmanlarinca bir yerel yonetim biriminin demokratik olup olmadigimnin
gostergesi sayilmaktadir. Boliimiin sonunda ise kuramsal ve soyut ¢ergeveden
uzaklasilarak ampirik 6rnekler {izerinde demokratik yerel yonetim kurumunun

geldigi son nokta ortaya konacaktir.
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2 1. YEREL YONETIM DEMOKRASI iLiSKisi

Yerel yonetim olgusuna teknik anlamda bir orgiitlenme tarzi olarak
bakilabilecegi gibi, toplumsal ve siyasal nitelikli bir kurum olarak da
bakilabilir.! fkinci yaklagm kullamldigmda bu Orgitlenme bigiminin
toplumsal ve siyasal Ozgirlik, katilim ve demokrasi degerlerini
gerceklestirmek i¢in idari ve siyasi sistem icindeki yerini ve Onemini
tartismaya agmak gerekmektedir. Giiniimiizde yerel yonetimleri sadece kentsel
hizmetleri sunan kuruluglar olarak gdren bakis agisi yerini, yerel hizmetleri
kendi sorumlulugu altinda ve yerel toplulugun yararlari dogrultusunda etkin
bir bicimde yerine getiren higbir ayrm gozetmeden vatandagi yerel
demokrasinin temeli kabul eden, isleyisinde insan haklari ile gogulcu ve
katilime1 demokrasi ilkelerini yasama gegiren dzerk ve demokratik bir yonetim

birimi olarak gdren yaklagimlara birakmustir.

Bu yiizden yerel }‘lénetimlere halkin kendi kendisini yonetmesine olanak
veren kuruﬁﬂar .ol,'mas1 dolayistyla, demokratik kurumlarm en Onde
gelenlerinden biri olarak bakilmaktadir. Demokrasi kavraminin 6ncelikli
5geleri olan siyasal katilim, ¢ogulculuk ilkesi ve onderlerin hem danigmaya
Snem vermeleri, hem de segmene karsi hesap verme sorumlulugu duymalan2
yerel dlgekte de gegerli degerler olarak kabul edilmektedir. Bunlarin yaninda
cogulculugun O6zendiricisi ve koruyucusu olan yerel yonetimler iktidarin
tekellesmesini dnleyip tabanda yayginlagmasini saglamakta, iktidarm kdotiiye
kullanimm: veya yogunlagmasimi denetlemekte, bireylere ve kiiglik
topluluklara hem segmede ¢okluk, hem de secimini siirdiirme veya degistirme
giicii saglamaktadir. Dolayisiyla yerel yonetim kurumunun temelinde “yerel

demokrasi” degerlerinin oldugunu soyleyebiliriz. Bu degerler,  yerel

! Siyaset bilimi ve yonetim bilii literatiiriintin yerel yonetim olgusuna bakisi temelde bu iki yaklagim
bi¢imi gtraﬂnda sekillenmektedir. Ayrmnt1 igin Bkz. Oya Cifti, Yerel Yonetimlerde Temsil,
TODAIE Yay., Ankara, 1989.

2 Rusen Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, Cem Yaynevi, Istanbul, 1992. s. 45.
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toplulukiarin kendi kendilerini 6zgiirce ve demokratik yol ve yontemlerle

ybnetmelerini Sngdrmektedir.”

Birinci boéliimde de agikladigimiz gibi demokrasi kavrami uzunca bir
stire “kent devleti demokrasisi” anlami tagimis ve halkin yo6netime dogrudan
katilimina dayali bir tiir yerel siyasi diizen olarak algilanmistir. Bu yiizden
demokrasi tartigmalarinda dogrudan demokrasi genellikle ideal yonetim bigimi
olarak kabul edilmektedir. Fakat giliniimiiziin kompleks ulus devlet yapisi
niifus 6gesiyle tamamliandiginda, dogrudan demokrasi uygulamasinin imkansiz
oldugu tartisilamayacak bir gercek halini almaktadir. Bu nedenden Otiirii
glinlimiiz demokrasisi kimi diisliniirler tarafindan 19. yiizyil {irlinii “ulus devlet
demokrasisi” olarak adlandirilmaktadir. Yerel yonetim olgusu iste tam bu
noktada nem kazanmakta ve teknik tartismalarin 6tesinde  demokrasiyi
gerceklestirmeye yonelik bir “deger” olarak nitelendirilmektedir. Ciinkii yerel
yonetimler 6l¢ek bazinda demokrasiyi gerceklestirmeye daha uygun kurumlar

olarak kabul edilmektedir.

Ayrica, daha dnce de sdyledigimiz gibi, yerel yonetimlerle demokrasi
arasindaki iliskinin 6nemli bir boyutunu da yerel yonetimlerin bir sivil toplum
kurulusu olarak merkezi otoriteyi smirlandirma ve toplumsal gii¢ odaklarini
dengeli bir bigimde siyasal yasama sokma fonksiyonu olusturmaktadir.
Demokrasinin olmazsa olmaz sartlarindan birisi siyasal giiclin tek elde
(genelde merkez yonetim elinde) toplanmasinin engellenerek bagimsiz veya en
azindan 6zerk merkezlerde dagilimmnin saglanmasidir. Bu baglamda yonetsel
Ozerklige dayanan yerel yonetim kuruluslarinin merkezi yonetimin giiciinii
dengeleyebilecek en Onemli birimler olarak karsimiza ¢ikmasi onlar1

demokrasinin kurumsallasmasinda birincil derecede 6nemli hale getirmistir.

3 Selguk Yalgindag, "Yerinden Yénetim ve Yerel yonetim", Cagdas Yerel yonetimler Dergisi, C. 4,
S. 2, TODAIE Yay., Ankara, 1995, s. 6.
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Bu nedenlerden otiiriidiir ki demokrasi-yerel y&netim iliskisi uzun
zaman batili pek ¢ok diisiiniiriin {izerinde kafa yordugu konulardan birisini
olusturmustur. Bu diistiniirlerden biri olan Dilys M. Hill “Demokratik Teori ve
Mahalli Idare” adli kitabinda® tarihsel gelisimi iginde yerel yonetimlerle

demokrasi iligkisine {i¢ farkli yaklagim tiiriiniin oldugunu séyler.’

Bu farkli yaklagimlardan birincisini liberal diisiiniirlerin konuya bakis
agist olugturur. John S. Mill basta olmak iizere liberaller, genellikle demokrasi
ile yerel yonetimin birbirleriyle kagimilmaz bir sekilde iligkili oldugunu
savunurlar. Bir iilkede demokrasinin gergek anlamiyla kurulup gelisebilmesi
i¢in liberallerin temel sarti, devletin “insani olana” yani bireylerin hukuk
alanma giren islere miimkiin oldugu kadar az karismasi hatta karismamasidir.
Devletin yetkilerini- arttirmak insanlarm 6zgiirliiklerine zarar verir. Yerel
yonetimler bir sivil toplum kurulusu olarak devletin karsisinda halkin
glivencesi olmak zorundadirlar. Bu anlayis yerel yonetim yazininda oldugu
kadar politikada da bu giine kadar agirligini en gok hissettiren yaklagim olmus
ve pek ¢ok taraftar bulmustur.’ Bu cergevede yerel yonetimlerle demokrasi
arasinda zorunlu bir iligki géren diger bazi diisiiniir ve devlet adamlarmin

goriisleri de su sekilde Gzetlenebilir.”

Thomas Jefferson, iyi bir yonetim diizeninin tiim yetkileri merkezde
toplamak yerine merkezden uzaklastirmak suretiyle dagitan bir yonetim diizeni
oldugunu séylemistir. Jefferson’a gére Cumhuriyet¢ilik ancak halka yaklasarak
gerceklestirilebilecek ~ bir  yénetim  seklidir ve bu yoOnetimin

yerlestirilebilmesinde yerel yonetimlere biiyiik gérevler diismektedir.

5 Dillys M.Hill, Democratic Theory and Local Government, (yay. yok), London, 1974.

§ Halil Nadaroglu, Mahalli Jdareler, Beta Yay., 4.B., Istanbul, 1989, s. 24.

7 Yerel yonetim demokrasi iligkisini siirekli irdelemenin kasitli oldugunu ve yerel yonetimler
lizerindeki liberalizmin ipoteginin bir sonucu oldugunu diisinenler de vardir. Ayrintili bilgi i¢in Bkz.
Birgiil Giiler Ayman, Yerel yénetimler (Liberal A¢tklamalara Elestirel Yaklasim) TODAIE Yay.,

Ankara, 1982.
7 Keles, A.g.e. ss. 23-34.
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Jean Bodin, kentleri (yerel yonetimleri) devlet ile aile arasinda bir ara
kurum olarak gOrmiistir. Bu kurumun amacmi ise bireysel self-
determination’un gerceklestirerek demokratik siirecin isleyisine katkida

bulunmak olarak belirtmistir.

Montesquieu, ideal bir devleti yerel topluluklarin olusturdugu bir devlet
olarak g6rmiis yerel yonetimlerin gorevleri ise hiikiimdarm erkini
sinirlandirmaktir demistir. Boylelikle yerel yonetimler devlet karsisinda halkin

giivencesi olacaklardir.

Alexis De Tocqueville, y6netim yetkisinin tek merkezde toplanmasinin
Onlenip ozerk bolgelere dagitilmasmu, yurttaslara merkez yoénetimine bagli
olmadan hareket edebilme yetkisinin tanmmasmi: savunmugtur. Tocqueville,
Amerika gezisi gozlemlerine dayanarak demokrasinin bir {ilkede

yerlesebilmesinin 6n sart1 olarak yerel yonetimlerin varligini gostermistir.

Rudolpf Gneist, yerel yonetimleri ulusun kendi kendini ySnetmesinin én
kosulu olarak goriir. Clinkii Gneist’e gore devletin yonetici kadrosunu

segmekle smirli bir demokrasi gercek anlaminda demokrasi olarak kabul

edilemez.

Tiirkiye’de de Prens Sabahattin gibi kimi liberal ekonomistler ise yerel
yOnetimleri liberal ekonominin siyasal dengi olarak goriirler. Bu goriise gore
eger kamusal bir mal ya da hizmet devlet tarafindan yerine getirilemiyor veya
serbest piyasada iiretilemiyorsa en iyisi onu yerel ydnetimlerin iiretmesi ve

sunmasidir. Bu yolla etkinlik ve verimlilikk de en iist noktasina

cikartilabilecektir.

Yerel yonetim olgusuna yukaridaki gibi pozitif degerler yiikleyen ve
onu ideal bir demokrasi modelinin sacayagi olarak gdrenlerin yaninda kuramla

pratigin ayrniligindan kaynaklanan sorunlardan hareketle yerel yoénetimleri
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demokratik bir kurum olarak diisiinmenin liiks bir iddia olacagini séyleyenler
de vardir. Hill’e gére demokrasi ile yerel yonetimler arasindaki iligkiye iligkin
- ikinci yaklasmmi bu diisiiniirler olusturmustur. George Langrod, Moulin. Hugh
‘Whalen ve Chadwick basta olmak {izere bu diisiiniirler demokrasinin kurum ve
kurallarinin yerel yonetimlerin dar goriislii, oligarsik ve kokusmus iddialarini

biinyesinde barindiramayacagini iddia etmektedirler.

Bu konuda {iglincii yaklasimin fikir babalar1 olarak nitelendirilen
Toulmin Smith ve Mid-Victorian romantikleri ise biraz daha ilimli olmakla
birlikte yerel yonetimleri seg¢ilmislik temeline dayanan demokratik kurala
tamamen aykir1 bir gelenek olarak goriirler. Ayni sekilde Rousseau ve
Condorcat gibi diigiiniirler de 1limli1 olmakla birlikte, yerel yOnetimleri
imtiyazli smiflarin ¢ikarlarini korumanin bir araci olarak gdrdiikleri i¢in karsi

cikmislar ve merkeziyetci bir yonetim yapisindan yana olmuslardir.®

Her ne kadar demokrasi ile yerel yonetimler arasindaki iliskiye pozitif
olarak  yaklagan ve gercek demokrasinin yerel yoOnetimler {izerinde
yiikselebilecegini dne siirenlerin sayis1 bu kurumlara kars1 olanlarin sayisindan
fazlaysa da yerel yonetimlerin birer demokratik kurulus olarak gelismesi kisa
zamanda gergeklesmis bir olay degildir. Demokrasinin besigi sayilan
Ingiltere’de bile ¢ok uzun yillar almustir. Ingiltere’de 1835 yilnda gikarilan
belediye yasasi ile ancak vergi Odeyenler (baska bir deyisle tasmnmaz mal
sahibi olanlar) yonetime segilebiliyordu; is¢i smnifi ve giigsiizler bu haktan
yoksundu. Bu durum ancak 1894 yilinda ortadan kaldirilabilmistir.” Diger
batili demokrasilerin yerel yonetimleri ise bu yondeki gelismelerini ancak 19.

hatta 20. ylizyilda tamamlayabilmislerdir.

% [lhan Tekeli, "Democray and Local Administration and the Development of Municipalities in
Turkey" Amme Idaresi Dergisi, C. 2, S. 6, TODAIE Yay., Ankara, Eyliil, 1993. ss. 22-52.
W.Hardy Wickwar, The Political Theory of Local Government, University of St.Caroline Yay.,
1970, ss. 13-15.

® Keles, A.g.e., s. 48.
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Bu c¢ercevede yerel yonetimler demokratik bir yapilanmanin
olusturulmasma oncelikle yerel temsil ve katilima olanak saglayarak katkida
bulunurlar. Ayni zamanda bu kurumlar halki yénetimi denetleme siirecine
'sokarak aktif yurttashig: gelistirir ve demokrasi egitimi saglarlar; yerel kimligin
olusmasina yardimci olurlar; iktidarin mekansal béliisiimiinii saglayarak
merkezi yOnetimin giiciinii dengelerler; g¢ogulcu bir toplum yapisinin
olugmasina yardimer olurlar; yerel farklilik ve ayrigmalar yerel bazda tutup

yonetim potasi iginde eriterek bunlarin ulusal demokrasi igin birer sorun alani

olmasini engellerler.

2.2. DEMOKRATIK YEREL YONETIMIN TEMEL iLKELERI
2.2.1. Yerel Y6netimlerde Halk Katilimi

Yerel yonetimlerin demokratik bir kurulus olmasindan ne anlagilir veya
bir yerel yonetim sistemine demokratiklik niteligi kazandiran unsurlar
nelerdir? Klasik demokrasi tanimlarindan yola ¢ikarak bu soruya yerel
topluluklarin kendi kendilerini yénetme yetkisine sahip olmalar1 cevabi
verilebilir. "Vatandaslarn merkezi ya da yéresel devlet organlarini ya da
kararlarmi etkilemek iizere, kendilerince ya da baskalarinca tasarlanmus,
hukuki veya hukuk dig1, basarili ya da basarisiz eylemlere girismeleri olarak
tarif edilen"’® ve yerel yonetim kurumunun varlik nedenini olusturan bu
nitelik, yerel topluluklara temsil edici organlar araciligiyla yerel hizmetler
lizerinde uygulanabilir nitelikte kararlar olusturarak kendi kendilerini,

tercihleri y6niinde 6zgiirce yonetme olanag1 vermektedir.'!

>

"*Ergun Ozbudun, Sosyal Degisim ve Siyasal Katima, A.U. H.F. Yay., Arkara, 1975, s. 4.

i Selguk Yal;mdag, "Tirk Yerel yonetimlerinde Yeniden Yapilanma", Amme idaresi Dergisi, C. 24,
S. 3, TODAIE Yay., Ankara,1991, s. 126.
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Demokrasi ile yerel yonetimler arasindaki iligki, demokratik liberal
sistemlerde genellikle merkeziyetc¢ilige bir alternatif arayisinin veya merkezi
iktidarin giiciiniin artmasina bir tepkinin sonucunda giindeme gelmekte ve bu
cergcevede yapilan tartismalar “halk katilim1” kavrami etrafinda
sekillenmektedir. 20. ylizyilin basindan itibaren yogunlasarak artan bu
tartigsmalarin ana temasi yerel yOnetimler vasitasiyla demokratik idealler
lizerine kurulmus kollektif projelere toplulugun etkin katilimi noktasinda
odaklagmaktadir. Bu ideal bir bakima Nuri Eldem’in de ifade ettigi gibi
“politik angajmanlar ile komguluk baglantilarinin, politik tercihlerle kollektif
kimliklerin kesismesine dayali bir demokratik yasam bi¢imini ifade

etmektedir”.!?

Bu giin herkes tarafindan kabul edilmektedir ki, ¢agdas demokratik
sistemler y6netici tabakanin siyasal katilim yoluyla etki altinda tutulabildigi ve
yonetimin de bdyle bir etkiye ac¢ik oldugu sistemlerdir. Bunun i¢indir ki halkmn
yonetime katiliminmi1 saglayacak mekanizmalarim olusturulmasi ve igletilmesi
son yillarda, &zellikle 1980’lerin basmndan bu yana hem Batili gelismis
demokrasilerde, hem de Tiirkiye’de en ¢ok tartigilan konularin basinda
gelmektedir.” Ozellikle klasik temsili demokrasinin toplumlarm hizli
gelismesine bagli olarak, degisik halk kesimlerinin 6zlemlerine cevap verme
konusunda yetersiz kalmasi ve halkin yonetime daha ¢ok ve aktif olarak
katilmak istemesi yerel politikalarin Onemini arttirmistir. Yerel diizeydeki

politikalar da {ilke ¢apindaki politikalar1 daha gok etkilemeye baslamistir.

"2 Nuri Eldem, Yerel Yonetimler I¢in Demokratik Bir Model Arayigt, TUSES Yay., [zmir, 1991, s. 8.

P Katilm olgusunun varhgmna iki noktadan da itiraz edilmektedir. ilk itiraz, toplumsal degisme,
farklilasma ve gesitlenmenin karmagiklagma yoniinde gergeklesmesi sonucu, yonetimin daha fazla
uzmanlik gerektiren teknik ve profesyonel bir hal almasi ve bu siirecin bir anlamda tekno-
biirokrasinin egemenligine yol agmasi, dolayisiyla biiyiik kitleleri ilgilendiren bir dizi kararin ve
diizenlemenin onlarin diginda almmasi ve yo6netimin bu gekilde yapilanmasim gerektirecegi
seklindedir. Ikinci itiraz ise katthmin dogrudan demokrasinin (salt komiin yonetiminin) bir segenegi
oldugu ve bu nedenle siuf 6r'gﬁtlﬁ1ﬁgﬁniin dogrudan yonetimine ve merkezciligine bir kentsoylu
yamti, yerel hakim gii¢lere teslimiyetin, esnaf ¢ikarcilifmin bir bigimi ve 6rtiisii oldugu seklindedir.
Aynntih bilgi i¢in Bkz. Omer Bozkurt, "Avrupa Topluluklarinda Yurttaglarin Yénetime Katilmas:”
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Yerel yonetim demokrasi tartigmalarinin  dncelikli inceleme konusunu
uzun zaman segim mekanizmas: etrafindaki tartismalar olusturmus ve
demokratik bir yerel yonetim Oncelikle karar organlar: seg¢imle igbasma gelen
b'ir kurum olarak tamimlanmustir. Fakat se¢im kriteri demokratik bir yerel
ybnetimi tanimlamak igin tek basina yeterli olmadig1 gibi siyasal katilimm
yalnizca hukuki boyutunu igine almakta ve “yurttaghigin alanini fazlasiyla
daraltmaktadir”.'"® Yerel yoénetim kurumlar1 ise herseyden &nce kendini
dogrudan ilgilendiren . konularda halkin genis Ol¢iide yonetime katilimimi
saglayan kurumlardir. "Yerel yonetim kurumuna demokratiklik niteligi
kazandiran en 6nemli degerlerden birisi bu kuruluglara halk katilimi yollarinin

acik olmasi ve katilim stirecine islerlik kazandirimasidir.""

Bu ézellikleril;den dolay1 Batili demokrasilerde yerel siyasete katilim
orani ulusal siyasete katilim oranindan daha fazladir. Bunun arkaplaninda
biiylik dlgiide iletigim kanallarinin halka daha agik, dogrudan ve kolay
olmas1 yatar. Bunun yaninda vatandaglarin yerel yonetimler hakkinda sahip
olduklar: bilginin her zaman i¢in merkezi yonetime iligkin bilgilerinden daha
fazla olmasi, yoneticilerin dar bir bolgeden segilmesi nedeniyle herkes
tarafindan taninmasi ve bu kuruluslarda biirokrasinin daha az olmasi yerel

bazda katilim oranini yiikselten sebepler olarak sayilabilir.

Katiim eylemi temelde bir davramig bi¢imi oldugu i¢in toplum
iiyelerinin de siyasete aymi diizeyde ilgi duymamalar1 dogaldir. Kisilerin
siyasal sistem karsisinda farkli davraniglar gostermelerinin arkasinda sosyal,
kiiltiirel, ekonomik ve ruhsal bir takim faktorler vardir. Bunlar arasinda egitim
diizeyi, i¢inde bulunulan meslek grubu, cinsiyet, gelir diizeyi, kisilik 6zellikleri

sayilabilir. Bunlarin yaninda, halkin yo6netime katilimini makro planda

Amme Idaresi Dergisi , C. 23, S.2, TODAIE Yay., Ankara, 1990, s.24., H. Semih Eryildiz, Yerel
Yionetimlerde Yeniden Yapilanma, TUSES Yay., Izmir, 1989, s. 2.

'“Ali Yasar Saribay, Sipasal Sosyoloji, Der Yay., 2.B., Istanbul, 1994, s. 98.
1% Selguk Yalgindag, "Tiirk Yerel Yénetimlerinde Yeniden Yapilanma", s. 126.
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etkileyecek sebepler de vardir. Soysal bunlari, ulusal karakter, gelenekler,

sosyal ve ekonomik kosullar ile Marksist bir tecriibe yasayan {ilkelerde ideoloji

olarak siralar.®

Son yillarda bir takim yazarlar gelismis toplumlarda segimlere katilim
oranlarinda bir diisiisiin oldugunu  ve bunun gelismis ilkelerde bir
depolitizasyon siirecinin baglangici olabilecegini iddia etmiglerdir. Oysa bu
iilkelerin insanlar1 se¢im mekanizmasini kullanmadan da y6netimi etkilemenin
hatta denetlemenin yollarini bulmuslardir. Cesitli dernekler, goniillii birlikler
kisacasi sivil toplum kuruluglarini kullanarak yonetime daha aktif bir bigimde
katilabilmektedirler. Boylelikle “katilim” kavrami bu toplumlarda en ideal

ifadesini bulmaktadir."”

Katilmm, ¢esitli boyutlar1 olan ¢ok yonlii bir olgudur ve ilk boyutunu
yasal ¢ergevesi olusturur. Bu perspektiften bakildiginda temelde iki tiir katilim

seklinin oldugunu gériiriz: “hukukla diizenlenmis katilim” ve “spontone

katilim”.

Hukukla diizenlenmis katilim, farkli yonetsel diizlemlerdeki meclisler,
siirekli veya gegici kurullar veya halkoyuna basvurma seklinde diizenlenmis
katilim bi¢imidir. Bu katilim bigiminde, halk ya yerel y6netimin karar ve
yiiriitme organlarinin belirlenmesine yani segimine katilir, ya da halkin belli
bir kismu1 bu karar ve yiiriitme organlarinda aktif (6rnegin, meclis liyesi olmak)

veya pasif (6rnegin, meclislere dinleyici olarak katilmak) olarak gérev alir.

Hukukla diizenlenmemis (Spontone) katilim ise, halkin olumlu ya da
olumsuz yonde alacag tavirla yerel yonetimi etkilemesidir. Baski gruplar1 ve

kamuoyunun etkilemesi bu gruba girer. Eger yonetilenlerin yonetimin eylem

"Miimtaz Soysal, Halkin Yonetime Etkisi; Yonetilenlerin Secim Hukuku Disinda Yonetimin Isleyisi
Uzerindeki Etkileri ( XIIL. Uluslararast Yonetimsel Bilimler Kongresi Teblig Ozetleri), TODAIE
Yay., Ankara, 1968, ss. 7-24.

"Georges Vedel, Depolitisation: Mythe ou Realite, der. Armond Colin, Paris, 1962, s. 233-242.
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ve Islemleri kargisinda tepkileri ve katilim istekleri onaylama anlamina
geliyorsa bu durum es yonlii katilim, reddetme ve degistirme anlamina

geliyorsa degisik yonlii ve zit karakterli katilim olarak adlandirilir.'®

Katilimin ikinci boyutu kaynagina isaret eder. Katilim talebi yonetimde
etkin olabilmek amaciyla vatandaglardan gelebilecegi gibi, bu talebin ortaya
¢ikmas1 y6niinde yonetimin de bir gabasi olabilir. Ciinkii yénetimin bagarili
olabilmesi biiyiikk 8lglide yurttaglarm destegine bagldir.!” Katim da bir
bakima destek anlamina geldigi igin y6netim vatandaslar1 bu yénde mobilize

edebilir.

Katilimin bir baska boyutu ise diizeyi ile ilgilidir. Daha ¢ok oy
vermeyle sinirh kalan ve izleyicilik olarak nitelendirebilecegimiz bigimi
katilimin en basit ciiizeyini olusturur. En {ist diizey ise aktif katilimdir ve
segimlerde aday olma seklinde kendini gésterir. Bu ikisi arasinda da mitinglere
katilma, afis asma, parasal destek saglama gibi maddi ve manevi destekleri

i¢ine alan bir ara katilim diizeyi bulunur.

Katilimer demokrasinin saglanabilmesinde toplumun bireylerine, sivil
toplum Orgiitlerine ve giiniimiiz siyasal yagamimin neredeyse vazgecilmez
ogeleri haline gelen siyasal partilere bilyiik gérevler diismektedir. Ciinkii
kurumsallagmis bir temsili yénetim sistemi igerisinde hem yerel siyaset hem
de ulusal siyaset partiler ekseninde sekillenmektedir. Bu siyasal partilerin
Sigmound Neumann'n deyimiyle “bireysel temsil partilerinden demokratik

.20

biitiinlesme partilerine déniigmesi"” ve {iyelerinin tiim toplumsal sorunlarin

¢oziimiine katilimini saglamalar1 zorunludur.

"®Soysal, A.g.e., s. 47.
®Bozkurt, A.gm,s. 23.
**Ahmet Taner Kislal, Siyaset Bilimi, imge Kitabevi Yay., Ankara, 1988, s. 218.
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Etkin bir katilimin saglanabilmesi noktasmnda nemli bir faktor de yerel
yonetim kurulugunun kapsadigi alanin hacmidir. Niifus arttik¢a y&netimle
halk arasinda mesafe artmakta ve katilima kars1 ilgi azalmaktadir. Clinki
yiiksek bir niifus yogunlugu vatandaslarin kendilerini yénetimi etkileyebilecek
konumda hissetmemelerine sebep olmaktadir. Bu sakincayl ortadan
kaldirabilmek igin pek ¢ok iilkede yerel ydnetim birimleri béliinerek katilim

talebinin artmasina ¢aligilmaktadir. 21

2 2.2 Yerel Yonetimlerde Halk Denetimi

Demokrasinin temel degerlerinden birisi de yonetimin toplum
tarafindan denetlenmesidir. Yerel yénetim kuruluglarmin kararlarini etkileme
olanag1 veren katilim siireci, halk denetiminin de etkinligini arttirarak, yerel
demokrasiye gergek niteligini kazandirmaktadir. Hem sec¢imlerde hem de
se¢im dénemleri diginda yerel halkin yonetimin karar siireglerini etkilemesine

olanak saglayan yol ve y6ntemler bu agidan 6nem tagimaktadir.

Denetim, vatandaglarm toplum yarar1 igin kaynaklarn toplanip
dagitilmasinda ve planlarm belirlenmesinde karar verenleri ve bu kararlari
uygulayanlar1 kontrol etmesi ve yonlendirmesidir. Toplum denetim
mekanizmasiyla kendinden toplanan kaynaklar lizerinde sz ve karar sahibi
olabilmektedir. Denetim toplulugun siyasal kiiltiiriinii de yiikselterek alman

kararlarin kamu yarar1 dlgiitiine gore degerlendirilmesini ve anlamli tercihler

yapilabilmesini saglamakt:adlr.22

21 {deal yerel yonetim bityiikliikleri ve buna bagli olarak katihim talebindeki artislara iliskin 6rnekler
icin Bkz. Belediyelerin Biiyiikliigii Etkinligi ve Halkin Katilimi, Avrupa Konseyi Yerel ve Bolgesel
Yonetimler Yonlendirme Korhitesi (CDLR) Yay., gev. T.C. Igisleri Bakanlifi Mahalli Idareler Genel
Miidiirliigii adina Konrad Adanaeur Vakfi, Ankara, 1995.

22 Selguk Yalgindag, “Iige Ozel Yonetimi, (Bir Model Denemesi)”, Amme Idaresi Dergisi, C. 9, S. 4,
TODAIE Yay., Ankara, 1976, s. 47.
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Yerel yonetimier demokratik denetimin ya da baska bir deyisle halk
denetiminin saglanabilmesi agisimndan en elverisli yonetim birimleridir. Yerei
yonetimlerin 6l¢ek bazinda kiiglik yonetim birimleri olmasi halkin yonetimle
olan iligkisini kolaylastirmakta ve ¢abuklastirmaktadir. Bu sadece
h'izmetlerden yararlanma bi¢iminde kalmamakta halkin yerel y&netimleri

denetlemesine de izin vermektedir.

Ancak gercek anlamiyla bir denetim saglanabilmesi i¢in dncelikle yerel
hizmetlerin finansmaninda halkin kendi iizerine diiseni yapmasi, baska bir
deyisle elini tasin altlﬁa koymas1 gerekir. Kentli herseyin baginda kentin ve
belediyenin sahibinin kendisi oldugunun bilinci i¢inde olmak zorundadir. Cok
veciz bir ifadeyle "yasadigim yer evimdir ve buray1 ben yonetirim" seklinde
ifade edilen bu yaklagim kentliye yetki ve haklar1 yaninda sorumluluklar da
yiklemektedir. Bunlarin basinda kent hizmetlerinin ve kentte yasamanin
bedelini 6demek zorunlulugu gelir. Boylelikle vatandaglar kent y&netimini
emanet ettikleri kisileri se¢ip hizmet yapmalarmi beklemeyeceklerdir.
Hizmetlerin finansmani i¢in kendi biit¢esinden para aywmak zorunda
kalacaklar1 i¢in bu hizmetin iyi yapilip yapilmadigini da bizzat denetlemek ve
sorgulamak isteyeceklerdir. Ornegin ilgili y&netim birimi (belediye) yére
halkina kamusal bir hizmet sundugunda (park, otopark yapmak c¢evreyi
temizlemek, kanalizasyon sebekesi kurmak gibi) bunlarin maliyeti halkla
belediye arasinda paylagtirilmali ve halkin kendisine sunulan hizmete katkisi
saglanmalidir. Ayn1 zamanda vatandaslar bu yoldan demokratik isleyisin
tabanda yayginlasmasina da katkida bulunabilir. Ciinkii, hizmetin maliyetinin
yerinde alinmasi bu giine kadar hep uygulana gelen yapilanmanin yukaridan

asagiya dogru gergeklestirilmesinin de Oniine set gekecek ve asagidan yukariya
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dogru bir yapilanma ve gergek anlamiyla sivil toplumcu bir hareket ortaya

c,‘lkacaktlr."23

2.2.3. Yerel Yonetimlerin Halki Egitmesi

Yerel yonetim demokrasi iliskisi gercevesinde lizerinde durulan bir

konu da yerel y6netimlerin demokrasi egitimi sagladig: savidur.

Katiim ve denetim mekanizmalarinin, yerel bazda daha etkin
kullanilabileceginden yola g¢ikarak pek ¢ok kisi tarafindan yerel yonetimler

demokrasinin besigi veya okulu olarak nitelendirilmis ve demokrasinin

2% Bu anlayis biiyiik

gelismesi yolunda h?1k1 egittikleri One stirtilmiistiir.
olciide, demokratik yerel ydnetimlerin ayni1 zamanda ulusal dlgekte de gegerli
olabilecek bir demokrasi egitimi verdigi iddiasina ve halka en yakin, temsil
sistemine dayanan birimler olmasi dolayisiyla ulusal diizeyde siyasete
katilamayan kesimler igin ekstra katiim olanaklar1 saglamalarina
dayanmaktadir. Ayrica bu kurumlarin 6zgiirliik, esitlik ve dayanigma gibi
temel demokratik degerleri daha etkin bir bicimde hayata gegirmeleri de

demokrasinin besigi olarak nitelendirilmelerinde etkili olmaktadir.

Demokratik yerel yonetim bir taraftan yurttaglarn biling diizeylerinde
gerceklestirilecek bir egitimi ongoriirken diger taraftan da yurttaglarin sectigi
temsilcinin segildigi topluma karsi sorumlulugu noktasma isaret etmektedir.

Bu siirecin bir sonraki agsamasi ise ulusal diizeyde bir demokrasi i¢in temel

“Belma Ustiimsik, Demokratik ve Seffaf Belediyecilik (Yuvarlak Masa Toplantisy), (iginde)Tiirk
Belediyecilik Dernegi ve Konrad Adanaeur Vakfi Ortak Yay., Ankara, 1995, s. 123.

%Tiirkiye’de de 1930 tarihli I'580 sayili belediye kanununda bu konuya deginilmis ve yasanin
gerekgesinde soyle denilmistir. "Hassaten Hakimiyeti Milliye prensiplerinin icap ettirdigi terbiyeyi
siyasiyenin inkigafina gok hadim olmak itibariyle belediye miiesseseleri ¢ok mithim, kiymetli, faydal
miiesseselerdir."
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olusturmaktadir.”® Boylelikle demokratik ilke ve davraniglara uymay1 yerel
diizeyde 6grenen vatandaslar hem ulusal demokrasinin insan unsuru agisindan
giivencesini  olusturmakta, hem de yasadiklar1 kentin yonetimine katilmak
suretiyle ulusal siyasal sorunlar1 daha‘iyi kavramaya baslamaktadirlar. Bu

siirec yerel diizeyde siyasal kadrolarm yetismesini de saglamaktadir.

Yerel yonetimlerin demokrasi okulu oldugu yolundaki iddialarm bir
baska dayanak noktas ise, diinyanin pek ¢ok iilkesinde {ist diizey yo6neticilerin
onemli bir kismimnin yerel yonetimlerden gelmis olmasidir. Avrupa’daki pek
¢ok siyaset¢inin bulunduklar1 noktaya belediye baskanliklarindan gelmis
olmas: da bu yaklasimin delillendirilmesi olarak sunulmaktadir. Bu kisiler
arasinda Willy Brandt, Jacques Chirac, Ronald Reagan, Richard Von

Weiszacker, Gaston Deferre sayilabilir.?’

2.2.4. Yerel Yonetimlerde Temsil

Siyasal temsil, yénetme hak ve yetkisine sahip kisiyle bu yetkiyi onun
yoklugunda kullanma izin ve hakki kendisine verilmis olan kisi arasindaki bir
iligkidir. Bu iliskide yonetme hak ve yetkisine sahip olan “ger¢ek kisi”, temsil

yetkisine sahip olan ise “yapay kisi” durumundadir.?®

Giinlimiizde hangi diizeyde olursa olsun demokratik, sivil ve etkili bir
ybnetimin temel nitelikleri arasinda siyasal temsilin 6nemli bir yeri oldugu

konusunda genel bir uzlasma vardir. Yerel yonetimlerin de tanim geregi temsil

¥ Ovya Cift¢i, Demokrasinin Tabana Yayiimasinda Yerel yonetimlerin Onemi (Konulu Konferansin
Sunugs Konusmalar: Kitaby) (i¢inde) , Stratejik Arastirmalar Vakfi Yayim, Ankara, 1994, s. 8.

%C. Dabbosh, Science Administration (Administration Publique), Dalloz Yay., 1989, s. 212.

27 Boyle bir yaklagimun izlerini 1900°1i yillarin bagindan itibaren tilkemizde de gérmek miimkiindiir.
Kurulan ilk Osmanli Meb’usan Meclisi’nin ve daha sonrada TBMM’nin tiyelerinin nemli bir
kismim belediye bagkanlar: olugturmaktadir.

% Ersin Kalaycioglu, "Tiirk Yasama Sistemi ve Siyasal Temsil" Tiirk Siyasal Hayatimin Gelisimi
(Derleme), Istanbul, Beta Yay., 1986, s. 313.
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kurumuna dayanmasi zorunludur. Yerel halkin gereksinme ve istemlerini yerel
siyasalara doniistiirecek demokratik bir temsil sistemi olmaksizin etkili bir

verel yonetim sisteminden séz edilemez.

Yerel diizeyde temsil olgusunun belirlenebilmesi igin oncelikle yerel
karar alma yapisina egemen olan aktrlerin tespit edilmesi gerekir. Yerel
siyaseti kimin yonettigi, kararlar1 kimin aldifs, yonetimde en ¢ok kimin
sdziiniin gegtigi belirlendiginde o yerel yonetim kurumunun demokratik sayilip

sayilamayacag da belirlenmis olacaktir.

Daha 6nce de belirtildigi gibi "yerel yonetim birimlerinin gérece kiigiik
5lcekli olmasinn etkili bir temsil ve denetim siirecine yol agacag1 inanci, yerel
yonetim uygulamasmim gerekgelerinden birisini olusturmaktadir. Fakat
unutulmamalidir ki fegal anlamiyla temsil edenle temsil edilen arasindaki bir
iliski olan temsil olgusu illegal bir anlam da kazanabilir. Temsilcilerin niteligi
ve temsil organmnin yapist bu konudaki elestirilerin odak noktasmni olusturur.
Bunun anlami yerel yonetimler bazinda temsilcinin / yerel meclisin belli bir
cikar grubunun, belli bir smifin, yerel oligarsilerin veya siyasal kliklerin
s6zciiliigiinii {istlenebilecegi endigesidir. Ozellikle azgelismis toplumlarda
ekonomik elitlerin siyasal alanda da etkili olacag: veya “merkezi iktidara
egemen olamayan ayricalkli smflarm  yerel yonetimde  erklerini
siirdiirecekleri”® ve temel tercihleri belirleyecekleri yolunda yaygmn bir kan

vardir. Miimtaz Soysal'da ayn1 endiseyi tasimaktadir. Soysal’a gore:

Genellikle dengesiz bir toprak miilkiyetinin #iriinii olan ya da
kohnemis bir dagitim sistemindeki kilit noktalar: ellerinde bulunduran
ekonomik gii¢ sahibi gruplar temel tercihler {izerinde egemen olabilirler
veya onlar1 degistirip kendi tercihlerini yimlarin tercihi diye zorla
kabul ettirebilirler. *°

¥ Muharrem Varol, Yerel Siyasetin Demokratiklesmesi, Giindogan Yay., Ankara, 1989, s. 21.

3 Miimtaz Soysal "Politik Gelismede Mahalli idarelerin Rolii", Mahalli Idareler ve Ulusal Kalkinma,
TODAIE Yay., Ankara, 1971, s. 66.
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Ozellikle Marksist tabakalasma kuramr’' yerel siyasetin belirleyici
aktOrlerinin kim oldugu ve erkin kim tarafindan kullanildigi konusunda,
ekonomik bir bakis acisii kullanmak suretiyle, azgelismis toplumlar igin
olduk¢a anlamli sayilabilecek arglimanlar gelistirmistir. Bu kurama gére, erk
yapisiii  ekonomik gilic dagilim: belirler. Kaynaklarin dagilimindaki
esitsizlikten yararlanarak giic sahibi olan ekonomik segkinler, dogal olarak
yerel erk yapisii gosteren bir piramidin de en {ist kisminda bulunacaklardir.
Bu elitler cogu kez aktér (temsilci) olmayip, perde arkasinda kalip siyaseti
kendi istemleri dogrultusunda y&nlendiren kisiler olmaktadir. Ilerde iistiinde
genis bi¢cimde duracagimiz gibi bdyle bir durumda halka se¢iminden vazge¢me

ve segtigi yOneticiyi geri ¢agirma hakkinin verilmesi gerekir.

Bunun yaninda yerel siyasetin de ulusal siyaset gibi partiler ekseninde
sekillenmesinden kaynaklanan problemler de endiselerin diger bir ayagmi
olusturmaktadir. Ornegin yerel sorunlar konusunda etkili olan/olabilecek bir
kisi segilemezken lilke genelindeki politik dalgalanmalar neticesi gérevin
gerektirdigi niteliklere sahip olmayan pek g¢ok kisi yOnetimin bagina
gelebilmekte ve yoOnetimin temel eylem ve islemlerine damgasim

vurabilmektedir.

"Yerel demokrasi kavramina temel olan temsil anlayisi, bir yandan kendi
cikar ve istemleri dogrultusunda temel siyasalar1 savunacak temsilci adaylar1
arasindan secim yapacak bilingli bir segmen, 6te yandan genel ¢ikar1 savunacak
bir temsilci idealine dayanmaktadir."** Bunun yanmnda demokratik bir temsil
sisteminin sahip olmasi gereken 6nemli bir 6zellik de, sistemin, niifusun belli
Ozelliklerini ve halkin igindeki belli gruplarin temsil organina yansimasini
saglamasidir. Clinkii meclisin alacagi karar veya Onceliklerin belirlenmesi,

catisan ¢ikarlar arasinda tercih yapma ag¢isindan 6nemli olabilecektir.

td

3! Bu kuram hakkinda ayrintih bilgi igin Bkz. Ciftci, A.g.e., ss. 13-18.
2 Age.,s. 16.
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Ozetle, temsil sisteminin dayandig temel kavramlar segim, sorumluluk
ve temsil edicilik niteligi {izerinde toplanmaktadir. Bu noktada demokratik
egitim, bireysel veya sivil toplum Orgiitleri araciligiyla yénetimin etkilenmesi
ve denetlenmesi daha bir 6nem kazanmaktadir. Segmenin gesitli siyasa
tercihlerinin dogrudan dogruya kendisinin aktarmasiuin pek fazla fayda
vermeyecegi, bu etkinin gesitli kurumlar eliyle yapilmasimin daha etkili olacag:

da tercih edilen gdriis olarak ortaya ¢ikmaktadir.

2.2.5. Bilgi Alma Hakki ve Y6énetimde Saydamlik

Yerel topluluk tarafindan olusturulan ve varlik nedeni bu topluluga
hizmet etmek olan yerel yénetimlerin, planlari, programlari ve uygulama
kararlar1 lizerinde hemsgehrilerin bilgi sahibi olmasi, giiniimiizde bilgi edinme
hakki baglaminda degerlendirilmektedir.> Bugiin biitiin diinyada y6netimin
kendini daha ¢ok halka yakinlastirmasi ve faaliyetlerini topluma daha cok
agmasi gerektigi diigiincesi giderek artan bir gekilde kabul gérmektedir. 10
Aralik 1948 tarihli Birlesmis Milletler Bildirgesi'nde de yer alan bu hak
geregince vatandaglarin ydnetimde olup bitenlerden oldugu gibi haberdar

olmas bir zorunluluk olarak kabul edilmektedir.>*

Bilgi alma hakkinin birinci ayagmu diiriist yerel yonetim olusturur.
Diirtist yerel yénetimden anlagilmas: gereken, yonetimin tiim gérevlilerinin
gorevleri esnasinda gergege uygun, dogru ve samimi davranmalaridir. Bilhassa
belediye ist yonetimini olusturan belediye bagkani ve meclis iiyelerinin
segimler sirasinda yapamayacaklar1 veya yapmayacaklar: islerle ilgili s6z ve
vaatlerde bulunmasi diiriistliikle bagdasmaz. Verilen sézlerin yerine

getirilmemesi ve belediye ¢alisanlarinin, sahsi menfaatlerini toplum

¥ Selguk Yalgindag, "Yerel yonetimlerde Yeniden Yapilanma", s. 126.
** Nuri Tortop, Diiriist ve Seffaf Belediyecilik (Yuvariak Masa Toplantisy) (icinde), ss. 10,11.
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menfaatinden {istiin tutarak; yalana, riigvete, hirsizliga, yolsuzluga ve niifuz
ticaretine bagvurmasi, o beldede yasayan fertler arasindaki karsilikli giiveni

sarsar, hayal kirikligina sebep olur ve toplumun huzurunu bozar.*

Bilgi alma hakkmin ikinci ayagini olusturan saydamlik ise, kamusal
yonetimin kamu yararina uygun olarak isledigine ve 0&zel ¢ikarlara alet
olmadigmna iligkin olarak yonetilenleri inandirmanin en etkin yoludur.
Saydamlik, y6netsel biitiin islemleri agikliga kavusturmak ve duvarlar gerisinde
kamu yararina aykir1 higbir igin yliriitiilmedigini gérmek olanagimi herkese
tanumak®® olarak tarif edilebilir. Saydamhigin temel hedefi,  "yonetimin
isleyisini iyilestirmek, yonetimi daha iyi kontrol edebilmek, halkla iligkileri
yumusatmak ve yonetime daha demokratik bir nitelik kazandirmaktir. Ayrica
bu yontemle idari islem veya eylemin dogrudan dogruya dokundugu kisisel
menfaatleri da korumak miimkiin olabilmektedir. Ciinkii bu ilke y6netilenlere
kendilerini ilgilendiren bir karar karsisinda yargisal basvurma hakkinin
kullamlmasini saglayan hukuksal bir giivence de saglamaktadir.”’ Ayrica
demokratik bir yerel yonetimin kosullarindan biri olarak kabul edilen denetim
mekanizmasinin igletilebilmesi i¢in de bilgi alma hakkimi giivenceye

kavusturulmasi biiyiik 6nem tasimaktadir.

Yerel yonetimler bazinda diiriistliigiin ve saydamligin saglanabilmesi
icin, Oncelikle ydneticilerle ydnetilenler arasinda haberlesme iligkileri bagta
olmak iizere saglikli iliskilerin kurulmasi, yerel y6netim organlarinin karar ve
islemlerinin mutlaka yargi denetimine tabi kilmnmasi, yOnetimin resmi
belgelerinin ilan edilmesi veya gerektiginde ulasilabilmesi ve ihalelerin

kamuya agik yapilmasi, sikayet kurumlarinin hayata gegirilmesi, yOnetsel

Erdal Akar, Diiriist ve Seffaf Belediyecilik (Yuvarlak Masa Toplantisy) (iginde), s. 76.

36Cahit Tutum, “Kamu Yonetimifide Yeniden Yapilanma”, Yeni Tiirkiye, S. 4, Ankara, Mayis-
Haziaran 1995, s. 138., Soysal, A.g.e., s. 110.
’Selguk Yalgmdag, “Bitmeyen Senfoni; Yerel Yonetimler Reformu” Amme Idaresi Dergisi, C. 26,

S. 1, TODAIE Yay., Ankara, 1993, ss. 54-55., Soysal, A.g.e., s. 111.
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usullerin basitlestirilmesi, islem ve imza sayisimin azaltilmas: belli bagh

yontemler olarak sayilabilir.

Lt

2 3. YEREL YONETIM MERKEZi iDARE iLiSKisi

Merkezi yonetim - yerel yonetim iliskisinde gogunlukla yerel y6netimler
bir alt 6rgiitlenme bigimi olarak goriildiiklerinden merkezi yonetim tarafindan
cizilen siurlar igerisinde islevlerini yerine getirmek zorunda olan kurumlar
olarak kabul edilmektedirler. Giinlimiizde bu tezin anlamli olarak kabul
edilebilmesi miimkiin degildir. Clinkii kompleks bir toplum ve devlet yapisi
icinde devletten yerel intiyaglar konusunda rasyonel kararlar almast
beklenemez. Dolayisiyla bazi kamusal yetkilerin alt birimlere devri bir
zorunluluk haline gelmistir. Bu noktada merkez- yerel iligkilerinin gergevesini
olusturan “&zerklik” kavramiyla karsilagiriz. Fakat ozerklik ile kastedilen '-
“bagimsizlik” degildir ve yerel y®netimlerin merkezi yénetimden tiimiiyle
bagimsiz olmasi beklenemez. Asil olan yerel birimlerin kendi islerini merkezin
miidahalesi olmaksizin kendi olanaklariyla gorebilmesidir. Fakat yerel
yonetimlerin bu faaliyetlerinin de hukuk devleti ilkesi geregince bir denetime
tabi olmasi gerekir. Bu denetimi yapacak merci ise devlettir. Ideal olarak
“hukuki denetim” olarak adlandirilan bu denetim ¢ogu kez “yerindelik
denetimi™ni de igine alarak “vesayet” olarak adlandirilan ve ozerkligi bityiik
slciide zedeleyici niteliklere sahip bir denetim bigimine doniismektedir.
Asagidaki ii¢ alt bolimde merkez-yerel iligkilerinin iki ucunu olusturan
6zerklik ve vesayet denetimi uygulamalari genis olarak agiklanmakta ve ideal
bir gorev boliiglimiiniin esaslarmi belirlemeye yonelik “subsidiyarite” ilkesi

tanimlanmaya ¢alisiimaktadir.

*
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2.3.1 Ozerklik

Ozerklik, merkezden yonetimin ve biirokratik ¢alismanin sakincalarim
gidermek veya azaltmak i¢in diisiiniilen bir yonetim bi¢imidir. Yo6netimin karar
alma, bunlar1 uygulama, bagimsiz organlara sahip olma ve mali 6zerklik

isteklerini kapsar.®

Avrupa Konseyi Ocak 1957'de toplanan “Yerel Yonetimler
Konferansi”’nda yerel 6zerkligi yerinden yonetimin temel sartlarindan biri
olarak kabul etmis ve yerel 6zerklik ilkesinin temel niteliklerini asagidaki gibi

zetlenmistir.>

1. Yerel ozgiirliiklere saygi gosterilmesi.

v

2. Yerel yasamin 6zgiil ve partiler iistii niteliginin korunmasi.

3. Devletin yerel yoOnetimler {izerindeki denetim ve gdzetiminin
kaldirilmasi; islemlerin yasaya uygunlugunun, bagimsiz yargi organlarimnca

denetlenebilmesi.

4. Yerel yonetim maliyesinin 6zerkligi ve akgal kaynaklar1 Gzgiirce

kullanabilme hakki.
5.Yerel 6zerkligin halka maledilmesinin gergeklestirilmesi.

Ozerklik diisiincesinin arkaplaninda, siyasal giiciin bagka bir deyisle
yetkinin yerel yOnetimlerle merkez y®netimi arasindaki paylagim problemi
yatmaktadir. Daha 6nce de s6yledigimiz gibi tarihin hi¢bir déneminde mutlak

manada merkezi yOnetimler siyasal giiclin tamamini kullanamamaiglardir. Az

Nuri Tortop-Orhan Pirler-Ahmet Bassoy, Belediyeler ve Idari Vesayet, Tiirk Belediyecilik Dernegi
ve Konrad Adanaeur Vakfi ortak yayin1, Ankara, 1995, ss. 31-35.

*Konsey bu ilkeleri daha da gelistirerek Avrupa Yerel yonetimler Sart1 ad1 altinda 1985 yilinda yerel
yonetimlerden sorumlu Avrupa Bakanlar Konferansinda kesinlestirmistir. Tiirkiye 1991 yilinda 3723
say1l1 yasa ile bu sart1 kimi maddelerine ¢ekince koymak suretiyle kabul etmistir. Daha genis bilgi
icin Bkz. Keles, A.g.e., ss. 41-44.
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veya ¢ok yetkili yerel yOnetimler tarihin mutlak gergekligidir. Giiniimiizde
iiniter devletin farklilasan ve g¢esitlenen toplumsal yapis1 da ne tiim kararlarin
merkezden alindig1 salt merkeziyetcilige ne de biitiin kararlarin yerel diizeyde
-alind1g1 mutlak 6zerklige imkan vermektedir. Bu noktada 6nem kazanan husus
siyasal giiciin adaletli paylasilip paylasilmamasi problemidir. Eger siyasal gii¢
yerel yonetimlerle merkez yonetimi arasinda adaletli bigimde paylastiriimazsa,
toplum ya giliciin yeniden boliistlirlilmesi i¢in baskaldirmakta ya da merkez
yonetimine onu sarsacak sekilde yavas yavas tepki gOstermektedir. Tersine,
yerel yonetimler agiriliklara kagtiklarinda ise merkezilesme egilimleri
artmaktadir. Dengenin korunabilmesi i¢in bu giiciin béliistiiriilmesinde iilkenin
tarihsel gelisim siireci ve geleneklerine, toplum yapismin sahip oldugu
ozelliklere, ekonominin niteligine ve merkez yo6netiminin yapisina dikkat
edilmelidir. Bu bag;lamda Michael Debre dengenin yerel yo6netimler lehine
bozulmasmi “gligsliz ve kararsiz bir bagin altinda, sert ve doviisken bir
gdvdenin fe;laketlere yol agmas1” olarak degerlendirmektedir. Ote yandan
Tocqueville ise dengenin merkez lehine bozulmasimni “6zgiir ve giiglii bir bast,

kole bir gévdeye takmak” olarak nitelendirmektedir.*

Ozerklik, yukarida da belirtildigi gibi bir yerel toplulugun, yerel nitelikte
olan isleri, kendi basina, kendi organlari eliyle gérebilmesi ve buna olanak
veren kaynaklara da sahip olabilmesidir. Yerel 6zerkligin arttirilmasinin
istenmesi daha ¢ok kuvvet ve daha ¢ok hak istenmesi olarak algilanmamalidur.
Ozellikle iiniter bir devlet yapisma sahip devletlerde yerel yonetimlerin daha
fazla 6zglirliik talepleri ¢ogu kez bdliicii talepler olarak nitelendirilmekte ve
bastirilma yoluna gidilmektedir. Oysa merkezi y6netimin giiciiniin artmasi
kargisinda yerel yonetimlerin gliglerinin azalmast ne kadar dogruysa yerel
yonetimlerin gii¢lerinin arttif1 durumlarda merkezi otoritenin zayiflayacag:

iddias1 da o kadar temelden yoksun bir iddiadwr. Ciinkii merkezle yerel

Y A.ge.,s. 36.
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birbirlerini tamamlayan kurumlardir ve gii¢lii, demokratik ve 6zerk bir yerel
yonetim merkezinde giiclenmesine, rasyonel kararlar almasina ve
demokratiklesmesine sebep olacaktir.  Burada ¢ok sik karistirilan bir noktaya
da a¢iklik getirmek gerekiyor. Yerel 6zerklik bir egemenlik kullanimi degildir.

Federe devietlerde bile yerel yonetimlerin yetkisi sadece siyasal erkin

paylasiimasindan ibarettir.

Yerel Ozerkligin 6n sartt yerel yonetimlerin se¢imle igbasina gelmis
organlardan olusmas: gerekliligidir. Ancak bunun yeterli oldugu sdylenemez.
Gergek anlamiyla 6zerkligin saglanabilmesi i¢in yerel yOnetimlerin merkezi
idareden hangi yetkileri devraldigi, organlarinin karér alabilecegi konularin
niteligi ve kapsami, bu kararlarin uygulanma olanaklari, 6zerkligi siirdiiriicii

mali ve yasal olanaklarin varlig1 da g6z dniine almmasi gerekli kriterlerdir.*!

2.3.2. Vesayet Denetimi

Yerel yonetimler egemenlik hakkini kullanan birimler olmadiklar: i¢in
diinyanm biitiin {ilkelerinde az ya da ¢ok merkezi yonetimin denetimine konu
olmaktadirlar. Bu denetim genellikle “idari vesayet” olarak adlandirilmakta ve
vesayet denetiminin niteligi ve yogunlugu bir anlamda yerel demokrasinin ne
ol¢lide gerceklestirilebildiginin kanit1 olarak kabul edilmektedir. Aym zamanda
merkezi yOnetimin yerel yonetimler {izerindeki denetimi bir yandan 6zgiil
¢ikarlarin genel ¢ikarlar {izerinde bir 6ncelik kazanmasina karsi bir gilivence
mekanizmasi olarak kabul edilmekte 6te yandan da “yerel segmen ve temsilci
igin kuramsal olarak Ongoriilen rol ve islevin bir engelleyicisi”* olarak

degerlendirilmektedir."

&

*! Sema Erder, Nihal Incioglu, Tiirkiye'de Yerel yonetimler: (Tiirkiyenin Sorunlari Dizisi), Yeni
Yiizy1l Cep Kitaplig1 Serisi, Istanbul, 1995, s. 10.

2 Ciftei, A.g.e., s. 17.
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Merkezi yonetimler yerel yonetimler lizerinde genelde ii¢ tiir vesayet
yetkisi kullanirlar. Bunlarin ilki genel vesayet denetimi (general tutelage)
dedigimiz y6netimin eylem ve islemlerinden, karar organlarmm olusumu ve
dagitilmasina kadar uzanan genis bir yelpazeyi kapsayan y&ntemdir. Onleyici
denetim (preventive tutelage) olarak adlandirilan vesayet tiirlinde ise, yasal
diizenlemeler yoluyla yerel yonetimlerin yapamayacaklar: gérev alanlar1 sayilir
ve bu alanlara girmeleri engellenir. Ugiincii yetki, yerine gegme (constraintive
tutelage) yetkisidir. Apcak otoriter ve totaliter rejimlerde ve nadiren rastlanan
bu vesayet yetkisini kullanan ydnetim, yerel y6netimin kararlarm iptal ettikten
sonra bir de onun yerine gegerek karar alir ve bunun uygulanmasmi zorunlu
kilar.” Hiyerarsik bir diizenleme i¢inde &rgiitlenmis yonetim yapilar1 vesayet

denetimlerine daha uygundur.

Ayrica bir denetim tiirli daha vardir ki, bu niteligi geregi dolayli bir
denetimdir ve mali bagmmlilik denetimi olarak adlandirilmaktadir. Yerel
yonetimlerin 4szerkligini belirleyen faktéirlerden‘ birisi de mali olanaklar
olduguna goére yapacagi islerle ilgili bagimsiz kaynaklar yaratamayan ve
bunlar1 kullanma noktasinda tek basmna hareket edemeyen bir yerel yonetimin
dzerk oldugu diisiiniilemez. Bu gercegi ¢ok iyi gdren merkezi y6netim gogu

kez yerel yonetimleri kendine bagli tutabilmek igin, onun mali kaynak yaratma

ve kullanma yetkisini elinden almaktadir.

Idari vesayet devletin hakimiyet giiciinden ve idarede biitiinliik
ilkesinden kaynaklanmaktadir. Her iilkede idari vesayet vardir. Ancak bunun
smirlarini ve yontemini belirlemek énemlidir.** Bu denetim bir opportinite
(yerindelik) degil, hukuka uygunluk denetimi olmali ve hukuki islem
yapildiktan sonra (a posteriori) uygulanmalidir. Denetimin islem yapilmadan

dnce gergeklestirilmesi (a priori) bu denetimi yerindelik denetimi kapsamina

#Ali Erkan Eke, Anakent Yonetimi ve Yonetimler Arasi [liskiler" Amme Idaresi Dergisi, C. 18, 8. 4,
s. 66., Tortop-Pirler-Bassoy, A.g.e., s. 46-220.
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sokmaktadir.* Yerindelik denetimi ise devletin degil halkin igidir. Devlet
halkla yere!l yonetim arasina girmemelidir. Devletin asil gorevi ve varlik sebebi
hukuka uygunluk denetimi yapmaktir. Bunu yapmanm en iyi yolu ise lilkenin
makro hedefleri ve planlarmni hukuk normu haline getirip yerel y&netimleri bu
baglamda denetlemektir. Oregin egitim yetkisini yerel y&netimlere vermek
fakat genel standartlar koyup bu standartlara gére yerel yonetimleri denetlemek
veya imar yetkilerini yerel yonetimlere devretmek fakat yapilarin sahip olmasi

gereken asgari standartlari belirlemek suretiyle hukuki denetim igin altyap:

hazirlamak gibi.

Ozetlemek gerekirse, demokratik bir yerel yonetim mekanizmasmin
olusturulabilmesi i¢in yerel yonetimler iizerindeki her tiirlii idari vesayetin
kaldirilmasi, hukuki, denetime do6niismesi bir zorunluluktur. Bu durum
merkeziyeteilikten kaynaklanan tikanikliklar1 ve biirokratik engelleri ortadan
kaldiracak bdylece yerel yonetimlerde hizmetler daha siiratli, verimli ve etkin

yapilmus olacaktir. Ayrica bu denetimden demokratik yerel y6netim kurumu da

zarar gérmeyecektir.

2.3.3. Subsidiyarite ilkesi

Bu calismanin birinci béliimiinde de deginildigi gibi kamusal
ihtiyaclarin karsilanabilmesi amaciyla y6netim islevi, federal devletlerde
federal devletle federe devletler arasinda, hem federal hem de {initer
devletlerde ise merkezi yonetimle yerel yonetimler arasinda paylastirilmigtir.
Fakat zamanla farkl diizeylerdeki bu yonetimler arasinda gorev ve yetki
anlasmazliklar1 ortaya ¢ikmugtir. Bu sorun once her yoénetim kademesinin

gorevlerinin yasalarda ayrintili olarak siralanmasiyla, daha sonra ise yOnetim

2

*Nuri Tortop-Orhan Pirler-Ahmet Bagsoy, s..7.
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birimlerinden birinin digerine gdre genel yetkili kilinmasi yoluna g,idilerek46
¢ziilmeye galisilmis ancak ihtiyaglarin siirekli olarak degisen yapisi bu
yontemleri zorlaymca ¢dziim subsidiyarite ilkesinin hayata gegirilmesinde

bulunulmustur.

Subsidiyarite ilkesi yetkinin gériilmesi gereken kamusal ihtiyaca en
yakin yénetim birimince kullaniimasini ve bu yetkinin alt diizeyden iist diizeye
ancak “mutlaka gerekli oldugunda” ve “hizmetin bu yolla daha 1iyi
kargilanmasmin miimkiin oldugu durumlarda” devredilmesini 6ng6rmektedir.47
Dolayisiyla subsidiyarite ilkesin oncelikli hedefi kamusal hizmetlerin halka en
yakin yénetim birimince gergeklestirilmesinin saglanmasidir. Ayni zamanda
bu ilke hizmetin ilgili yonetim birimince verilemedigi / gergeklestirilemedigi
durumliarda bir taraffan yetkili organi, bir taraftan da bu organin yetkilerini ve
simrlarmi belirlemeye yoneliktir. Bu anlamma gore st diizey olan devlet,
ancak alt diizeyin gosterdigi veya kamitladigi kapasitesini dikkate alarak
miidahalede bulunabilir. Bagka bir deyisle "toplum ve igindeki kisiden aileye,
yerel toplumdan degisik biiyiikliikteki gruplara kadar degisen olusumlara
siyasal yetki ile mildahalenin ancak bunlarmm ¢esitli gereksinimlerini

karsilayamadig: derece ile sl olmasidur."*®

Ikenin tasidig) {igiincli anlam ise miidahalenin gerekgesine iliskindir.
Buna gore devletin yerel yonetimlerin yetkilerini kullanabilmesi ve onun gorev
alanina girebilmesi ancak yapilacak hizmeti devletin daha etkin ve daha uygun

yapabilecegi durumlarda megrudur.

4 Alain Delcamp, Les Collectivites Decentralisees, La Documentation Frangais Yay., Paris, 1994, ss.
7-12

46 7afer Uskiil, “Subsidiyarite Ilkesi Uzerine Diislince Arastimas1”, Yeni Tiirkiye, S. 4, Ankara,
Mayis-Haziran 1995, s.23.  °

“7T.C. Igisleri Bakanlig1 Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, Hizmette Yerellik (Subsidiyarite)
Ilkesinin Tanimu ve Stmrlart, Ankara, 1995, ss. 2-3.

®A.g.e., ss. 4-5.
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Yetkilerin esnek bir bi¢imde dagilimini saglayan subsidiyarite ilkesinin
bir geregi olarak kamusal ihtiyaglar ancak bir devletin yerine getirebilecegi
kadar biiyiik, zahmetli ve maliyetliyse (ulusal giivenligi, adaleti saglamak gibi)
bizzat devlet tarafindan saglanmalidir. Fakat yerel ve bolgesel birtakim
ihtiyaclar (¢evre temizligi, trafik hatta egitim gibi) bu ihtiyaglarin ortaya ¢iktig:
yerel yonetimler (belediyeler, il 6zel yonetimleri veya bolge yonetimleri) eliyle
yerine getirilmelidir. Aynm1 sekilde bir kdy ya da mahalle de ortaya ¢ikan

ihtiyaglarmn ise dogrudan yore halkinin alacag: kararlar y&niinde diizenlenmesi

dogru olacaktir.

Kamusal ihtiyaglarin hizmete en yakin yonetim birimlerince yerine
getirilmesi etkinligi ve verimliligi arttiracag gibi, yatay diizeyde bir katilim ve
denetim mekanizmasini da harekete gecireceginden demokrasinin tabandan

tavana dogru gelisiminkin de temellerini atacaktir.

2.4. DEMOKRASININ TABANA YAYILMASINDA YEREL
YONETIMLERIN ROLU

Bu c¢aligmanin su ana kadarki bdliimiinde demokratik bir yerel
ybnetimin olusturulabilmesi igin, en azindan temel sartlar ortaya konulmaya
¢alisildi. Bu baglik altinda ise kuramsal ¢ergevesi olusturulan demokratik yerel
yonetim kurumunun ideal bir portresi ¢izilmeye ¢alisilacaktir. Batili
demokrasilerin yerel y6netim uygulamalari etrafinda sekillenecek bu portre
hem demokrasi kurammin temel yaklasimlarini esas alan bir bakis agisimi
yansitma amaci giitmekte, hem de demokratik yerel yonetim kurumuna sahip
Batili iilkelerin tarihsel ve giinlimiize iligkin pratiklerinden yola ¢ikilarak

olusturulmus 6neriler niteligi tasimaktadirlar.
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Demokrasinin tabana yayilmasi perspektifinde, yerel yd&netimlerin
roliiniin kuramsal ¢ergevenin 6tesinde daha somut &rneklerle ortaya konulmaya
¢alisgildigs bu boliimdeki uygulamalar, hem devletin hem de bireylerin
girisimleri ekseninde olugmaktadir. Devletin temel goérevi genellikle
demokratik yerel yonetim kurumu 6niindeki engelleri kaldirmak olarak ortaya
cikarken, bireylere hem kendi baslarina hem de kollektif olarak biiyilik gérevler
diismektedir. Devletin bdyle bir amécm gerceklestirilmesinde arag olarak
goriilmesi demokras? kurammin 06ziine aykiri bir gelisme olarak
degerlendirilmemeli, fakat demokrasilerde asil olanin yine de sivil girisimler

oldugu unutulmamalidir.

Demokratik bir yerel yonetim kurumu olusturabilme amacina y&nelik
olarak, devlete diisen'gﬁrevlerin"'9 basinda yerel y6netim kurumunu anayasal ve
yasal bir gilivenceye kavusturmak. gelmektedir. Bunun yaninda vatandaslarin
yerel yonetimler {izerindeki haklar1 da Avrupa Kentsel Haklar Bildirgesi'nde
oldugu gibi bir teminata sahip hale getirilmelidir. Boylelikle vatandaslar hem
yonetime katilabilmek ve onu denetleyebilmek icin kendilerini yetkili
hissedecekler, hem de yd&netimin islem ve eylemlerine karsi yasal bir
giivenceye sahip olacaklardir. Anayasal ve yasal giivencenin teminat altina
almas1 gereken en Onemli husus ise merkezi yonetimle yerel yoOnetimler
arasindaki gorev boligiimiiniin rasyonel esaslara baglanmasi ve yerel
yonetimlerin sahip olduklar1 hak ve yetkilerin subsidiyarite ilkesiyle giivence
altma alinmus genis bir Ozerklik anlayisi iginde hayata gegirilmesidir.
Dolayistyla yerel yonetimler anayasa ve yasalarin ¢ergevesi iginde kalmak

kosuluyla, hemsehrilerin yasamlariyla ilgili genel bir yetkiye sahip olarak kabul

* Devletin demokratik bir yerel yénetim kurumunun olusumuna yapacag: katkilar igin genel olarak
Bkz. Alain Delcamp, Les Institutions Locales en Europe, PUF, Paris, 1990, ss. 6-44., Yerel
yonetim Yapilari ; Yerel yonetimlerin Gelistirilmesi Programt Raporlar Dizisi 4, T.C. Bagbakanlik
Toplu Konut Idaresi Bagkanligi®ve TULA-EMME ortak yay., Istanbul, 1993, Ahmet Erol,
Demokrasi Orgiitlenme Ozgiirliigii ve Isve¢ Ornegi, Kiiltiir Bakanlig1 Yay., Ankara, 1995, Selcuk
Yal¢indag, Federal Almanya ve Tiirkiye'de Yerel Yonetimler, TODAIE Yaymu, Ankara, 1992.,
Peter Bromhead, Life in Modern Britain , Hong-Kong, 1986, ss. 61-71’den Sitkrii Kara, “Ingiliz
Mahalli [daresi”, Yeni Tiirkipe, S. 4, Ankara, Mayis-Haziran 1995, ss.366-372.
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edilmelidir. Bu yetki ayn1 zamanda devletin gorevleri arasinda sayilmasi uygun
olan savunma, disisleri, adalet gibi alanlar disinda yerel yonetimlere genis bir
hareket serbestisi tanimalidir.

Bu ideallere uygun olarak Batili demokrasilerde yerel yonetim, milli
yonetime, kisisel tesebbiiste devlet tesebbiisiine tercih edilmektedir. Hizmetler
ancak Ozellestirilip kisisel tesebbiis basarili olamadiginda hiikiimet eliyle
gerceklestirilmektedir. Ayrica Amerika ve Avrupanin pek cok iilkesinde
yonetimler arasi iligkiler yasalar tarafindan ayrintili bir bigimde diizenlenmis
olmasma ragmen, merkezi yonetimin ¢ok sektdrlii bir politika ve program
yapisina sahip olmasi ve alt yonetim kademelerinin ¢ok farkli alanlara yayilmis
sorumluluklar tagimalar1 nedeniyle, yonetimler aras1 gérev ve yetki sinirlari
yatay ve dikey olarak belirsiz kabul edilmektedir. Bu tiir bir paylasim 6zellikle
federal devletlerin ana karakteristiklerinden bir haline gelmistir. Ornegin ABD
ve Almanya'da federal hiikiimete kesin olarak devredilmeyen alanlarda 6nce
eyalet daha sonra da yerel yonetimler tam yetkili birimler olarak faaliyet
gostermektedirler. Bir 6rnek vermek gerekirse: Ohio eyaletine bagli Cincinatti
kenti bu yasal cergeve iginde bagimsiz bir hukuki varlik olarak kabul
edilmektedir. Dolayisiyla bu kent faaliyetlerinde 06zel bir onaya ihtiyag
duymayacagi gibi bu faaliyeti ni¢in yaptig1 noktasinda da iizerinde bir denetim
uygulanamaz. Almanya'da da yerel yoOnetimler benzer hak ve yetkilere
sahiptirler Hatta Alman yerel yonetimleri kendilerine ait hak ve yetkilerin
eyaletce ihlal edildigini diisiiniiyorlarsa anayasa mahkemesine basvurabilir ve
federe devletten davaci olabilirler. Aymi sekilde Federal devletten de davaci
olabilirler. Yerel Ozerklik Isve¢ anayasasinin da énemli bir ilkesidir. Anayasaya
gore kamusal yetkiler halktan kaynaklanir ve Isve¢ demokrasisi parlamanter
temsil ve yerel 6zyonetim aracilifiyla gergeklesir. 1977 yilinda ¢ikarilan yerel
yoOnetim yasasi ile merkezi hiikiimete yalnizca yerel yonetimler tizerinde asgari

standartlar1 belirleyebilme hakki taninmustir.
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Bu paylasim yapilirken yerel yonetimlere gorevlerini yerine
getirebilecek gelir kaynaklarinin da saglanmasi gerekir. Ciinkii finans kaynagi
hiikiimet olan bir yerel yonetimin 6zerk olarak kabul edilebilmesi ve insiyatif
istlenebilmesi miimkiin degildir. Bu amagla, dncelikle yerel yonetimlere kendi
smirlar igerisinde vergi toplama yetkisinin verilmesi gerekir. Ornegin, ABD'de
yerel yonetimlerin gelir kaynaklarmin yiizde 42'si Isveg'te yiizde 41'i yerel
vergilerden olusur. Ispanya'da ise yeni basbakan tarafindan Katalonya basta
olmak tizere bolgelerin mali 6zerkliginin arttirilacag1 ve vergi toplama yetkisi
verilecegi soylenmistir. Her zaman merkeziyet¢i yonetimin kalesi olarak bilinen
Fransa'da bile yerel yoOnetimlerin gelirlerinin yaris1 yerel vergilerden
olusmaktadir.

Yasal cercevede demokratik bir yerel yonetim kurumu ortaya
cikarabilme yoniinde bir baska diizenleme ise politika olusturma siirecine “iist
diizeyde katilim” olarak adlandirilmaktadir. Bu uygulamada yerel yonetimlerin
temsilcileri ayn1 zamanda ulusal diizeyde de temsilci olarak kabul edilmektedir.
"Yerel yonetimlerde, halkla ilgili kararlarin alinmasinda halkin katilimi nasil
demokrasi i¢in zorunlu bir siiregse ulusal diizeyde, parlamentoda yerel
yonetimlerle ilgili kararlarin almmmasinda yerel yonetim temsilcilerinin de
katilim1 zorunludur” seklinde bir gerek¢eye dayanan bu ydntem, pek ¢ok
Avrupa iilkesinde uygulanmaktadir. Ornegin en basarili uygulamalardan biri
kabul edilen Almanya'da yerel yonetim temsilcilerinin katilmadigi meclis
komisyonlari karar alamamaktadir. Aymi sekilde Isveg'te de yerel ydnetimler
merkezi yonetimin ulusal politika ve programlarla ilgili karar alma siirecine
aktif olarak katilmaktadir. Fransa'da bu yonteme iligkin daha farkli bir
uygulama vardir. Belediye baskanlarinin baskanlik disinda {ist diizey hiikiimet
gorevlerini de yiiklenebilmesi saglanmistir. Orjinal tabiriyle cumul des mandats

olarak adlandirilan bu uygulamayla bir kisi hem belediye baskani hem de
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milletvekili olabilmektedir. Boylelikle yerel yonetimler millet meclisinde giiglii
bir sekilde temsil edilmektedir.

Vatandaslarin yerel yonetimle ilgili istek ve sikayetlerini iletebilecegi
kisi veya kurullardan olusan ombudsman yontemi de demokratik bir yerel
yonetim olusturulabilmesi amaciyla sik sik bagvurulan yontemlerden birisidir.
Ombudsman sistemi yonetimin disinda gergeklestigi icin hem hizmetlerin
sunulmasi noktasinda hem de halkin yonetime katilimi noktasinda onemli
gorevler iistlenebilmektedir. Ozellikle Iskandinav ve Anglo-Sakson iilkeleri
gibi yonetsel yargi sisteminin gelismedigi ve halkin egitim ve kiiltiir diizeyinin
yiiksek oldugu iilkelerde bu yontem basartyla uygulanmaktadir.

Yukarida da soyledigimiz gibi demokrasinin tabandan tavana dogru
yapilanmasinda devlete 6nemli sorumluluklar diismesine ragmen esas gorev
vatandaslara diismektedir. Ozellikle yerel yonetimler diizeyinde vatandaslarin
yonetime katilimi etrafinda odaklasan bu gorevler farkli yol ve yontemlerle
kullanilabilmektedir.® Genel olarak "yurttas girisimleri” olarak adlandirilan bu
yontemlerin en Onemli araglarinin basinda yerel topluluk i¢inden ¢ikan bir
grubun belirli bir sayida imza toplamas1 ve bu imzalar yoniinde yonetimin
eylem ve islemlerinin etkilenmeye c¢alisiimasi gelmektedir. imza toplama islemi
bir muhalefet partisi tarafindan baglatilabilecegi gibi, yerel bir ¢ikar grubunun
onciiliigiinde de baslatilabilmektedir. Ornegin, Isveg'te yerel politikalarin biiyiik
bir cogunlugu bdyle bir sistem igerisinde olusturulur. Muhalefetin ve ¢ikar
gruplarinin etkinligiyle olusturulan politikalarda boylelikle genis bir uzlasmaya

dayanmakta ve daha ¢ok kabul gérmektedir.

% Demokratik yapilanmanm olusturulmasinda vatandas girisimleri i¢in Bkz. Selahattin
Yildirim, Yerel Yénetim ve Demokrasi, T.C. Basbakanlik Toplu Konut Idaresi Baskanlig1 ve
IULA-EMME Ortak yay., Istanbul, 1993, ss. 103-170., Demokrasinin Tabana Yayilmasinda
Yerel yonetimlerin Onemi (Konulu Konferansin Sunus Konusmalar: Kitaby), Stratejik
Aragtirmalar Vakfi Yay., Ankara, 1994, Yerel yonetimlerde Yeniden Yapilanma;
Uluslararasi Yerel Yonetimler Semineri, Tiirk Belediyecilik Demegi ve Konrad Adanaeur
Varfi Ortak Yay., Ankara, 1994., Siiheyl Batum, "Tiirkiye'de Devlet-Toplum Iliskilerine
Demokratik Devlet Anlayisi Acisindan Bir Bakis", Yeni Tiirkiye, S. 4, Ankara, Mayis-Haziran
1995, ss. 17-19., ismail Giindiiz, "Japonya Yonetim Sistemi Uzerine Bir inceleme", Yeni
Tiirkiye, S. 4, Ankara, Mayis-Haziran 1995, ss. 213-216.
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Yurttag girisimlerinin ikincisi, se¢ilmis temsilcinin geri ¢agrilmasidir.
(recall) Yurttaglarin secilmis kamu gorevlilerinden memnun olmadiklart
durumlarda, bu kisilere uygun bir yolla giivensizliklerini bildirmeleri ve
gorevden azledilmelerine imkan taniyan bir miiessese olan "geri ¢agirma”
ydntemi bu giin pek ¢ok iilkede uygulanmaktadir. Ornegin, ABD'de temsilcinin
geri cagirilabilmesi i¢in ylizde 5 ile ylizde 10 arasinda degisen bir grubun imza
toplamas1 gerekmektedir.>!

Genelde bu tir girisimler bir sivil toplum kurulusu tarafindan
baglatilmaktadir. Zaten gelismis demokrasilerin en énemli niteliklerinden biri
sivil toplum &rgiitlerinin yonetimde ciddi bir agirliginin olmasidir. Ozellikle
Amerikan demokrasisi ve yerel yonetim gelenegi biiyiik dl¢iide sivil orgiit
demokrasisine dayanir. ABD'de bir¢ok 6nemli reform sivil 6rgiit hareketi olarak
baglamigtir.>? Bunlar arasinda en 6nemlisi vergiye karsi ¢ikan bir sivil hareketin
ABDyi Ingiltere'den koparmasi ve bagimsizligina kavusturmasidir. Koleligin
sona erdirilmesi, kadinlara oy hakki verilmesi ve son zamanlarda ortaya ¢ikan
okullarin o6zellestirilmesi hep sivil hareketler olarak baglamistir. Merkezi
hiikiimetin etkinligi, 6zellikle yerel kamusal hizmetlerin saglanmasi noktasinda
yok denecek kadar azdir. Bu yiizden hem merkezi hiikiimet hem de yerel
hiikiimetler (eyalet) ve yerel yonetimler sivil toplum kuruluslariyla iyi iliskiler
kurmaya ¢alismaktadirlar. Cilinkii halkin katilim1 zamaninda saglanmazsa daha
sonradan biiyiik problemler ortaya ¢ikabilmekte, kizginlik ve igerleme zaman
icinde biiyiimekte ve aniden yerel otoriteler karsisinda diisman bir toplum

bulmaktadir.

1 Robert Heckman, Demokrasinin Tabana Yayilmasinda Yerel yonetimlerin Onemi
(Konulu Konferansin Sunus Konusmalart Kitaby), Stratejik Arastirmalar Vakfi Yay.,
Ankara, 1994, ss.75-82.

2 Age.,
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Yurttag girisimlerinin kurumsallagmis en 6nemli goriintiisii ise "halk
toplantilar1” ve "kent meclisleri” yoluyla yonetime katilmaktir. Hem halkin
yonetime isteklerini bildirmesini saglayan, hem de yonetim acisindan halkin
tepkilerini 6lgme olanagi veren halk toplantilari, eger uygulanabilir nitelikte
karar alma yetkisine de sahipse gercek bir katilim olanagi olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu yontemde katilimin kantitesine iligkin olarak bazi tanimlama
farkliliklar1 dogabilir. Ornegin, bu ydntem, halkin tamami belli bir yerde
toplanarak goriiglerine bagvurulabiliyorsa "kent meclisleri", daha kii¢iik bazda
ornegin mahalle diizeyinde bir organizasyon gerceklestiriliyorsa "mahalle
kurullart” olarak adlandirilabilmektedir. Bu yontemin biraz daha
kurumsallagmis sekli ise "yurttas danigsma kurullar1” olarak nitelendirilmekte ve
halkin belli bir bdliimiiniin kurumsal bir yap1 icerisinde bir araya gelmesi ve
yonetimin gerektigi durumlarda bu kurullarin diisiincesine bagvurmasi seklinde
tezahiir etmektedir. ABD basta olmak iizere Ingiltere, Isve¢ ve Isvicre'de bu
yontem bir gelenek halini almigtir.™

Bir bagka katilim kanali "proje demokrasisi”dir. Kentsel hizmetlerin
projelerinin gergeklestirilmesi siirecine halk i¢ginden istekli olanlarin katilacagi
ozel gruplar olusturulmasina dayanan bu yontem daha c¢ok ABD'de
uygulanmaktadir. Projeler kentlilere de yiikiimliiliikkler getirdigi icin pek ¢ok
Amerikan vatandasi bu gruplar i¢inde yer almak istemektedir.

Halkin yerel karar alma siire¢lerine dahil olmasinin bir baska yolu
referandumdur. Yonetimin karar organlarinin aldigi kararlar1 halkin oyuna
sunmasi ve buradan ¢ikacak sonuca gore hareket etmesi yine halkin yonetimde

s0z sahibi olmasini saglayacaktir. Sik sik se¢im havasi vermesi, manipiilasyona

3 Keles, Yerinden Yonetim ve Siyaset, s. 36
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miisait olmas1 ve biiylik maliyetler getirmesi gibi sebeplerle elestirilse de
referandum demokratiklesme yolundaki iilkelerde bile se¢im mekanizmasina ek
olarak halki demokratik siirece katkiya zorlayan bir yontem olarak kabul
edilmektedir. Ayrica referandum kadar kesin sonuglar vermese de "kamuoyu
arastirmalar1” halkin nabzimi yoklamada oOnemli araglardan birisi haline
gelmistir. Ustelik referandumlar kadar maliyetlerde getirmemektedir. Bu
aragtirmalarla yerel toplulugun degisen duyarlilik ve hizmet taleplerinin
Olgiilmesinde, son teknolojik gelismelerin de yardimiyla ciddi sonuglara

ulasilabilmektedir.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE YEREL YONETIMLER

Demokrasinin, en ideal sekliyle tabandan tavana dogru gelisecegi
onciiliinden yola glkllarak, ikinci boéliimde nasil bir yerel ydnetim kurumunun
demokrasiyi tabana yayabilecegi ortaya konmaya galisildi. Bu béliimde &zerk,
saydam bir Orgiitleimeye paralel olarak, halkin yerel siyasi siireclere aktif
katilimi ve denetimi ekseninde demokratik bir yerel yénetim kurumunun ortaya

¢ikabilecegi konusu ayrintili bigimde islendi

Bu bélimde ise, ikinci béliimde teorik catisi gizilen demokratik yerel
ybnetim kurumunun Tirkiye sartlarnda ne kadar gergekgi oldugunu
aragtiracagiz. Bu baglamda, &ncelikle tarihsel gelisim siireci iginde Tiirk yerel
yonetimlerinin yerel demokrasiyi gergeklestirip gergeklestirmediklerini ortaya
koymaya ¢alisacagiz. Bunun yaninda tarihsel siirecin bi¢cimlendirdigi yerel
yonetimlerin ~ mevcut  gériintiisii =~ demokratiklik  perspektifinden  bir
degerlendirmeye tabi tutulacaktir. Bu béliimde aym zamanda mevcut yapiy1
bigimiendiren tarihi, biirokratik ve siyasal faktorlerin bir degerlendirilmesi
yapilacaktir. Bdoylelikle Tiirkiye’de demokratik yerel yénetim kurumunun
olusturulabilmesi yolundaki engellerde ortaya gikarilmis olacaktir.
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3.1. TARIHSEL GELISiM SURECI iGINDE TURK YEREL
YONETIMLERI

3.1.1. OSMANLI DONEMINDE YEREL YONETIMLER

Osmanli Devleti temelde merkeziyetgilik ilkesi iizerine kurulmus bir
imparatorluktur. Osmanlilar daha ilk kurulus yillarindan itibaren merkezin
giiciinii arttirmaya galigmiglardir. Bunu da ilgi gekici bir sekilde, fethedilmis
topraklardaki her tiirlii aristokrasiyi tasfiye ederek, yonetim gorevlerine sadece
sarayda egitim gérml'is'kullarl getirerek ve ulemay! merkezin hizmetine almak
suretiyle bagardilar. Sultanmn kullar: durumundaki gérevliler yliriitme yetkisini
kullanma, ulema ise, hukuki ve mali konularin yonetim ve denetimi de dahil,
kanunlarin uygulanmasi ile g(’irevlendirildiler.1 Faka devlet zamanla imparatorluk
halini alinca bu kadal" genis bir cografya ve bu kadar farkh kiiltiirlerin tek bir
merkezden y6netmenin zorluklar goriilmiis ve gevreye kismu de olsa bir 6zerklik
tanmnmustir. En azindan, klasik donemde, Serif Mardin’in deyimiyle merkezle

cevre arasindaki iliskiler zamanla gevsemeye bas,lamlstlr.2

Béyle bir yapi igerisinde, pek ¢ok arastirmactya gore bir yerinden y&netim
diizeni aramak oldukca giigtiir. Il Ozel Idareleri ve Belediyelerin Tanzimatla
gelen kurumlar oldugu goz oniine alindiginda bu tezlerin haklilik paymin oldugu
goriiliir. Ancak “devlet yonetiminde bazi ayricalikli eyaletlerin bulunusu (Hicaz,
Mekke, Medine, Eflak gibi) ve bazi agiret ve bolgelere daha Ozerk ydnetim
hakkimn taninmast” >, bizi kat: merkeziyetgiligin uygulandifi dénemlerde bile bir

yerinden yonetim geleneginin olabilecegi sonucuna gotiirmektedir.

Ayrica, 16. yiizyildan itibaren Ayanlar basta olmak iizere bir takim itibarli

ve imtiyazli kisilerin, sehir yonetiminde etkinlikleri artmis, buna bagli olarak

! Halil inalcik, "Osmanl Toplem Yapisimnin Evrimi", ¢ev. Mehmet Ozden-Fahri Unan, Tiirkiye
Giinliigii, S. 11, Ankara, 1990, s. 31.

* Serif Mardin, “Tiirk Siyasasim Agiklayabilecek Bir Anahtar: Merkez-Cevre iliskileri”, Tiirkiye’de
Toplum ve Siyaset (Serif Mardin’in Makaleleri), Ed. Miimtaz’er Tiirkéne-Tuncay Onder, Iletisim Yay.
(no:110), 3. B., Istanbul, 1992, s. 39.

3 liber Ortayl, Tanzimattan Cumhuriyet’e Yerel Yonetim Gelenegi, Hil Yay., Istanbul, 1985, ss. 62-66.
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merkezi yonetimin tasrada giicli azalmaya baglamustir. Iste bu ortam iginde
Tanzimatin getirmis oldugu yerel y6netim anlayisi, pek ¢ok kisi tarafindan tagrali
Ayanm etkinligini kirmaya yonelik bir girisim olarak degerlendirilmektedir. Bu
rr;odelin, mahalli idareler sistemini siki devlet kontroliinde tutan ve merkezi
yonetimi oldukg¢a gii¢lii olan Fransa'dan alinmis olmasi* da yerel y6netim
kurumunu olusturmaya yonelik girisimlerin yerel gii¢lerin direncini kirmaya
doniik manevralar oldugu seklindeki tezlerin en 6nemli dayanak noktasini
olusturmaktadir. Bunun tam tersini savunan goriisler de vardwr. Bunlara gore
Tanzimatin getirdigi diizenlemeler aznliklar1 ydnetimde sdz sahibi olmaya
kavusturmak ve mutlakiyet¢ilifi bir derece hafifletebilmek icindir’  Bazi

tarihgiler ise iki nedenin de etkili oldugunu s6ylemektedir.

Tanzimat doneminin getirdigi diizenlemelerin yerel yonetimler baglaminda
en Onemlisi belediyénin yonetim yapist i¢ine sokulmasidir. Fakat bu sonug
Oonemli gelismelerin yasandig1 bir siirecin {irlinii olmustur. Bu siire¢ igerisinde
mubhtarlik teskilatinin olusturulmasi, Muhassillik Meclisleri’nin ortaya ¢ikarilmasi
ve 11 Ozel Idareleri’nin kurulmas: sayilabilir. Bu gelismeler asagida ayrmtisiyla
anlatilmaktadir. Fakat daha 6nce klasik donemin kentsel ydnetim yapisinin ortaya

konulmasi bu gelismelerin temelleri agisindan agiklayict olacaktir.

3.1.1.1. Tanzimata Kadar Osmanh Sehir, Kasaba ve Koy

Yonetimleri

Tanzimat 6ncesi donemde, Bati’da yerel yonetimlerce gerceklestirilen kent
hizmetleri, Osmanli Imparatorlugu’nun kendine has yapisi iginde devlet ve sivil
toplum orgiitleri olarak adlandirabilecegimiz (vakiflar, esnaf loncalar1 gibi)

orgiitler eliyle yerine getirilmektedir. Bu idari ve siyasal sistem iginde kadilarin

*

“Veysel Atasoy, Tiirkiye'de Mahalli Idarelerin Yapist ve Yeniden Diizenlenmesi, Tirk Diinyasi

Arastirmalan Vakfi Yay., Istanbul, 1992, s. 14. _
% Selguk Yalgindag, "Degisen Kosullar ve Mahalli idarelerimiz", Amme Idaresi Dergisi, C. 1, S. 2,

TODAIE Yay., Ankara, Haziran 1968, s. 20.
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ayr: bir yeri vardir. Klasik donemde Osmanli sehrinin idaresi ve yargi gorevi,
ilmiyye smifindan olan ve merkez tarafindan atanan kadilara birakilmust.
Merkezi idarenin temsilcisi sifatryla adalet iglerinden sorumlu olan kadilar aym
zamanda  giinlimiizde belediye zabitasinin gérev alanina giren esnafin
dénetlenmesi, belediye tembih ve yasaklarinin uygulanmasi ve narh isleriyle de
gérevlendirilmislerdi.® Kadilara yardimer olarak, mahalleler diizeyinde imamlar
vardi. Imamlar hem din adami, hem de bulunduklari mahallenin yOneticisi ve
lideri konumundaydilar. Kiiciik yerlesim yerlerinde ise kadilarin gérevlerini Kadi
Naibleri yerine getiriyorlardi’. Kadimm iistiinde dogrudan dogruya sadrazama
bagli olan kazasker yer almaktaydi. Fakat hemen belirtmek gerekir ki, kadimin
halk tarafindan segilmesi veya halkin yGnetime katilmasi gibi bir durum bu
doénemler i¢in s6z konusu degildir. Sehre su saglanmasi, mezarlik, kprii, ¢esme,
hamam ve kervansaraylarm yapimi, bakimi, onarmmi ve isletilmesi, sehrin

giivenliginin saglanmasi gibi kimi kentsel kamu hizmetleri ise vakiflar tarafindan

karsi1lanmaktaydi.

Bunlarmn yaninda bir esnaf kurulusu olan Loncalar da bir taraftan sehirlerin
iktisadi yaf_samml yonlendirirken, bir taraftan da mahalli nitelikteki bir takim
hizmetleri yerine getirmekteydiler. Bunlar arasinda genel giivenligin saglanmasi,
tiretici ve tiiketicilerin iliskilerinin adil 6lgiiler iginde siirdiiriilmesi gibi sehri
ilgilendiren gorevler sayilabilir. Loncalar sayesinde aymi meslekten olanlar
arasinda rekabet ve farkli kazan¢ imkanlari asgari bir hadde indirilmistir. Bu
yOniiyle loncalar bir yandan bugiinkii belediyelerin gorev alanina giren
denetimleri gergeklestirirken, bir yandan da tiiketiciyi koruyan  ortamu
olusturuyorlardi.  Orgiitiin bagindaki ydoneticiler dogrudan dogruya o sanat

dalinda ¢aliganlar tarafindan se¢iliyordu.

g Ortayli, A.g.e., s. 16.
7 Adalet Alada, “Tiirk Belediyeciligi’ne Kronolojik Yaklasim”, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil

(Uluslararas1 Sempozyum Bildiri ve Tartismalar1), Ankara Biiyiiksehir Belediyesi Metropol Imar A.S.
ve IULA-EMME Ortak Yay., Ankara, 1990, s. 119.
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Osmanli Imparatorlugu'nda bugiin anladigimiz manada ilk yerel yonetim
kurulusu olarak, 1833 yilinda IL.Mahmut tarafindan kurulan (ilk defa
Kastamonu'da hayata ge¢irilmigstir) Muhtarlik teskilatini goriiyoruz. Bu teskilatin
kurulmasinin asil amaci, Ayanlarm artan otoritesini azaltabilmek ve merkezin
gliclinii en iicra noktalardaki kdylere kadar duyurabilmekti. Aym: yil i¢inde bu
uygulama Anadolu ve Rumeli’nin pek ¢ok vilayetine yayginlastirilmistir.

Muhtarlar mahallenin giivenilen kisileri i¢inden seg¢ilmekte ve mahallenin
(veya koyiin) devletle olan iligkilerinde aracilik rolii gérmekteydiler. Muhtarlar
aymi zamanda gorevli oldugu boélgenin her tiirlii asayisinden de sorumlu
tutulmaktaydilar. Atanan muhtarlarin isimleri Once seriyye siciline
kaydedilmekte, sonra da padisahin karar1 onaylamasi beklenmekteydi. Padigahin
onayindan sonra darphane tarafindan muhtara bir miihiir verilmekte ve goreve
baglamasi saglanmaktaydi. Bu uygulama pek fazla degisiklige ugramadan

giinlimiize kadar varligini siirdiirmiistiir.®

3.1.1.2. Tanzimatin Getirdigi Yeni Diizenlemeler

Osmanli Imparatorlugu'nda esnaf orgiitlerinin ve vakiflarin yerel kamu
hizmetlerinin goriilmesinde oynadigi rol kii¢limsenemez. Bunun yanisira bu
Orgiitlerin {iyelerinin kendi kendilerini y6netmede ileri diizeyde bir katilim
bilincine sahip olduklar: hatta bu tiir bir katilim modelinin, bugiin bile o giinkii
kadar gii¢lii olmadig: ileri siiriilebilir. Biitiin bunlara karsin ¢agdas anlamiyla
yerel yonetim kurumunun Osmanli’ya 19. yiizyilin ikinci yarisinda Batidan
aktarilmis oldugu gercegi yadsimmamaz. Bunun baglangici Tanzimat: izleyen yillar

icindeki Batililasma gabalarma dayanir.’

¥ Atasoy, A.g.e., s. 20.
? Rusen Keles, "Yerel Demokrasi ve Yasal Sinirlart", Yeni Giindem, no:27, (y.y. yok) Agustos 1985,

s. 42.
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Fakat bu siireci kendi basina ortaya ¢ikmug bir siire¢ gibi degerlendirmek
yanlis olacaktir. Ciinkii Tanzimat donemi imparatorlugun siddetle modernlesme
ihtiyaci duydugu bir dénemdir. Idari modernlesme ise kag¢milmaz olarak hukuki,
kiiltiirel, siyasal ve sosyal bir degisimi beraberinde getirmistir. Bu degisim
oncelikle kentlerin degisen yapisinda kendini gosterir. Osmanli’da 19. jriizyﬂ
Bati’nin ¢ok 6nceki yiizyillarda yagsamis oldugu gelismeye benzer bir bi¢imde,
Ozellikle liman kentlerinde, ticaret burjuvazisi olarak adlandirilabilecek yeni bir
kitlenin dogdugu ve kentin ihtiyacini karsilayan geleneksel kurumlarm islerligini
yavas yavas kaybettigi bir donemdir. Bu donemde kentsel alt yap:1 hizmetleri
vakiflar eliyle karsllaﬂamadlgl gibi, gelisen miilkiyet kavrami zaten vakiflarin
¢ekiciligini kaybetmesine yol agmustir. Ayrica, yeni gelisen hukuk sistemi de
kadilan1 biiyiik l¢tide devre digi birakmigstir. Kentsel gelismeye paralel olarak
toplumsal yapida da' onemli degisiklikler yasanmaktadir. Gayrimiislim tebaa
arasindan ¢ikan, oldukea gii¢lii bir ticaret burjuvazi, bir taraftan kendi cemaatleri
icinde sekiiler bir anlayis1 yayginlastirirken, diger taraftan milliyet¢i fikirlerin
Osmanli topraklari {izerinde yayilmasina sebep olmustur. "

19. yiizyilin ortalarindan itibaren tarimda ve sanayide ortaya ¢ikan dnemli
gelismeler de bu siirece eklenince, Tanzimat idaresi 6nceleri merkeziyet¢i bir
devlet mekanizmasi kurmak suretiyle devleti yonetmeye ¢alismistir. Bu amagla,
19. yiizyila kadar imparatorluk idaresinin yerel gruplara, dini cemaatlere ve
vakiflara biraktig1 hizmet alanlari tekrar merkezin faaliyet sahasina ve denetimine
sokulmustur. Fakat Tanzimat dénemi yoneticileri biiyiik bir devleti merkezden
idare edebilecek biirokratik bir alt yapmnin olmadigm gorerek yerel halkin da
yOnetime katilmasi gerekliligini zamanla kabul etmek zorunda kalmislardir. Bu
ortam iginde mahalli demokrasi anlayisina uygun ilk 6rnek olarak “Muhassillik

Meclisleri” (Memleket Meclisleri)'nin ortaya ¢iktigini goériiyoruz

'% {Ihan Tekeli, "Democracy in Local Administration and the Development of Municipalities in Turkey",
Amme Idaresi Dergisi., C. 2, S. 6, TODAIE Yay., Ankara, 1993, ss. 29-30.
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3.1.1.3. Muhassillik Meclisleri

Bu kurumun esas amaci daha ¢ok vergi toplamak ve mali merkeziyet¢iligi
saglamaktir. Meclislerin bagkanligim1 merkezden tayin edilen vali derecesinde
yetkili muhassillar yapmaktadir. Yerel halkin temsilcilerinin (hakim, miiftii, -
kumandan, ruhani reisler ve halkin oyuyla secilerek gelen ydre ileri gelenlerinden
alt1 kisi) de bulundugu bu meclisler yoluyla vergi toplama gibi 6nemli bir gérev
valilerin, ayanin ve esrafin elinden alinmaktadir."! Boylelikle bir anlamda
merkezle ¢evre arasindaki kopukluk da giderilmeye ¢alisilmis ve merkez “yavag

yavas ¢evreye sizmaya baslamlstlr.”12

Uygulamada pek ¢ok haksiz durumlar ortaya ¢iksa da Osmanli'da yerel
ybnetim  anlayisinin gelismesinde bu meclisler bir déniim noktas: tegkil
etmigslerdir.”> Muhassilik meclisleriyle birlikte halk da yonetime katilmaya
baglamigtir. Bu katilim siireci daha sonra vilayetlerde, livalarda, kaza idare
meclislerinde, vilayet temyiz divanlarinda, ziraat komisyonlarinda, mal
sandiklarinda- ve belediye meclislerinde devam etmigtir. Dolayisiyla bu
meclislerle birlikte Osmanli’da ilk defa kurumsallasan ve yerel halkin
temsilcilerinin de katilimiyla olusan kurullardan séz edebilmek miimkiin hale
gelmigtir. Kararlarin alinmasinda Gayrimiislim tebaanin temsilcilerinin de oylar
bulunmasi nedeniyle bu meclisler gercekten demokratik bir yerel ydnetim
geleneginin olusmas: yéniinde en énemli adim sayilabilir. Bu meclislerin uzun
vadeli sonuglar1 arasinda Parlamenter sisteme giden yolu agmasi da zikredilebilir.
Hatta &yle ki, “1877 yilinda toplanan ilk Osmanli Mebusan Meclisinin

mebuslarmin biiyiik ¢ogunlugu bu meclislerin {iyeleri arasindan secilmigtir.”"*

"' Musa Cadirci, “Osmanli Déngminde Yerel Meclisler” Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi,C. 2, S. 5,
TODAIE Yay., Ankara, Eyliil 1993, ss. 3-4.

> Mardin, A.g.m., 5. 52.
13 Ortayli, “Tanzimat ve Mesrutiyet Donemlerinde Yerel Yonetimler”, Tanzimattan Cumhuriyet’e

Ansiklopedisi, C. 1, Iletisim Yay., Istanbul, (y.t. yok), s. 233.
“A.g.m., 5.235.
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3.1.1.4. Eyalet Sisteminden Vilayet Sistemine ve il Ozel

idarelerine Gegis

7 Kasim 1864 tarihinde kabul edilen “Vilayet Nizamnamesi” ile eyalet
sisteminden vilayet sistemine gegilmistir. Pilot bélge olarak Tuna vilayeti
se¢ilmis, uygulamanin bagarili olmast iizerine iilkenin diger yerlerinde de agama
asama uygulamaya konulmustur. Yine aym nizamname ile bir yerel yonetim
birimi olarak Vilayet Genel Meclisleri kurulmustur. Vilayet Genel Meclisi,
nizamnamede belirtilen se¢im usuliine uygun olarak, ikisi Miisliiman, ikisi
gayrimiislim olmak iizere, her sancaktan ayri ayr1 segilecek ddrder iiyenin bir
araya gelmesiyle kurulmus olup bagkanligmi vali yaprmstlr.15 11 Ozel Idarelerinin
temeli olarak kabul edilen Vilayet Genel Meclislerinin kurulmasiyla daha &nce
vakiflarin yapmakta oldugu pek ¢ok gérev, bu meclislerin gérev alanma girmeye
baslamigtir. 1871 yilinda ¢ikarilan ikinci bir nizamname ile'® bu meclislerin gorev
alanlari genisletilmis ve 13 Mart 1913 tarihli “Idare-i Umumiye-i Vildyet Kanunu
Muvakkatr™nin  yiiriirliige girmesiyle Il Ozel Idarelerinin kurulus stireci

tamamlanmigtir.

3.1.1.5. Osmanlrda ilk Belediyenin Kurulmasi

Osmanl1 Imparatorlugu'nda bugiinkii anlamiyla ilk belediye teskilatlanmasi,
Tanzimat sonrasi yillara rastlar. "Tanzimat y&neticilerinin devlet y&netimini
modernlestirme hedefleri arasinda, biiyiik sehirlerde modern sehir hizmetlerinin
yerine getirilmesi; ulagim, su, konut, saglik sorunlarmin ¢éziimlenmesi konulari
biiyiik yer tutmaktaydi"'’  Ayrica 19. yiizyilda Osmanli liman kentleri dis
diinyanin ticari taleplerini (karantina ve konaklama tesisleri, uygun saglik

kosullar1 ve dinlenme imkanlar1) kargilamaktan yoksundu. Bu sorunlarin ¢dziimii

b4

¥ Cadirel, A.g.m., ss. 7-11. .
16 H{em 1864 tarihli hem de 1871 tarihli nizamnameler ile Il Ozel Idarelerinin yamnda k&y ve nahiye

yonetimlerini de diizenlenmistir.
l7Atasoy, A.ge.,s. 29.
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i¢in bir takim yapisal diizenlemeler gerekiyordu. Céziilemeyen kentsel sorunlarin
lizerine bir de Kirim Savagi’nin meydana getirmis oldugu karisiklik eklenince,

yoneticilere bu isteklerini gergeklestirme firsat: dogmus oldu.

2 Ziihicce 1271 (16 Agustos 1855) tarihinde Istanbul’da ilk belediye
(Sehremaneti) kuruldu. Heniiz belediye adimi tasimayan bu kurulusun basinda
hiikiimet¢e atanan “Sehremini” bulunuyordu. Ayrica Sehreminine gorevlerinde
yardimer olmak tizere 12 kisilik bir Sehir Meclisi kurulmugtu. Meclise Sehremini
bagkanlik ediyordu. $ehremininin iki yardimcisi vardi ve bunlar da Sehir
Meclisinin dogal ﬁyesiydiler. "Sehir Meclisi {iyelerinin géreve gelmeleri atamayla
oluyordu. Ancak, meclis iiyelerinin Istanbul’da oturan her sinif Osmanly
tebaasindan ve esnafin mutemet ve muteberlerinden olmalar: gerekiyordu.” '8

Ayrica meclis liyelerinin tigte ikisinin de her yil yenilenmesi zorunlu hale

getirilmisti. .

Sehrin asayis disinda kalan isleri (6zellikle daha 6nce kadilar tarafindan
yirtitiilen belediye hizmetleri) artik belediye &rgiitii tarafindan yiirtitiilecekti.
Fakat orgiitiin gorevlerinin genisligine oranla yetkilerinin kisith olmasi bu
kurulugu daha bastan bagarisizliga mahkum etmistir.”* Bunun {izerine daha etkin
bir yonetim sistemi kurabilmek amaciyla, gogunlugu Gayrimiislimlerden olugan®
bir “Intizam-1 Sehir Komisyonu” kurulmus, komisyonun onerisiyle Istanbul 14
belediye dairesine bliinmiis ve deneme amaciyla ilk belediye Beyoglu ve Galata
semtlerinde®! “Altinci Daire-i Belediye” adiyla kurulmustur. 1869 yilinda

¢ikarilan “Dersaadet Belediye Idaresi Nizamnamesi” ile Belediye orgiitii

18 Rugen Keles, Yerinden Yinetim ve Siyaset, Cem Yay., Istanbul, 1992, s. 95.

" Ortayly, A.g.e., s. 21.

* Uyelige seilebilmek igin gerekli sartlardan birisi daire smurlart iginde yiiz bin kurugluk emlaka sahip
olmakti. Bu miktarda bir paraya kentin Miisliiman unsurlarindan daha ¢ok Gayrimiislim unsurlari
sahip olabilirdi. .

*! Ik Belediyecilik denemesinin neden Beyoglu'nda basladig1 bu giine kadar pek ¢ok kez tartigilmgtur.
Bu konuda pragmatik yaklasimlar gogu kez gergekgi yaklagimlann Oniine gegmistir. Her ne kadar Ilber
Ortayli buranin gehrin en parali semti oldugunu ve dolayisiyla sunulacak hizmetlerin karsiligimin en
kolay buradan almabilecegini sdylese de Intizam-1 Sehir Komisyonu’nun ¢ogu yabanci uyruklu olan
liyelerinin bu konuda rol oynamadigm sdylemek her halde fazla iyimserlik olur kanaatindeyim.
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Istanbul’'un geneline yaygmlastirilmis ve 1877 yilinda g¢ikarilan “Dersaadet

Belediye Yasasi” ile belediye sayis1 20’ye <,:1ka.r11m1_$,t1r.22

Sehreminligi 6rgiitii, Istanbul’da iki diizeyli federatif bir yap: niteligi
tasimaktaydi.” Alt diizeyde, Galata-Beyoglu (Altinct Daire) modeline benzer bir
bicimde ¢esitli semtlerin yerel yonetiminden sorumlu 14 daire bulunuyordu. Bu
dairelerde, yarisi her yil yenilenen birer Daire Meclisi ile hiikiimetin meclis
{iyeleri arasmndan atadigi birer Daire Baskani bulunmaktaydi. Ust diizeyde ise,
hiikiimet¢e atanan bir Sehremininin baskanliginda, 14 Belediye Dairesinin
baskanlarindan ve her Biri meclis iiyeleri arasindan segilip génderilen 3'er tiyeden

olusan bir “Cemiyet-i Umumiye” yer almaktaydi.

Bu orgiitsel yap1 igerisinde goriildiigli gibi demokratik bir yerel y6netim
kurumunun temel ilkesi olan “katilim” imkani neredeyse yok gibidir. Bu durumun
arkasinda biiyiik 6l¢iide katilim eksenli Bati modeli bir yonetim bigiminin gerekli
kildig1 ekonomik Orgiitlenmenin yeni baslamis olmasi yatmaktadir. Dolayisiyla
bdyle bir ortam iginde burjuva yasam bigimine 6zgii bazi olgularin eksikligi

normal kargilanabilir.

Istanbul disindaki vilayetlerde belediye orgiitii kurulmasi yolunda ilk
adumlar 1868 yilinda atilmugtir. 1871 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet
Nizamnamesinin 1. maddesi ile 1876 tarihli Kanun-i Esasi’nin 112. maddesi
tasrada belediye orgiitiiniin kurulmasmi bir zorunluluk haline getirmigtir. Vilayet
belediyelerinin yonetimi 1580 sayil1 Belediye Kanununun yiiriirliige girdigi 1930
yilina kadar Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi ile yiiriitiilmiis ve {izerinde
fazla bir degisiklik yapma geregi hissedilmemistir. Yalnizca Istanbul yénetimi
1913 tarihli “Dersaadet Belediyesi Tegskilat1 Hakkinda Kanun-u Muvakkat” ile

“Nuri Tortop, Mahalli idareler, 4.B., TODAIE Yay., Ankara, 1991, s. 2., Siddik Tiimerken,
Tiirkiye'de Belediyeler, (Yay.yok), Istanbul, 1946, ss. 20-36., Ayrica 20 belediyenin Istanbul
cografyasindaki dagilmi ve orgiit yapilan igin Bkz. Zafer Toprak, “Tanzimat’tan Cumhuriyet’e
Sehremaneti”, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, s. 77.

¥ Jcisleri Bakanlig1 Mahalli idareler Genel Miidiirligii, Cumburiyetin 50. Yilinda Mahalli Idareler,
Ankara, 1973, s. 21., Keles, A.g.e., s. 96.
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degisiklige ugramistir. Bu Kanunu Muvakkat ile Istanbul tek bir belediye kabul

edilerek, dokuz y6netim subesine ayrilmaigtir.

Goriildiigii gibi belediye Osmanli'da batiyla kiyaslandiginda oldukga geg
gelismis bir kurumdur. Cokmeye yliz tutmus bir yonetimi ayakta tutabilmek igin
ve Batililasma adina, Bati’ya has, onun kosullar: i¢inde etkinlikle isleyen belediye
kurumu Tanzimatla birlikte Osmanli’ya sokulmussa da adeta "asil yapmin
sonradan takilma organi"** gibi kalmus; “bir yerel yonetim geleneginin dogmasina
dnciiliik etmesi beklenirken, Tanzimat yoneticilerinin biirokratik reformlarinin bir
halkasin1 tegkil etmi:;;tir'.”25 Baska bir ifadeyle Osmanli Belediyeciligi 6zerk yerel
yonetim sistemine gegis olmaktan ¢ok, bayindirlik ve kentsel hizmet biitiiniine

ybnelik bir kurumlasma olarak diislinlilmiis ve bu ydnde uygulamaya

konulmustur.

3.1.2. CUMHURIYET TURKIYE’SINDE YEREL YONETIMLER
3.1.2.1. Tek Parti Doneminde Yerel YOonetimler

Cumbhuriyetin ilk yillarinda yerel yonetimlerin temel islevleri Kurtulug
Savagi’min yikimini onarip temel hizmetleri verir hale gelmek ve iilkenin saglik
sorunlarinin ¢6ziimlenmesine katkida bulunmakti. Zaman i¢inde bu gérevlere bir
de yeni Cumbhuriyetin simgesi haline gelmis olan Bagkent Ankara'nin imar1 ve

gelistirilmesi konusu eklenmisgtir.

Fakat Osmanli’dan devralinan yerel y6netim kuruluglari bu sorunlarmn
{istesinden gelebilecek durumda degillerdi. Islevleri gesitli kuruluglar arasinda
dagilmusg, parasal giigleri sinirli, personeli nitelik ve nicelikge yetersizdi. Bu
durumu diizeltmek i¢in Oncelikle 16.02.1924 tarihinde 417 sayili kanunla

Ankara'nin yonetimi diger vilayetlerden ayrilarak Ankara Belediyesinin adi

2 Rusen Keles, "Belediyecilik, Bilim Siyaset ve Ideoloji, Kent ve Sipaset Uzerine Yazlar, ITULA-
EMME Yay., Istanbul, 1993, s. 54.
¥ Ortayh, A.g.m., s. 242.
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degistirilmis ve “Ankara Sehremaneti” admi almistir. Ikinci olarak 18.03.1924
yilinda 442 sayili “Koy Kanunu” yaymlanmistir. K8y yOnetimini toplum
kalkinmasinin bir aracit olarak géren bu kanun, kdy yoOnetiminin gérev ve
yetkilerinden c¢ok, koyliinlin gorevlerine agirlikk veren bir yaklasimla
hazirlanmigtir. “K8y kanunuyla muhtar ve ihtiyar meclisleri kdyliiye ait igleri
yapmak ve yaptirtmakla gorevlendirilmisler, dolayisiyla bir memur haline
getirilmislerdir.”*® Muhtar maaglarmn devlet tarafindan karsilanmasi uygulamas:
da yine K6y Kanunu’yla baslatilmistir. Bu giin hala devam eden bu uygulama
mali ve idari biitlin olumsuzluklar bir yana birakilsa bile kdy yOnetimlerinin

demokratik bir yerel yOnetim kurumu olarak degerlendirilmesini

giiclestirmektedir.

Tek partili dépemin yerel yonetimler baglaminda en Onemli yasasi
“Belediyeler Yasas1”dir. 1930 tarih ve 1580 sayil1 kanunla ¢ikarilan ve giiniimiize
kadar da baz1 degi§ikliklerlez_7 yiiriirliikte kalan yasa, dsnemin Fransa'sinmn® ilgili
mevzuatindan esinlenilerek hazirlanmigtir. Yasaya gore, tiim belediyeler 6lgekleri
dﬁ§ﬁnﬁhneksiim esit kabul edilmis ve orgiit yapilar1 ayni tip olarak belirlenmigtir.
Belediyelerin gorevleri gruplandiriimak suretiyle zikredilmis ve bu gorevler gelir
diizeyine goére “zorunlu” veya “olanak olursa yapilacak” isler olarak
smiflandirilmstir.” Ne var ki 76 ana basliktan olusan bu gorevlerin pek cogu
zamanla fiili olarak merkezi y6netimin gérev alanina sokulmustur. Ciinkii yasa,
belediyelerin goérev alanlarini genis tutmasina ragmen bu gorevleri yerine

getirebilmek i¢in bu kurumlar: gerekli kaynaklarla donatmamustir.

*8 Bilal Eryilmaz, “Yerel Yonetim Sendromu”, Yeni Tiirkiye, S. 4, Ankara, Mays-Haziran 1995, s. 341.
?7 Belediyeler Yasas1 1930 yilindan bu giine kadar 55 defa degisiklige ugramistir. Degisiklik tarihleri ve
konular i¢in Bkz. Fethi Aytag, “Belediye Kanunu’nun Olusumu, Uygulanmasi ve Degisiklikler”, Tiirk

Belediyeciliginde 60. Yil, ss. 102-106.

?® Fransiz yonetim bigiminin temel 6zelligi “giiclii hiikiimet” ve “kadir-i mutlak™ bir biirokrasi tizerine
kurumsallasmus olmasidir. Ayrmtili bilgi igin Bkz. Kurthan Fisek, “Tiirkiye’de Miilki Idare Amirligi”,
Tiirkipe’de Miilki Idare Amirligi, Ed. Kurthan Fisek, Tirk Idareciler Dernegi Yay., (Bilimsel
Aragtirmalar Dizisi ; no:1), Ankara, 1976, s. 7.

*® Korel Goymen, "Tiirkiye'de Yerel Yonetim", Cumhuriyet Dinemi Tiirkiye Ansiklopedisi, C. 10,
Iletisim Yay., Istanbul, 1983, s. 2840.
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Modermlesmis, Batili bir Tiirkiye olusturmak ugruna dénemin biirokratik
seckinleri Tiirkiye’nin toplumsal ger¢egini anlamadan -hatta bdyle bir ihtiyaci hig
duymadan- devlet zoruna dayali bir siyaseti egemen kilmis ve Erdogan’in
deyimiyle bu seckinler tarafindan “kitaba uygun olmayan olgular adeta patolojik
g.ﬁstergeler sayilarak zorla kitaba uydurulmaya ¢alistimistir”.>® Bunun en acgik
gostergesi Belediye Kanunudur. Baz1 esnek ve zamana uyabilecek 6zelliklerine
karsin, belediyeler bu yasayla adina “vesayet” denilen agir bir merkezi hiikiimet
denetimi altina sokulmusglardir. Sadece belediyeler degil tiim yerel yoOnetim
kuruluglar1 adeta merkez yOnetiminin tagra Orglitii gibi gdriilmeye
baslanmiglardir. Bundan destek alan merkezin tasradaki temsilcisi miilki idare
amirlerinin, yerel yonetimler izerindeki vesayet yetkilerini olabildigince sinirsiz,
bi¢imde ve zaman zaman merkezin istedigi Sl¢lilerin disina ¢ikarak kullandiklar:
goriilmiigtiir.! Béyle bir ortamm olusmasinda CHP tarafindan parti il
baskanlarinin vali, ilge bagkanlarinin da kaymakam olarak atamasmnin ve bu
kisilere belediye iizerinde idari denetim yaninda siyasi denetim kurma yetkisi
verilmesinin rolii olduk¢a biiyiikflir. Hatta Istanbul valisi ayn1 zamanda belediye
baskani olmus, Ankara’da isel belediye baskammnin segimi Igisleri Bakanina
birakilmigtir. Yerel yonetimlerin kendi kendilerine yetebilecek maddi
imkanlardan uzak olusu da onlar1 merkeze siirekli bir bagimlilik i¢ine sokmus ve

bir anlamda vesayet denetimini merkez ydnetimi i¢in haklilagturmistir.

Devlet¢i, otoriter, merkeziyet¢i ve segkinci bir ¢izgide gelisen Tanzimat
sonras! ySnetim anlayis1 nce Ittihat ve Terakki y'dneticilerinin,3 ? daha sonra ise
Cumbhuriyetin yonetici kadrosunun yerel yoOnetim kurumuna bakis agisi
etkilemistir. Hatta Cumbhuriyet yoneticileri bu yonetim anlayisini reformlarin

yerlesmesi igin Oncelikli politika olarak belirlemislerdir. Dolayisiyla

*® Mustafa Erdogan, “Tiirkiye’de Biirokratik Yonetim Gelenegi ve Demokrasi”, Yeni Forum, (y.y. yok),

Aralik 1991, s. 33.

*! Rusen Keles, "Demokratik Gelismemizde Yerel Yonetimler", Bahri Savci’ya Armagan, Miilkiyeliler
Birligi Vakfi Yay., Ankara, 1988, s. 292, Eryilmaz, A.g.m., s. 342.

Her ne kadar Prens Sabahattin Firkanin diger iiyelerinden farkli olarak liberal bir perspektiften konuya
yaklasmak suretiyle, “adem-i merkeziyet¢i” ve “tesebbiis-ii sahsici” bir y6netim yaklagimi getirmek
istemisse de fikirleri pek fazla taraftar toplamamustir.
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Osmanli’daki yerel yonetim anlayisi pek fazla degisiklige ugramadan Cumhuriyet
doneminde devam ettirilmistir. Tek partili dénemin dahiliye wvekili Siikrii
Kaya'nin ifadesiyle ‘“belediye sosyalizmi”nden esinlenerek olusturulan 1580
say1ill yasa bu durumun agik gostergesi olarak, Cumhuriyet y6netiminin tercihini
tartigmasiz bir bi¢imde ~merkeziyetcilik - dogrultusunda  yaptigmin ortaya
koymaktadir.”> Devlet¢i bir yonetim yapisi icinde jakoben bir modernlesme
anlayisinin dayatilmasi iizerine programini kuran CHP'nin temel mantigindan
yerel yonetimler de nasibini almis ve merkezi idarenin denetiminde bir belediye
modeli olusturulmustur. Kendine en o6nemli hedef olarak laik cumhuriyeti
korumay:r segen, merkeziyetgi ve otoriter anlayis belediyeler {izerinde "vasi
salahiyet, siki kontrol"* olarak adlandirilan giigli bir denetim mekanizmast
olusturmug; bunun gerekgesini de® belediye islerinde anarsiye imkan vermemek
ve “belediyelerin, Tiirkiye'nin i¢ine sokulmak istedigi c¢agdaslasmaya ayak
uyduramamasi® olarak izah etmistir. CHP'nin ¢agdas uygarlik diizeyine ulagmak
olarak formiile ettigi fakat igerigini nasil dolduracagini bilmedigi bu anlayisin

yerel yonetimler {izerindeki etkisini Bilal Eryillmaz s6yle degerlendirmektedir:

Cagdas uygarlik diizeyi ile kastedilen Batil1 tarzda bir kentsel yasam
bigimiydi. Ddnemin halke¢ilii, halk istemese de, onu ¢agdas uygarlik
diizeyine c¢ikarmakti. Bu nedenle belediye yoOnetimi, devletin ¢agdaslik
hedefi ac¢isindan Onemli kurumlarim basinda geliyordu ve devletin
belediyeler vasitasiyla yapacagi ¢ok sey vardi. Nitekim belediye kanununda
yer alan belediye tiyatrosu, sinemasi, gazinosu kurmak ve isletmek gibi
gorevler, ¢cagdaslasma projesine uygun olarak diisiiniilmiis araglardr’’.

Ilhan Tekeli ise Tek parti déneminin belediyeciligi ile Osmanli

belediyeciligi arasinda sdyle bir ayrima gider:

33 Burhan Aykag, “Demokratiklesme ve Mahalli Idare Anlayis1” Hak-Iy Dergisi, S. 28, Ankara, Nisan
1994, s. 46. ‘
3* Can Hamameci, “1930-1946 Tek Parti Dénemi Belediyeciligi”, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, s. 149.
3% 1580 say1l1 yasanin gerekgesinin tam metni igin Bkz. Aytag, A.g.m., ss. 90-93.
fé Tekeli, A.g.m., s. 31.
37 Eryilmaz, A.g.m., 5.342
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Demokratik bir se¢im mekanizmasi olmamasma ragmen Osmanli
donemi belediyeciliginin  Tek Parti donemi belediyeciliginden daha
demokratik oldugunu soyleyebiliriz. Ciinkii CHP'nin tiirdes bir toplum
yapisi kurmak i¢in dayattipn merkeziyetei, otoriter bir yonetim yapisina
_karsin Osmanimin son dénem yerel yonetimleri ne ideolojik bir gergeveye
sahipti ne de tiirdes bir toplum yapisin amagliyordu. Cok hukuklu ve cok
milletli sistem hem genel yonetimin hem de yerel yOGnetimin temel
Karakteristigiydi.*®
Tek parti déneminin antidemokratik uygulamalarmndan birisini de belediye

bagkanlarmin goreve gelme ve uzaklastirlma usulleri olusturmaktadir. Iki
dereceli bir se(;irnle39 géreve gelmeleri ongoriilmesine ragmen, belediye
bagkanlar1 "gerektigi taktirde", “goriilecek liizum tizerine” atamayla da goreve
gelebiliyor ve Igisleri Bakani tarafindan gérevden almabiliyordu. Ayni sekilde
belediye meclisi de Bakanlar Kurulu karartyla dag1’c11abiliyordu.40 Ama gorevden
almma veya dagitilma kararlar icin mesnet olusturabilecek durumlar hakkinda
nesnel olgiitler sz konusu degildi. Hatta tam bir yargi giivencesinden de sz
edilemezdi. Ciinkii Tek parti yonetiminde yasama, yliritme ve yargl tek elde,
yani CHP’de toplanmugti. Ayrica yine bu donemde 01.01.1934 tarih ve 2295
say1l1 kanunla mahalle teskilat1 ve muhtarliklar ortadan kaldirilmig ve arkasindan
hazirlanan bu bir nizamname ile bunlarm gorevlerinin 6nemli bir boliimii
belediyelere devredilmistir. Bu antidemokratik ozellikler, “iilkede, genel olarak

gegerli bulunan sistemin sonuglartydi” 41 ye Tek partili donemin tartisilmaya bile

gerek duyulmayan konular arasinda yer aliyorlardi.

Oysa Cumhuriyetin ilanindan 6nce hazirlanan 1921 anayasasi ¢agma gore

oldukga ileri bir diiglince yapisinn ﬁrﬁnﬁydﬁ42 ve bu zenginlikten yerel

38 jlhan Tekeli, “Cumhuriyetin Altmis Yillik Belediyecilik Degerlendirmesi Uzerine”, Tirk
Belediyeciliginde 60. Y1l, s. 49.

3 Belediye bagkanunin se¢im yoluyla goreve gelmesi dnce 1916 yilinda gikarilan bir kararname ile daha
sonra da 1922 yilinda yiirirliige konan 278 sayili “Devairi Belediye Riiesasinin Sureti Intibahma Dair
Kanun” (Belediye Idarelerinin Baskanlarmin Secim Usullerine Iliskin Kanun) ile baglatilmagtir. Iki
dereceli segimde dnce halk belediye meclisini segiyor daha sonra ise belediye meclisi kendi i¢inden
birini belediye bagkam olarak segiyordu.

“Eryilmaz, A.g.m., s. 342.

4 Keles, "Demokratik Gelismemizde Yerel Yénetimler", s. 292.

42 Recep Yazicioglu, “Demokratik Katilim ve Yeniden Yapilanma” Yeni Tiirkiye, S. 4., Ankara, May1s-
Haziran 1995, s. 35.
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yonetimler de nasibini almist. Anayasanin 11. maddesi vilayetleri yerel
diizeyde tiizel kisilige ve Ozerklige sahip bir kurulus olarak tanimliyor, 12.
maddeyle de Dbelediye meclislerinin olusumunda demokratik segim
mekanizmasini anayasal giivenceye kavusturuyordu. Anayasa illerin y&netimini,
h.alkm sectigi “Sur’a”lara yani il meclislerine vermisti. 11 meclisleri de kendi
aralarindan bir kisiyi reis olarak se¢iyordu. Valinin yetkileri sadece devletin
gérevleriyle, yerel yonetimin gorevlerinin ¢akismasini engellemek oldugu halde,
uygulamada secilmis reisin yaninda bir de atanmig valinin bulunmasi bazi
mebuslar tarafindan yonetimde “iki bashlik” uygulamasi dogar seklinde
elestirilmistir. Bu perspektiften bakildiginda Tiirkiye’nin bugiin bile 1921
anayasasinin yerel yOnetimlere getirmis oldugu genis 6zerklige sahip olmadigi

rahatlikla s6ylenebilir.

Teskilat-1 Esasi};e tasarisinin goriigiilmesi sirasinda nahiye miidiiriiniin vali
ve kaymakamlarin gosterecegi adaylar arasindan segilmesi teklifine karsilik,
komisyon sozciisii bir mebusun asagiya alintiladigimiz cevabi, o giiniin kosullar:

icerisinde yerel demokrasi anlayismna verilen Snemi gostermesi agisindan

carpicidir.

Vali ve kaymakam aday gostersin demek, halk islerini baskalarinin
vesayetiyle, delaletiyle gorsiin demektir. Efendiler, simdiye kadar
memleketi delaletle, vesayetle giiya idare ettiniz. Bundan sonra halk:
birakiniz. Eger bu memleket kendi koylerini kendi idare edemeyecek
durumdaysa sizin buraya toplanma yetkiniz yoktur.44

Ancak 1921 Anayasasinin getirdigi 6zgiirlilk¢li hiikiimler uygulanma
olanagi bulamadan, 1924 Anayasas: ile merkeziyetg:i anlayisa geri déniilmiis ve
bu anlayis tek egemen gii¢ olan CHP tarafindan pratige aktarilmigtir. Bu anlayisin
yerlestirilmesinde, CHP’nin Terakkiperver Cumhuriyet Firkasinin kurulmasryla
iliskilendirdigi isyanlar1 bastirabilmek amaciyla ¢ikardigi Takrir-i Siikun Kanunu
kendisine biiyiik kolayliklar saglamstur.

L d

* 23 maddeden olusan anayasanin 12 maddesi (10-21.maddeler) tasra yonetimiyle ilgilidir.

* Y1ldizhan Yayla, , "Tiirkiye'de Belediyelerin Temel Sorunu", Onar’'a Armagan, Istanbul Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yay., Istanbul, 1977, s. 1015-1016.

' 97



Ozetlemek gerekirse Tek parti yillar1 kamu politikalarmi olusturmakla
gorevli siyaset ve bu politikalar: yliriitmekle gérevli yonetim arasinda fonksiyonel
bir ayrismaya gidilmedigi yillardir. Parti devlet biitiinliigli olarak
adlandirilabilecek bu anlayis uygulamada hem siyasetin hem de y6netimin CHP
te.lrafmdan yerine getirilmesi kullanim1 sonucunu dogurmustur ki bunun agik kanit
vali ve kaymakamlarin hatta belediye bagkanlarinin ayni zamanda CHP’nin il ve
ilce bagkanlar1 olmalaridir. Merkezi yonetimle yerel yonetimin igice gegtigi boyle
bir yap1 icerisinde “demokratik yerel yonetim kurumunu” birakin “demokratik
yerel yonetim fikrinin” bile gelisebilmesi miimkiin degildir. Nitekim koyu
merkeziyet¢iligi yassallagtiran goriintiisiiyle Belediyeler Yasas1 bu iddianm agik

kanitidir.

R4

3.1.2.2. Cok Partili Donemde Yerel Yénetimler

Ikinci Diinya Savasi’min sona ermesiyle birlikte diinyada 1929 yilinda
baslayan ekonomik bunalim dénemi artik bitmeye baglamisti. Ancak savasin
act1g1 yaralarin, 6zellikle de kentlerdeki yikimlarin onarilmasi gerekiyordu. Bu
amacgla 1945°li yillardan itibaren yeni kent y6netimi modelleri olusturmak
yoniinde girisimler baslamistir. Ayni dénemde bir taraftan da kapitalist yeni
diinya diizeninin ve demokratik bir siyasal yapilanmanin temelleri atilmaya
baslanmistir. Bu ¢abalar Birlesmis Milletler Teskilati, Diinya Bankasi ve
Uluslararas1 Para Fonu gibi kuruluslarin kurulmasiyla desteklenmistir.

Diinyada yasanan bu ekonomik ve siyasal degisikler Tiirkiye’yi de
etkilemekte gecikmemistir. Aslinda 1920 ve 1930’lu yillarda Terakkiperver
Cumbhuriyet Firkasi ve Serbest Cumhuriyet Firkasmmn kurulmasi®® kadmlara
segme ve segilme hakkinin taninmasi gibi uygulamalarla demokratiklesme

yolunda ilk adumlar atilmaya baslanmisti. Ancak bu girisimler ¢ok sinrl kaldi ve

d

> Hatta 14.10.1930 tarihinde yapilan ilk segimlerde Serbest Cumhuriyet Firkast (SCF) 22 belediye
baskanlig1 kazanmisti. Ancak 14.11.1930 tarihinde SCF kapatilmug, 27.11.1930 tarihinde de kazandig1

- yerlerdeki belediye baskanliklar1 Damigtay karariyla iptal edilmistir.
98




deviet tarafindan kisa zamanda bunlarin 6nii kesildi. 1945 yilindan itibaren
Tiirkiye’de batiya agilma politikasiyla birlikte basta ekonomik politikalar olmak
lizere pek ¢ok konuda degisik yonelimler ortaya ¢ikti. Tiirkiye’nin batili kapitalist
sistem icinde yerini alma c¢abasi devletin yalniz ekonomik politikalarini
degistirmekle kalmamig siyasal siireci de etkilemistir. Tek parti yonetimi de
bundan nasibini almustir. DP’nin kurulmasiyla Tek parti donemi fiilen son
bulmustur. DP Temmuz 1946’da yapilan milletvekili se¢imlerinde meclise 54
milletvekili sokmus 1950 secimlerinde de bu sayiy1 408’e ¢ikararak CHP’nin 27

yillik iktidar dénemine son vermistir.*

Cok partili yasama gegisle‘ birlikte bu dénemin yerel yonetimler i¢in de

pek ¢ok sey getirmesi bekleniyordu. Ozellikle DP'nin iktidar1 eline aldig1 1950

yilindan itibaren demokratik bir yerel yonetim yapilanmasinin olugturulmasina

katkida bulunacagina dair bir inan¢ vardi. DP’nin parti programimnin yerel

yonetimlere iligkin maddeleri b&yle bir beklentinin 6nemli kaynaklarindan

birisiydi. ('jrne_:gin programin 20. maddesiyle demokratik yerel yonetim kurumuna
atifta bulunulmus ve séyle denilmistir.

Illerin 6zel ihtiyaglarmi yerinde gériip karsilamak ve halkin idareye

istirak ettirilmesi prensibini tahakkuk ettirmek maksatlariyla kurulmus il

genel kurullariyla, 6zel idareleri ve belediyeler biit¢elerini tanzim ve tatbik

hususlarinda ve diger biitiin vazifelerin ifasinda gereken genislikte yetkilerle
techiz olunmalidir.”’

Fakat beklentiler biiyiik ol¢lide gerceklesmedi. Ciinkii CHP yoéneticileri
1946 segimlerinden sonra iktidar1 kaybedebileceklerini gormiisler ve devlet
i¢inde kendilerine bagl bir idari mekanizma olusturmuslardi. Ozellikle 20 Ocak
1947 tarihinde toplanan Birinci Idareciler Kongresi’nde giindeme gelen ve 1949
yilinda yasalasan “Il Idaresi Yasasi™yla, tasrada tiim yetkilerin valilerde

toplandig1 bir y6netim diizeni kurulmustur.*® Cahit Tutum bu yasayla “CHP’nin

*¢ Mehmet Kabasakal, Tiirkiye’de Siyasal Parti Orgiitlenmesi (1908-1960), Tekin Yay., istanbul, 1991,

s. 163-186.

il Alada, A.g.m., s. 126.
*% 1946 segimlerinde CHP’liler DP’lileri s6yle uyarmuslardir. “Destek bulmak icin tagra kasabalarina ya

da koylere gitmeyin; ulusal birligimiz sabote edilmis olur” Genis bilgi i¢in Bkz. Mardin, A.g.m., s. 61.
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siyasal iktidardan uzaklasma olasiligina karsin ynetsel iktidar: elinde tutmay:”
amagladigimi sdylemektedir.*’ Bu zihniyete sahip bir biirokrasinin etkinligini
kirmak DP agisindan kolay olmamugtir. DP'nin on yillik iktidar dénemini Tek
parti doneminin devamiymus gibi g6steren nemli gdstergeler vardir ve bunlarm

ana nedeni de buradan kaynakianmaktadir,

Bu dénemde yerel demokrasiye dogru atilan en 6nemli adim belediye
bagkanlarinin “yalnizca halk tarafindan segilmesi” siirecinin baglatilarak atama
stirecinin ortadan kaldirilmas: olmugtur. Béylece Milli Sef {invanima sahip CHP
Genel Bagkani Ismet inﬁnii bile artik bir belediye bagkani segtirebilmek igin
halkin ayagma gitmek zorunda kalmigtir. Bu durumu demokratiklesme yolunda
atilmig Snemli bir adim olarak nitelendirilebilir. Fakat DP’nin iktidarda oldugu
dénemde halkin y6n'etim siirecine gergek anlamda katilimi saglanamamasina

ragmen biirokratlar DP’yi ve onu baskami Adnan Menderes’i “siyaseti sokaga

dékmekle itham etmislerdir.”*

1945’li yillardan itibaren Tiirkiye’de yerel yonetimler &lgeginde ortaya
¢ikan en Gnemli husus hizli kentlesme siireci ve bu siirecin ortaya gikardigi
sorunlar olmustur.”! Hizli kentlesmenin ortaya ¢ikardig1 sorunlarin ¢6ziimii igin
¢esitli yasalar ¢ikarilmistir. Bunlarin arasinda en &nemlisi 1946 yilinda 4878
sayili kanunla belediye se¢im hukukunun degistirilmesidir. 1580 sayili kanunla
neredeyse 40 giinliik bir siireye yayilan se¢cim mekanizmasi bu kanunla énce bir

haftayla smirlandirilmis, daha sonra ise bir giine diistiriilmiistiir.

Ancak se¢im hukukunda yapilan bu iki 6nemli degisim yerel yonetim
yapisinda ciddi anlamda bir demokratiklesme saglayamamustir. Ciinkii Tek parti

dénemiyle kurumsallagan merkezi yénetimin denetimi bu dénemde de devam

*? Cahit Tutum, “Miilki Idare Amirligi Sisteminin Yap ve Isleyisine Etkileri A¢isinidan Mevzuat
Sorunu” Tirkiye’de Miilki Idare Amirligi, s. 7.

%% Metin Heper, Biirokratik Yonetim Gelenegi, ODTU Yay., Ankara, 1974, s. 138.

*! 1920’li yillarin sonunda kentli niifusun oram yiizde 16’lar civarindayken, bu oran 1930°da yiizde
16.6’ya, 1940’larin basinda yiizde 17.8’e ¢ikmig, 1945°ten sonra bu artis hizlanmis ve 1950°de yiizde
18.5%¢, 1960°da ise yiizde 24,6’ya ulasmstir. Ayrintili bilgi i¢in Bkz. Cevat Geray, “Belediyelerin
Hizli Kentlesmeye Yenik Distiigii Dénem”, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, s. 217.
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etmis ve fiilen yerel yonetimlere yaptirilmayan gorevler hukuken merkezi
ynetimin gérev alanina sokulmustur. Omegin 1580 sayil1 yasayla belediyelerin
devredilen kent i¢i trafik diizeninin saglanmasi gérevi 11 Mayis 1953 tarih ve
6085 sayili yasayla merkezi ydnetime verilmistir. Ayni sekilde 14 Mayis 1958
tarih ve 7116 sayili yasayla Baymdirlik ve Iskan Bakanligi kurulmus ve imar
isleri biiyiik 6l¢lide yerel yonetimlerin sorumlulugundan ¢ikarilarak bakanligin
gbrev alanina sokulmustur. Bakanligin goérev alanina sokulmayan konular ise
belediyeler tarafindan merkezin tasra kuruluslarin yakin denetimi altinda yerine
getirilmeye  ¢alisiimistir.  Ornegin  belediyelerin  kamulastirmaya  iliskin
kararlarinin ancak valinin onayi ile kesinlesebilecegi hiikmii getirilmistir. Bu
durum belediyelerin o giinkii yapilartyla (teknik alt yap1 ve personel) bu gérevleri
yerine  getirmelerinin  gli¢  olacagindan ¢ok  merkeziyet¢i  yapimin
kurumsallasmasini baglanmalidir. Eryilmaz'in deyimiyle bu dénemde "segimle
belirlenen {iyelerden 6lu§an hiikiimetler yine se¢imle igbasina gelen yerel yénetim
organlarina rakip kisi ve kurumlar géziiyle bakmis her firsatta yerel yonetimlerin
yetki ve kaynaklarim kesmenin yollarmi aramuglardir.” Ustelik bu durum
giiniimiize kadar devam etmis ve adeta bir gelenek halini almigtir. Bunlara ek
olarak, 1948 yilinda Ankara’da 1954 yilinda da Istanbul’da belediye baskanlig
ve valilik makamlar1 birbirinden ayrilmasma ragmen> fiilen eski durum

korunmus; valiler belediye baskanlig1 gérevini de iistlenmeye devam etmislerdir.

Cok partili dénemin baslangicindan 1960 yilina kadar siiren dénemde
yasal gercevede Snemli bir degisiklik olmamasma ragmen uygulamada &nemli

bir takim degisiklikler olmustur. Tekeli bu degisiklikleri s6yle izah etmektedir:

DP belediyeciliginde esnaf ve kii¢iik {ireticilerin etkinligi artti. DP
onemli derecede destek aldigi bu swniflar1 partisine daha ¢ok belediyeler
cevresinde yarattifi olanaklarla bagladi ve gelisen biiylik burjuvazinin
menfaatleri merkezi idarede, kii¢ik burjuvazinin, esnaf ve Kkiigiik

L4

2 Eryilmaz, A.g.m., s. 343. ‘
% [lhan Tekeli-ilber Ortayh, Tiirkiye’de Belediyeciligin Evrimi, Tiirk Idareciler Dernegi Yay., Ankara,

1982, ss. 127-128.
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girisimcinin ¢ikarlar1 belediyelerde gerceklestirilmeye baglandi. Bu is
boliimii 1973l yillara kadar devam etti.**

1960 yilina gelindiginde ise demokratik siire¢ askeri miidahaleyle kesintiye
ugramustir. Bu tarihten sonraki yirmi yil i¢inde yerel yo6netimler tekrar
gticlenmeye baslamislar fakat bu kez de 1980 yilindaki miidahaleyle kars: karsiya
kalmiglardir. Askeri miidahaleler sonucunda, tilkenin genel siyasal yasamimdaki
merkeziyet¢i uygulamalar, etkilerini yerel yonetimler tizerinde de gdstermekten
geri kalmamustir.””> Ayrica iki miidahalenin hemen arkasindan ortaya ¢ikan iki
Onemli yasal diizenleme olan anayasalar da (1961 ve 1982 Anayasalar1) Tiirk
yerel y6netim kurumunu derinden etkilemigtir. Tiirk Yerel y6netim sistemi biiyiik
Olgiide 1961 Anayasas ile kurumsallagmis ve 1982 Anayasasiyla da Biiyiiksehir
belediyeleri disinda pek fazla degismeyen bir yapiya kavusmustur.

1961 Anayasasi. ilke olarak ozerk, gliclii ve demokratik yerel yénetim
kurumunun anayasal gergevesini olusturmustur.®® Anayasa yerel yOnetimleri il,
belediye veya kdy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilayan tiizel kisiler
olarak tanimlar. Bu y&netimlerin organlar: halk tarafindan segilir ve organlarmm
bu statilyii kaybetmeleri ancak yarg: yolu ile olur (Madde 116).”” Ancak 112.
maddedeki "idarenin kurulus ve gorevleri merkezden yoénetim ve yerinden
ybnetim esaslarma dayanir” ifadesinden hareketle 116. madde de, “yerel
yOnetimlerin kuruluglari, kendi aralarinda birlikler kurmalari, gérevleri, yetkileri,
maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve iligkileri yasayla
diizenlenir” ifadesinin yer almasi iistii kapali bir denetim isteginin habercisidir.
Buna karsm aym1 madde ile yerel yonetimlere “gérevleri ile orantili gelir

kaynaklar1 saglanmasi yiikiimliiliigii” getirilmektedir.

> Tekeli, "Democracy in Local Administration and the Development of Municipalities in Turkey",

ss. 31,32. .
f * Keles, "Demokratik Gelismemjzde Yerel Yonetimler", s. 293.
%% Ozcan Altaban, “1960-1973 Dénemi Belediyeciligine Genel Bakis” Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, s.

317.
7 Bu madde 1961 anayasasin demokratik yerel yonetime iliskin getirdigi en onemli ilke olarak

gosterilebilir.
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Aslinda 1961 Anayasasinda, 1580 sayili yasanin temel mantif1 biiyiik
Ol¢lide korunmus ve yerel yonetimleri merkezi idarenin bir uzantis1 gibi gérme
aliskanligi devam etmistir. Hatta, 1960 Ihtilalinin arkasindan iilkedeki biitiin
“belediye baskanhklar1 iki yil siireyle vali ve kaymakamlara teslim edilmistir.’®
A;nayasa, Ozerkligi gercek anlamiyla saglayamadigi gibi yerel yonetimleri gerekli
maddi kaynaklarla da donatmamustir. Ustelik yapilan yardimlar da hep ayr1 bir
vesayet unsuru olarak kullamilmigtir. Bu dénemde vesayet yetkileri (6zellikle
imara iliskin denetim) de oldukga sert bir bigimde uygulanmustir.”” 1970'li yillara
kadar belediye baskanlarinin biiyiik bir kisminin iktidar partisinden olmasi da bu
anlayisin gliclenmesine katkida bulunmustur. Yonetimin biitiinligi ilkesine
dayanarak merkezi y&netimin “karsisinda” degil “yaninda” bir yerel yGnetim
kurumu olusturulmaya galisilmistir. Bu nedenlerden otiiriidiir ki ¢ok partili
déneme gegisten 197( yilina kadar siirene donemde demokratik bir yerel yonetim

yapisi olusturma yolunda yasal anlamda ¢ok nemli adimlar atilmamustir.

1970 tarihi yerel yonetimler agisindan bir déniim noktasidir. Tiirkiye 1970'li
yillardan itibaren yerel yonetimlerde “radikal teknokrat” bir kusagin Onciiliigiinde
“Yeni Belediyecilik” hareketine tamk olmus® ve en azindan soylem diizeyinde
de olsa demokratik yerel yonetim kurumu tartisilmaya baslanmustir. Bu siireci
besleyen en Snemli neden, 1950'i yillarin ortalarindan itibaren kendini iyiden

iyiye hissettiren hizli kentlesme siirecinin 1960'l1 yillarda daha da hizlanmasi ve

%% 10.06.1960 tarihli Resmi Gazetede yaynlanan 5/211 sayili Bakanlar Kurulu Karanyla.

%% Bu denetim kapsaminda, 1966 yilinda 710 sayil1 imar ve Iskan Bakanlhigimin Kurulus ve Gorevlerine
Iliskin Yasa’da degisiklik yapilarak belediyelerin imar konusunda galigan gorevlilerinin atama yetkisi
Imar ve Iskan Bakanligi’na verilmis daha sonra 20 Temmuz 1965 tarih ve 1970 sayili yasayla Ankara
Istanbul ve Izmir kentlerinin nazim imar planlarimin hazirlanmas:1 Bakanlar Kurulu karartyla, Imar ve
Iskan Bakanhiginca kurulacak 6zel biirolara devredilmistir. Nihayet 11 Temmuz 1972 tarih ve 1605
sayili yasayla Imar Yasas: bir kez daha degistirilmis ve imar yetkisi biiyiik 6l¢iide merkezi yonetime
devredilmistir. Ayrica imar konusundaki vesayete ek olarak belediyelerin mali kaynaklar1 da buyiik
dlgtide kesilmistir. Ozellikle 1966 yilinda Anayasa Mahkemesi 5237 sayil1 yasanun 21. maddesini iptal
etmek suretiyle, belediyeler i¢in Onemli bir kaynak olan ilan ve reklam vergisi koyma hakkim
belediyelerden almistir. Demokratik bir yerel yonetim kurumunun en dnemli niteliklerinden olan mali
bagimsizlik ve vergi koyma hakkinin béylelikle ontine gegilmistir. Dolayisiyla bu dénem igerisinde
belediyelerin gelirleri giderlerini karsilayamamis ¢ogu zaman devletin belediyelere vermesi gereken
paylar da verilmemis, biitge aGiklan siirekli olarak bagiglarla ve yasalarla borg silme yoluna gidilerek
kapatilmaya ¢aligilmugtir. Bu durum belediyelerin merkeze olan bagimliliklarinin daha da artmasina
sebep olmustur. Ayrintili Bilgi i¢in Bkz. Alada, A.g.m., ss. 130-135.

% Ali Yasar Saribay, “Tiirkiye’de Yerel Siyasetin Postmodern Yiizii”, Tiirkiye Giinliigii, S. 26, Ankara,
Ocak-Subat 1994, s. 16.
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kent yonetimlerini 6nemli sorunlarla karsi karsiya birakmasi olmustur. 1961
Anayasasimn getirdigi yerel yonetim modeli bu sorunlar g¢dzmeye muktedir
olamadifi i¢in sadece verimlilik ve etkinlik baglaminda degil, demokratiklik
cercevesinde elestirilere ugramllstlr.61 Tekeli ise bu gelismenin arka plamindaki
faktorlerin en basinda , 19601 yillarin ikinci yarisindan itibaren sosyalist
hareketlerin  ortaya ¢ikmasmi gosterir. Buna paralel olarak kentin
gecekondularinda yagayan ikinci kusagm oy vermedeki kriteri bu donemde
degismis ve ilk defa merkezi ydnetimle yerel ydnetimler biiyik gapta farkli
partilerin eline ge¢meye baglamistir. 62 Bu konjonktiire ekonomik sikintilar da
eklenince Tiirkiye'de ‘kentsel sorunlar ilk defa 1970' li yillardan itibaren
demokratik yerel yonetim perspektifinde tartisilmaya baslanmustir. Tiim bu
nedenler belediyeleri merkezi y&netimin keyfi uygulamalarindan kurtulmus bir
belediyecilik séylemi gelistirmeye itmis ve yerel y6netimler ilk defa merkezi

idareden bagimsiz bir sivil toplum kurulusu olarak diigiiniilmeye baslanmiglardir.

Yeni Belediyecilik Hareketi igerisinde 6ncelikle belediye kavraminn imaji
degistirilmeye galigilmugtir. Ciinkii o giine kadar belediye denildiginde sadece
kentsel hizmetler sunmakla yiikiimlii bir aygit anlagiliyordu. Yeni Belediyecilik
Hareketi belediye kavramini yeniden tanimlamis ve belediyeyi her seyden Gnce
halkin kendi kendini y&netmesine olanak veren demokratik b1r kurum olarak
nitelendirmistir. Bu imaji desteklemek amaciyla belediye bagkan ve liyelerinin
statiileri gelistirilmis, yeni hizmet alanlarma dogru bir agilim yasanmis, hizmet
etkinligini arttirabilmek amaciyla ¢agdas yéntemler (kadro ve ekip ¢alismasi gibi)
den yararlanilmis ve yeni orgiitlenme modelleri gelistirilmesi yoluna gidilmistir.
Ozellikle belirli kentlerde denenen mahalle kurullari veya mahalle temsilcileri
uygulamastyla degisik sivil toplum kuruluslarryla ortak yiiriitiilen girisimler
belediyelerin ~ demokratiklesmesi ~ ¢abalarmmn  en  Onemli boliimiinii

olusturmaktadir.

61 Selahattin Yildirim, “Yerel Yonetim ve Demokrasi”, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, s.25.
62 Tekeli, "Democracy in Local Administration and the Development of Municipalities in Turkey", s. 33.
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1970’ten 1980’lere kadar Tiirkiye’nin politik giindeminde belediyelerin
canli ve sicak kurumlar olarak kalmasi, hatta bu amagla 1978 yilinda bir Yerel
Yonetim Bakanligi’nin kurulmus olmasi toplumun demokratiklesmesinden yana
olan kesimlerce, yeni bir belediyecilik anlayisinin demokratiklesme programinin
bir parcasi olarak ileri siirlilmesi, Tirkiye’de belediye olgusunun daha iyi
anlasiimasina ve bu olguya daha genis kesimlerce sahip ¢ikilmasina neden
olmustur.®> Bunun dogal sonucu olarak yerel yonetimler ilk defa bu dénemde
kendi gorev alanlarina girdiklerini diistindiikleri faaliyetleri agik¢a merkezi
idareden istemeye baslamuglardir. Fakat ideolojiler ekseninde kendini olusturan
bu yaklasim bir taraftan 12 Eyliil’e giden siireci baslatirken bir taraftan de i¢inde
gelistikleri siyasal parti olan CHP yoneticileri arasinda goriis birligi

saglanamadigi i¢in uzun 6miirlii olmamuistir.

3.1.2.3. 1980 SonrasiPonemde Yerel Yonetimler

1980 Sonrasi doénemi iki alt dénem altinda incelemek gerekir. Biriﬁéi_

donem, 12 Eyliil askeri miidahalesiyle baslar ve sivil iktidara yonetimin teslim

edildigi 1983 yilina kadar siirer. Ikinci dénem ise 1983 yilindan giiniimiize kadar

devam eden dénemdir.

Ik dénem tipik bir otoriter dénemdir ve bu dénemden yerel yénetimler de
nasibini almigtir. Askeri idarenin yerel yonetim uygulamalar1 daha ¢ok, kentsel
alanlarda ortaya g¢ikan sorunlarin ¢6ziimii i¢in devlet giiciiniin ve varliginin
sergilenmesine yéneliktir.** Bu amagla belediye meclisleri feshedilmis, belediye
bagkanlar1 gérevden alnmus® ve sikiydnetim komutanhklarmna yerel yonetim
personelini goérevden uzaklastirabilme, biiylikk kentlerin ¢evresindeki bazi

belediye ve kdylerin tiizel kisiliklerini kaldirabilme ve 6zellikle biiyiik kentlerdeki

&+

63
A.g.m. s. 34
% Sema Erder - Nihal Incioglu, Tiirkipe'de Yerel Yonetimler, Yeni Yiizyil Kitaplig: (Cep Universitesi

Serisi), Iletisim Yay., Istanbul, 1995, s. 14.
%529.09.1980 tarih ve 7120 sayili Resmi Gazetede yaynlanan Belediye Yasasma ek 2303 sayili yasa ile
ve 12.09.1980 tarihinden itibaren gegerli olmak lizere.

105

&



ilge belediyelerini birlestirerek tek bir belediye haline getirebilme yetkisi
verilmistir. Boylelikle belde halki yalmzca siyasal degil, fiziksel ve cografi

olarak da yerel yonetimlerden uzaklastirilmistir.

Gene bu donemde kabul edilen 1982 Anayasasi ile yerel y®netimlerin
merkezi yOnetimin bir uzantis1 oldugu seklindeki anlayisa anayasal bir gergeve
kazandirilmistir. “1982 anayasasi 1961 Anayasasiuin da gerisine giderek”®,
antidemokratik niteliklere sahip bir yerel y6netim kurumu ortaya ¢ikarmustir.
Anayasanin bu niteligi kendini en bariz sekliyle vesayet denetimi uygulamasinda
gosterir. 1982 anayasasiyla vesayet uygulamasi sadece anayasal bir hak haline
gelmekle kalmamis, kapsam ve amaci da oldukga genis tutulmu§tur.68 Ozellikle
127. maddenin 5. fikrasiyla idarenin biitliinliigli, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yasantisinin korunmasi ve yerel gereksinimlerin istenen
bi¢cimde karsllanmasi amaciyla  vesayet denetiminin kullanilmasina izin
verilmesi, bu denetimi hukuka uygunluk denetiminden ¢ikarip yerindelik
(oportinite) denetimi kapsamima sokmaktadir. Gene anayasayla, yerel
yOnetimlerin éegilmis organlarinin goreve gelmeleri ve gorevden ayrllmaiarma
ilisgkin anlagsmazliklarda ¢o6ziim yeri olarak yargi organlar1 gosterilmisse de,
Igisleri Bakanina, gérevleri nedeniyle haklarinda bir kovusturma veya sorusturma
aciimis yerel yonetim organlarini ya da bunlarin bir boliimiinii, gegici bir énlem
olarak, yarg: karar1 verilinceye kadar gérevden alma yetkisi taninmistir. (Madde:
127/4) Cok rahatlikla kétliye kullanilabilecek bu yetkiye benzer bir sekilde

valilere de biitgeler {izerinde onay yetkisi tanimuistur.

1982 Anayasasinin yerel yonetimlere iliskin diizenlemelerinin arkasinda
biiylik olglide anayasa yapicilarin topluma giivensizligi yatar. Tiirk insaninin
kendi kendini yo&netebilecegine inanilmaz. Bu amagla Orglitlenmeleri

yasaklanmis, yonetime katilmalar1 segimle smirh tutulmustur. Ozellikle

% Resmi Gazete, 11. 12. 1980, §ay1. 17187. .
gh Ziya Coker, “Avrupa’da Yerel Yonetimler”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, C. 1, S. 5, TODAIE

Yay., Ankara, Eyliil 1992, s. 3.
%8 Selguk Yalgindag, Federal Almanya ve Tiirkipe'de Yerel Yonetimler, TODAIE Yaym, Ankara,

1992, 5. 9.
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Anayasanin 123. maddesinin birinci fikrasinda “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir
biitlindiir ve kanunla diizenlenir” esasi getirilmek suretiyle demokratik vatandag
girisimleri ve Orglitlenmelerinin biiyiik Sl¢lide Oniine gegilmistir. Oysa “gergek
demokrasilerde halk ydnetmek igin &rgiitlenir, devlet ise halka hizmet igin

vardir 3969

1983°de iktidarin sivillerin eline gegmesiyle birlikte iktidara gelen ANAP
déneminde yerel yonetimler, s6ylem diizeyinde demokratik kurumlarin basinda
sayilmaya baglanmigsa-da, yasal diizenlemeler ve uygulamalar merkezi yonetimi
daha da gliglendirecek nitelikte olmustur. Yerel kamu hizmetlerinin etkinligi
diisiincesi yerel demokrasiyi giiglendirme kaygisinin oniine gegtigi icin,”
merkeziyet¢i yapida pek fazla degisiklik olmamigtir. 1980 sonrasi dénemde
belediyelerle ilgili bir ¢ok yeni karar getirilmis olmakla birlikte 1580 sayili
Belediye Kanununda da - Biiyiiksehir belediyelerinin kurulmas: diginda - 6nemli
bir degisiklik yapilmamistir. Buna kargin sivil iktidar déneminde 9 Mayis 1984
tarih ve 3194 sayili Imar Kanunuyla belediyelere imar plam yapma yetkisinin
verilmesini, demokratik yerel y6netim kurumu y6niinde atilmis énemli bir adim
olarak kabul edebiliriz. BSylelikle subsidiyarite (yerel hizmetlerin halka en yakin
birimlerce goriilmesi) ilkesi bir 6l¢iide hayata gecirilmisgtir.

Hem askeri y6netim, hem de sivil iktidar déneminde dikkati g¢eken ¢ok
Onemli bir husus, tiim yerel ydnetim kurumlarinin gelirlerinin Onemli Glgiide
arttirllmas1 olmustur. Bu bazen devletin elde ettigi vergi gelirlerinden yerel
yénetimlere ayrilan paralarin arttirilmas: seklinde oldugu gibi’' bazen de yerel
yonetimlere 6zellikle belediyelere sinirli da olsa kendileri vergi toplama yetkisi

verilmek suretiyle gergeklestirilmistir.”> Ama bu girisimler ozerk ve giiglii bir

% Necdet Ugur, “Tiirk Siyasal Gelisimi I¢inde Yerel Yonetimler”, Tirk Belediyeciliginde 60. Yil,
s. 58., Keles, "Demokratik Gelismemizde Yerel Yonetimler", s. 295.

7 Keles, “Yerel Demokrasi ve.,Yasal Sinirlar1”, ss. 42-43.

"1 1981 yilinda gikarilan 2380 sayili kanunla vergi gelirlerinden belediyelere yiizde 5, Il Ozel Idarelerine
ylizde 1 gibi bir pay ayrilmistir. Mayis 1984°de ¢ikarilan 3004 sayili kanunla genel biitge vergi
gelirlerinden belediyelere aynlan pay yiizde 10,3%, 11 Ozel Idarelerine ayrilan pay yiizde 2,3’
cikanlmig, Aralik 1985’te bu oranlar sirasiyla yiizde 9,25 ve yiizde 1,70’e diisiiriilmiistiir.

7 Aralik 1985°te 3239 sayili kanunla 1319 sayili Emlak Vergisi Kanunu’nda degisiklik yapilarak bu
verginin tahakkuk ve tahsilat1 tamamen belediyelere birakilmuigtir.
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verel yonetim olusturmaktan ¢ok pragmatik amaglara yoneliktir. Askeri
yonetimin gelirleri arttirmasmin arkasinda hizmetlerin daha etkin saglanmas1 ve
depolitizasyon siirecini hizlandirma istegi yatarken, ANAP iktidar1 da DP nasil
Kirsal kesimin ¢ikarlarmi gdzetmek suretiyle kendini her zaman destekleyen bir
oy kitlesi olusturmugsa, hizla kentlesen bir iilkede, istikbali kentlerde gordiigii
icin belediyelerin gelirlerini arttirmak suretiyle kendine kentli bir oy taban elde

etmeye g:a11$m1$t1r.73 Fakat gelirlerdeki gorece artiglar higbir zaman kentsel

niifusun artis hizin1 yakalayamamugtir.

1980 sonrasi diizenlemeleri iginde en gok gbze ¢arpan gelisme, 1984 yilinda
3030 sayili kanunla Biiyiiksehir y&netimlerinin olusturulmas1d1r.74 Yasanin
gerekgesinde kentsel katilimi arttrmak ve yerellesmeyi alt  birimlere
yaygmlastirmak amdeci ile olugturulduklar sdylenen Biiyliksehir modeli, baginda
giiclii bir bagkanm bulundugu hiyerarsik iki diizeyli federatif bir yapidan
olusmaktadir. 3030 sayili yasa ve kent ySnetimiyle ilgili dier diizenlemeler, esas
olarak 1580 sayili yasa ile belediyelere verilmis olan yetkileri kent diizeyinde
merkezilestirmis; b&ylece Biiyiiksehir olgeginde pek de demokratik
sayllamayacak bir bigimde az yetkili ilge belediyeleri ile yetkileri elinde
yogunlastiran bir Biiyiiksehir birimi olus’mrulmus‘cur.75 Ayrica, Biiyiiksehir
meclisi, Biiyiiksehir diizeyinde alman kararlarin olusum siirecinin ve

uygulamalarin diginda tutulmugtur.

Giiglii baskan ve giigsiiz meclis kargithg: tizerine oturtulan Biyiiksehir
modeli, gérev ve gelir paylagimi bakimindan da demokratik sayllamaz. Yasayla
hem gérev hem de gelir paylasiminda anakent y6netimi ilge belediyelerine kars:
{istin duruma getirilmistir. Bunun en agik Ornegi anakent yonetimine ilge
belediyelerin biitgelerini gézden gegirme yetkisinin verilmesi ve ilge belediye

meclislerinin aldiklar1 kararlarin Biiyiiksehir belediye bagkani tarafindan veto

>

7 Yigit Giiloksiiz-ilhan Tekeli, “1973-1980 donemi ve 1980 Sonrast Dénem Belediyeciligi”, Tiirk

Belediyeciliginde 60.Yil, ss. 376-377.
7 Biiyiiksehir Belediyesi Yénetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname, Resmi Gazete, 23.03.1984,

say1. 18350. (Kanun ise 09.07.1984 tarihinde yayinlanmgtir.)
75 Erder-Incioglu, A.g.e., s. 75.
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edildiginde yeniden kabulii i¢in 2/3 ¢ogunluk aranmasidir. Ayrica 1930 yilindan
beri belediye enciimeninde, atanmis {iiyeler yaninda se¢ilmis iiyelerin de
bulunmas: bir gelenek halini aldif1 halde Biiyiiksehir belediye enciimeninde
secilmis liyelere yer verilmemistir.

' Yukanida da ifade edildigi sekliyle, Biiyliksehir belediyesi ve ilge
belediyeleri arasindaki iliskinin demokratik olmamasi gibi Biiyiiksehir
yOnetimiyle merkezi yonetim arasindaki iliski de demokratik olmayan pek ¢ok
hitkme tabi kilmmigtir. Ornegin, biiyiiksehir belediye baskanmn gogu yetkilerini
baskan adma kullanan genel sekreter Igisleri Bakani onay ile atanabilmekte ve
hem bilyiik sehir hem de ilge belediye biitgelerinin yiiriirliige girebilmesi igin
valinin onayma ihtiya¢ duyulmaktadr. S6z konusu hiikiimler merkeziyetci

yaklasimm biiyliksehir ydnetimine yansimasinin bir gostergesi sayilabilir.

1989 yilinda yapilan yerel segimlerde 1970°li yillarda oldugu gibi merkezi
yOnetimle yerel yonetimler farkli partilerin eline gegmistir. Merkezi ydnetimde
bulunan ANAP ile belediyelerin ¢ogunda baskanligi elinde bulunduran SHP
arasindaki siyasal goriis farklili1 merkez-yerel iligkilerinin gerginlesmesine yol
agmigtir. Bu donemde merkezi yonetim vesayet yetkilerini ¢ok genis olarak
kullanmakla ve belediye gelirlerini kismakla suglanmistir.”® Benzer bir gelisme
ise 1994 yilma yasanmis ve merkezi yonetimde DYP-CHP koalisyon
hiikiimetinin bulundugu bir dénemde yerel yo6netimlerde &zellikle bilyiik
sehirlerde belediye baskanliklarini RP kazanmis ve yine belediyelerin mali

giicleri kisitlanma yoluna gidilmistir.”’

Ozetleyecek olursak 1980 sonrasinda yapilan yasal diizenlemeler idari
vesayeti ve mali bagimlilig1 siirdiirlicli yonde olmasina karsmm bu dénemde
demokratik yerel y6netim dogrultusunda 6nemli adimlarda atilmustr. Biiyiik

sehirler igin getirilen yeni yonetim modelinin segilmiglik kriterine dayaniyor

761989-1992 arasinda genel biitge yasalarina konulan maddelerle yerel yoénetimlere 2380 sayili yasa
gergevesinde verilen paylarin *dagitimu yerel 6zerkligi zedeleyecek bigimde kisitlanmis ve belediye
gelirleri ylizde 8,55’e kadar diisiirlilmiistiir. Fakat 1989 ve 1990 yillarinda bu hiikiimler Anayasa
Mahkemesi tarafindan Anayasaya aykir1 bulunarak iptal edilmigtir.

77 3986 sayili yasa ile belediyelere genel biitge gelirlerinden aynlan pay yiizde 9,75’ten yiizde 7,55’
digiirilmiistiir. Ayrica tasarruf genelgeleriyle belediyelerin personel alimlar1 da kisitlanmugtir.
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olmasi, yerel yénetimlerin mali giiglerini arttirma y&niinde atilan adimlar ve imar
yasasmnda yapilan degisiklikler demokratiklesme yoniinde egilimlerin Snemli
gostergeleri olarak kabul edilmelidir. Fakat hala kent halkinin y&netime katilmasi
ydniinde somut adimlar atilabilmis degildir. Ustelik  Tiirkiye, yurttaglarin
kamusal islere katilma hakk: oldugu ve bu hakkin yerel diizeyde, en dogrudan ve
yurttasa en yakin birim tarafindan kullamilabilecegini syleyen Avrupa Yerel
Yonetimler Antlasmasmi 1989 yilinda imzalamis olmasina ragmen, yasal higbir

diizenlemeye gitmemis ve vesayet uygulamasim siirdiirmiistiir.

3.2. TURKIYE’'DE YEREL YONETIMLERIN DEMOKRATIK
BOYUTU

Demokrasi perspektifinden yerel y6netimler lizerinde 1970'li yillarda sik¢a
yapilan tartigmalar, 1980'lerin ortalarndan bu yana tekrar giindeme gelmis
bulunuyor. Kimi zaman akademisyenlerce, kimi zaman siyasetgiler tarafindan
stirdiiriilen bu tartismalarda Tiirk yerel yonetimlerinin demokratik niteliginin
yeterince gelismemis oldugu hususunda bir uzlasmaya varilmig gibidir. Bdyle bir

uzlasmaya géotiiren sebepleri dort ana kategoride toplayabiliriz.

Birinci olarak Tiirk yerel yénetimlerinde yerel topluluklarm kendi
kendilerini yonetme yetkileri yoktur ve yerel yonetim sistemi halkin katilimina
yeterince acik degildir. Yerel yonetim kurumunun varlik nedeni, yerel toplulugun
temsil organlar veya bizzat kendisinin girisimiyle yerel hizmetler lzerinde
uygulanabilir kararlar almak suretiyle, kendi kendisini 6zgiirce yonetebilmesine
olanak saglamasidir. Ancak, Tiirkiye’de yerel topluluklar bu olanaktan genis
6lciide yoksundur. Batili demokratik {ilkelerde kentsel katilim tiirlii bigimleriyle

kent yonetimlerinin yararlandig1 bir gelenek haline gelmesine ragmen Tiirkiye’de

*
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“yerel yonetimler gibi kentsel katilim da hizmetler ve demokrasi yoniinden somut

yararlar saglayacak Sl¢iide gelismis degildir.” &

~ Bu durumun arkasinda biiyik Olgiide hem bizzat devletin hem de
biirokrasinin toplumu depolitize etmesi yatar. Osmanli’nin en giiglii oldugu
donemlerde bile siyaset kavramiyla ifade edilebilecek y&netime katilma anlayigi
halk takiminin uzak durdugu tirkiitiicli seyler alrasmdaydl.79 Hatta siyaset kavrami
¢ogu kisi i¢in devletin Vereceéi emirle 8liim (siyaseten katl) anlamma geliyordu.
Bu anlayis merkeziyet¢i “baba devlet” anlayisiyla birlesmis ve bu giine kadar da

etkileri uzanan bir siiregte halki yonetim islevinin disinda birakmugtir.

1960 yilindan beri Tiirkiye’de yerel karar alma siireclerine katilma olarak
nitelendirebilecegimiz bazi gelismeler olmakla birlikte ( 1960’11 yillarda 1. Plan
déneminde kentsel t(;plum kalkinmasi projesi, kent planlamasina katilim projesi,
giizellestirme dernekleri, ¢evreye duyarlilik eksenindeki protestolar, halkdanig ve
halk kurultaylar1 gibi) istenen sonuglar elde edilememistir. Bu durumun arkasinda
tarihsel, biirdkratik, siyasal ve beseri pek ¢ok faktoriin etkisinin yaninda,
“demokrasinin iilke ¢apinda ®iitiin kurum ve kurallariyla yerlesmemis olmasinin
t;és rolil oynadig1 aglktu.""éo |

Biitiin bu olumsuz faktorlere ragmen yonetime katilma ve onu etkileme
arzusunda olan bir kesim vardir. Bu kesim esnaflardir. Ikinci béliimde
acikladigimiz gibi siyasal katilma davramsmin arkasinda gelir, egitim, meslek,
kisilik 6zellikleri gibi. bir takim faktérler vardir. Tiirkiye Orneginde ise bu
noktadan yola ¢ikarak yerel siyasete katilma s6z konusu oldugunda en Snemli
faktoriin meslek oldugunu sdyleyebiliriz. Cunku smirli da olsa Tiirkiye’de yerel
karar alma siirecine en etkin ve 6rgiitlii olarak katilan kesim esnaflardur. Ozellikle

belediyelerde bu kesim kendi haklarini korumak i¢in ¢ok ciddi olarak miicadele

4

7 Selguk Yalgindag, “Tiirk Yerel Yonetimlerinde Yeniden Yapilanma” Amme Idaresi Dergisi, C. 24, S.
3, TODAIE Yay., Ankara, Eyliil, 1991, s. 126.

" Mardin, A.gm,, s. 44.

% Rusen Keles, “Kentsel Katilim Nedir Ne Degildir”, Kent ve Siyaset Uzerine Yazlar, [IULA-EMME

Yay., Istanbul, 1993, s. 32.
111



etmektedir. 19601 yillarda baslayan ve bu giin de 6zellikle kiiglik yerlesim
yerlerinde devam eden bu miicadele her ne kadar Batidaki 6rnekleriyle bire bir
ortiismese de belediye meclislerini yerel taleplere daha duyarl: hale getirdigi i¢in

smirh bir sivil toplum hareketi olarak da degerlendirilebilir.

Fakat esnaflarin disinda kalan orgiitstiz yurttas kitlelerinin katilma haklari,
sadece segimlerde oy vermekten ibarettir. Yasal mevzuat, belediye kararlarindan
dogrudan etkilenen kisilerin bile belediye meclis toplantilarinda oy kullanma
hakkimi tanimamugtir. Bireysel katiimun &tesinde goniilli  sivil toplum
kuruluslarinin girisimleri de yonetimin kararlar1 iizerinde pek fazla etkili
olamamaktadir. Hatta mevzuattan kaynaklanan sorunlar nedeniyle bu girisimler
illegal olarak kabul edilmektedir. Katilim hakkmnin taninmamasi dolayisiyla

denetim imkani da ortadan kalkmaktadir.

Ayrica belediye yonetimi de kendi i¢inde antidemokratik niteliklere sahiptir.
Demokratik bir uzla_§madan ¢ok yonetimde istikrarin saglanmasi amaci giidiilerek
olusturulan belediye yonetim yapisi iginde belediye baskanlari oldukga giiglii
duruma getirilmislerdir. Ayn1 zamanda belediye meclisinin de basi olan belediye
baskanm diisiirebilmek i¢in Oncelikle tigte ikilik bir ¢ogunluk aranmakta, bu
cogunluk saglansa bile Danistaymn da bu karar1 onaylamasi gerekmektedir.
Mevcut yap: igerisinde bdyle bir ydntemin uygulanabilme sansi neredeyse yok
denecek kadar azdir. Belediye baskanlari hem kendilerini dogrudan dogruya
halkin se¢mesine dayanarak, hem de yasalardan aldiklar1 gii¢le belediye
yonetimine damgasimi vurabilmekte, hatta belediye meclisini devre dis
birakabilmektedir. Kararlarin alinmasinda segilmig iiyelerin biiyiikk bir
¢ogunlugunu devre dis1 birakan bu uygulama Biiyiiksehir y6netimlerinde daha
belirgin olarak ortaya ¢ikmaktadir. Genis bir uzlagi ve katilim temeline dayal
demokratik bir belediyecilik anlayismin ¢ozmek zorunda oldugu Onemli

problemlerden birisini de bu sorun teskil etmektedir.

Tiirk yerel yo6netim sisteminin ikinci sorun alami temsil sisteminden

kaynaklanmaktadir. Temsil olgusuna yansitma unsuru (niifusun belli
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ozelliklerinin, belli gruplarin temsil organma yansimasi) agisindan bakildiginda,
Tiirkiye’de yerel yonetim organlarmin ve 6zellikle de meclislerin temsil ettigi
niifusu biiyiik dl¢iide yansitmadig: goriiliir. Bazi kesimler niifus igerisinde biiyiik
yer tutmasina ragmen temsil olanagma sahip olamazken, gorece daha az sayidaki

bazi kesimler genis bir temsil imkanina sahip olabilmektedir.

Bu durum en belirgin sekliyle kentlerde ve belediye meclislerinde goriiliir.
Kentlerdeki erk yapisim olgmeye en elverisli yapilar olarak nitelendirilen
belediye meclisleri yukarida da sdyledigimiz gibi biiyiik 6l¢iide esnaf ve tiiccar
kesiminin egemenligi ve yonlendirmesi altindadir.®’ Yerel siyasetin bir bakima
“esnaflasmas1” olarak adlandirilabilecek bu durumun ana nedeni, belediyelerin
faaliyetlerinin &ncelikle bu grubu ilgilendiriyor olmasidir. Bunun yaninda esnaf
ve tiiccarlarin kendi aralarinda dernekler diizeyinde ¢ok iyi rglitlenmis olmalari,
cikarlar1 ¢ogu kez 'g:atlsmadlgl icin kolayca dayamisma igine girebilmeleri,
esnaflarin diginda kalan kesimlerin siyasete bu sekilde katilma kiiltiirlerinin
yeterince gelismemis olmasi ve 1967 tarih ve 507 sayili Esnaf ve Kiigiik
Sanatkarlar Yasasfnm esnaf kuruluslarini olduk¢a f_g,iig;lendirmesi82 de bu kesimin
katilim talebinin artmasinda neden olmustur. Hatta esnaf ve tliccarlardan olusan
bu grup ¢ogu kez yerel yonetimler yanmnda merkezi idareyi de

etkileyebilmektedir.

Benzer bir gelisme de k&y yonetimlerinde goriilmektedir. 1924 tarihli K&y
Kanunu’yla olusturulan katilimci, kendi igini kendi goren, kdy dernegi, imece,
salma gibi geleneksel yapilar, bu giin yerini bireyci, antidemokratik, tek kisi veya
merkez idaresine bagli asalak yapilara birakmugtir. K8y toplumunda toplumsal,
ekonomik ve siyasal olanaklar biiyilk Olgiide kiigiik bir grubun elinde
toplanmustir. “Muhtaﬂar ya ekonomik segkinlerin kendileri, ya onlarin

giidiimiinde olan kigiler, ya da onlarin yerini almaya ¢aligan kisilerdir.”83 Bu

-’

8! Bu konuda yapilmis ampirik bir aragtirma igin Bkz. Muharrem Varol, Yerel Siyasetin
D__emokratiklesmesi, Giindogan Yay., Ankara, 1989.
%2 Ornegin belediye fiyat saptarken ilgili esnaf kurulugunun da onayim almak zorundadr.
8 Varol, A.g.e., s. 39.
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durumun olugmasmnda 1950’lerden beri iktidara gelen sag partilerin bilyiik rolii
vardir. Oy tabanim biiyiik 6l¢iide kdylerin olusturdugu bu partiler siirekli olarak
kOyleri mali y6nden destekiemisler, ayrica muhtarin maasimmi da vermek

suretiyle® koyleri kendilerine bagli birimler haline getirmislerdir.

Tirk yerel yonetimlerinin demokratik kuruluglar olarak kabul
edilmemesinin iigiincii ve belki de en ©nemli nedeni bu kuruluslarin 6zerk
birimler olmamasindan kaynaklanmaktadir. Tiirkiye’de siyasal otorite Tanzimat
dénemiyle baglayan ve bu giine kadar sliren zaman dilimi i¢inde y&netimin
yapilandirilmasi noktasinda tercihini her zaman merkeziyet¢ilik lehine kullanmig
ve tiim kaynak ve yetkiler merkezi otoritenin elinde toplanmistir. Merkeziyetgi
orglitlenme hem orgiitsel merkeziyetciligi hem de cografi merkeziyetgiligi
kapsamaktadir. Orgiitsel merkeziyetgiligin bir geregi olarak biitiin kamu kurum ve
kuruluslarinda karar dlma ve uygulama yetkisi en iist makamda toplanmis, cografi
merkeziyet¢iligin bir geregi olarak da yerel yonetimlerin kaynaklar1 ve karar alma
yetkileri kisitlanmugtir. Tiirkiye’de yetkilerin merkezilestirilmesi girisimleri
ozellikle 1920°1i yillardan itibaren sistemi kontrol altinda tutmak ve rejime
topluma karsi korumak mantigima dayandigi igin yerel yonetimlere, sivil
olusumlara ve yetki devrine sicak bakilmamaktadir. Siikrii Karatepe’nin
deyimiyle “idarede merkeziyete agirlik verilmesi hizmetlerin daha 1yi
yuriitiilmesine iligkin nedenlerden ¢ok rejimin korunmasina iligkin siyasal
nedenlere dayanmaktadir.”® Bu anlayis Cumhuriyet Anayasalar1 (6zellikle 1982

Anayasasi) ile anayasal bir gergeveye kavusmugtur.

Asirt merkeziyetgi yapmin en Onemli gostergesi hukuki denetimin
boyutlarini fazlasiyla asan nitelikleriyle vesayet denetimi uygulamasidir. Ustelik
bu denetimin gerekgesi “iilke y6netiminde birligin ve biitiinliiglin saglanmas1”

olarak belirlendigi igin zamanla vesayet denetimi Tiirk siyasal yasaminin kargi

8 Osmanl imparatorlugu déneminde muhtarlarin ve kdy imamlarimn tcretleri bizzat o kdyiin veya
mahallenin sakinleri tarafindan kargilanmaktaydi.

& Stikrii Karatepe, “Tiirkiye’nin Yonetim Sorunlan”, Yeni Tiirkiye, S. 4, Ankara, Mayis-Haziran 1995,
s. 166.
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¢ikilamaz bir ilkesi haline gelmistir. Denetimin azaltilmasina iligkin talepler bile
¢ogu kez “béliiciilik” damgasi yapistirilmaktan kurtulamamaktadir. Ote yandan
kanun koyucu vesayet denetimine ancak yasalarla belirlenen alanlar dahilinde
.bagvurulabilecegini 6ngérmesine ragmen denetimin kapsamini yerel ydnetimlerin
kararlari, organlari, biitgeleri ve gorevlerini kapsayacak sekilde genis tutarak %

yerel 6zerklik ilkesini biiyiik 6l¢lide zedelemistir.

Vesayet denetimine iligkin antidemokratik hilkiimler sadece vesayet
alanlariyla da smirlh kalmamakta merkezi yonetime verdigi genis yetkilerle de
denetimi gercek aniannyla bir “vesayet” haline doniistiirmektedir. Vesayet
denetimine iligkin yetkiler baslica onaylama, Onceden izin aldirma ve yerel

idarenin yerine ge¢me seklinde kullanilmaktadir.

Onaylama, yetrel yonetimlerin aldigi bazi kararlarin yasallasabilmesi igin
merkezi idarenin onayma ihtiyaci duymasi durumudur. Ornegin, Il 6zel yonetimi
ve belediye meclis kararlarinin pek ¢ogu ancak valinin onay: alindiktan sonra
yasallagabilinektedir. Onceden izin aldirma yetkisiyle yerel yonetimlere motorlu
ara¢ alimi, belediyeler arasi birlik kurma, personel alimi gibi konularda islem
yapilmadan 6nce merkezi idarenin iznini alma zorunlulugu getirilmektedir. Yerel
idarenin yerine ge¢cme ise 6zellikle belediye biitgeleri {izerinde uygulanmaktadir.
Bu yetkiye dayanarak vesayet makami belediye meclisinin yerine gecerek
biitgede degisiklikler yapabilmektedir. Ayrica, Igleri Bakanma gegici 6nlem
olmak iizere yerel yonetim organ ve iiyelerini gérevden uzaklastirabilme yetkisi
verilmistir. Bu denetim yetkilerine ek olarak birde Tiirkiye’ye &zgii bir denetim
kaynagi vardir. Merkezi yonetimle yerel y6netimler farkli partiler elinde
oldugunda “bizden olan” yerel ydnetim ve “bizden olmayan” yerel y&netim

seklinde bir ayrim ortaya ¢ikmakta ve kaynaklarin dagitiminda bu ayrim oldukga

% Belediyenin kurulmasinda, mahalle kurulmasinda, adinin degistirilmesinde, cadde, sokak ve
meydanlara isim verilmesinde, belde isminin degistirilmesinde, belediye orgiitlenmesinde, belediye
meclisinin kararlar1 izerinde, kadro ihdasinda, belediye maliyesinde, imar iglerinde, saglik
hizmetlerinde, belediyelerin egitim ve dgretimle ilgili hizmetlerinde, sosyal ve kiiltiirel hizmetlerinde,
ekonomik hizmetlerinde, ihale islerinde merkezi yénetimin vesayet yetkisi vardir. Ayrintili bilgi i¢n
Bkz. Orhan Pirler-Nuri Tortop- Ahmet Bassoy, Belediyeler ve Idari Vesayet, Tirk Belediyecilik
Demegi ve Konrad Adanaeur Vakfi Ortak Yay., Ankara, 1995.

115



etkili olmaktadir. Bu ayrimi da g6z Oniinde bulundurdugumuzda Tiirk yerel

yonetimlerinde 6zerklik ilkesinin gergeklestirilebilmesinin ne denli zor oldugunu

daha agik bicimde gorebiliriz.

Ozerklik ilkesini zedeleyen bir bagka uygulama yerel yonetimlerin yetkisiz
ve sorumsuz birimler haline getirilmesidir. Tiirkiye’de yerel yonetimlerin yerel
kamu hizmetleri iizerinde yetki ve sorumluluklar: baglangigtan beri dar tutulmus
ve zaman icinde, yasayla verilen gorevler de yavas yavas merkezi idarenin
sorumluluguna devredilmistir. Sonugta kesin, yiiriitiilebilir karar alma yetkisine
sahip olmayan ve parasal imkanlar bakimmndan da oldukga zayiflatilmis, halkla

merkezi idare arasindaki yazigmalar yiiriitmekle gorevli yerel ydnetim birimleri

ortaya ¢ikmuistir.

I Ozel idareléri bu agidan en gérevsiz ve yetkisiz yerel yOnetim
birimleridir. Kurulduklar1 zaman ¢ok genis yetkiler ve ¢alisma alanlariyla
donatilmus 11 Ozel Idareleri’nin aradan gegen siire iginde, tiirlii genel yasalar ve
bir ¢ok bakénhgm kurulus yasalariyla tarmm, saglik, baymdurlk ve egitim
alanlarindaki gérevleri bagka kuruluslara verilmis, ayrica yeterli mali kaynaklar
bu birimlerden esirgenmistir.*’ Bu giin I Ozel Idareleri bir yerel y&netim birimi
olarak adlandirilamayacak kadar merkezi yonetim hiyerarsisine dahil olmus ve
temelde merkezi idarenin kendisine yiikledigi sinirli sayidaki gérevi merkezin
parasi ve personeliyle yerine getirmeye ¢alisan, devlet erkaninin agirlamak ve
ugurlamakla gorevli bir kamu kurulusu gdriiniimiindedir. Bu nedenlerden &tiirii
pek ¢ok kisi il 6zel yonetimlerini “merkez y®netiminin bir tagra birimi veya

9 88

emanet komisyoncusu iglevi yiiriiten bir kurum” ** olarak nitelendirmektedir.

87 Enis Yeter, “Yerel Yonetimler Uzerine Diisiinceler”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, C. 1, S. 4,
TODAIE Yay., Ankara, Temmuz 1992, s. 15., Ahmet Bagsoy, “Il Ozel Idareleri ve Ozerklik”, Mahalli
Idareler Dergisi, S. 1, Konrad Adanaeur Vakfi ve Mahalli Idareler Egitim, Arastirma ve Gelistirme
Merkezi Ortak Yay., Ankara, 1994, s. 32.

o Rusen Keles-Fehmi Yavuz, Yerel Yonetimler, S Yay., Ankara, 1983, ss. 80-81., Fikret Toksdz, “Yerel
Yénetim Sistemine Elestirel Bir Bakis; Yeni Bir Model Arayis1”, Yeni Tiirkiye, S. 4, Ankara, Mayis-
Haziran 1995, s. 352.

116



K&y yonetimlerinin durumu da Il Ozel Idarelerinden farkli degildir. 442
sayili kdy yOnetimlerini diizenleyen yasada 115 kalem gérev sayilmasina ragmen
bu giin gelinen noktada kdy y&netimleri bunlar1 yapabilecek ne biitgeye ne de
teknik imkanlara sahiptir. Dolayisiyla bu hizmetlerin pek ¢ogu yine merkezi idare

tarafindan gerceklestirilmektedir.

Belediyeler ise digerlerine gore kismen daha sansli kurumlardir. Ozellikle
1980 yilindan sonra parasal olarak merkezi yonetim tarafindan biiyiik Olctide
desteklenmisler ve en azindan mali bakimdan merkeze bagimliliklari glrece
olarak azalmugtir. Ancé.k yine de Tiirkiye’de 6zerk ve demokratik bir belediye
yapisinin bulundugunu séylemek oldukea giictiir.

Avrupa Konseyinin 1985 yilinda kabul ettigi “Yerel Ozerklik Sart”m®
Ttrkiye 1988 yilinda bazi maddelerine ¢ekince koyarak imzalamig ve 1991
yilinda ¢ikarilan 3723 sayili yasayla da i¢ hukuk acisindan tiizel bir nitelige
kavusturmustur. Fakat buna ragmen kabul edilen maddelere bile tam olarak riayet
edildigi sdylenemez. Ornegin, ozerklik sartinin 3. maddesiyle “Gzerk yerel
yonetim kavramu, yerel halkin hizmetlerine y6nelik kamusal etkinliklerin 6nemli
bir bollimiinii diizenleme hak ve yetkisi” {izerine inga edilmis ve 4. maddeyle
“kamusal hizmetler sunma yikimlilligii subsidiyarite ilkesi geregince vatandasa
en yakin ySnetim birimine devredilmis ve bu baglamda yerel yonetimler yerel
kamusal ihtiyaglarin kargilanmasinda oncelikli merci olarak belirlenmistir”.
Ayrica “bu yetkiler yasalarla belirtilenler diginda merkezi yada bolgesel nitelikli
bir bagka otorite tarafindan zayiflatilamaz ve smirlandirilamaz”  hiikmii
getirilmigtir. Fakat Tiirk y6netim yapis1 1982 Anayasasiyla kurumsallastirdigi
sekliyle kamusal ihtiyaglarin kargilanmasi gérevini merkezi yonetimle yerel
yonetimler arsinda adil olmayacak bir bigimde paylastirmustir. Tiirkiye’de yerel
yonetimler yerel hizmetlerin ancak ¢ok az bir kismum yapabilecek gbrev ve
yetkilere sahiplerdir. Ozellikle kirsal yérelerin ihtiyac1 olan hizmetler biiyiik

Ol¢lide merkez yonetimi t;.rafmdan yerine getirilmektedir. Sonugta halka en yakn

¥ Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sartinin tam metni icin Bkz. Pirler-Tortop-Bagsoy, A.g.e., ss. 255-
264.
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yonetim birimleri olan yerel ydnetimler biiyiik &l¢tide yetkisiz, gérevsiz ve mali
acidan giicsiiz duruma gelmis, hizmetleri sunmakia gorevlendirilen merkezi
yonetime ait kuruluglar da hem kaynaklar1 akilc1 bir bigimde kullanamamus, hem
hizmet etkinligi kaybolmus, hem de halkin yerel hizmetler lizerindeki etkinligi
ortadan kalkmustir. Sartm 6. maddesiyle “yerel yonetimlere yerel ihtiyaglara
uyum saglayabilmek ve etkin bir yerel yonetimi gergeklestirebilmek i¢in kendi i¢
yonetim yapilarin serbestge belirleme haklar1” taninmasina ragmen, Tirk yerel
yonetimlerinin bagta 11 Ozel Idareleri olmak iizere hem &rgiit hem de personel
yapilari iizerinde karar verme hakki biiyiik 6l¢iide ellerinden alinmigtir. Ozerklik
sartinin 8. maddesiyle‘ “yerel yonetimler iizerindeki denetim yalnizca hukuka
uygunluk denetimiyle smirlanmasina” ragmen Tiirk yerel y&netimleri {izerindeki
vesayet denetimi Anayasanin 127. maddesiyle ¢ok genis bir alani kapsayacak
sekilde kurumsallagmigtir. Ayrica Ozerklik Sartr’min 9. maddesiyle bir taraftan
“yerel yonetimlere sorumluluklar: ile orantil olarak gelir kaynaklar1 saglanmasi”
giivence altna almirken diger taraftan da “yerel yonetimlere yasal sinirlar i¢inde
oranini belirleme yetkisine sahip olduklari yerel vergiler koyma hakk1”
tanmmustir. Tiirkiye’de ise yerel yonetimler vergi koyma hakkina sahip
olmadiklar1 gibi kendilerine verilen gelirler de hep yiiklendikleri sorumluluklarin

gerisinde kalmigtir.

Tiirk yerel yonetimleri iizerinde merkez y6netimin asir1 vesayet yetkilerine
sahip olmasi bir taraftan vesayet altindaki yonetim birimlerinin giiglenip
gelismesini engellerken, diger taraftan merkezle yerel yOnetim arasindaki
iliskileri siirekli olarak gerginlestirmekte ve kirtasiyecilik basta olmak lizere pek
cok soruna kaynak teskil etmektedir. Yine bu gergevede yerel topluluklara kendi
kendilerini 6zgiirce yiiriitme yetkisi de yeterince tanmamadig1 i¢in yerel
demokrasiyi gergeklestirmek de miimkiin olmamaktadir.”® Ciinkii Keles’in
deyimiyle “devletin goziinde 60 yillik Tiirk yerel y&netimleri hald sonu gelmeyen

bir ¢ocukluk déneminin iginde bulunmaktadir.”’

* Yalgindag, A.g.e., s. 11.
%! Keles, “Yerel Yonetimde Avrupa’li Olmak”, Kent ve Sipaset Uzerine Yazlar, s. 52
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Tiirk yerel yonetimlerine iliskin bir bagka sorun ise yerel yonetim
kuruluglarmn orgiitsel yapilarindan ve isleyisinden kaynaklanan nedenlerle
yonetsel saydamlik ilkesine yer verilmemesidir. Tiirk yonetim sisteminin hem
merkeziyetci yapisi hem de kendi vatandagina yeterince giivenmemesi sebebiyle
yonetsel saydamlik ilkesinin, hemsehrilerin yerel yénetimde olup bitenlerden
diizenli bir bigimde bilgi edinmesine ve kendi sesini bu kuruluslara duyurmasina
yeterince olanak saglayacak niteliklere ulasmadigi kugkusuzdur.92 Varlik nedeni
yerel topluluga hizmet olan yerel yonetim kuruluslarinin eylem ve islemlerinden
bu toplulugu haberdar etmemesi biiyiik bir celigkidir. Oysa hukuka bagh
demokratik yonetimlerde esas olan saydthktlr. Gizlilik yalmzca devlet

giivenligi, kisilerin 6zel hayati, milli savunma gibi alanlarla smirl kalmalidur.

Diinyanin pek ¢ok iilkesinde katilime1  demokratik  yonetimlerin
yerlesmesine, egitim ve kiiltiir diizeyinin yiikselmesine ve iletigim araglarinin
yaygmnlasmasina paralel olarak kamu hizmetleri halka agik olarak yiriitiilmeye
baslanmig ve resmi bilgi ve belgelere ulagma hakk: temel hak ve hiirriyetler
kapsamina sokularak anayasalarda yer almustir. Fakat Tiirkiye’de sadece yerel
yonetimlerde degil tiim kamu biirokrasisinde mevzuat gelenek ve aligkanliklara
olan agir1 baglilik yiiz:iinden”93 “oizlilik” ve “vatandasa kapalilik” temel ilkeler
haline gelmistir. Ciinkii biirokrasi kendisini rejimin sahibi ve vatandastan gelecek
tehlikelere karsi devletin bekgisi olarak gormektedir. Bu amagla “devlet sirr1”
kavramimi alabildigince genisleterek kullanmaktadir. Kanunlar da yoneticilere
gizlilik ve devlet sirr1 kavramlarmin nasil anlasilmas: gerektigi konusunda genis
bir takdir yetkisi tannn1$t1r.94 Hatta vatandaslar1 dogrudan ilgilendiren belgelerin
bile goriilmesine ¢ogu kez izin verilmemektedir. Bu durum basta yerel yonetimler

olmak iizere kamu kurum ve kuruluglarnda  yolsuzluk ve istismarlarin

9 yalcindag, “Tiirk Yerel Yonetimlerinde Yeniden Yapilanma” s. 126.

% Kenan Siirgit, “Kamu Hizmetlerinde Modernlesme”, Amme Idaresi Dergisi, C. 3, S. 3, TODAIE
Yay., Ankara , Eyliil 1970, . 6.

% Omegin Tiirk Ceza Kanunu’nun 132-138. maddeleri genel olarak “devlet gizlilifi” kavramimi
diizenlemistir. Ayrica, 198. madde “mesleki sirlari ifsa”, 129. maddesi de “memurluk sirmni ifsa”
suglarini diizenlemistir. Ustelik sug teskil eden unsurlar oldukea genis tutulmustur. Devlet Memurlar1
Kanunu’nun 15 ve 31. maddeleriyle de “devlet memurlarnin gorevleri ile ilgili bilgileri agiklamast”
Vali ya da Bakann iznine baglanmustir.
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saklanmasma ortam hazirlamakta, vatandasi biirokrasi karsisinda giigsiiz
diistirmekte ve Siikrii Karatepe’nin deyimiyle, “devlet isleri ve kamu hizmetleri
hakkinda bilgi edinmek vatandas igin bir hak olarak diizenlenmediginden, kamu

yonetimi disa kapalt ve halka kars1 bir gii¢ olarak algllanmaktadlr.”95

3.3. TURKIYE’DE DEMOKRATIK YEREL YONETIM
KURUMUNUN GELISEMEMESININ NEDENLERI

Yerel topluluklarm, sivil toplum geleneginin bir pargasi olarak kendi
kendilerine olusturduklari, gerektiginde merkez yénetimine karsi gesitli yol ve
yontemlerle koruduklar1 ve gerek temsil mekanizmalar1 gerekse dogrudan
girisimlerle siirekli denetim altinda tuttuklari, yerel y6netimler, Bati Avrupa
topluluklarinin  feodalizmden kapitalizme gegisle birlikte tarih sahnesine
¢ikardiklart bir kurumdur ve zamanla 6'zgi_irl'g'k§:ii, ¢ogulcu ve demokratik
toplumun temel kurumlarindan birisi durumuna gelmislerdir. Fakat Bati’daki bu
tiir yerel yonetimler hi¢ kusku yok ki Osmanli Tiirk toplumsal yapisi ile
bagdasmayan, dolayisiyla Tiirk siyasal yapisi iginde demokratik tarzda yer
almayan bir kurum olmustur.”® Tanzimat dénemiyle birlikte Fransa’dan ithal
edilerek belediye tiizel kisiligi altinda Tiirk yonetim sistemi i¢ine sokulmugsa da

dzerk ve demokratik bir yerel yonetim kurumuna déniisememistir.

Bu durumun g¢esitli nedenleri vardir. Bu nedenleri ortaya koyabilmek
amactyla bu béliimde, yerel yonetim kurumunun Tiirkiye’de nigin Batidaki
orneklerine benzer bir yap1 arz etmediginin arkaplanina bakilacaktir. Bu amagla
konu ii¢ alt baslik altinda smirlandirilmistir. Oncelikle tarihsel nedenler ortaya
konulmaya ¢alisilacak ve tarihsel siireg iginde Tiirk yerel yonetim sistemini
etkilemis olan temel olgular ve kurumlar degerlendirilecektir. Ikinci alt béliimde

bir bagka neden olarak Tiirk y6netim yapisinin kalic1 hastalig1 biirokratik yonetim

% Karatepe, A.g.m., s. 167. _ ]
% Yalcindag, “Yerel Yonetimler igin Yeni Model Arayislar1”, Amme Idaresi Dergisi, C. 21, S. 3,

TODAIE Yay., Ankara, 1988, ss. 5-6.
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gelenegi agiklanmaya galisilacaktir. Uglineil alt béliimde ise demokratik yerel

yénetim kurumunun itici giicli olan beseri faktorlerin Tiirkiye baglaminda bir

degerlendirmesi yapilacaktir.

3.3.1. Tarihsel Nedenler

Tiirk yerel yonetim sisteminin demokratik niteliklere sahip olamamasinin
nedenlerinin baginda tarihsel faktorler gelmektedir. Bazi arastirmacilar tarihsel
nedenlerin en &nemlisi olarak Tiirkiye’nin i¢inde bulundugu cografi bélgenin bazi
niteliklerini gésterirler. Oregin Ortayli’ya gore Tiirkiye’nin de iginde bulundugu
Akdeniz’in dogusu ve orta dogusunda kent ydnetiminin parlak &rnekleri olmasina
ragmen tarihsel birikimin temelinde imparatorluk kiiltlirii oldugu igin bu
cografyanin ne kentlerinde ne de kirsal bolgelerinde Ozerk yOnetimlerin
gelisebilmesi miimkiin olmamlstlr.97 Diinya cografyasini olusturan iilkelerin
yOnetim yapisina bakildiginda gijl:iilﬁr ki batidan doguya dogru gidildikge, iktidar
merkezilesmeye ve kutsallasmaya baslar. Hatta hiikiimdar neredeyse
Tanrilastirilir ve yanilmaz niteliklere sahip oldugu diistiniiliir.’® Offer Haymer bu
durumu, Batida toplumun devleti kurmasmna karsilik, Doguda 6nce devletin

varolmasina, sonra onun toplumu olusturmasma baglar.

Tiirkler gibi ataerkil aile yapisina sahip toplumlarda, devletin genel
karakteristigi biiyilkk Ol¢lide merkeziyet¢i olmasidir. Buna ilave olarak
imparatorluklarin merkeziyet¢i bir nitelik tagimasi ise, artik “tarihsel bir
zorunluluk”™” olarak kabul edilmektedir. Bu y6netim yapis1 dogal olarak insana
bakis1 da sekillendirmektedir. Bati’dan tamamen farkli olarak “doguda toplum ve
onu olusturan insanlar iktidarin sujesi (6znesi) degil, objesi (nesnesi) dirler ve

iktidar, toplum ve insan i¢gin degil, toplum ve insan, iktidar i¢in vardir.”'? Bu

L d

%7 Ortayl, “Yerel Yonetim: Devraldigimiz Miras”, Tiirk Belediyeciliginde 60. Yil, s. 63.

% Turan Giines, “Dogu Devleti-Bat: Devleti”, Toplumcu Diigiin, S. 15, (y.y. yok) 1980, s. 100.
% Aykac;,Agm s. 46.

'° Giines, A.g.m., s. 101.
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anlayis Iran’da Sasanilerle baglayip Osmanliya kadar uzanan bir siiregte dogu
coprafyasindaki pek cok devietin yonetim yapisimn genel karakteristigini
olusturmus ve birey izerinde onlardan ayri bir iktidar kavraminin yasamasina

neden olmustur.

Osmanli’va gelindiginde ise bu genel karakteristigin etkisine ilave olarak
Osmanli’ya &6zgii bir takim faktdrler de merkeziyet¢iligin kurumsallasmasmin
etkenleri olarak karstmiza ¢ikmaktadir. Omegin, Osmanli biirokrasisinin merkez
dist giiclere fazla giivenmemesi, merkeziyet¢i bir yapmin kurumsallasmasmin bir
baska nedeni olarak kabul edilebilir. Bu giivensizligin kaynaginda Bati’da devleti
bigimlendiren siireglerle, Osmanli Devletini bigimlendiren siireglerin farkl
niteliklere sahip olmasi yatar. Bati’da modern devleti yaratan merkezilegme
siireci dayandig1 feodal temellerden 6tiirii, gevre giigleriyle uzlasmak zorunda
kalmigtir. Bu gevré giiclerinden en Onemlisi kentler dolayisiya yerel
yonetimlerdir. Fakat uzlagma, ¢evre agisindan sistem iginde erimeyi getirmemis
aksine 6zerklik saglamistir. Osmanli’da ise bu kars1 karsiya gelme tek boyutludur.
Bagka bir deyisle her zaman merkezle gevrenin ¢atigmasi seklinde ortaya
cikmaktadir. Merkezle gevrenin ¢atisma temelinde kargi karsiya gelmesi 19.
yiizyildaki modernlesmeden sonra da degismemistir. Kurumsallagmig bu yapi
bugiin de devam etmektedir. Bu kurumsallasmada tarihsel arkaplanin 6nemli bir
rolii vardir. Anadolu Selguklu Devletinin bir anlamda yerinden y6netim esasi
diyebilecegimiz (melikler vilayetleri tamamen 6zerk bir sekilde y&netiyorlardi)
bir sekilde yapilanmasi sonucu zamanla Padisah akrabasi olan melikler,
otoritelerini arttirarak bagimsizliklarini ilan etmisler ve devletin par¢alanmasimna
yol agmuslardi. Bu da zamanla yéneticilerin merkezin kontrolii disindaki her tiirlii
harekete siipheyle bakmasima yol agan &nemli bir tarihsel neden olugturmus ve
merkezin tutumu bugiinlere kadar gelen kalic1 bir politik anlayis haline gelmistir.
Bu merkeziyetci yap1 iginde, sivil orgiitlenmeler, ancak merkez ydnetiminin bir
pargasi olarak kaldiklar ve bu y6netimin denetimini toplum iginde gerceklestiren
uzantilar seklinde islev gérdiikleri siirece yasamaya devam etmis ve sivil toplum

orgiitlerinin devlete olan baglilig1 da zamanla kalic1 bir kurum haline gelmistir.
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Temel tercih merkeziyet¢ilik yoniinde yapildigindan Osmanli’da yerel
yonetimlerin de giicli ve demokratik yo6netimler olarak ortaya ¢ikmasi
beklenmemelidir. Ancak daha énce de ifade ettigimiz gibi, merkeziyet¢i bir yap1
icerisinde  siireklilik niteligi tagimamasina ve se¢im mekanizmasina
dayanmamasma ragmen Osmanli’da kendine &zgii bir yerinden y&netim
mekanizmasinm varlifindan s6z edilebilmektedir ve bu mekanizma 19. yiizyila
kadar kentsel hizmetleri yerel topluluklara olduk¢a basariyla sunmustur.
Imparatorlugu modernlestirmek amaciyla bu yiizyilin ortalarinda baslatilan
reform girigimleri ise demokratik bir yerel yonetim kurumu olusturamadig: gibi,
hem merkeziyet¢i yapiy1 yeniden {iretmis hem de hizmetlerin sunulmasinda
aksamalara neden olmustur. Ulusal kurtulug savasmi izleyen yillarda kurulan ve
gliniimiize kadar devam eden Tiirkiye Cumhuriyeti‘ déneminde de yerel
yOnetimler ve 6zellil;1e belediyeler, demokratik siyasal kurumlar olmaktan g¢ok
pragmatik bir yaklagimla yerel diizeyde kamu hizmetlerini .haik'a kolay, ucuz ve
etkin sunmanin bir araci olarak goériilmiisler; halkin katilimin ®saglamayi

amaglayan demokratik kurumlar olarak diistiniilmemislerdir.

Aslinda Avrupa’da segilmis yerel meclislerin olugmasini saglayan ilk
yasalarin  19. ylizyilda ortaya ¢iktigim1  diisiindiigiimiizde Osmanl
Imparatorlugunun Batili anlamda bir yerel yonetim kurulugu olugturma
arayisinda ¢ok da ge¢ kalmadig: diistiniilebilir.'"! Ornegin demokrasinin yasadig1
ilk iilkelerden olan Ingiltere’de segilmis yerel meclislerin ortaya g¢ikmasini
ongoren yasa 1835 yilinda g¢ikarilmigtir. Dolayisiyla Osmanli’da Avrupa’daki
iilkelerle eszamanli olarak bu y6nde &nemli cabalarda bulunmustur. Ancak
Osmanli siyasal yapisinin dayandig: siyasal kiiltiir ve kurumlar yerel yonetimlerin
demokratik bir yonde gelismesine engel teskil etmistir. Nitekim bu giin Tiirk
yerel ybnetim sisteminin en 6nemli kurumu sayilabilecek belediyelerin hala 1930
tarihli yasayla yonetildigini, iistelik bu giin ilk yasal diizenlemeye konu olduklar1

giinkii gli¢lerine bile sa'hip olmadiklarimi gordiigiimiizde, demokratik bir yerel

1 K eles, "Demokratik Gelismemizde Yerel Yonetimler”, s. 293.
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yonetim kurumu olusturabilme yoniinde ¢ok da fazla iyimser olmak miimkiin

goriinmemektedir.

3.3.2. Biirokratik ve Siyasal Nedenler

Cok partili dénemden baglayarak giiniimiize kadar, iktidara gelen veya
muhalefette kalan biitiin partilerin segim bildirgelerinde, tiiziiklerinde, parti ve
hiikiimet programlarinda yerel yonetimlerin demokratik bir yapilanma i¢in
Snemleri 1srarla vurgulanmasina ragmen son yillardaki -pragmatik de olsa- bir
takim gelismeler disinda somut adimlar atilmamustir. Bu durumun arkasinda
yatan en onemli nedenlerden birisini siyaset¢ilerin ve biirokratlarm bu konuya

olan bakis agilar1 olugturmaktadir.

Biirokratik nedenler olarak adlandirilan nedenler temelde biirokrasi ile halk
arasindaki kopukluga dayanmaktadir. Tiirkiye’de biirokrasi ile halk arasindaki
kopukluk, kékeni Osmanli devsirme sistemine kadar gotiiriilebilecek bir olgudur.
Devsirme sistemiyle Gayrimiislim tebaanin ¢ocuklar1 Enderun’a almp biirokrat
olarak yetistirilmistir. Fakat bu y6ntem ayni zamanda biirokrasi ile halk arasina
bir sogukluk sokmustur. Ciinkii bu sistem yalnizca Miisliiman kesimleri bu
hakkin disinda birakmakla kalmiyor, ayrica ekonomik durum, egitim, kiiltlir ve
statii acilarindan da biirokratlarin diger halkin iistiinde yer almasina neden
oluyordu. Hatta 1908’den sonra egraf siyasal parti saflarinda kendi ¢abalarryla bir
yer edinmesine ragmen biirokratlara yine de kendini kabul ettirememis, biirokrasi
onlarin ne ger¢ek bir ozerklie sahip olmasini, ne de ydnetime katilmasini
istememistir. '® Tanzimatla baglayan ve Cumhuriyet yonetimiyle devam eden
“inkilap ve reformlarin ancak giilii bir biirokrasiyle yerlestirilebilecegine olan

inan¢”'® da Tiirk biirokrasisinin giiglenmesine yol agmugtir. Kendisini sistemin

3

192 Mardin, A.g.m., ss. 40-44,
19 Cemil Cem, “Tiirk Kamu Y6netimine Toplu Bir Bakis” Amme Idaresi Dergisi, C. 8, S. 4, TODAIE

Yay., Ankara, Aralik 1975, s. 5., Bilal Eryilmaz, Tanzimat ve Yonetimde Modernlesme, Isaret Yay.,
Istanbul, 1992, s. 126., Selguk Yalg:mdag, “Tiirk Kamu Y®netimi Sisteminin Temel Evrimi Uzerine
Notlar”, Amme Idaresi Dergisi, C. 3, S. 2, TODAIE Yay., Ankara, Haziran 1970, s. 52.
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temel tas1 olarak goren biirokrasi temel felsefesini “halka glivenmeme ve halktan
gelecek tehlikelere kars: sistemi koruma ve kollama gérevi” iizerine oturtmustur.
Bu nedenle biirokratlarla halk arasinda yonetimin iistiinliigiine dayanan “tek
yonlii bir iletigim sistemi”!® kurulmustur. Bu iletisim sisteminin dogal sonucu

olarak, vatandasla devlet arasinda giiven bag: bilyiik 6l¢lide kopmugtur.

Parlamenter sisteme gegisle birlikte merkezdeki politikacilar da biiytlik
olciide biirokratlarin safinda yer almuslardir. Dolayisiyla tek y&nlii iletigim sistemi
kirilamamistir. Bu sistemi kirma yoniinde ilk ciddi adimlar gok partili déneme
gecisle birlikte atlhnéya ¢alisilmig fakat politikacilar karsilarinda yerlesik
biirokratik kadroyu bulmuslardlr.- Biirokrasinin etkinligi ancak 1980 yilindan
sonra ciddi anlamda kirilabilmistir. Dénemin ekonomik ve siyasal politikalariyla
biirokrasinin siyasal partilere angaje olmasi saglanmaya g¢alisilmis ve bunda

biiyiik 6l¢iide basarili olunmustur.

Yerel yOnetimler baglagunda da konuya baktigimizda biirokrasinin -
ayricalikli konumu tespit edilebilir. Klasik yerel yonetim kurumundan demokratik
yerel yonetim kurumuna dogru bir yonelis karsisinda ilk tepki genellikle
biirokratlardan gelmektedir. Biirokrasinin tepkisi biiyikk Olglide kaynaklara
egemen olma ve dagitma yetkisinin paylasimi karsisinda gosterilen bir tepkidir.
Tiirkiye gibi kaynaklar: smurlt bir iilkede bunlarin dagitimi tizerindeki yetkinin
tasra politikacilar1 ile paylagilmasi anlamina gelen demokratik yerel y&netim
diisiincesi, merkezdeki karar verme mekanizmalarini ellerinde tutan biirokratlara
hep ters gelmistir. Bu amagla yasa tasarilarm &ncelikle biirokratlar hazirladig
icin, kimi zaman politikacilarin isteklerinin de Gtesinde gerekgeler hazirlayarak,

yerel yonetimlerin giderek gii¢ kaybetmesine sebep olmaktadirlar.

Merkezdeki politikacilar (milletvekilleri) agisindan konuya bakildiginda ise
bu nedenlere ek olarak demokratik yerel y6netim kurumunun rakip politikacilar

tiretme riski tasidign gpriiliir. Ciinkii demokratik yerel yonetimler segmenin

1% {1 Han Ozay, Giimisiginda Yénetim, Filiz Kitabevi Yay., Istanbul, 1993, ss. 9-11.
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bilinglenmesi ve gelismis bir siyasal kiiltiire sahip olmasim beraberinde getirir.
Boylelikie bir yandan segmen igin daha tutarli degerlendirme yapma bilincinin
gelismesi sonucunu yaratan, &te yandan yetenekli yerel politikacilarin
yetistirilmesi sonucunu doguran  giiglii, demokratik yerel yonetim kurumu,

merkez politikacismmn sicak gozlerle bakmayacagi bir kurum haline

gelmektedir. s

Fakat hem biirokratlar, hem de siyasetgiler demokratik yerel y&netim
kargisindaki goriiglerini ustaca kamufle etmeyi bilmektedirler. Merkezdeki
siyasetei ve biirokratin demokratik yerel y&netim olgusuna karsi cevabi genelde
su sekilde olmaktadir. “Bizim gibi azgelismis iilkelerde yerel yonetimler giiglii
yerel gruplarm eline gegerse partizan amaglara hizmet etmekten kamusal nitelikli
hizmetleri l'irete:mezl,er.”106 Bu goriise katilabilmek miimkiin degildir. Diinya
fizerindeki demokratik yerel ydnetim kuruluslarmna sahip iilkelere bakildiginda
goriiliir ki, karar alma siirecinde tek yetkili kurumun yerel idare yapilmasi,
hizmetlerin etkinligi ve verimliligini diisiirmedigi gibi bir taraftan halkin
yonetime daha fazla katilmasmna imkan verirken bir taraftan da hizmetlerin akici
bir bicimde yerine getirilmesini saglamakta dolaysiyla kirtasiyeciligi
6nlemektedir. Bu tiir yonetimlerde halkin katilimi daha fazla olmaktadir. Ciinkii
halk yerel idarenin en biiyiik finans kaynag: oldugu igin 6dedigi verginin nasil
kullanildigmi bilmek istemekte hatta nereye ve nasil kullanilacagina Kkarar

verilmesine katilmak istemektedir.

Biirokratik yonetim geleneginin Onemli bir goriintiisii de vesayet
denetimidir. Bu denetim adindan baglayarak igerigine kadar atanmiglari
secilmislerin iizerine ¢ikarmaktadir. Segimle gelen ve halkin iradesinin bir
tecellisi olarak degerlendirilmesi gereken yerel politikacilar ve yerel y6netim
organlar1 {izerinde atamayla gelen biirokratlara vesayet yetkisinin verilmesini izah
edebilmek olduk¢a gﬁ(;n;ir. Ciinkii bu durumda halkin irade beyaminda bulundugu

secimler gergek amacina ulasamamakta ve segimin tayin ettigi irade belirleyici

19 yal¢indag, “Yerel Yonetimler Igin Yeni Model Arayislant”, s. 8.
1% Agm., s. 9.
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olamamaktadir. Tiirkiye’de atanmigligi se¢ilmisligin Oniine getiren en onemli
neden Tek parti yonetiminin toplumu cagdaglastirmak ve ideolojisini genis
yiginlara benimsetmek amaciyla biirokratik elitleri nihai gii¢ konumuna oturtmus
olmasidur. Batililasma misyonunu gergeklestirmek igin segilmislerine fazlaca
insiyatif vermeyen bir yOnetim, kuskusuz, yerel yénetirnlerde cagdaslagma
idealini sekteye ugratacak giiglerin iktidara gelmesine olanak tamimayacak ve

misyonuna dayanarak toplumsal giiclerin siyasal siirece aktif katilmasina izin

~ vermeyecektir. 107

Biirokratik y6netim sadece merkez-yerel iligkilerinde degil yerel
yonetimlerin kendi i¢ isleyislerinde de kargimiza ¢ikmaktadir. Ornegin, belediye
baskanlar1 yasayla oldukea gii¢lii bir konuma getirilmiglerdir. Bu kigiler karar
organlarmi kolaylikla etkisine almakta ve mevzuat, gorevden uzaklagtirilabilmesi
igin 2/3 ¢ogunluk éarh aradigl ve bu oranin da meclis konjonktiirii i¢inde
saglanmasi olduk¢a gii¢ oldugu igin her tiirlii diislincelerini basinda bulundugu

kurum adina pratige aktarabilmektedir.

Yetkilerini, kendini segen halkla ve yine bu halkin segtigi temsilcilerden
olusan belediye meclisiyle paylasmayan belediye baskanlari da aslinda bu
yetkilerini bagimsiz olarak kullanamamakta ve yerel politikacilarla (iktidar
partisinin il veya ilge baskan1) paylasmak zorunda kalmaktadirlar. Bu durum hem
siyasal hem de y&netsel agidan biiylik sakicalar dogurmaktadir. En basta
demokratik mekanizma zarar gormekte ve merkeziyetgi anlayigin baska bir
goriintiisii ~ kurumsallagmaktadir.  Ayrica  almnan kararlar ve yapilan
uygulamalardan kimin sorumlu oldugu bilinememektedir. B&yle bir ortam i¢inde
belediye baskanlar1 eylemsizlik ve pasiflikle partizan ve kavgaci bir kisilik
arasinda gidip gelmektedir. Tiirk yonetim sisteminin biirokratik bir gelenege
sahip olmas1 bu durumun en biiyiik nedenlerinden birisidir. Osmanl1’yla baslay1ip

Cumbhuriyet’le devam eden bu gelenek demokratik bir ySnetimin Oniinde ciddi

bir engel teskil etmektedir.

197 Tekeli, "Democracy in Local Administration and the Development of Municipalities in Turkey",
s. 36.
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Kaynak dagitma yetkisi yerel yonetimlerle paylasilamadig: ve yerel nitelikli
hizmetler i¢in bile bagkente gitmek bir zorunluluk haline geldigi i¢in bu giin
devlet hantal bir biirokrasiye yenik diismiis ve yozlasmis bir sistem ortaya
cikmustir. Ayrica bu yozlagnug sistem ig¢inde “politikactyr yaptigi hizmetler
nedeni ile degil ... insanlarin iglerini takip etmede gdsterdigi basar1 bakimindan
degerlendiren bir siyasal kiiltlir meydana gelmistir'® Bu durum demokratik
y6netim miiessesesini igten ige kemirmeye devam ettigi gibi hizmette etkinlik ve

verimliligi diisiirmekte ve kaynak savurganligina yol agmaktadir.

3.3.3. insan Faktériinden Kaynaklanan Nedenler

Tiirk yerel yonetimlerinin gii¢lii ve demokratik bir kurum niteligi
kazanamamasimin arkasindaki nedenlerden biri de yerel yonetimleri demokratik
bir noktaya dogru zorlayacak yerel topluluk baskisinin yeterli olmamasidir. Tiirk
halkinin yerel siyasete katilimi Dahl’in smniflandirmasindaki ilgi boyutunu bile
yakalaya.ma.mak’cadlr.109 Siyasete ilginin olmadig1 ortamda dogal olarak katilimi
beklemek miimkiin olmamaktadir. Bu durum en belirgin sekliyle yerel
yonetimlerde goriiliir Yerel yonetimler diizeyinde yapilan ampirik ¢alismalar
Tiirkiye’de yerel halkin se¢im mekanizmasi disinda yonetime katiiminin

Bati’daki 6rnekleriyle kiyaslandiginda ¢ok diisiik oldugunu gostermektedir.' '

Bat1 Avrupa insanmin olaya bakis1 agisini ise su climle gok giizel 6zetler
“Yasadigim yer evimdir; dolayisiyla burasini ben yonetirim” Gergekten de
Avrupa’da demokratik yerel y6netim kurumu uzun miicadeleler sonucunda elde

edilebilmis haklarin somut bir tecellisi olarak karsimiza ¢ikar ve yurttaglar hi¢ bir

1% Selguk Yalgindag, Hak-Is Dergisi (Tiirkiye’yi Konugmak: Sorusturma Cevaplari), S. 28, Ankara,
Nisan 1994, s. 21.

199 R obert Dahl siyasal katilmanin boyutlarini ilgi, 6nemseme, bilgi ve eylem olarak birbirini artarak
takip eder agamalar olarak siralar.

'° Bu konuda yapilmus bir ¢aligma igin Bkz. Kentte Ikamet Edenlerin Tutum ve Davranislar:
Aragstirmast , Stratejik Arastirmalar Vakfi Yay., Ankara, Agustos, 1995. Daha genel bir ¢aligma olarak
Miimtaz Soysal, Halkin Yinetime Etkisi; Yonetilenlerin Secim Hukuku Disinda Yonetimin Isleyisi
Uzerindeki Etkileri ( XUL Uluslararas1 Yonetimsel Bilimler Kongresi Teblig Ozetleri), TODAIE Yay.,
Ankara, 1968,
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zaman bu haklarindan &6diin vermek istemezler. Tiirkiye’de ise yerel yOnetim
kurumu devlet eliyle yukaridan indirilmis bir kurumdur ve devlet (merkezi
yonetim) bunu bir liituf olarak gordiigli i¢in yerel ydOnetimlerin her tiirlii

faaliyetine karisir, denetler veya engeller.

Ayrica Osmanli’dan baslayip giinlimiize kadar yon verici bir siyasal gelenek
olarak Tiirkiye’nin siyasal ve yonetsel yapisinda varligini koruyan patrimonyal
anlayis, modernlesme c¢abalariyla bile ortadan kaldirilamamis hatta yeniden
iiretilmistir.'""" Bunun bir sonucu olarak Tiirk insani devlete her zaman layik
oldugunun ¢ok iizerinde bir deger atfetmistir. Orjinal ifadesiyle devlet, “babadir”.
Bu anlayigin bir sonucu olarak insanla devlet arasindaki iliski baba ile ogul
arasindaki iliskiyle ifade edilmektedir. Dolayisiyla Tiirk insani kendisine en yakin
ve denetleme imkanina sahip bulundugu yerel politikacidan daha g¢ok yine

kendisinin secerek merkezi yonetime gonderdigi temsilciye gilivenmeye

baslamisgtir.

Halkm yerel yonetimlere gereken degeri vermediginin en agik kamﬂ'armdan
birisi sik sik yeni il ve ilge olma taleplerinin giindeme gelmesidir. Il ve ilge
merkezi yonetimin tagra orgiitiidiir. Yani bizzat merkezin uzantisidir. Halkin “biz
il olmak istiyoruz, biz ilge olmak istiyoruz” demesinin anlami biz merkezi

G < 5112
yOnetimi istiyoruz demektir.”

Tiim bunlara kargin, Tiirk insanma iliskin bu niteliklerde 1980°1i yillardan
itibaren bir degisimin yasandig1 da gbzlerden uzak tutulmamalidir. Sinirli da olsa
serbest piyasa ekonomisine dayali ekonomik yapi, demokratiklesme yolundaki
cabalar ve liberal siyasal degerlerin merkezi otorite tarafindan siyasal yasama
gecirilme cabalarmna paralel olarak Tiirk halkinin siyasete ilgisinde bir artma

olmustur. Siyasete ilginin arttiZinin en 6nemli g6stergeleri siyasal partilerin iiye

rd

""" Metin Heper, “Osmanli-Tiirk Siyasal ve Ozellikle Yonetsel Yasaminda Patrimonyalizm”, Toplumcu

Diigiin, S. 7, (y.y. yok), 1979, ss. 109-120.
' Halil Nadaroglu, Yerel Yinetimde Yeniden Yapianma; Uluslararast Yerel Yonetimler Semineri

(iginde), Tiirk Belediyecilik Dernegi ve Konrad Adanaeur Vakfi Ortak Yay., Ankara, 1994, s. 208.
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sayilarindaki yiikselmeler ve orgiitlii gruplarin sayilarindaki artiglardir.'” Hatta
orgiitlii gruplar basta ¢evre ve insan haklar1 olmak {izere din, yerel sorunlar, etnik
ve kiiltiirel konular gibi alanlarda siyasal otoriteyi yonlendirmeye baglamiglardir.
Yerel yonetimler diizeyinde de bu gabalarin &rneklerini gérmek miimkiindiir.
Konu yerel yonetimler oldugunda halkin ilgisi daha ¢ok c¢evreye yonelik

miidahaleler karsisinda ortaya (;1kmaktad1r.1 ' Fakat bu ilgi heniiz kurumsallagmis

yapilarda bir doniisiimii saglayamamugtir.

'* Osmanl1’dan baglayarak 1980°li yillara kadar Tiirkiye’de siyasete katilim olgusundaki degisiklikler
icin Bkz. Omer Caha-Metin Toprak-Ibrahim Dalmus, “Siyasal Parti Uyelerinde Siyasal Katilim
Diizeyi:Kirikkale Omegi”, Yeni Tiirkiye, S. 9, Ankara, Mayis-Haziran 1996, ss. 205-247.

114 1980 sonrasinda yerel diizeyde gevreci sivil toplum girisimlerinin baginda Izmir Aliaga’da bir termik
santral kurma girisimine kar$1 yiiriitillen kampanya gelir. Yine aym sekilde Ankara Giiven Park’ta
otopark, Konya ovasinda NATO’nun al¢ak uguslart i¢in s ve Bodrum’da havaalam yapma
girisimleride yerel protestolara sebep olmus ve sonugta projelerden vazgecilmistir. Diger gevreci sivil
girisimler ve genis bilgi icin Bkz. Omer Caha, Environmentalism and the Relativization of the State
Policy in Regard to the Environment in Post 1980 Turkey, Yaymnlanmams Yiiksek Lisans Tezi,

Ankara, Bilkent Universitesi, 1990.
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SONUC

20. yiizyihn sonlarina dogru biitiin diinyada yasanan hizli kentsel
dﬁnﬁsﬁm,';demokratiklesme ve insan haklar1 konusundaki gelismeler,
cevre sorunlarinin uluslararas: diizeyde ¢6ziim arayiglarma konu olmasi
bir yandan kiiresellesme siirecini baglatirken, diger yandan ulagim ve
iletisim alanindaki gelismelerle bilginin hizla yayilmasi, etnik azmliklarin
daha fazla ozgiirliik talepleri ve yurttaslarin giderek artan yOnetime
katilma talepleri, yonetimde merkeziyet¢i yapilardan uzaklagsmayi ve
yerellesmeyi zaruri hale getirmistir. Bu g¢ergevede diinyanin pek ¢ok
iilkesinde ve bu arada Tiirkiye’de toplumun degisik kesimlerinin ve
degisik siyasi anlayig mensuplarmm giiglii ve demokratik bir yerel
yénetim kurumuna olan ilgi ve talebi artmistir. Hem uluslararasi belgelere,
hem de bir cok iilkenin anayasasmna yansiyan bu gelismeler sonucunda,
yerel yonetimleri sadece kentsel hizmet sunan kuruluglar olarak goren
bakis acisi, yerini yerel hizmetleri kendi sorumlulugu altinda ve yerel
toplulugun yararlar1 dogrultusunda etkin bir bigimde yerine getiren, insam
yerel demokrasinin temeli kabul eden, isleyisinde temel hak ve hiirriyetler
ile cogulcu ve katilimer demokrasi ilkelerini yagsama gegiren Ozerk ve

demokratik bir yénetim birimi olarak goren yaklasimlara birakmugtir.

Bu calismada yukarida anilan gelismeler “Demokrasinin Tabana
Yayilmasinda Yerel Yonetimlerin Rolii” bashgi altinda incelenmeye
calisilmistir. Demokrasinin tabana yayilmasi perspektifinde yerel
ydnetirnlerin roliiniin hem teorik hem de pratik diizeyde ortaya
konulmasini amag edinen bu ¢aligmada, bu olgunun gergeklestirilebilmesi
temelde iki farkli diizlemde ele alinmustir. Birinci diizlemi devlete diisen

gorevier olusturmaktadir ve devietin temel gorevi demokratik yerel

L d
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yOnetim kurumu Oniindeki engelleri ortadan kaldirmak olarak

belirlenmektedir. Demokrasi, yerel yonetim ve sivil toplum kavramlarinin

bicimlendirdigi ikinci diizlemi ise yerel halkin hem bireysel, hem de

argiitlii olarak yerel yonetim kuruluslarimi etkilemesi, bu kuruluslarin
yOnetimine katilmasi ve denetlemesi olusturmaktadir. Bagka bir ifadeyle
demokrasinin tabana yayilmasi i¢in hem devlete hem de bireylere biiyiik
gorevler diigmektedir. Devletin bdyle bir amacin gergeklestirilmesinde bir
ara¢ olarak goriilmesi demokrasi kuraminin 6ziine aykir1 bir gelisme
olarak degerlendirilmemeli fakat asil olanin yine de sivil girisimler oldugu

unutulmamalidir.

Fakat Tiirk yerel yonetim tecriibesine bakildiginda gériiliir ki,
Tirkiye’nin yiiz yili agkin modernlesme ¢abalarina ve sosyal, siyasal ve
kiiltiirel alanlarda yasadig1 ¢ok 6nemli gelismelere ragmen yerel yonetim
kurumu bu deglsumn disinda kalmistir. Gerek Osmanh Imparatorlugu
donemmde 0erekse Cumbhuriyet tarihi boyunca yapilan diizenlemelerde
yerel yonetimler, 6zellikle belediyeler demokratik siyasal kurumlar olarak
degil, yerel kamu hizmetlerini etkin, verimli ve ucuz sunmanin bir araci

olarak diigiiniilmiislerdir.

Oysa demokratiklesme, yerellesme ve adem-i merkeziyetgi bir
yapinmn kurulmasi zorunlulugu hem merkezi hiikiimetler, hem sivil toplum
kuruluslari, hem de yerel yonetim kuruluglari tarafindan sik¢a dile
getirilmekte, hiikiimet programlarinin 6ncelikli maddeleri arasinda yer
almaktadir. Buna ragmen yasal mevzuat incelediginde ¢ok da dnemli bir
gelismenin  saglanamadigr  goriilebilir. Bati  Avrupa iilkelerinde
demokratiklesme ve adem-i merkezilestirme yoniindeki gelismelerle

kiyaslandiginda merkezi iktidarin her gegen giin agirligim daha fazla
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hissettirdigini ve Tiirkiye’nin her gegen giin biraz daha artan bir sekilde

bagkente tasindigini séyleyebiliriz.

. Tiirkiye bugiin, merkeziyet¢i ve antidemokratik niteliklere sahip
yonetim yapisinin yillardir biriktirdigi sorunlarin agirhigim giin gegtikge
daha fazla hisseden bir iilke gériiniimiindedir. Yasanmakta olan hizl niifus
artis1 sonucunda olugan kitlenin ihtiyaglarim karsilamada 1580 sayili
yasayla Orgiitlenmis belediyeler yetersiz kalmaya baglamustir. Aym sekilde
3030 sayil1 yasa da biiyiik kentlerdeki cografi, demografik ve ekonomik
farkliliklar1 ve degisimleri dikkate almadigindan yetersiz kalmugtir. 11
Ozel Idareleri ve kdy yonetimleri ise neredeyse islevlerini kaybetmis bir
goriiniimdedirler. Ulkenin her an bagkente tagmdigi bir ortamda temel
islevi yasama olan Meclis’in de fiili olarak yiirlitme organina benzemeye
bagladig1 goriilmektedir. Devletin temel erklerinin birbirine karigtig1 boyle
bir yap1, yénetim sisteminin her kademesinde biiyiik bir yozlasmaya sebep
olmaktadir. Bu baglamda Tiirk yerel y6netim sistemi bugiiniin ve yarmin
ihtiyaglarmi karsllayabilecek, etkili ve verimli hizmet sunma imkanindan
yoksun ve daha 6nemlisi yerel demokrasiyi gerceklestirme kapasitesine
sahip olmayan bir goriiniim arz etmektedir. Merkeziyet¢i y6netim anlayisi
gerek yasal diizenlemelerle, gerekse biirokratik engellemelerle yerel
yonetimleri klasik hizmet {iretimi icine hapsetmistir. Ige doniik,
diizenlemeci, girisimciligi ¢ok smurli yerel y6netimler bizzat merkezi

y6netim tarafindan bilingli olarak ortaya ¢ikarilmislardir.

Cumbhuriyetin kurulus doneminin belirledigi sosyo-ekonomik
kosullarin ve kurulus ilkelerinin 6ngérdiigii toplumsal doniisiimii saglama
amacinin bi¢imlendirdigi, yani bir geg¢is doneminin belirledigi sartlar
ifade eden bu yonetim yapisindan giiniimiiziin sorunlarmi tatmin edici bir

¢ozlim beklemek dogru olmayacaktir. Ote yandan, yerel y&netim
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sistemimizi kendilerinden &rnek alarak olusturdugumuz, yiilarca merkezi
yOnetimlerin esin kaynagini olusturmus Fransa bile, 1980°lerde baslattig1
reform cabalariyla yoOnetim sistemini biiylik Olgiide yerellestirmeyi
bagardigi halde, Tiirkiye hala segkinci, tependen inmeci ve vesayetgi
anlayigin {irettigi yapisal sorunlar1 ¢6zmeye  yo6nelik bir agilim

saglayamamustir.

Bu agilimin saglanmasi noktasinda merkezin tavri genellikle
olumsuz olmustur. Bunun yaninda demokratik yerel y6netim kurumunun
itici giicli olan Vatanda$ baskis1 da merkezin tercihleri dogrultusunda uzun
zaman bastiriimistir. Fakat 1980°li yillardan itibaren devletin ekonomik ve
siyasal tercihlerinin degismeye baslamasi yerel diizeyde de bir canlanmay:
beraberinde getirmistir. Bu baglamda Tiirkiye’de 1980°li yillardan itibaren
cevreci hareketler b'a$ta olmak {lizere sivil girisimlerin hem merkezi
yonetimi hem de yerel yonetimleri ciddi oranda etkilemeye baslamalari
sivil insiyatifin giiclinii géstermesi bakimindan anlamli ve demokrasinin
tabana yaylhhasml saglamak bakimindan da umut verici bir gelisme

olarak degerlendirilmelidir.
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