
Yerel Yönetimleri Güçlendirmek mi? 
Ademi Merkeziyetçilik mi? 

Birgül A. Güler 'i 

Yerel yönetimler reformu, son beş yıldan bu yana yürütme ve yasama güçleri
nin gündeminden düşmeyen bir konudur. Çeşitli yasa tasarıları hazırlanmış, 

bunlar yasalaşma sürecinin şu ya da bu aşamasına kadar gelmiş, henüz yasala
şamamıştır. 1 Bu durum, sürecin "bitmeyen senfoni" olarak nitelenmesine, "şöyle 
ya da böyle, artık bir yasa çıksın" bıkkınlığı ile karşılanmasına neden olmuş gö
rünmektedir. "Halka güven duymak", "yerinden yönetimin sağladığı UstlinlUk
lerden yararlanmak", "artık Türkiye'nin Ankara'dan yönetilemediği gerçeğini 
kabul etmek", .. gibi çeşitli gerekçelerle, yerel yönetimlere daha fazla yetki, da
ha fazla kaynak, daha fazla özerklik verilmesi gerektiği savı çok geniş kesimler
ce savunulan bir görüş durtlmundad ır. Pekçok sorulUiil kaynağı merkeziyetçi
Iikte görUlmekte, çözüm bu ilkeden vazgeçilmesinde bulunmaktadır. 

İçeride yaygııılaşan bu yaklaşım, özellikle son on yıldan bu yana küreselleşme 
süreci tarafıııdan da desteklenmektedir. Son yirmi yıldan bu yana ulus-devletin 
tarih dışı olduğunu; kamu sektörü ve kamu yönetiminin kiiç~i1tülmesini~ bürok
rasinin yönetsel iktidarı şirketler ve NGO'lar ile eşit ortaklık temelinde paylaş
masını talep eden küreselleşme süreci, bu hedeflere yalnızca özelleştirme ile 
değil aynı zamanda yerelleşme ile ulaşılabileceğini gündeme getirmiştir. Dünya 
genelindeki bu akım, Avrupa Birliği özelinde de benimsenmiş~' Avrupa Konseyi 
Uyesi Ulkelerden idari yapılarını ademi merkeziyetçi bir Avrupa için hazırlama
ları istenmiştir. 

Gerek içeride gerekse dışarıda istenen nedir? istenen merkeziyetçilik ilkesi 
korunarak yerel yönetimlerin güçlendirilmesi mi, yoksa merkeziyetçilik ilkesin
den vazgeçilerek devlet yapısıııın ademi merkeziyetçilik ilkesine göre örgüt
lenmesi midir? Hazırlanan tasarılarda hangi seçenek hedeflenmektedir? Türki
ye'nin tercihi bu iki seçenekten hangisi olmalıdır? 

Doç. Dr.. TODAİE Öğretim 
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Terimlerin Tarihsel Önemi 

Günümüzde giderek yükselen tartışmalarda iki amaç birbirine karışmaktadır: 


eyerel yönetimleri güçlendirmek ve böylece merkeziyetçilik ile doğan sakın


caian ortadan kaldırmak amacı 


emerkeziyetçilikten vazgeçmek ve devlet örgütlenmesinde ademi merkeziyet

çilik ilkesini uygulamaya koymak amacı. 


Yerel yönetimleri güçlendirmek ile ademi merkeziyetçilik çoğu zaman birbi
rinin yerine kullanılmaktadır. Gerçekte bu kargaşa günümüze ait olmak özelliği 
taşımamaktadır. Merkeziyetçilik ve ademi merkeziyetçilik, Türkiye'de 1900'10 
yılların başlarında Hürriyet ve İtilaf ile İttihat ve Terakki hareketleri arasında 
yaşanan büyük tartışmanın başlıca konularından birini oluşturmuştur. Bu tartış
malarda ana nokta, illerin yönetimi konusııdur~ günümüzden farklı olarak ön 
planda olan belediyeler değildir. 

1908-1914 yıllarında yoğunlaşan tartışmalarda, Prens Sabahattin Osmanlı için 
"teşebbüsü şahsi, meşrutiyet, ademi merkeziyet" ilkelerinin yaşama geçirilmesi
ni gerekli görüyordu. Prens Sabahattin'e göre idari ademi merkeziyet, dönemin 
anayasasında madde I08'de yer alan. "yetki genişliği" ve "tefriki vezaif" ilkesin
den başka bir şey değildi:2 

"Binaenaleyh ademi merkeziyyeti idari unvanı altında öteden beri isteyegeldiğimiz 
islahat, vali ve diğer memurların salahiyetini arttırmak, mecaIİsİ umumiyeyi (il genel 
meclisini) bir an evvel açtırmak ve bu suretle ahalimizi verdiği verginin mahalli sar
fını en muvafık bir surette tayin ve teftişe alıştırmaktan ibaret kalıyor. Bundan dola
yı ademi merkeziyyete müteallik neşriyatımızda daima Kanuni Esasi'nin i 08. mad
desine istinad ettiğimiz, daha doğrusu bu maddenin ehemmiyeti azimesini efkarı 

umumiyeye izahata çalıştığımız gibi İttihat ve Terakki Cemiyeti programının aynı e
sasa müstenid bulunan maddesini de ciddi bir memnuniyetle kabul ettik. Şu halde a
demi merkeziyet, tevsii mezuniyet ve tefriki vezaiften başka bir şey değil: yalnız 
tevsii mezuniyet ademi merkeziyeti idarenin ismi değil: tarifidir. Bu iki tabir arasın
da hiçbir mübayenet (farklılık) bulunmamakla beraber matbuatımızda ekseriyetle t41
birle tarif karıştırıldığı için zihinler kargaşaya düşüyor. ..... 

Alıntıdan anlaşıldığı üzere Prens Sabahattin ademi merkeziyeti (yerinden yö
netim), taşra genel yönetiminin yetkilerinin artınımasını içeren "yetki genişliği" 
ve il genel meclislerinin etkinliğini artıran "görevayırımı" ilkeleri bütünü olarak 
tanımlıyordu.J 

2 Prens Sebahattin. htihat ve Terakki Cemiyeti'ne Sekizinci Mektup. Tiirkiye Nasıl Kurtarılabilir ve izah

lar. Ayraç Yayınevi, Ankara. Eylül 1999. s. 187-188 . 

.1 Bu kavramları konu edinen akademik bir çalışma, 1982 yılında yayınlanmıştır. Bu çalışmaya dikkatimi çe

ken Onur Ender Aslan'a teşekkür ederek: Yıldızhan Yayla, Anayasalarımızda Yönetim ilkeleri: Tevsi-ı 

Mezuniyet ve Tefrik-i Vezaif, Istanbul Üniversitesi. SBF Yayını, istanbul 1982. 
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Tartışmanın karşı tarafında yer alan İttihat ve Terakki sözcüsü Hüseyin Cahit, 
ademi merkeziyetçiliğin "Kanuni Esasİ'nin i 08. maddesinde yer alan tevsii me
zuniyet anlamına geliyorsa buna hiçbir itirazımız yoktur. Zaten bu yolda kanu
numuz vardır" demekte, ancak terimin bunu ifade etmediğini ileri sürmekted ir. 
Ona göre "ademi merkeziyet vadilerine düşmek", Osmanlı memleketinin "inkı
raz (tükenme) ve izmihlale (yok olmaya) doğru götürülmüş" olması demektir: 4 

"Ademi merkeziyet Kanuni Esasi'nin çizdiği daireden hariçte, daha fazla bir salahi
yet lazammun edecektir .... "5 

"Ademi merkeziyet MidilliInin Sakızlın vesaİr adaların hep birer Girit olması, hep 
Yunan ağuşuna atılması için birer hazırlık demektiL"r. 

İttihat Terakki tarafı, Prens Sabahattin'in ademi merkeziyetçiliğin "yetki ge
nişliği"nden ibaret olduğu savunmasını, dönemin gerçeklerini gerekçe göstere
rek reddetmiştir. Bir başka deyişle İttihat ve Terakki cephesi kavramlar üzerine 
tartışmak yerine, konunun önemine doğrudan bağlı olarak, fiili duruma gön
derme yapan bir "red tavrı" geliştirmiştir. Bu karşı çıkıŞ, bugünden geçmişe 
doğru sorulduğunda da güçlü görünen şu sorulara ve saptamaya dayanmaktadır: 
"Milliyetçilik çağında batı ile ekonomik ilişkiye giren azınlıklar sadece idari 
anlamda bir ademi merkeziyet ile yetinecekler miydi? Acaba siyasi anlamda da 
bir ademi merkeziyetçilik talep etmeyecekler miydi? Kaldı ki, İn'gilterelnin sö
mürgesi altına aldığı ülkelerde yerleştirmeyi istediği düzenle Cemiyetlin amaç 
ve programı da pek çatışmıyordu.'" 

1900'lü yılların başlarında yaşanan terim kargaşası, günlimüzde de sürmekte
dir. Şu farkla ki, Prens Sabahattin ademi merkeziyetçiliği "yetki genişliği" ile 
tanımlarken, günümüzde bu ilke ve il özel idarelerine görev devirleri "sahte ye
relleşme" olarak görülebilmekte~ özel idarelere devir merkezileşme olarak de
ğerlendirilebilmektedir. Bir başka deyişle, günümüzde taşra genel yönetimine 
görev devirleri, yerelleşme isteklerini doyuramaz olmuştur. Yerelleşme istekle
ri, ancak, taşra genel yönetimi kaldırıldığında ve bunlar seçilmiş valiler ile bir
likte "tam yerel yönetim" haline getirildiklerinde doyurulabilecek görünmekte
dir. Günümüzün 1900'lü yılların başlarına benzer diğer yönü, konunun yine 
dünya genelinde yaşanan "fiili durum" ile birlikte gündeme gelmiş olmasıdır. O 
zaman olduğu gibi, şimdi de konu ivedi ve yakıcı bir önemle ortaya çıkmıştır. 

" A.k., s.vii. Tanin, No. 35. 

5 A.k., s.x, Tanin. 6 Eylül 1324 (1908). 

(> A.k., s.xv. Tanin, no. 129. 

7 Dogan Avcıogıu, Türkiye'nin Düzeni, s. 243'ten alıntı ıle. Cenk Reyhaıı. Türkiye'de Liberalizm'in KökenIe

ri. Prens Sabahattin Bey Fikirleri. Cemiyeti ve Eserleri 1877-1948. Yayımlanmamış çalışma. 
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1913 Yaklaşımı: Ademi Merkeziyet = Tevsİİ Mezuniyet ve 
Tefriki Vezaif 

ı 9. yüzyıl boyunca Batı dünyasının Osmanlı Devleti'nden ıslahat. talepleri ara
sı.nda yönetsel kademelenme değişiklikleri ve yerinden yönetim uygulamalarına 
geçilmesi önemli bir yer tutmuştur.K Bu dış baskı altında geçen zaman diliminde 
önce 1864 Vilayat Nizamnamesi jle eyalet sistemi terk edilmiş, vilayet sistemİ
ne geçilmiştir. Yeni sistemin temeli t87 ı idarei Umumiyei Vilayat Nizamna
mesi ile tamamlanmıştır. Tanzimat dönemine ait olan bu çerçeve, i 878 Berlin 
Anlaşması'ndan sonra özellikle Rumeli vila:yetlerinde uygulanacak yasa çalış
maları ile kınlmak istenmiştir. istanbul'da Haziran 1880'de yabancı devlet tem
silcileri ile Osmanlı memurlarından oluşan bir uluslararası komisyon toplanmış, 
bu komisyon idari ademi merk,\ziyetçi lik i lkesine dayanan 440 maddelik kap
samlı bir yasa taslağı hazırlamıştır. Yasa 23 Ağustos 1880'de yayımlanmış ve 
Edirne Vilayeti'nde yürürlüğe de koyulmuştur. Ancak" 1864 ve 1871 nİzamna
melerini esasından değiştiren bu layiha tatbik olunma"mıştır.'1 

Tanzimat döneminin 1864 ve 1871 çerçevesini ademi merkeziyetçilik yönün
de genişletmeyi amaçlayan girişimler başarısız kalınca, bu sistem varlığını 1913 
yılına kadar korumuştur. ii. Meşrutiyet döneminin mecl isi, ı 864 ve 1871 dü
zenlemelerini merkeziyetçi olarak nitelendirmiş, bunların tevsii mezuniyet yeri
ne "tahdidi mezuniyet" ve tefriki vezaif yerine "cem' i vezaif" ilkelerini benim
sediklerini ileri sürmüştür, 

1913 yılında yürürlüğe giren idarei Umumiyei Vilayat Kanunu Muvakkati, a
demi merkeziyetçiliğin temel esaslarını benimseyerek oıtaya çıkmıştır. Bu yak
laşım. dönemin anayasasında 108. maddeye dayandın Imıştır: 

1876 Anayasası, 108. md: "Vilayatın usulü idaresi tevsii mezuniyet ve tefriki 
vezayif kaidesi üzerine müesses olup derecatı nizamı mahsus ile tayin kllınacaktır."11t 

1913 düzenlemesinin son hazırlıkları 1910-1911 yasama yılında yapılmış, hü
kümet Meclisi Mebusan'a 233 maddelik geniş bir taslak vermiştir. Meclis'te ö
zel bir komisyon oluşturulmuş ve taslak 171 maddeye düşürülmüştür. Komis
yon, her hükümet biçiminin kendine özgü bir yönetim biçimi olduğu göriişün
dedir. Komisyon'a göre istibdadm, mutlakiyetİn yönetim biçimi mutlak merke
ziyetçilik, meşrutiyetin yönetim biçimi ise memleketin memleket ile idaresidir. 
Meşrutiyet, miııetin tüm üyeleriyle hükümete katılması demektir; parlamento 
bunu sağlamaktadır. Ancak parlamento ile yetinmek, genel refah ve ulusal i1er

, İsmail Hakkı Göreli. iı idaresi. Ankara Üniversitesi SBr Yavıııı. Ankara 1952. ) 
'i "1929 trıriIıli ve 1426 mımaralı Vilayet idaresi Kanunu ve e~hahı ımıcihe mazhatası"ndan alıntılayan İsmail 
Hakkı Göreli, a.k., S. 21 Sözü edılen komisyon, Beri in Anlaşmasl'nll1 23. madde ikinci fıkrası gereğince 0

luştıınılımıştur. (JörelL hu yasanın yayınlanmış olmasına karşın Düstur'da yer almadığını helirtmektedir s. 9. 
III Anayasalar için: Şerd' Gözlibüylik, Suna Kili. türk Amıyas1t Metinleri -/839-/980. Ankara Üniversitesi 
SBF Yayını, Ankara 1982 
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leme için yetersizdir. Halk il, nahiye ve belediye işlerine de katılmaııdır. Yetki 
genişliği ve görevayırımı, işte bu gereksinmeyi karşılayacak ilkeler olarak 1876 
Anayasası'nda da yer almış bulunmaktadır: 

"... Encümenimizin fikrince tevsİİ mezuniyet devairi merkeziye kudreti karar ve ic
rasından bir kısmını maiyet memurlarına tevdi eylemektir .... Tevsii mezuniyet an
cak memurin hakkında kabili tekliftir. Tefriki vezaif bilakis ahaliye taalluk eder. 
Tefriki vezaif bir devlette hükümetin deruhte ettiği vezaifi ehemmiyetlerine göre ak
samı müteaddiyeye taksim etmek, bunlardan bir kısmını hükümeti merkeziyeye tah
sis ile aksam! sairesini lüzum ve ihtiyaç derecesinde vilayetIere ve belediyelere tevdi 
ve tahrnil eylemektir. 

Kanuni Esasilnin makbulü olan bu iki kaide nazariyatça en doğru bir mesleki idare
dir. Fakat sureti tatbikIerine göre ita edecekleri netayic ya mütit ya mıızır olur. Tev
sii mezuniyet merkezi sahanat haricinde hulunan memurini idarenin salahiyetini tev
si demek olduğuna ve bunların daimi kaydı meınuriyetle devairi merkeziyete 
merbutiyetlerine nazaran bu vusatı idare bir dereceye kadar dairei münakaşadan ha
riç kalabilir. Fakat tefriki vezaif esası pek ciddi tetkik ve tetebbua değerlidir. Ruhu 
mesele, vezaifi devlete nafi bir surette tefrik edebilmektediL Ehemmiyeti siyasiye ve 
içtimaiye, tefriki vezaifte değil tefrik edilecek vezaiftedir. Vezaiften merkezde 
hıfzolunacak aksam ve vilayat ve belediye idarelerine tefrik olunacak kısımların de
rece ve şumuludur ki ehemmiyeti haizdir. Tefriki vezaif olur ki memleketin 
terakkiyatı iktisadiye ve tekemmiilatı fikriyesinin, binaenaleyh menafii umUlniyenin 
en büyük saiki, en metin istinatgahı olur. Ve yine öyle tefriki vezaif yapılabilir ki, 
hakikatte tefriki vezaif değil ademi merkeziyeti siyasiye teşkil eder. 

"Yezain devletten siyasi olanlar hiçbir suretle tefrİk ve tecezzi kahul etmez. Vatanİ 
Osmani yek vücut ve mümtenİuttaksimdir [höli.inemezl .... 


"En vasi manasıyla siyaset demek olan umuru hariciye, harbiye ve bahri ye tamamen 

tarif edilen sınıfa dahil hidemattandır. . 


"Adliye, maliye ve zabıta vezaifi de vczaifi siyasiyeden addedilmek lazımdır. Fakat 
hunlara mukabil devletin umuru nafiayı mahalliye, ziraat, sınaat ve ticareti 
mevkiiye, maarifi iptidaiye ve umuru belediye ve hayriye gibi diğer bir kısım vezaifi 
vardır ki, bunlar bilakis merkeziyeti idariyeden zarar görecek vezaifi gayri siyasiye
dir. Evvelki vezaif menafii umumiyeye, devletin şahsiyeti maneviyesine, sonrakiler 
ise menafii mahalliyeye, teferruatı idareye aittir. " 

Bilindiği gibi ı 913 düzenlemesinin bir bölümü "yetki genişliği" ilkesine göre 
çalışan il genel yönetimini, bir bölümü ise "görevayırımı" ilkesine göre çalışan 
il özel idarelerini düzenliyordu. Yasailm sahip olduğu bu yapının, yerelolan 
parçanın merkezin temsi Icisİ olan parça tarafından denetlenebi lir kılınması kay
gısından doğduğu düşünülebilir. Ancak, 1800'lü yılların sonlarında ve 1900'lü 
yılların başlarmda geçerli olan ademi merkeziyet kavrayışının, Prens Sabalıat
tin'in savunularında açıkça görüldüğü üzere, bıı iki ilkenin birlikteliği biçiminde 
olduğu göz önünde tutu lursa farklı bir yoruma varı lacaktır: 1913 dlizenlemesi 
merkezi yönetimin doğal uzantısı taşra yönetimini değiL. genelolarak vilayetler 
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yönetimini düzenlemekte ve merkezi yönetim karşısında illerin görevleri bakı
mından alanlarını belirlemektedir. iIleri merkezi yönetim karşısında özerk kıl
makta ve yerel/bölgesel ölçekte yönetim kaynakları merkezi yönetimden yerel 
kademeye geçmektedir. Bu kademede ise, yönetim yerel/bölgesel egemenlerin 
tekeline doğru kaymakta, zaten tanınmış olan cemaat ayrıcalıkları genişlemekte, 
sonuçta dış bağlantılarla birlikte ayrılıkçı eğilimler güçlenmektedir. Berlin An
laşması ile birlikte açıkça ortaya çıkmış olan vilayet reformu istekleri ve bu 
doğrultuda doğrudan yabancı devlet temsilcileri tarafından hazırlanan yasa tasa
nlarının varlığı, Osmanlı'nın son dönemlerinde "vilayetler reformu"nun neden 
bir türıli yapılamadığını göstermeye yetebilir. 1913 tarihli düzenleme, İttihat ve 
Terakki iktidarının idari ademi merkeziyetçiliği uygulamaya koyması ve böyle
ce 35 yıldan bu yana arahksız süren mücadele karşısında ödün vererek geriye 
çekilmesi anlamı taşımaktadır." 

Osmanlı döneminin ademi merkeziyet anlayışı, 1921 ve 1924 anayasalarında 
da yerlerin i korumuştur. 

1921 Anayasası illere yerel işler bakımından tüzel kişilik ve özerklik vermiş, 
ylirütme organı olacak çalışacak "İcra amiri"nin meclis içinden ve meclis ara
sından seçilmesini öngörmüştür. Valiler İse BMM'nin vekili ve temsilcisi olarak 
tanımlanmış ve il meclislerinden ayrı tutulmuştur. Anayasa iller için "görev ayı
rımı" ilkesinden söz etmemekle birlikte, merkezi yönetim ile il yönetimi arasın
da görevayırımı yapmıştır. 

1921 Anayasası, ii. md: "Vilayet mahalli umurda manevi şahsiyeti ve muhtariyeti 
haizdir. Harici ve dahili siyaset, şer'L adli ve askeri umur, beynelmilel iktisadi 
münasebat ve hükümetin umumi tekalifi ile menatli birden ziyade vilayata şamil 
hususat müstesna olmak üzere Büyük Millet Meclisi'nce vaz edilecek kavanin mlıcİ
bince Evkaf, Medaris, Maarit: Sıhhiye, İktisat. Ziraat. Nafıa ve MlIaveneti içtimaiye 
işlerinin tanzim ve idaresi .vilayet şuralarının salahiyeti dahiljndedir." 

ı 924 Anayasası, bir önceki anayasanın görevayırımını tanımlamaktan vaz
geçmiş, 1876 Anayasası'na benzer biçimde bir düzen leme getirmiştir. Buna göre 
iller yetki genişliği ve görevayırımı esaslarına göre yönetileceklerdir. 

1924 Anayasası, 91. md: "Vilayetler umuru tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif esası 
üzerjne idare olunur." 

Görevayırımı ilkesi, il genel yönetiminin başındaki valilerin "yetki genişliği" 
i lkesince hareketleri ile birI ikte. 1876'dan 1961 yılına kadar anayasalarda yer 
almıştır. Bu iki ilke ademi merkeziyet ya da yerinden yönetiııı uygulamalarının 
içeriği, somutlanma biçimleri olarak kabul edilmiştir. Görevayırımı merkezi 
yönetim i le yerel yönetim arasındaki görevlerin birbirinden ayrı lması olarak ta

ii Tevfik Çavdar, "1329 (1913) idarei Vilayat Kanunu Ve Genci Meclis Üyelerinin Mesleklerine ilişkin Nite
likleri" Amme idaresi Dergisi, Cilt 16, Sayı i, Mart 1983. s. 3, 
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nımlanırken,12 yetki genişliği valilerin yerinden yönetim çerçevesini belirleyen 
ilke olarak ortaya koyulmuştur. 

Zaman içinde ilkelerin tanımlanışı değişmemiş, ancak ademi merkeziyetin al
gılanışı ya da içeriği zaman içinde farklılaşmıştır. Tevsii mezuniyet ya da yetki 
genişliği ademi merkeziyetin değil merkeziyetin göstergesi olarak kabul edil
meye başlanmıştır: ' 

"Bu tarihi seyre ve müsbet hukuk durumlarına göre bugün Türkiye idare teşkilatında 
vilayet, iki cephe ve iki mahiyet arzetmektedir: .. , merkezin bir idari taksimat daire
si olan ve tevsii mezuniyet prensibi ile idare edilen merkeziyet cephesi~ hükmi şah
siyeti haiz ve müstakil bir hukuki varlık olan ademi merkeziyet cephesi."B 

Bu algılama biçimi yaygmlaşmış ve genel kabul görür hale gelmiştir. Genel 
olarak yetki genişliği lehine yapılan düzenlemeler "ademi merkeziyet" ya da ye
rinden yönetim lehine düzenlemeler olarak değil, merkeziyetçiliği güçlendiren 
girişimler olarak değerıendirilmektedir. Günümüzde bu algılamanın alanı daha 
da genişlemiş durumdadır. Bir yerel yönetim türü olan il özel idareleri lehine 
düzenlemeler dahi, başmda valiler bulunduğu için ademi merkeziyetçilik yöne
limli girişimler olarak görülmemektedir. 

Yetki genişliği ilkesinin, toplumsal bellekte adem.i merkeziyetçi lik kavramı 
dışına ne zaman çıktığmı söylemek güç görünmektedir. Buna karşın, hem bu il
kenin hem de görevayırımı i lkesinin hukuksal ku lIanımlııda ortaya çıkan deği
şikliğin' 1961 Anayasası olduğu açıktır. 

1961 Anayasası: "Tefriki Vezair' ilkesine Son Verilmesİ 

Ademi merkeziyetçiliği yetki genişliği ve görevayrımı ilkelerinin bütünü ola
rak gören yaklaşım, 1961 Anayasası ile birlikte anayasal temelini yitirmiştir. 

Yetki genişliği Anayasa'nm "merkezi (dare" başlığı altmda yer almış; merkezi 
idarenin kuruluşu bakımından illere ayrıldığı ve il yönetiminin yetki genişliği e
sasma göre yönetildiği saptanmıştır. İlkenin ait olduğu bütün, anayasal metİn
deki konumu ile belirlenmiştir. 

Öte yandan Anayasa, idare kuruluş ve görevleri ile bütündür ilkesini benim
semiş~ "görevayırımı" teriminin varlık temelini böylece ortadan kaldırmıştır. 
Anayasa'nın bu yaklaşımı İller İdaresi Kanunu'nda değişiklik yapılmasını ge
rektirmiş, 1964 yılında görevayırımı ilkesi yasadan Cıa çıkarılmıştır. u 

ıı Bazı kaynaklarda görev ay ırırn i ilkesinin il düzeyinde genel ve yerel işlerin birbirinden ayrılması olarak \,0

mrnlanrnaktadır.· Atilla Nalbant. Üniter Devlet -Bölgeselleşmcden Küreselleşmeye. Yapı Kredi Yayınl~rı, 

istanbul 1997, s. 202,172. 

i~ Sıddık Sami Onar, idare Hukukunun lJınumi Esasları. Cılt:lı. Istaııoııl ÜniverSitesi. s. M20. 

i~ 12.5.1964 gün ve 469 sayılı "5442 sayılı iller İd;ırcsi KanllIHı'nd;ı Deği~iklık Yapılması Hakkında Kanun", 

RG: 22.5. 1964, i 17Ot) 
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1961 Anayasası, 112. md: "İdarenin kuruluş ve görevleri merkezden yönetim ve.ye
rinden yönetim esaslarına dayanır. İdare kuruluş ve görevleri ile bir bütündür ve ka
nunla düzenlenir. Kamu tüzel kişiliği, ancak kanunla veya kanunun açıkça verdiği 
yetkiye dayanılarak kurulur." 

1961 Anayasası, 115. md: "Türkiye, merkezi idare kuruluşu bakımından coğrafya 
durumuna, iktisadi şartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine göre illere; iııer de di
ğer kademeli bölümlere ayrılır. İllerin idaresi yetki genişliği esası.na dayanır. Belli 
kamu hizmetlerinin görülmesi amacıyla, birden çok ili içine alan çevrede, bu hiz
metler için, yetki genişliğine sahip kuruluşlar meydana getirilebilir." 

1961 Anayasası, 116. md: "Mahalli idareler il, belediye ve köy halkının müşterek 
mahaııi ihtiyaçlarını karşılayan ve genel karar organları halk tarafından seçilen kamu 
tüzel kişileridir. .... " 

ı 961 yaklaşımı, gUnümüzde yürürlükte olan ]982 Anayasası'nda da benim
senmiştir. Günümüzde geçerli olan anayasal ilkeler şöyledir: 

1982 AnayasaSf, 123. md: "İdare, kuruluş ve görevleriyle bir bütündür ve kanunla 
düzenlenir. İdarenin kuruluş ve görevleri, merkezden yönetim ve yerinden yönetim 
esaslarına dayanır. Kamu tüzelkişiliği, ancak kanunla veya kanunun açıkça verdiği 
yetkiye dayanılarak kurulur. " 

126. md: "Türkiye, merkezi idare kuruluşu bakımından, coğrafya durumuna, eko
nomik şartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine göre. illere; iller de diğer kademelİ 
bölümlere ayrılır. i llerin idaresi yetki genişliği esasına dayanır. Kamu hizmetlerinin 
görülmesinde verim ve uyum sağlamak amacıyla. birden çok ili içine alan merkezi 
idare teşkilatı kurulabilir. Bu teşkilatın görev ve yetkileri kanunla düzenlenir. 

127. md: "Mahalli idareler; iL, belediye veya köy halkının mahalli müşterek ihtiyaç
larını karşılamak üzere kuruluş esasları kanunla belirtilen ve karar organları, gene 
kanunda gösterilen, seçmenler tarafından seçilerek oluşturulan kamu tüzelkişileridir. 
Mahalli idarelerin kuruluş ve görevleri ile yetkileri. yerinden yönetim ilkesine uygun 
olarak kanunla düzenlenir. .... " 

ı 96] ve ]982 anayasalarında yer alan "yerinden yönetim" kavramı, önceki a
nayasalarda yer alan "tefriki vezaif' kavramının yerini almıştır denebilir mi? Bu 
iki kavram arasında fark var mıdır? 

Sıddık Sami Onar, iki kavram arasında hiçbir fark olmadığını kesin bir dille 
anlatmaktadır: "Tefriki vezaif tabirinin ademi merkeziyetten ibaret olduğu şüp
hesizdi. ı 96] Anayasası yerinden yönetim terimiyle ademi merkeziyet esastl11 
açıkça belirtmiştir."15 Bu noktada, Prens Sabahattin'in yıllar önce yaptığı kav
ramları niteliğine göre smıflandırma işlemi işe yarar görünmektedir. Yukarıda 
belirtildiği gibi Prens Sabahattin ademi merkeziyetin bir terim, tefriki vezaifin i
se tevsii mezuniyet ile birlikte bu terimin tanımları olduğunu söylüyordu. 

15 Sıddık Sami Onar. a.g.k.. s. BIl). 

http:esas�.na


22 Çağdaş l'erel Yönelimler. 9 (2) Nısan 20()() 

1961 ve 1982 anayasaları, yerinden yönetim kavramını "idare kuruluş ve gö
revleri ile bütündür" ilkesi ile birlikte getirerek, "görevayırımı" ilkesini uygula
namaz kıldığına göre, günümüzde yerinden yönetim kavramı anayasalalarak bu 
ilke ile tanımlanamaz. Bu durumda görevayırımı ile yerinden yönetim kav
ramlarının özdeşliğini ileri sürmek ise olanak dışıdır. 

Asıl önemli nokta, görevayırımı ilkesinin, üniter değil federal devletin doğa
sına uygun bir içeriğe sahip olmasıdır. 

Tasarılarda Merkeziyetçilik ve Ademi Merkeziyetçilik 

Çağdaş ulus-devlet örgütlenmelerinde biri üniter diğeri federalolmak üzere i
ki tip yapı vardır. Dünya genelinde toplam 220 ülke içinde ağırlık üniter yapı
lanmalardadır; federal ülke sayısı 20 civarında sınırlı sayıdadır. 

Üniter devlet örgütlenmelerinde idari yapılanma merkeziyetçi/ik ilkesi üzerine 
yükselir. Üniter yapılanmanın temelini oluşturan bu ilke, siyasal iktidarın ve i
darenin bütünlüğü temelinde işler. Devlet örgütlenmesinde başlangıç noktası 

ulusal bütünün çıkarı olarak belirlenir ve örgütlenme yukarıdan aşağıya kurulur. 
Dikey kademeler arasında işbölümü birincil düzeyde görev paylaşımına göre 
değil, yetki paylaşımma göre yapılır. Görev, bir bütiin olarak idareye aittir: ida
renin her parçası her görev için yetkili kılındığı çerçevede etkinlik gösterir. 

Ademi merkeziyetçi/ik i/kesi ise, çağdaş ulus-devletlerde federal yapılanmala
rm temelidir. Bu ilke, hem siyasal iktidarın hem de idarenin çok merkezli ve 
çok parçalı kurulmasını gerektirir. Başlangıç noktası yerel ve bölgesel çıkar ola
rak belirlenir. "Federe devletler, tıpkı federal devlet gibi yetkilerin ilk ab iııitio 
(başlanıçtan beri) sahibidir. "Il. Bu iki kademe arasında işböli'ımünde gijrev ayı
rımı esas alınır. Her parça, kendi görevalanına ayrılmış olan konularda tam 
yetkili ve hükümran kabul edilir. Federal devlet, federe kademeye bırakılmış 
görevalanına, ilgili federe devletin rızası olmadan karışamaz. Kademeler ara
sında göreve dayalı işbölümü, anayasalarda açıkça belirtilmektedir. '7 Federal 
devlet anayasalannda genelolarak savunma, dış ticari ve siyasal ilişkiler, genel 
mali yönetim gibi konular federal kademeye bırakılmakta: sağlık, eğitim, hiltür, 
güvenlik, ulaştırma gibi görevler federe birimlerin tam yetkili kılındıkları alan
lar olarak belirlenmektedir. 

Son yı llarda hazırlanan çeşitli yerel yönetim reform tasarı ları bu ayının IŞI

ğmda değerlendirildiğinde, 1998 tarihli "Mahalli İdareler Reformu Tasansı"nın'l! 
yönetim kademeleri arasmda görevayırımından hareket ederek. devlet örgüt
lenmesinde federalist düşünme tarzına uygun biçimde davrandığı söylenebilir. 

1(, Atilla Nalbant, a.g.k .. s. 41 . 

17 Oktay Uygun, Federalizm, BDS Yayınları, istanbul 191)6. 

iX Bu Tasarı metni Çağdaş Yerel Yönetimler Dergisi. Cilt l), Sayı i 'de yayımlanmıştır. Aynı sayıda yazarın 

"1998 Tasarısı Üzerine" başlıklı bir değerlendirme yazısı da yer almı~tır. 
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Tasarı merkezi yönetimin görevlerini sayarak sınırlandırıyor; bunların dışında 
kalan temel görevalanlarını il özel idaresi ile belediyeler arasında payediyordu. 
Merkezi yönetimin görev ve yetki alanı ile yerel yönetimlerin görev ve yetki a
lanları, ABD ve Almanya gibi, federal devletlerin anayasalarında federal - federe 
kademeler arasında işbölümüne benzer bir maddeleme ile belirlenmişti. 

ABD Anayasasında 
Federal Devletin Görev Alanı lY 

Ulusal savunma 
Gümrük ve d ıŞ ticaret 
Eyaletlerarası ticaret 
Vatandaşlık mevzuatı 

Para rejimi 
Posta işleri 
Ölçü ve standartlar 
Patent ve teli f hakları 
Vergi, devlet adına borçlanmak 
Yüksek Mahkemenin altında 
mahkemeler kurmak 

1998 Tasarısı'nda Merkezi Yönetimin 
Görev Alanı 

Savunma, güvenlik, sivil savunma 
Adalet 
Dış politika, dış ticaret, gümrük 
Maliye 
Nüfus işleri 
Tapu kadastm 
Din hizmetleri 
Sosyal güvenlik 
Sınırlandırılmış milli eğitim ve sağlık işleri 
Sınırlandırılmış orman, toprak ve 
doğal kaynaklar 
Ulusal ve bölgesel nitelikli diğer hizmetler 

Merkeziyetçilik ilkesine göre örgütlenmiş üniter devlet yapılanmasında "ye
rinden yönetim" sistemin temel ilkesi deği i, ancak bir merkezin var olması ko
şulu ile birlikte var olabilen uygulama biçimidir. Bu uygulama biçiminin özelli
ği. doğası gereği ademi merkeziyetçilik ilkesinin unsurlarını bağrında taşıması
dır. Vesayet - özerklik kavramları arasındaki gerilim. bu durunnın hukuksal an
latımından başka birşey değildir. Ademi merkeziyetçilik ilkesine göre örgüt
lenmiş federal devlet yapılanmasında da benzer bir durum görülebilir. Bunlarda 
"merkezden yönetim" bir uygulama biçimi olarak, federal -federe kademeler a
rasında yapılan anlaşmalar ile var olabildiği gibi~ federe kademeler kendi içle
rinde merkeziyetçilik ilkesine göre örgütlenebilmektedirler. Federe birim için
deki yapı, üniter devlet yapılanmasının özelliklerini taşıyabilmekte ve yönetim 
federe devlet "merkezinden" ve "yerinden" gerçekleştirilebilmektedir. 

2000 yılında hazırlanan "Mahalli İdareler Tasarısı"ıonda, ademi merkeziyetçi
lik ilkesini temel alma tavrının terk edildiği görülmektedir. Bir önceki tasarıda 
doğrudan ilgili maddelerde açık biçimde hükümlere bağlanan "görevayırımı" 
ilkesi, bu Tasarı'da geri çekilmiştir. 

Ancak 2000 Tasarısı da, merkezi yönetim, taşra yönetimi ve yerel yönetimler 
arasında görev ve yetki dağılımına müdahale ederek yeni bir işbölümiine git

1'1 ABD Anayasası, Madde i. Bölüm 8: E. Mencıııencioğlu. Avrupa, Amerika, Afrika, Asya, Okyanıısya E

sas Teşkilat Kanunları, C. ıv. Türk Hukuk Kurumu Yayını. istanbul 1942. s. 456-457: Yaşar GÜrbüz. Ana

yasalar, Filiz KitabevL istanbul, 1981. s. 26-29. 

21l Bu tasarının Mayıs 2000 versiyoııu. bu dcrgide Oluşumlar-(iclişmelcr kuşağında yer almaktadır. 
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mektedir. Bu hükümler, yerelleştirme doğrultusunda hükümlerdir. Ancak bu 
düzenlernelerin yapılma tarzı, yasama tekniği bakımından açıklık ilkesini ihlal 
etmesi nedeniyle dikkat çekici ve rahatsız edicidir. Yönetim kademeleri arasın
da işbölümünün sınırlı bir kısmı açık hükümler ile yapılmış, asıl kısım ise böyle 
bir konunun düzenlenemeyeceği "diğer kurumlar ile ilişkiler" gibi başlıklar al
tında düzenlenmiştir. "Diğer Kuruluşlarla İlişkiler" başlıklı ek maddelerde hem 
ortak hizmet projeleri; hem bir başka kurunnın adına işi üstlenmek; hem de 
protokoller ile mülkiyet ve işletme hakkı dahil görev devirleri düzenlenmiştir. 
Böylece ademi merkezileşme politikasının kapsamı ve sınırları açık yasal ilkeler 
çerçevesinde belirlenmek yerine, uygulamada yürütme gücü tarafından belir
lenmeye terk edilmiştir. İki devir bir arada yapılmıştır: (I) Anayasa'nın yasama 
organına tanıdığı başlıca yetkilerden biri ("idare kuruluş ve görevleri ile bütün
dür ve kanunla düzenlenir") yürütmeye devredilmiştir~ (2) Merkezi yönetimden 
yerel yönetimlere görev ve yetki devri, doğrudan yürütme gücü marifetiyle, sı
nırsız bir biçimde mümkün kılınmak istenmiştir. 

Yedi fıkradan oluşan bu maddeye (a, b, kısmen c) göre, belediyeler ve il özel 
idareleri "görevalanlarına" ya da "sorumluluk alanlarına" giren konularda "ge
nel, katma, ve özel bütçeli kuruluşlar ile "ortak hizmet projeleri gerçekleştirebi
lirler"; yine bu kuruluşlara ait "yapım, bakım, onarım ve taşınıa işlerini bedeli 
karşılığında üstlenebilirler". Her iki durumda da uygulanacak mevzuat belediye 
/ il özel idaresi mevzuatı olacaktır. Bilindiği gibi belediyeler, yetkili oldukları 
sınırlar içinde genel yetkili kuruluşlardır ve genel, katma, özel bütçeli kurumlar 
tüm devlet örgütlenmesi anlamına gelir. Dolayısıyla, bu hükümler ile merkezi 
yönetim ve taşra kuruluşlarındaki her türlü görevin yürütülmesi, belediye mev
zuatı çerçevesine alınarak belediyeler tarafından üstlenilebi lecektir. Hükümetle
rin, bürokrasinin işleyiş çerçevesi içinde, bakanlık ve diğer kuruluşlara genel
geler ile yön vermesi ve bu ilişkileri ülke genelinde yönlendirmesi yolu açıktır. 
Yasa ile genel ilkeleri belirlenerek yapılamayan genel kapsamlı yereHeştirme 
politikası bu yolla yaşama geçirilmek istenmiştir. Yedi fıkralı maddenin son (g) 
fıkrası, bu çerçevenin maddi temelini sağlamaktadır. Tüm kamu kuruluşlarının 
mülkiyetinde ya da tasarrufunda olan taşınmazlann mülkiyeti, kullanma ya da 
işletme hakkı belediyelere/il özel idarelerine devredilebilecektir. Devirler be
delli olabileceği gibi bedelsiz de olabilecek, süreli ya da süresiz devir yapılabi
lecektir. Devir konusu varlıklar şöyle belirlenmiştir: "Belediye sınırları ve mü
cavir alanlar içinde genel, katma ve özel bütçeli kuruluşlar ile kamu iktisadi te
şebbüslerinin mülkiyetinde ya da tasarrufunda bulunan spor tesisi, sağlık tesisi, 
huzurevi, rekreasyon alanı, Orman Kanunu'nun 25. maddesinde sayılan yerler, 
demiryolu ve denizyolu hatları, Karayolları Genel Müdürlüğü sorum luluğunda
ki yollar, mezbaha, kombina ve bunlar gibi belediyelerin görevalanlarına giren 
konulara ilişkin tesİsler ile bunlara ait araç-gereçlerin mülkiyeti ya da kullanım 
veya işletme hakkı.." Devirler; taraflarca yapılacak protokoller ile gerçekleştiri
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lebilecektir. Devir işlemlerinde, genel bütçeli kurumlar ile mülkiyeti Hazine'ye 
ait olanlarda karar yetkisi ilgili bakan ile Maliye Bakanlığı'ndadır. Diğer kuru
luşlarda ise yetki, bağlı olunan bakana ya da kuruluşun en üst organ Illa veril
miştir. 

Tasarı'nın 69. maddesİ, bir başka alanda yerelleşmeyi yine pragmatik bir 
yaklaşım ile düzenlernektedir. İl İdaresi Kanunu'na bir ek madde getirilmekte
dir. Buna göre, yerel yönetimler ile ilgili vesayete ilişkin olanlar da dahil, ba
kanlar kendilerine ve bakanlıklanna verilmiş yetkilerden uygun gördüklerini 
vali ve kaymakamlara devredebileceklerdir. Bu devri "sınırlarını ve kullanım e
saslarını yazılı olarak açıkça belirlemek suretiyle" yapacaklardır. Böylece, gö
rev devri ve taşınmazlardan sonra vesayet yetkisinin de yerelleştirilmesi ger
çekleştirilmiş olmaktadır. 

1998 Tasarısı'nda yer alan ve kabul görmeyerek geri çeki len modelin. 2000 
Tasarısı'nda yasama 'sürecinin aleniyet i lkesi öneml i ölçüde zorlanarak bir kez 
daha gündeme getirildiğini söylemek mümkündür. Yasama tekniği nedeniyle, 
böyle bir düzenlemenin TBMM'de kabul görme olasılığı çok düşüktlir. Kabul e
dilmesi durumunda ise, yanlışlığın Anayasa Mahkemesi'nce düzeltilme olasılığı 
oldukça yüksektir. 

Dünya Bankası'nın İkiz Güçleri 

Merkeziyetçilik ilkesi korunurken yerel yönetimlerin güçlendirilmesi ve ö
zerkliğe sahip kılll1maları müınkündiir~ ve genelolarak bu istenen bir durumdur. 
Böylece merkeziyetçilik ilkesinin deformasyonu ile doğabilecek "iktidarın te
kelleşmesi" ya da "bürokratik merkeziyetçilik" ya da "kırtasiyecilik" sapmaları 
önlenebilir; yönetsel karar mekanizmaları çoğaltılarak ve genişletilerek halkııı 
karar verme ve yönetme sürecinde doğrudan yer alınası sağlanabilir.~' 

Ancak, yerel yönetimlerin güçlendirilmesi, sürecin belli bir noktasından sonra 
temel ilkeyi değiştirme potansiyeline de sahiptir. Merkeziyetçilik ilkesi çerçeve
sinde yerel yönetimlerin güçlendirilmesi olanakları sonludur; bu süreç ilkeyi a
demi merkeziyetçiliğe dönüştürme gizilgücü taşır. 

Nitekim günümüzde küreselleşme sürecinin zorladığı yerelleşme politikaları. 
devletlerin ademi merkeziyetçilik i Ikesine göre örgütlenmesini teşvik etmekte
dir. Dünya Bankası 1999-2000 Yı Iı Raporu'nda hem küreselleşme hem de ye
relleşmenin kaçınılmaz olduğunu ve bir ülkenin 2 ı. yüzyılda başarılı olup ol
mayacağının bu ikiz. güçleri ne kadar iyi yönetebileceğine bağlı 0lduğun1ı2~ sa
vunmaktadır. Bu raporda ulus-devletin bir kısım yetkilerini bütünleşen dünya e

21 Şeref Gözübliyiik. Turgut Tan. idare Hukuku -Genel Esaslar. Cı. Turhan Kitabcvi. Ankara 199H. s. 123
134. 

22 Dünya Bankası Basın Bülteni, no: 2000/032/S. s . .I. 
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konomisi sürecinde küresel düzeye, diğer bir kısım yetkilerini ise siyasal iktida
rm dağıtılması ile yerel düzeye terk etmek zorunda olduğu saptanmıştır. Raporla 
göre yerelleşmenin olup olmaması gerektiği konusunu tartışmak esas itibariyle 
yersizdir; üzerinde durulması gereken bu politikanın nasıl uygulanacağıdır:!" 

"Oesantralizasyon, yönetim sisteminin değiştirilmesini ve yeni siyasi, mali, düzenle
yici ve idari kurumların oluşturulmasını içerir.... Birçok durumda desantralizas
yonun arkasındaki motivasyon, merkezi hükümeti acele tavizler vermeye iter. Yerel 
seçimlere izin vermek göreceli olarak kolay ve çabuk atılacak bir adımdır~ ancak 
merkezi hükümet ve yerel yönetimler arasında yeni düzenleyici ilişkileri tasarlamak, 
merkezden yeni oluşan yerel örgütlere araç-gereç ve personel aktartmında olduğu 
gibi, yavaş ve zor bir iştir. Aynı derecede zor olan başka bir iş ise merkezi hükümet 
birimleri arasında yıllık bütçe transferi üzerine kurulu bir sistemi, değişik hükümet 
düzeyleri arasında vergi gelirleri ve harcamaların tahsisi üzerine kurulu bambaşka 
bir s isteme dönüştürmektir." 

Dünya Bankası, yerelleşme politikasının hızlandırılarak uygulanması ama
cıyla çeşitli projeler üretmiştir. Özellikle Latin Amerika ülkelerinde oldukça 
yoğunlaşmış olan girişimlerden yararlanılarak. azgelişmiş ülkelerde yerelleşme 
derecesi ölçiilmeye çalışılmaktadır. Bir araştırmada, yerelleşnıenin genel ölçüt
leri olarak (I) siyasal, (2) fonksiyonel, (3) mali düzenlemeler üzerinde durul
maktadır.2", Siyasal ölçüt meclis üyeleri, belediye başkanları, vali ve kayma
kamIann seçimle işbaşma getirilmeleridir. Fonksiyonel ölçüt sağlık, eğitim, 

kUltür, ulaştırma ve altyapı başta olmak üzere başlıca görevalanlarının giderek 
tüm boyutlarıyla yerel yönetimlere devredilmesidir. Mali ölçüt ise devlet bütçe
si içinde yerel yönetim paylarının artırılması, yerel yönetimlere vergi oranlarını 
behrleme ya da vergi koyma yetkisi verilmesidir. 

Avru ı a Konseyi ve Subsidiarite İlkesi 

Yerelleşme, küresel çapta doğrudan Dünya Bankası tarafından izlenirken, A v
rupa Birliği de kendi yapısmda suhsidiarite (yerellik) ilkesine uyulacağlIll ilan 
etmiştir. Bunun bir anlamı, üye devletlerin Avrupa Birliği (Brüksel) karşısında 
yetki ve güç alanlarını koruyacağıdır. İkinci anlamı ise, üye devletlerin de kendi 
içlerinde yerellik ilkesine göre örgütlenmeleri gerektiğidir. Böylece üye ülkele
rin bölgesel ve yerel yönetimleri, kendi ulus-devletleri karşısında gliçlendiril
miştir. Ancak Maastricht Anlaşması, bu ilkenin üye devletler karşısıııda Brüksel 
yararına daraltılabileceği ilkesini getirerek, gücü üyelerden Brüksel merkezine 
biraz daha çekmeye olanak sağlamıştır. Üye ulus-devletin güç alanı, bir yandan 
Brüksel'e bir yandan da bunların bölgesel ve yerel yönetimlerine doğru çekile
rek daraltılmaya çalışılmaktadır. 

2.1 The World Bank, World Development Report i 99lJ12000. Overview. 

2* Shadid Javed Burki vd., Beyond the Center: DecentnılizinJ! the State. Th..: World Bank. Washington. 

September 1998, s. 14. 
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Subsidiarite ilkesi, henüz taşıdığı türlü belirsizliklere karşın yerelleşme termi
nolojisinde yerini almış görünmektedir. Avrupa Birliği'nin ötesinde, bu ilkenin 
ademi merkeziyetçilik içeriği ile Avrupa Konseyi üyesi ülkeler içinde geçerli 
sayılmaya başlandığı görülmektedir. 

Türkiye, 1950 yılından bu yana Avrupa Konseyi üyesidir. Avrupa Konseyi, 
üye devletlerde yerelleşme politikalarını kendi bünyesinde oluşturulmuş olan 
Yerel ve Bölgesel Yönetimler Kongresİ eliyle izlemekte ve yönlendirmektedir. 
Kongre tarafından üye ülkelere imzaya açılan Avrupa Yerel Yönetimler Özerk
lik Şartı, "idarede ademi merkeziyetçiliğe dayalı bir Avrupa oluşturulması" he
defini kollamakta ve bu hedefin imzacı devletlerde "geniş bir özerkliğe sahip 
yerel makamların varlığını" gerektirmektedir.z;; 

Kongre, 1996 yılında Türkiye'de yürütü len yerel yönetim reformu yasa tasa
rılarını konu alan bir tavsiye kararı almıştır.u, Avrupa Birliği'ne üyelik sürecinin 
güçlü yaptırımlara sahip olması nedeniyle, bu karar Türkiye için ayrı bir önem 
taşımaktadır: 

Tavsiye kararına göre, Türkiye'de yapılacak bir yerel yönetim reformu, 
Anayasa'nın belli maddelerinin gözden geçiri Imesin i gerektirmektedir. Yapıl
mak istenen reformlın amaçlarından biri, "yerel yönetimler üzerinde merkezi 
otoritenin gereksiz vesayetini kaldırmak" olduğuna dikkat çekilen kararda şu 
değerlendirme yer almaktadır: 

"Hatıra gelmelidir ki, merkezi hükümetin "vesayet" olarak adlandırılan denetim sis
temi, yerel yönetim politikalarının amaca uygunluğu üzerinde bir denetimi vurgula
manın ötesinde daha geniş amaçlara odaklanmış olan Anayasa'nın 127. maddesine 
dayanmaktadır. Bu durum, Avrupa Yerel Yönetimler Özerklik Şartı'nın 8. maddesi 
ile çelişir ve bu nedenle Anayasa'nın "idarenin bütünlüğü" ilkesine dayanan 127. 
maddede değişiklik önerilmesi gerekebilir. Bu ilke. Özerklik Şartı'nda altı çizilen 
subsidiarite [yerellik] ilkesine de karşıttır. ii 

Karar'ın "Türk Reform Önerisinde Söz Edilmeyen Konularla İlgili Öneriler" 
başlığı altında Kongre, 19 madde halinde çeşitli tavsiyelerde bu lunmuştur. 
Maddeler arasında yerel meclislerin siyasal koııuları tartışmasına getirilmiş olan 

2:1 Avrupa Yerel Yönetimler ÖzerklikŞartı. Önsiiz, RG: 3 Ekim 1992.21364. Bu anlaşma 15.10.1985 tari
hinde imzaya açılmıştır. Türkiye anlaşmaya 21.11.1988 tarihinde inızn koymuş. anlaşımı 9.11.1992 ıarihinde 
onaylanmıştır. Yürürlük tarihi ise 1.4.1993 olarak belirlenmiştir. Bu anlaşma Fransa, Belçika. ırlanda.. 
Slovakya parlamentoları tarafından henüz onaylanmamış. isviçre. Saıı ivlarino. Ciüreistaıı tarafından henüz 
imzalanmamıştır. (www.coe.frJtablconv) Türkiye bu ~art'ıan başka 13iilgesCı Topluluklar ve Yönetimler Arası 
Sınırötesi işbirliği Anlaşması'nı da imzalamıştır. Kongre. ayrıca "Yabancıların Yerel Kaıııusal Yaşama Katıl
maları Şartı" ile "Bölge ya da Azınlık Dilleri ~artı" ve "Ulusal Azınlıkların Korunması \'erçevc Anlaşması"nı 
imzaya açmış bulunmaktadır. 
2fı Tavsiye kararı Kongre tarafından görüşülınliş ve 3 Hazinın i 997'dc :'0 nolu karar ilc kabul edilmiştir. Avru
pa Yerel ve Bölgesel Yönetimler Kongresi. Türkiye'deki Yerel ve 8ölgesel Demokrasinin Durumu Hakkında 
29 nolu Tavsiye Kararı. (Yayımlanmamış Türkçe <;eviri Ahmet Alpan). Metnin ingilizcesi için: 
http://www.co..:.lr/cplr..:/textad/rcc/ ı \)l)7/rcc2 l )(\)7 k.Iı!1ll 

http://www.co..:.lr/cplr
www.coe.frJtablconv
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yasağın kaldırılması; belediye enciimenlerinde atanmış iiyelerin yer almaması; 
büyükşehir belediyeleri ile ilçe belediyeleri arasında subsidiarite ilkesine uygun 
bir işbölümü yapılması gibi konuların yal1lslra Tiirkiye'de ikamet eden yaban
cılara yerel seçimlerde oy kullanma hakkı verilmesi ve bazı iJJere özel kültürel 
haklar ile kendi dilini konuşma hakkının verilmesi gibi tavsiyeler de yer almış
tır. 

Tavsiyeler arasında yer alan iki madde, Türkiye'de üniter devlet örgütlenme
sini tartışmaya açmaya çağrı niteliği taşıması nedeniyle önem kazanmaktadır. 

"1. Türk Anayasası'nın 127. maddesinin reformunu telkin etmek düşünülmelidir. 
Türkiye'nin üniter devlet olarak kalmayı istediği açık olmakla birlikte, mümkünse 
Avrupa Yerel Özerklik Şartı'na referansla, 127. maddede yerel ve bölgesel özerklik 
ve subsidiarite ilkesine açık bir gönderme yapılabilir." 

"3. Madde 127'de anılan yerel yönetimlerin üzerindeki vesayet, doğalolarak yasa ve 
anayasal ilkeler ile uyumlu ve Avrupa Yerel Özerklik Şartı'nın 8. maddesine uygun 
bir biçimde sınırlandırılmalıdır. ii 

Tavsiye kararında sıklıkla anılan subsidiarite (yereııik) ilkesi, "hizmetlerin 
halka en yakın kademede görülmesi" içeriği taşımaktadır. Bir başka deyişle 
subsidiarite, yaşlı ademi merkeziyetçilik kavramının yerine getirilmiştir. Bu ilke 
de görevayırımı üzerinde yükselmekte, doğası gereği, ayrılan görevler ile bir
likte mali kaynaklar ve personelin de "merkezden ayrı sistemler" olarak yeniden 
düzenlenmesini gündeme getirmektedir. Yerel yönetimlerin sahip olduğu her 
türlü kaynak üzerinde serbest irade sahibi kılınması ve bunun anayasal güvence 
altına alınmasıyla hedef sağlanmış olmaktadır. 17 

SONUÇ 

Yerel yönetimler konusu ve yerelleşme süreci, oıiaya atılan yeni deyimler ve 
kullanılagelen terim ve kavramların anlamlannda yaşanan boşalma ve kaymalar 
sayesinde, özellikle son on yıldan bu yana sağlıklı iletişimin güçleştiği çalışma 
alanlarından biri olmuştur. 

Devlet örgütlenmesinde "merkeziyetçilik" kavramı tanımlanmış ve hatta de
ğerler yiiklenerek yıpranmışken, bu kavrama denk-karşıt kavram boşlukta asılı 
kalmıştır. "Bölgecilik" ya da "yerelcilik" gibi kimi karşıt-kavramlar, doğal ola
rak, çağdaş ulus-devlet örgütlenmesi için kurucu ilkeler olmamış ve karşıtlıkta 
denkliği sağlayarnamıştır. Ademi merkeziyetçilik kavramı ise, "siyasi" ve "ida
ri" ayırımlıla tabi tutularak, yalnızca idari dlizleme ait olan merkeziyetçilik kav
ramiilI karşıtta dengelemek bakımıııdan kusurlu hale getirilm iştir. Siyasi adem i 

"4. Yerel özerkliğc sağlanacak anayasal güvenceler. yerel yünt:tiın maliyesi gibi konuları içermelidiL Avnı
pa Yerel Özerklik Şartıının 9. maddesine uygun olarak. yerel yönetiınkr yeterli özgelir kaynaklarına sahip kı
lınmalı, bunları serbestçe kullanmaları sağlanınalıdır. Bu kurumlar. Şarı'ın 6. maddesi dOğrultUSlında. kendine 
ait personele ve Şart'ın 10 maddesi gereğince özgürce birlik kurma hakkına sahip kılınımılıdırlar." 

http:olmaktad�r.17
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merkeziyet federalizme katılırken, idari ademi merkeziyet hem federalizm hem 
üniterizm için kullanılabilir sayılmıştır. Sonuçta, merkeziyetçilik ilkesini belir
lemiş bir sistemde yerelleşme ya da yerel yönetimleri güçlendirme süreçleri a
demi merkezileşme/ademi merkeziyetçilik olarak adlandınlabilir duruma gel
miştir. 

Bu durum, çevrede taşra yönetimi - yerel yönetim ikili yapısı temelinde ör
gütlenen Fransa tipi devletler bakımından bir başka karmaşa ile birleşmiştir. 

Taşra yönetimi merkezden yönetim mi yoksa yerinden yönetim mi sayılacaktır? 
Bir başka deyişle taşra yönetiminin güçlendirilmesi, "yetki genişliği", 

"deconcentration", yerelleşme sayılır mı sayılmaz mı? Örnekler göstermektedir 
ki, bu sorunun yanıtı, merkeziyetçiliğin derecesine, güdülen sonul amaca ve re
ferans alınan anayasal - hukuksal düzenlemeye göre değişebilmektedir. Osman
lı'nın son dönemlerinde taşra yönetimine yetki devri yerinden yönetim olarak 
kabul edilmiş; yerelleşme talep eden taraflar, yerel yönetimlere yapılamıyorsa 
devir işleminin taşra yönetimine yapılmasını "kötünün iyisi" sayarak bu katego
riye alabilmiştir. 

Üniter devlet yapısının idari ilkesi merkeziyetçiliktir. Bu ilke, siyasal iktidar 
ile birlikte idareyi de "tek" ve "bütün" sayar. Merkez ile çevreye doğru yayıl
mayı sağlayan kademeler arasında kurulan ilişki, görevler ayırımına değil, yu
karıdan aşağıya yetki paylaşımına dayanır. Yetki paylaşımı, yetki parçasını üst
lenen kademeye o parça için "hükümranlık" sağlamaz: sorumluluk yükler. "Ye
rel yönetimleri güçlendirmek", bu kategoriye ait bir süreçtir. 

Buna karşılık federal devlet örgütlenmelerinde idari yapının temelini ademi 
merkeziyetçilik -subsidiarite- yerel/ik ilkesi oluşturur. Burada ana kademeler a
rasındaki ilişki görevler ayırımından hareketle gerçekleştirilir. Her kademe, 
kendisine ait kı lınan görevlerden doğan genr kaynaklarına, görevin gerektirdiği 
personel ve malvarlığına, görev ile ilgili olarak karar alma ve kararları yürütme, 

.' serbestçe harcama gücüne sahiptir. Görevler ayırımı. görevin bırakıldığı kade
meye o alanda "hükümranlık" sağlar: başka bir kademeııin bu alana karışmasına 
olanak vermez. Bir üniter yapılanmada merkezi yönetim ile yerel yönetimler a
rasındaki ilişkilerin böyle bir çerçevede yeniden düzenlenmesi, devlet örgüt
lenmesinde ilke değişikliğine doğru yönelmek anlamına gelir. Bir başka deyişle 
talep edilen ademi merkeziyetçiliktir. 

Son on yıldan bu yana hazırlanan yerel yönetim yasa tasarıları ve dünya eko
nomİsİni yöneten Dünya Bankası gibi kuruluşlar ile Avrupa Konseyi gibi yapı
lar tarafından gündeme getirilen politikalar, çok sayıda ülkede olduğu gibi Tür
kiye'de de "yerel yönetimleri güçlendirmek" doğrultusunda değil, ademi merke
ziyetçilik doğrultusunda etkiler içermektedir. 
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