Yerel Yonetimleri Giiclendirmek mi?
Ademi Merkeziyetcilik mi?

Birgiil A. Giiler”

Yerel yonetimler reformu, son bes yildan bu yana yiiriitme ve yasama gii¢leri-
nin giindeminden diismeyen bir konudur. Cesitli yasa tasarilart hazirlanmis,
bunlar yasalasma siirecinin su ya da bu asamasina kadar gelmis, heniiz yasala-
samamistir.' Bu durum, siirecin "bitmeyen senfoni" olarak nitelenmesine, "soyle
ya da boyle, artik bir yasa ¢iksin” bikkinligi ile karsilanmasina neden olmus go-
riinmektedir. "Halka giiven duymak", "yerinden yonetimin sagladig: iistiinliik-
lerden yararlanmak"”, "artik Tiirkiye'nin Ankara'dan yonetilemedigi gercegini
kabul etmek"... gibi gesitli gerekcelerle, yerel yénetimlere daha fazla yetki, da-
ha fazla kaynak, daha fazla 6zerklik verilmesi gerektigi savi ¢ok genis kesimier-
ce savunulan bir goriis durumundadir. Pekgok sorunun kaynag merkeziyetgi-
likte goriilmekte, ¢6ziim bu ilkeden vazgec¢iimesinde bulunmaktadir.

Iceride yayginlagan bu yaklasim, dzellikle son on yildan bu yana kiiresellesme
siireci tarafindan da desteklenmektedir. Son yirmi yildan bu yana ulus-devletin
tarih digi oldugunu; kamu sektorii ve kamu y6netiminin kii¢iiltiilmesini; biirok-
rasinin yonetsel iktidari sirketler ve NGO'lar ile esit ortakhk temelinde paylas-
masini talep eden kiiresellesme siireci, bu hedeflere valnizca 6zellestirme ile
degil ayni zamanda yerellesme ile ulasilabilecegini giindeme getirmistir. Diinya
genelindeki bu akim, Avrupa Birligi 6zelinde de benimsenmis; Avrupa Konseyi
iiyesi iilkelerden idari yapilarini ademi merkeziyetgi bir Avrupa i¢in hazirlama-
lari istenmistir.

Gerek igeride gerekse disarida istenen nedir? Istenen merkeziyetcilik ilkesi
korunarak yerel yonetimlerin gii¢lendirilmesi mi, yoksa merkeziyetcilik ilkesin-
den vazgegilerek devlet yapisinin ademi merkeziyetgilik ilkesine gére 6rgiit-
lenmesi midir? Hazirlanan tasarilarda hangi secenek hedeflenmektedir? Tiirki-
ye'nin tercihi bu ikt segenekten hangisi olmalidi?
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Terimlerin Tarihsel Onemi

Giiniimiizde giderek yiikselen tartismalarda iki amag birbirine karismaktadir:
syerel yonetimleri giiglendirmek ve boylece merkeziyetgilik ile dogan sakin-
calari ortadan kaldirmak amaci

smerkeziyetcilikten vazgecmek ve deviet orgiitlenmesinde ademi merkeziyet-
¢ilik ilkesini uygulamaya koymak amaci.

Yerel yonetimleri giiglendirmek ile ademi merkeziyetcilik cogu zaman birbi-
rinin yerine kullanilmaktadir. Gergekte bu kargasa giiniimiize ait olmak 6zelligi
tasimamaktadir. Merkeziyet¢ilik ve ademi merkeziyetgilik, Tiirkiye'de 1900'ii
yillarin baslarinda Hiirriyet ve Itilaf ile ittihat ve Terakki hareketleri arasinda
yasanan biiyiik tartismanin bashica konularindan birini olusturmustur. Bu tartis-
‘malarda ana nokta, illerin yonetimi konusudur; giiniimiizden farkli olarak 6n
planda olan belediyeler degildir.

1908-1914 yillarinda yogunlasan tartismalarda, Prens Sabahattin Osmanh igin
"tesebbiisii sahsi, mesrutiyet, ademi merkeziyet" ilkelerinin yasama gegirilmesi-
ni gerekli goriiyordu. Prens Sabahattin'e gore idari ademi merkeziyet, dénemin
anayasasinda madde 108'de yer alan "yetki genisligi" ve "tefriki vezaif" ilkesin-
den baska bir sey degildi:?

"Binaenaleyh ademi merkeziyyeti idari unvani altinda &teden beri isteyegeldigimiz
islahat, vali ve diger memurlarin salahiyetini arttirmak, mecalisi umumiyeyi (il genel
meclisini) bir an evvel agtirmak ve bu suretle ahalimizi verdigi verginin mahalli sar-
fin1 en muvafik bir surette tayin ve teftise alistirmaktan ibaret kaliyor. Bundan dola-
y1 ademi merkeziyyete miiteallik nesriyatimizda daima Kanuni Esasi'nin 108. mad-
desine istinad ettigimiz, daha dogrusu bu maddenin ehemmiyeti azimesini efkar
umumiyeye izahata calistgimiz gibi Ittihat ve Terakki Cemiyeti programinin ayni e-
sasa miistenid bulunan maddesini de ciddi bir memnuniyetle kabul ettik. Su halde a-
demi merkeziyet, tevsii mezuniyet ve tefriki vezaiften bagka bir sey degil; yalniz
tevsii mezuniyet ademi merkeziyeti idarenin ismi degil; tarifidir. Bu iki tabir arasin-
da higbir miibayenet (farklilik) bulunmamakla beraber matbuatimizda ekseriyetle ta-
birle tarif karigtirildig1 igin zihinler kargasaya diistiyor. ..."

Alntidan anlasildigi iizere Prens Sabahattin ademi merkeziyeti (yerinden yo-
netim), tasra genel yonetiminin yetkilerinin artirilmasini igeren "yetki genisligi"
ve il genel meclislerinin etkinligini artiran "g6rev ayirimi™ ilkeleri biitiinii olarak
tanimhyordu.*

2 Prens Sebahattin, ittihat ve Terakki Cemiyeti'ne Sekizinci Mektup. Tiirkiye Nasil Kurtarilabilir ve izah-
tar, Ayra¢ Yaymevi, Ankara, Eylal 1999, s. 187-188.

% Bu kavramlari konu edinen akademik bir galisma, 1982 vilinda yayinlanmustir. Bu ¢alismaya dikkatimi ge-
ken Onur Ender Aslan’a tesekkir ederek: Yildizhan Yayla, Anayasalarimizda Yonetim ilkeleri: Tevsi-i
Mezuniyet ve Tefrik-i Vezaif, Istanbul Universitesi. SBF Yayint. Istanbul 1982.
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Tartismanin karsi tarafinda yer alan ittihat ve Terakki sdzciisii Hiiseyin Cahit,
ademi merkeziyetgiligin "Kanuni Esasi'nin 108. maddesinde yer alan tevsii me-
zuniyet anlamina geliyorsa buna higbir itirazimiz yoktur. Zaten bu yolda kanu-
numuz vardir" demekte, ancak terimin bunu ifade etmedigini ileri siirmektedir.
Ona gore "ademi merkeziyet vadilerine diismek", Osmanli memleketinin "inki-
raz (tiikkenme) ve izmihlale (yok olmaya) dogru gétiirtilmiis" olmasi demektir:*

"Ademi merkeziyet Kanuni Esasi'nin ¢izdigi daireden harigte, daha fazla bir salahi-
yet tazammun edecektir.... "*

"Ademi merkeziyet Midilli'nin Sakiz'in vesair adalarin hep birer Girit olmasi, hep
Yunan agusuna atilmasi i¢in birer hazirhk demektir."

Ittihat Terakki tarafi, Prens Sabahattin'in ademi merkeziyetgiligin "yetki ge-
nisligi"nden ibaret oldugu savunmasini, donemin gergeklerini gerekge gostere-
rek reddetmistir. Bir baska deyisle ittihat ve Terakki cephesi kavramlar iizerine
tartismak yerine, konunun 6nemine dogrudan bagh olarak, fiili duruma gon-
derme yapan bir "red tavri" gelistirmistir. Bu karsi ¢ikis, bugiinden gegmise
dogru soruldugunda da gii¢lii goriinen su sorulara ve saptamaya dayanmaktadir:
"Millivetgilik caginda bati ile ekonomik iliskiye giren azinliklar sadece idari
anlamda bir ademi merkeziyet ile yetinecekler miydi? Acaba siyasi anlamda da
bir ademi merkeziyetgilik talep etmeyecekler miydi? Kaldi ki, Ingiltere'nin so-
miirgesi altina aldig iilkelerde yerlestirmeyi istedigi diizenle Cemiyet'in amag
ve programi da pek ¢atismiyordu." '

1900'li1 yillarin baslarinda yasanan terim kargasasi, giiniimiizde de siirmekte-
dir. Su farkla ki, Prens Sabahattin ademi merkeziyetciligi "yetki genisligi" ile
tanimlarken, giiniimiizde bu ilke ve il 6zel idarelerine gorev devirleri "sahte ye-
rellesme” olarak goriilebilmekte; 6zel idarelere devir merkezilesme olarak de-
gerlendirilebilmektedir. Bir baska deyisle. giiniimiizde tasra genel yonetimine
gorev devirleri, yerellesme isteklerini doyuramaz olmustur. Yerellesme istekle-
ri, ancak, tasra genel yonetimi kaldirildiginda ve bunlar se¢ilmis valiler ile bir-
likte "tam yerel yonetim" haline getirildiklerinde doyurulabilecek goriinmekte-
dir. Giiniimiiziin 1900'li yillarin baslarina benzer diger yonii, konunun yine
diinya genelinde yasanan "fiili durum" ile birlikte giindeme gelmis olmasidir. O
zaman oldugu gibi, simdi de konu ivedi ve yakici bir dnemle ortaya ¢ikmistir,

* Ak, s.vii. Tanin, No. 35.

* Ak.. s.x, Tanin. 6 Eylil 1324 (1908).

® AK., s.xv. Tanin, no. 129,

7 Dogan Avcioglu, Tiirkiye'nin Diizeni, s. 243'ten alint1 ile. Cenk Reyhan. Turkiye'de Liberalizm'in Kokenle-
ri. Prens Sabahattin Bey Fikirleri. Cemiyeti ve Eserleri 1877-1948. Yayimlanmamis galisma.
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1913 Yaklasimm: Ademi Merkeziyet = Tevsii Mezuniyet ve
Tefriki Vezaif

19. yiizy1l boyunca Bati1 diinyasinin Osmanli Devleti'nden 1slahat talepleri ara-
sinda yonetsel kademelenme degisiklikleri ve yerinden yonetim uygulamalarina
gecilmesi 6nemli bir yer tutmustur.* Bu dis bask: altinda gegen zaman diliminde
once 1864 Vilayat Nizamnamesi ile eyalet sistemi terk edilmis, vilayet sistemi-
ne gegilmistir. Yeni sistemin temeli 1871 Idarei Umumiyei Vilayat Nizamna-
mesi ile tamamlanmustir. Tanzimat dénemine ait olan bu gergeve, 1878 Berlin
Anlagsmasi'ndan sonra 6zellikle Rumeli vilayetlerinde uygulanacak yasa calis-
malari ile kirlmak istenmistir. Istanbul'da Haziran 1880'de yabanci devlet tem-
silcileri ile Osmanli memurlarindan olusan bir uluslararasi komisyon toplanmis,
bu komisyon idari ademi merkeziyetcilik ilkesine dayanan 440 maddelik kap-
samh bir yasa taslagl hazirlamistir. Yasa 23 Agustos 1880'de yayimlanmis ve
Edirne Vilayeti'nde yiiriirlige de koyulmustur. Ancak "1864 ve 1871 nizamna-
melerini esasindan degistiren bu layiha tatbik olunma"mistir.”

Tanzimat déneminin 1864 ve 1871 cercevesini ademi merkeziyetcilik yoniin-
de genisletmeyi amaglayan girisimler basarisiz kalinca, bu sistem varligini 1913
yilina kadar korumugstur. Il. Mesrutiyet doneminin meclisi, 1864 ve 1871 dii-
zenlemelerini merkeziyetgi olarak nitelendirmis, bunlarin tevsii mezuniyet yeri-
ne "tahdidi mezuniyet" ve tefriki vezaif yerine "cem'i vezaif” ilkelerini benim-
sediklerini ileri stirmiistiir.

1913 yilinda yiiriirliige giren Idarei Umumiyei Vilayat Kanunu Muvakkati, a-
demi merkeziyetciligin temel esaslarint benimseyerek ortaya ¢ikmistir. Bu yak-
lasim, donemin anayasasinda 108. maddeye dayandiriimistir:

1876 Anayasasi, 108. md: "Vilayatin usulli idaresi tevsii mezuniyet ve tefriki
vezayif kaidesi {izerine miiesses olup derecati nizami mahsus ile tayin kilinacaktir.""

1913 diizenlemesinin son hazirhklart 1910-1911 yasama yilinda yaptlmis, hi-
kiimet Meclisi Mebusan'a 233 maddelik genis bir taslak vermistir. Meclis'te 6-
zel bir komisyon olusturulmus ve taslak 171 maddeye diistirtiimiistiir. Komis-
yon, her hiikiimet bi¢iminin kendine dzgii bir yénetim bigimi oldugu goriisiin-
dedir. Komisyon'a gore istibdadim, mutlakiyetin yonetim bi¢cimi mutlak merke-
ziyetgilik, mesrutiyetin yonetim bigimi ise memleketin memleket ile idaresidir.
Mesrutiyet, milletin tim Gyeleriyle hiikiimete katilmasi demektir; parlamento
bunu saglamaktadir. Ancak parlamento ile yetinmek, genel refah ve ulusal iler-

* ismail Hakks Goreli, Il idaresi, Ankara Universitesi SBF Yavimi. Ankara 1932 5. 5.

? "1929 tarihli ve 1426 numarali Vilavet Idaresi Kanunu ve esbabt mucibe mazbatasi"ndan alintidayan ismail
Hakkt Goreli, a.k., s. 21. Sozii edilen komisyon, Berlin Anlagmast'nm 23. madde ikinci fikrasi geregince o-
lusturulmastur, Goreli. bu yasanm yaymlanmis olmasma kargin Dastur'da ver almadigini belintimektedir. 5. 9.
" Anayasalar igin: Seref Goziibiiyiik, Suna Kili. Tiirk Anayasa Metinleri -/839-/980. Ankara Universitesi
SBF Yaymi, Ankara 1982.
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leme igin vetersizdir. Halk il, nahiye ve belediye islerine de katimahdir. Yetki

genisligi ve gorev ayirimi, iste bu gereksinmeyi karsilayacak ilkeler olarak 1876

Anayasasi'nda da yer almig bulunmaktadir:
"... Enciimenimizin fikrince tevsii mezuniyet devairt merkeziye kudreti karar ve ic-
rasindan bir kismint maiyet memurlarina tevdi evlemektir. ... Tevsii mezuniyet an-
cak memurin hakkinda kabili tekliftir. Tefriki vezaif bilakis ahaliye taalluk eder.
Tefriki vezaif bir devlette hitkiimetin deruhte ettigi vezaifi ehemmiyetlerine gore ak-
sami miiteaddiyeye taksim etmek, bunlardan bir kismini hitkiimeti merkeziyeye tah-
sis ile aksami sairesini liizum ve ihtiyag derecesinde vilayetlere ve belediyelere tevdi
ve tahmil eylemektir.

Kanuni Esasi'nin makbulii olan bu iki kaide nazariyat¢a en dogru bir mesleki idare-
dir. Fakat sureti tatbiklerine gore ita edecekleri netayic ya miifit ya muzir olur. Tev-
sii mezuniyet merkezi saltanat haricinde bulunan memurini idarenin salahiyetini tev-
si demek olduguna ve bunlarm daimi kaydi memuriyetle devairt merkeziyete
merbutiyetlerine nazaran bu vusati idare bir dereceye kadar dairei miinakasadan ha-
ri¢ kalabilir. Fakat tefriki vezaif esast pek ciddi tetkik ve tetebbua degerlidir. Ruhu
mesele, vezaifi devlete nafi bir surette tefrik edebilmektedir. Ehemmiyeti siyasiye ve
ictimaiye, tefriki vezaifte degil tefrik edilecek vezaiftedir. Vezaiften merkezde
hifzolunacak aksam ve vilayat ve belediye idarelerine tefrik olunacak kisimlarin de-
rece ve sumuludur ki ehemmiyeti haizdir. Tefriki vezaif olur ki memleketin
terakkiyati iktisadiye ve tekemmiilati fikriyesinin, binaenaleyh menafii umumiyenin
en biiyiik saiki, en metin istinatgahi olur. Ve yine 6yle tefriki vezaif yapilabilir ki,
hakikatte tefriki vezaif degil ademi merkeziyeti siyasiye teskil eder.

"Vezaifi devletten siyasi olanlar hicbir suretie tefrik ve tecezzi kabul etmez. Vatani
Osmani yek viicut ve mimteniuttaksimdir [bollinemez]....

"En vasi manasiyla siyaset demek olan umuru hariciye, harbiye ve bahriye tamamen
tarif edilen sinifa dahil hidemattandir.

"Adliye, maliye ve zabita vezaifi de vezaifi siyasiyeden addedilmek lazimdir. Fakat
bunlara mukabil devletin umuru nafiayr mahalliye, ziraat, smaat ve ticareti
mevkiiye, maarifi iptidaiye ve umuru belediye ve hayrive gibi diger bir kisim vezaili
vardir ki, bunlar bilakis merkeziyeti idariyeden zarar grecck vezaifi gayri siyasiye-
dir. Evvelki vezaif menafii umumiyeye, devletin sahsiveti manevivesine, sonrakiler
ise menafii mahalliyeye, teferruati idareye aittir, "

Bilindigi gibi 1913 diizenlemesinin bir boliimit "yetki genisligi" ilkesine gore
calisan il genel yonetimini, bir béliimii ise "gorev ayirimi™ ilkesine gore ¢alisan
il 6zel idarelerini diizenliyordu. Yasanin sahip oldugu bu yapinm, yerel olan
par¢anin merkezin temsilcisi olan parga tarafindan denetlenebilir kilinmasi kay-
gisindan dogdugu disiiniilebilir. Ancak, 1800'lii yillarin sonlarinda ve 1900l
yillarin baglarinda gegerli olan ademi merkezivet kavrayisimmn, Prens Sabahat-
tin'in savunularinda agik¢a goriildiigii tizere, bu iki ilkenin birlikteligi biciminde
oldugu goz oniinde tutulursa farkl bir voruma varilacaktir: 1913 diizenlemesi
merkezi yonetimin dogal uzantisi tagra yonetimini degil. genel olarak vilayetler
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yonetimini diizenlemekte ve merkezi yonetim karsisinda illerin gorevleri baki-
mindan alanlarini belirlemektedir. illeri merkezi yonetim karsisinda &zerk kil-
makta ve yerel / bdlgesel Slgekte yonetim kaynaklart merkezi yonetimden yerel
kademeye ge¢mektedir. Bu kademede ise, yonetim yerel / bolgesel egemenlerin
tekeline dogru kaymakta, zaten taninmis olan cemaat ayricaliklari genislemekte,
sonugta dig baglantilarla birlikte ayrilik¢t egilimler giiglenmektedir. Berlin An-
lasmasi ile birlikte acik¢a ortaya ¢ikmis olan vilayet reformu istekleri ve bu
dogrultuda dogrudan yabanci devlet temsilcileri tarafindan hazirlanan yasa tasa-
rilariin varhgt, Osmanli'ni son dénemlerinde "vilayetler reformu"nun neden
bir tiirlii yapilamadiin gostermeye yetebilir. 1913 tarihli diizenleme, ittihat ve
Terakki iktidarinin idari ademi merkeziyetgiligi uygulamaya koymasi ve bdyle-
ce 35 yildan bu yana arahksiz siiren miicadele karsisinda ddiin vererek geriye
¢ekilmesi anlami tagimaktadir."

Osmanlt doneminin ademi merkeziyet anlayist, 1921 ve 1924 anayasalarinda
da yerlerini korumustur.

1921 Anayasasi illere yerel isler bakimindan tiizel kisilik ve 6zerklik vermis,
yiirlitme organi olacak ¢alisacak "icra amiri"nin meclis iginden ve meclis ara-
sindan secilmesini 6ngérmiistiir. Valiler ise BMM'nin vekili ve temsilcisi olarak
tanimlanmis ve il meclislerinden ayn tutulmustur. Anayasa iller igin "gorev ay1-
rimi” ilkesinden s6z etmemekle birlikte, merkezi yénetim ile il yonetimi arasin-
da gérev ayirumi yapmistir.

1921 Anayasasi, 11. md: "Vilayet mahalli umurda manevi sahsiyeti ve muhtariveti
haizdir. Harici ve dahili siyaset, ser'i, adli ve askeri umur, beynelmilel iktisadi
miinasebat ve hiikiimetin umumi tekalifi ile menalii birden ziyade vilayata samil
hususat miistesna olmak iizere Biiyiik Millet Meclisi'nce vaz edilecek kavanin muci-
bince Evkaf, Medaris, Maarif, Sihhiye, Iktisat, Ziraat. Nafia ve Muaveneti Ictimaiye
islerinin tanzim ve idaresi vilayet suralarinin salahiyeti dahilindedir."

1924 Anayasasi, bir 6nceki anayasanin gorev ayirimini tanimlamaktan vaz-
gecmis, 1876 Anayasasi'na benzer bicimde bir diizenleme getirmistir. Buna gére
iller yetki genisligi ve gbrev ayirimi esaslarina gore yonetileceklerdir.

1924 Anayasasi, 91. md: "Vilayetler umuru tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif esas
iizerine idare olunur.”

Gorev ayirinu ilkesi, il genel yonetiminin basindaki valilerin "yetki genisligi”
ilkesince hareketleri ile birlikte, 1876'dan 1961 yilina kadar anayvasalarda yer
almistir. Bu iki ilke ademi merkeziyet va da yerinden yonetiin uygulamalarmin
icerigi, somutlanma bigimleri olarak kabul edilmistir. Gorev aymrimi merkezi
yonetim ile yerel yonetim arasindaki gorevlerin birbirinden ayrtlmasi olarak ta-

" Teviik Cavdar, 1329 (1913) idarei Vilavat Kanunu ve Genel Meclis Uvelerinin Mesleklerine lhskm Nite-
likleri” Amme idaresi Dergisi. Cilt 16, Sayi . Mart 1983. 5. 3,
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mimlanirken,” yetki genisligi valilerin yerinden yonetim gergevesini belirleyen
ilke olarak ortaya koyulmustur.

Zaman iginde ilkelerin tanimlanist degismemis, ancak ademi merkeziyetin al-
gilanisi ya da igerigi zaman iginde farklilagsmistir. Tevsii mezuniyet ya da yetki
genisligi ademi merkeziyetin degil merkeziyetin gostergesi olarak kabul edil-
meye baslanmigtir: )

"Bu tarihi seyre ve miisbet hukuk durumlarina gore bugiin Tirkiye idare teskilatinda
vilayet, iki cephe ve iki mahiyet arzetmektedir: ... merkezin bir idari taksimat daire-
si olan ve tevsii mezuniyet prensibi ile idare edilen merkeziyet cephesi; hitkmi sah-
siyeti haiz ve miuistakil bir hukuki varlik olan ademi merkeziyet cephesi.””

Bu algilama bigimi yayginlasmis ve genel kabul goriir hale gelmistir. Genel
olarak yetki genisligi lehine yapilan diizenlemeler "ademi merkeziyet" ya da ye-
rinden ydnetim lehine diizenlemeler olarak degil, merkeziyetgiligi gliglendiren
girisimler olarak degerlendirilmektedir. Giiniimiizde bu algilamanin alan: daha
da genislemis durumdadir. Bir yerel yonetim tiirii olan il 6zel idareleri lehine
diizenlemeler dahi, basinda valiler bulundugu igin ademi merkeziyetgilik yone-
limli girisimler olarak gériilmemektedir.

Yetki genisligi ilkesinin, toplumsal bellekte ademi merkeziyetgilik kavrami
disina ne zaman ¢iktigini sdylemek gli goriinmektedir. Buna karsin, hem bu il-
kenin hem de gorev ayirimi ilkesinin hukuksal kullaniminda ortaya ¢ikan degi-
sikligin 1961 Anayasasi oldugu agiktir.

1961 Anayasasi: "Tefriki Vezaif" Ilkesine Son Verilmesi

Ademi merkeziyetgiligi yetki genisligi ve gbrev ayrimi ilkelerinin biitiinii ola-
rak goren yaklasim, 1961 Anayasasi ile birlikte anayasal temelini yitirmistir.

Yetki genisligi Anayasa'nin "merkezi idare" bashgi altinda yer almis; merkezi
idarenin kurulusu bakimindan illere ayrildigr ve il yonetiminin yetki genisligi e-
sasina gore yonetildigi saptanmistir. ilkenin ait oldugu biitiin, anayasal metin-
deki konumu ile belirlenmistir.

Ote yandan Anayasa, idare kurulus ve girevieri ile biitiindiir ilkesini benim-
semis; "gorev ayirimi” teriminin varlik temelini bovlece ortadan kaldirmistir.
Anayasa'min bu yaklagumi ller idaresi Kanunu'nda degisiklik yapiimasini ge-
rektirmis, 1964 yilinda gérev ayirimi ilkesi yasadan da ¢ikarilmistir.

' Bazi kaynaklarda gorev ayirimi ilkesinin il dizeyinde genel ve yerel islerin birbirinden ayrilmast olarak yo-
rumlanmaktadir.” Atilla Nalbant. Uniter Deviet -Bélgeseliesmeden Kiiresellesmeye. Yapi Kredi Yaynlart,
istanbul 1997, 5. 202, 172.

" Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi Esaslars. Citil. istanbul Universitesi, s. 820.

" 12.5.1964 giin ve 469 sayilt "5442 sayilt iller idaresi Kanunu'nda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun".
RG: 22.5.1964, 11709.
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1961 Anayasasi, 112. md: "Idarenin kurulug ve gorevieri merkezden yonetim ve.ye-
rinden yonetim esaslarina dayanir. idare kurulus ve gorevleri ile bir biitiindiir ve ka-
nunla diizenlenir. Kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi
yetkiye dayanilarak kurulur.”

1961 Anayasasi, 115. md: "Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan cografya
durumuna, iktisadi sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore illere; iller de di-
ger kademeli béliimlere ayrilir. Illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir. Belli
kamu hizmetlerinin goriilmesi amaciyla, birden ¢ok ili igine alan gevrede, bu hiz-
metler i¢in, yetki genisligine sahip kuruluslar meydana getirilebilir."

1961 Anayasast, 116. md: "Mabhalli idareler il, belediye ve koy halkinin miisterek
mahalli ihtiyaglarini karsilayan ve genel karar organlar: halk tarafindan segilen kamu
tiizel kisileridir....."

1961 yaklasimi, giiniimiizde yiiriirlilkte olan 1982 Anayasasi'nda da benim-
senmigtir. Glinimiizdé gegerli olan anayasal ilkeler s0yledir:

1982 Anayasasi, 123. md: "Idare, kurulug ve gorevieriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir, idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim ve yerinden ydnetim
esaslarina dayanir. Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi
yetkiye dayanilarak kurulur. "

126. md: "Turkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, eko-
nomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli
boliimlere ayrilir. illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir. Kamu hizmetlerinin
goriilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden gok ili igine alan merkezi
idare teskilati kurulabilir. Bu teskilatin gorev ve yetkileri kanunla diizenlenir.

127. md: "Mabhalli idareler; il, belediye veya koy halkinin mahalli misterek ihtiyag-
larint karsilamak tizere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene
kanunda gosterilen, segmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir.
Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri. yerinden yonetim ilkesine uygun
olarak kanunla diizenlenir....."

1961 ve 1982 anayasalarinda yer alan "yerinden yonetim" kavrami, dnceki a-
nayasalarda yer alan "tefriki vezaif" kavraminin yerini almistir denebilir mi? Bu
iki kavram arasinda fark var midir?

Siddik Sami Onar, iki kavram arasinda higbir fark olmadigini kesin bir dille
anlatmaktadir: "Tefriki vezaif tabirinin ademi merkeziyetten ibaret oldugu siip-
hesizdi. 1961 Anayasasi yerinden yonetim terimiyle ademi merkeziyet esasini
agikga belirtmistir."* Bu noktada, Prens Sabahattin'in yillar 6nce yaptigi kav-
ramlart niteligine gore siniflandirma iglemi ise yarar gorilnmektedir. Yukarida
belirtildigi gibi Prens Sabahattin ademi merkeziyetin bir terim, tefriki vezaifin i-
se tevsii mezuniyet ile birlikte bu terimin tammlari oldugunu soyliiyordu.

¥ Siddik Sami Onar. a.g.k.. s. §19.
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1961 ve 1982 anayasalari, yerinden yonetim kavramini "idare kurulus ve go-
revleri ile biitiindiir" ilkesi ile birlikte getirerek, "g6rev ayirimi” ilkesini uygula-
namaz kildigina gore, giiniimiizde yerinden yonetim kavrami anayasal olarak bu
ilke ile tammlanamaz. Bu durumda gorev ayirimi ile yerinden yonetim kav-
ramlarimin 6zdesligini ileri siirmek ise olanak disidir.

Asil 6nemli nokta, gorev ayinmi ilkesinin, tiniter degil federal devletin doga-
sina uygun bir igerige sahip olmasidir.

Tasarilarda Merkeziyetcilik ve Ademi Merkeziyetcilik

Cagdas ulus-devlet orgiitlenmelerinde biri {initer digeri federal olmak {izere i-
ki tip yapi vardir. Diinya genelinde toplam 220 iilke iginde agirlik tiniter yapi-
lanmalardadir; federal iilke sayisi 20 civarinda sinirli sayidadir.

Uniter devlet orgiitlenmelerinde idari yapilanma merkezivetgilik ilkesi iizerine
yiikselir. Uniter yaptlanmanin temelini olusturan bu ilke, siyasal iktidarin ve i-
darenin biitiinliigii temelinde isler. Devlet orgiitlenmesinde baslangi¢ noktasi
ulusal biitiiniin ¢ikari olarak belirlenir ve orgiitlenme yukaridan asagiya kurulur.
Dikey kademeler arasinda isb6limii birincil diizeyde gérev paylasimina gore
degil, yetki paylagimma gore yapilir. Gorev, bir biitiin olarak idareye aittir; ida-
renin her pargasi her gorev igin yetkili kilindigi ¢cergevede etkinlik gsterir.

Ademi merkezivetgilik ilkesi ise, ¢agdas ulus-devletlerde federal yapilanmala-
rin temelidir. Bu ilke, hem siyasal iktidarin hem de idarenin ¢ok merkezli ve
cok pargali kurulmasini gerektirir. Baslangi¢ noktasi yerel ve bolgesel ¢gikar ola-
rak belirlenir. "Federe devletler, tipki federal devlet gibi yetkilerin ilk ab initio
(baslanigtan beri) sahibidir." Bu iki kademe arasinda isbdliimiinde gérev ayi-
rim esas alimr. Her parga, kendi gorev alanma ayrilmis olan konularda tam
yetkili ve hiikiimran kabul edilir. Federal devlet. federe kademeye birakilmis
gorev alanina, ilgili federe devletin rizasi olmadan karisamaz. Kademeler ara-
sinda goreve dayali isbholiimii, anayasalarda agik¢a belirtilmektedir.” Federal
devlet anayasalarinda genel olarak savunma, dis ticari ve siyasal iliskiler, genel
mali yonetim gibi konular federal kademeye birakilmakta; saghk, egitim, kiiltiir,
giivenlik, ulastirma gibi gorevler federe birimlerin tam yetkili kilindiklari alan-
lar olarak belirlenmektedir.

Son yillarda hazirlanan gesitli yerel yonetim reform tasarilari bu ayrrim 1s1-
ginda degerlendirildiginde, 1998 tarihli "Mahalli idareler Reformu Tasarisi"nin®
yonetim kademeleri arasinda gorev aymrimindan hareket ederek. devlet drgiit-
lenmesinde federalist diisiinme tarzina uygun bi¢imde davrandigi sdylenebilir.

' Atilla Nalbant, a.g.k..s. 41

7 Oktay Uygun, Federalizm, BDS Yaymlari, istanbul 1996

" Bu Tasari metni Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi. Cilt 9. Savi I'de yavimlannustir. Ayar sayida yazarn
"1998 Tasarst Uzerine" baghikh bir degerlendirme yazist da ver almistir,



Yerel Yinetimleri Giiglendirmek mi? Ademi Merkezivergilik mi? 23

Tasar1 merkezi yOnetimin gorevlerini sayarak sinirlandiriyor; bunlarin disinda
kalan temel gorev alanlarini il 6zel idaresi ile belediyeler arasinda pay ediyordu.
Merkezi yonetimin gorev ve yetki alani ile yerel yonetimlerin gorev ve yetki a-
lanlari, ABD ve Almanya gibi federal devletlerin anayasalarinda federal - federe
kademeler arasinda igbSliimiine benzer bir maddeleme ile belirlenmisgti.

ABD Anayasasinda : 1998 Tasarisi'nda Merkezi Yonetimin
Federal Devletin Gorev Alam” Gorev Alam

Ulusal savunma Savunma, giivenlik, sivil savunma
Giimriik ve dis ticaret Adalet

Eyaletlerarasi ticaret Dis politika, dig ticaret, giimriik
Vatandaslik mevzuati Maliye

Para rejimi Niifus isleri

Posta isleri Tapu kadastro

Ol¢ii ve standartlar Din hizmetleri

Patent ve telif haklari Sosyal giivenlik

Vergi, devlet adina borglanmak Simirlandinlmis milli egitim ve saghk isleri
Yiiksek Mahkemenin aitinda Sinirlandiriimis orman, toprak ve
mahkemeler kurmak dogal kaynaklar

Ulusal ve bolgesel nitelikli diger hizmetler

Merkeziyetcilik ilkesine gore orgiitlenmis iiniter devlet yapilanmasinda "ye-
rinden yonetim" sistemin teme! ilkesi degil, ancak bir merkezin var olmasi ko-
sulu ile birlikte var olabilen uygulama bigimidir, Bu uygulama bigiminin 6zelli-
§i. dogasi geregi ademi merkeziyetgilik ilkesinin unsurlarint bagrinda tasimasi-
dir. Vesayet - 6zerklik kavramlari arasindaki gerilim. bu durumun hukuksal an-
latimindan baska birsey degildir. Ademi merkeziyet¢ilik ilkesine gére Orgiit-
lenmis federal devlet yapilanmasinda da benzer bir durum gériilebilir. Bunlarda
"merkezden yonetim” bir uygulama bi¢imi olarak, federal -federe kademeler a-
rasinda yapilan anlagsmalar ile var olabildigi gibi; federe kademeler kendi igle-
rinde merkeziyetcilik ilkesine gore orgiitlenebilmektedirler. Federe birim igin-
deki yapi, iiniter devlet yapilanmasinin 6zelliklerini tasiyabilmekte ve yonetim
federe devlet "merkezinden" ve "yerinden" gerceklestirilebilmektedir.

2000 yilinda hazirlanan "Mahalli idareler Tasarisi"*nda, ademi merkeziyetgi-
lik ilkesini temel alma tavrinin terk edildigi goriilmektedir. Bir 6nceki tasarida
dogrudan ilgili maddelerde agik bicimde hiikiimlere baglanan "gorev ayirmm”
ilkesi, bu Tasarr'da geri ¢ekilmistir.

Ancak 2000 Tasarist da, merkezi yonetim, tasra yonetimi ve yerel yonetimler
arasinda gorev ve yetki dagilimina miidahale ederek yeni bir igbdliimiine git-

' ABD Anayasasi, Madde I, Bolim 8: E. Menemencioglu. Avrupa, Amerika, Afrika, Asya, Okyanusya E-
sas Teskilat Kanunlari, C. 1V. Tirk Hukuk Kurumu Yayins, istanbul 1942. 5. 456-457. Yasar Giirbiiz. Ana-
yasalar, Filiz Kitabevi. Istanbul, 1981. 5. 26-29.

* Bu tasarmn Mayis 2000 versiyonu. bu dergide Olusumlar-Gelismeler kusaginda ver almaktadir,
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mektedir. Bu hiikiimler, yerellestirme dogrultusunda hiikiimlerdir. Ancak bu
diizenlemelerin yapilma tarzi, yasama teknigi bakimindan agiklik ilkesini ihlal
etmesi nedeniyle dikkat ¢ekici ve rahatsiz edicidir. Yonetim kademeleri arasin-
da isboliimiiniin sinirli bir kismi agik hiikiimler ile yapilmis, asil kisim ise boyle
bir konunun diizenlenemeyecedi "diger kurumlar ile iliskiler" gibi basliklar al-
tinda diizenlenmistir. "Diger Kuruluslarla iliskiler" baslikli ek maddelerde hem
ortak hizmet projeleri; hem bir baska kurumun adina isi tstlenmek; hem de
protokoller ile miilkiyet ve isletme hakk: dahil gérev devirleri diizenlenmistir.
Boylece ademi merkezilesme politikasinin kapsami ve sinirlari agik yasal ilkeler
cercevesinde belirlenmek yerine, uygulamada yiiriitme giicii tarafindan belir-
lenmeye terk edilmistir. iki devir bir arada yapilmistir: (1) Anayasa'nin yasama
organina tanidigi baslica yetkilerden biri ("idare kurulus ve gorevleri ile biitiin-
diir ve kanunla diizenlenir") yiiriitmeye devredilmistir; (2) Merkezi y6netimden
yerel yonetimlere gorev ve yetki devri, dogrudan yiiriitme giicti marifetiyle, si-
nirsiz bir bigimde miimkiin kilimmak istenmistir.

Yedi fikradan olusan bu maddeye (a, b, kismen c) gore, belediyeler ve il ozel

" idareleri "gorev alanlarina" ya da "sorumluluk alanlarma" giren konularda "ge-
nel, katma, ve 6zel biitgeli kuruluslar ile "ortak hizmet projeieri gergeklestirebi-
lirler"; yine bu kuruluslara ait "yapim, bakim, onarim ve tasima islerini bedeli
karsihginda iistlenebilirler". Her iki durumda da uygulanacak mevzuat belediye
/ il dzel idaresi mevzuati olacaktir. Bilindigi gibi belediyeler, yetkili olduklar
sinirlar iginde genel yetkili kuruluslardir ve genel, katma, 6zel biitgeli kurumlar
tiim devlet 6rgiitlenmesi anlamina gelir. Dolayisiyla, bu hiikiimler ile merkezi
yonetim ve tasra kuruluslarindaki her tiirlii gérevin viiriitiilmesi, belediye mev-
zuati ¢ergevesine alinarak belediyeler tarafindan tistlenilebilecektir. Hitkiimetle-
rin, biirokrasinin igleyis gercevesi i¢inde, bakanlik ve diger kuruluslara genel-
geler ile y6n vermesi ve bu iliskileri tilke genelinde yonlendirmesi yolu agiktir.
Yasa ile genel ilkeleri belirlenerek yapilamayan genel kapsamli yerellestirme
politikasi bu yolla yasama gecirilmek istenmistir. Yedi fikrali maddenin son (g)
fikrasi, bu ¢ercevenin maddi temelini saglamaktadir. Tiim kamu kuruluslarinm
miilkiyetinde ya da tasarrufunda olan tasinmazlarin milkiyeti, kullanma ya da
isletme hakki belediyelere/il 6zel idarelerine devredilebilecektir. Devirler be-
delli olabilecegi gibi bedelsiz de olabilecek, siireli ya da siiresiz devir yapilabi-
lecektir. Devir konusu varhklar soyle belirlenmistir: "Belediye sinirlari ve mii-
cavir alanlar iginde genel, katma ve 6zel biitgeli kuruluslar ile kamu iktisadi te-
sebbiislerinin miilkiyetinde ya da tasarrutfunda bulunan spor tesisi, saglhk tesisi,
huzurevi, rekreasyon alani, Orman Kanunu'nun 25. maddesinde sayilan yerler,
demiryolu ve denizyolu hatlari, Karayollari Genel Miidiirliigii sorumlulugunda-
ki yollar, mezbaha, kombina ve bunlar gibi belediyelerin gorev alanlarina giren
konulara iliskin tesisler ile bunlara ait arag-gereclerin miilkiyeti ya da kullanim
veya isletme hakki.." Devirler, taraflarca yapilacak protokoller ile gergeklestiri-
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lebilecektir. Devir islemlerinde, genel biitgeli kurumlar ile miiikiyeti Hazine'ye
ait olanlarda karar yetkisi ilgili bakan ile Maliye Bakanhgi'ndadir. Diger kuru-
luslarda ise yetki, bagli olunan bakana ya da kurulusun en ist organina veril-
mistir.

Tasari'nm 69. maddesi, bir baska alanda yerellesmeyi yine pragmatik bir
yaklasim ile diizenlemektedir. Il idaresi Kanunu'na bir ek madde getirilmekte-
dir. Buna gore, yerel yonetimler ile ilgili vesayete iliskin olanlar da dahil, ba-
kanlar kendilerine ve bakanliklarima verilmis yetkilerden uygun gordiiklerini
vali ve kaymakamlara devredebileceklerdir. Bu devri "sinirlarmi ve kullanim e-
saslarini yazili olarak agikga belirlemek suretiyle" yapacaklardir. Bdylece, go-
rev devri ve tasinmazlardan sonra vesayet yetkisinin de yerellestirilmesi ger-
¢eklestirilmis olmaktadir.

1998 Tasarisi'nda yer alan ve kabul gérmeyerek geri ¢ekilen modelin, 2000
Tasanisi'nda yasama'siirecinin aleniyet ilkesi 6nemli dl¢iide zorlanarak bir kez
daha giindeme getirildigini sOylemek miimkiindiir. Yasama teknigi nedeniyle,
boyle bir diizenlemenin TBMM'de kabul gérme olasiligr ¢ok diisiiktiir. Kabul e-
dilmesi durumunda ise, yanlishgin Anayasa Mahkemesi'nce diizeltilme olasthigt
oldukga yiiksektir.

Diinya Bankasr’nin Ikiz Giigleri

Merkeziyetgilik ilkesi korunurken yerel yonetimlerin giiclendiriimesi ve 6-
zerklige sahip kilinmalari miimkiindiir; ve genel olarak bu istenen bir durumdur.
Boylece merkeziyetgilik tlkesinin deformasyvonu ile dogabilecek "iktidarin te-
kellesmesi" ya da "biirokratik merkeziyetcilik" ya da "kirtasiyecilik”" sapmalari
onlenebilir; yonetsel karar mekanizmalan gogaltilarak ve genisletilerek halkin
karar verme ve yonetme siirecinde dogrudan yer almasi saglanabilir.*

Ancak, yerel yonetimlerin giiclendirilmesi, siirecin belli bir noktasindan sonra
temel ilkeyi degistirme potansiyeline de sahiptir. Merkeziyetcilik ilkesi gergeve-
sinde yerel yonetimlerin giiglendirilmesi olanaklari sonludur; bu siireg ilkeyi a-
demi merkeziyetgilige doniistiirme gizilgiicii tasir.

Nitekim giliniimiizde kiiresellesme siirecinin zorladigi yerellesme politikalari,
devletlerin ademi merkeziyetgilik ilkesine gore Grgiitlenmesini tesvik etmekte-
dir. Diinya Bankasi 1999-2000 Yili Raporu'nda hem kiiresellesme hem de ye-
rellesmenin kagmilmaz oldugunu ve bir iilkenin 21. yiizyilda basarili olup ol-
mayacaginin bu ikiz giicleri ne kadar iyi yonetebilecegine bagli oldugunu® sa-
vunmaktadir. Bu raporda ulus-devletin bir kisim yetkilerini biitiinlesen diinya e-

! Seret Goziibiiyiik. Turgut Tan, idare Hukuku -Genel Esaslar. C 1. Turhan Kitabevi. Ankara 1998, s 123-
134.
2 Dinya Bankasi Basi Balteni, no: 2000/032/5. s. 3.
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konomisi siirecinde kiiresel diizeye, diger bir kisim yetkilerini ise siyasal iktida-
rin dagitilmast ile yerel diizeye terk etmek zorunda oldugu saptanmistir. Rapor'a
gore yerellesmenin olup olmamasi gerektigi konusunu tartigmak esas itibariyle
yersizdir; tizerinde durulmasi gereken bu politikanin nasil uygulanacagidir:»

"Desantralizasyon, yonetim sisteminin degistirilmesini ve yeni siyasi, mali, diizenle-
yici ve idari kurumlarin olusturulmasin igerir. ... Bir¢ok durumda desantralizas-
yonun arkasindaki motivasyon, merkezi hitkiimeti acele tavizler vermeye iter. Yerel
secimlere izin vermek goreceli olarak kolay ve ¢abuk atilacak bir adimdir; ancak
merkezi hitkiimet ve yerel yonetimler arasinda yeni diizenleyici iliskileri tasarlamak,
merkezden yeni olusan yerel orgiitlere arag-gere¢ ve personel aktariminda oldugu
gibi, yavas ve zor bir istir. Ayn1 derecede zor olan bagka bir is ise merkezi hitkiimet
birimleri arasinda yillik biitce transferi tizerine kurulu bir sistemi, degisik hitkiimet
diizeyleri arasinda vergi gelirleri ve harcamalarin tahsisi iizerine kurulu bambagka
bir sisteme doniistiirmektir.”

Diinya Bankasi, yerellesme politikasinin hizlandirilarak uygulanmasi ama-
ctyla gesitli projeler iiretmistir. Ozellikle Latin Amerika iilkelerinde olduk¢a
yogunlagmis olan girisimlerden yararlanilarak. azgelismis iilkelerde yerellesme
derecesi ol¢iilmeye calisiimaktadir. Bir arastirmada, yerellesmenin genel 6l¢iit-
leri olarak (1) siyasal, (2) fonksiyonel, (3) mali diizenlemeler {izerinde durul-
maktadir® Sivasal olgiit meclis lyeleri, belediye baskanlari, vali ve kayma-
kamlarin se¢imle isbasina getirilmeleridir. Fonksivonel olgiit saghk, egitim,
kiiltiir, ulastirma ve altyap: basta olmak {izere baslica gérev alanlarinin giderek
tiim boyutlariyla yerel yonetimlere devredilmesidir. Mali dl¢iit ise devlet biitge-
si icinde yerel yonetim paylarinin artirilmasi, yerel yénetimlere vergi oranlarini
belirleme ya da vergi koyma yetkisi verilmesidir.

Avru, a Konseyi ve Subsidiarite [lkesi

Yerellesme, kiiresel ¢apta dogrudan Diinya Bankas: tarafindan izlenirken, Av-
rupa Birligi de kendi yapisinda subsidiarite (yerellik) ilkesine uyulacagini ilan
etmistir. Bunun bir anlamu, iiye devletlerin Avrupa Birligi (Briiksel) karsisinda
yetki ve gii¢ alanlarini koruyacagidir. ikinci anlami ise, iiye devletlerin de kendi
i¢lerinde yerellik ilkesine gore orgiitlenmeleri gerektigidir. Boylece iiye iilkele-
rin bolgesel ve yerel yonetimleri, kendi ulus-devletleri karsisinda giiglendiril-
mistir. Ancak Maastricht Anlasmasi, bu ilkenin iiye devietler karsisinda Briiksel
yararina daraltilabilecegi ilkesini getirerek, giicii liyelerden Briiksel merkezine
biraz daha ¢ekmeye olanak saglamistir. Uye ulus-devletin gii¢ alani, bir yandan
Briiksel'e bir yandan da bunlarin bolgesel ve yerel yonetimlerine dogru gekile-
rek daraltilmaya ¢alisiimaktadir.

** The World Bank, World Development Report 1999/2000. Overview.
** Shadid Javed Burki vd., Beyond the Center: Decentralizing the State. The World Bank, Washington.
September 1998, s. 14.
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Subsidiarite ilkesi, heniiz tasidig tiirli belirsizliklere karsin yerellesme termi-
nolojisinde yerini almis goriinmektedir. Avrupa Birligi'nin 6tesinde, bu ilkenin
ademi merkeziyetcilik icerigi ile Avrupa Konseyi iiyesi iilkeler icinde gegerli
sayilmaya baslandig1 gériilmektedir.

Tiirkiye, 1950 yilindan bu yana Avrupa Konseyi livesidir. Avrupa Konseyi,
iye devletlerde yerellesme politikalarini kendi biinyesinde olusturulmus olan
Yerel ve Bolgesel Yonetimier Kongresi eliyle izlemekte ve yonlendirmektedir.
Kongre tarafindan iiye iilkelere imzaya agtlan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerk-
lik Sarti, "idarede ademi merkeziyetcilige dayali bir Avrupa olusturulmasi” he-
defini kollamakta ve bu hedefin imzaci devletlerde "genis bir 6zerklige sahip
yerel makamlarin varhgini" gerektirmektedir.®

Kongre, 1996 yilinda Tiirkiye'de yiiriitiilen yerel yonetim reformu yasa tasa-
rilarint konu alan bir tavsiye kararr almistir.** Avrupa Birligi'ne tiyelik siirecinin
giiclii yaptinimlara sahip olmasi nedeniyle, bu karar Tiirkiye i¢in ayri bir dnem
tasimaktadir:

Tavsiye kararina gére, Tiirkiye'de yapilacak bir yerel ydnetim reformu,
Anayasa'nin belli maddelerinin gozden gecirilmesini gerektirmektedir. Yapil-
mak istenen reformun amaclarindan biri, "yerel yonetimler {izerinde merkezi
otoritenin gereksiz vesayetini kaldirmak" olduguna dikkat ¢ekilen kararda su
degerlendirme yer almaktadir:

"Hatira gelmelidir ki, merkezi hiiklimetin "vesayet” olarak adlandirilan denetim sis-
temi, yerel yonetim politikalarinm amaca uygunlugu {izerinde bir denetimi vurgula-
manin Stesinde daha genis amaglara odaklannus olan Anayasa'nin 127. maddesine
dayanmaktadir. Bu durum, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'min 8. maddesi
ile gelisir ve bu nedenle Anayasa'nin "idarenin biitinliigii" ilkesine dayanan 127.
maddede degisiklik onerilmesi gerekebilir. Bu ilke. Ozerklik Sart'nda alti gizilen
subsidiarite [yerellik] ilkesine de karsittir. "

Karar'n "Tiirk Reform Onerisinde S6z Edilmeyen Konularla [lgili Oneriler"
bashg altinda Kongre, 19 madde halinde cesitli tavsiyelerde bulunmustur.
Maddeler arasinda yerel meclislerin siyasal konulari tartismasina getirilmis olan

* Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti. Onséz, RG: 3 Ekim 1992, 21364. Bu anlasma 15.10.1985 tari-
hinde imzaya agiimistir. Tirkiye anlagmaya 21111988 tarihinde imza kovmus. anlagma 9.12.1992 tarihinde
onaylanmistir. Yirarlok tarihi ise 1.4.1993 olarak belirfenmistir. Bu anlagma Fransa, Belgika, Irlanda.
Slovakya parlamentolari tarafindan heniiz onaylanmaniy. isvigre. San Marino. Giircistan tarafindan hentiz
imzalanmamstir. (www.coe.fr/tablconv) Tirkive bu Sart'tan bagka Bolgescel Topluluklar ve Yonetimler Arasi
Simrotesi Isbirligi Anlasmasi'm da imzalanustir. Kongre. avrica "Yabanctanin Yerel Kamusal Yasama Katil-
malary Sarti" ile "Bolge ya da Azinhik Dilleri Sart” ve "Ulusal Azmbiklarm Koranmasi (ergeve Anlagmast"ni
imzaya agmis bulunmaktadir.

* Tavsiye karart Kongre tarafindan goriisiilmily ve 3 Haziran 1997'de S0 nolu karar ile kabul edilmigtir. Avru-
pa Yerel ve Boigesel Yonetimier Kongresi, Turkive'deki Yerel ve Bolgesel Demokrasinin Durumu Hakkinda
29 nolu Tavsiye Karar.. (Yayimlanmanus Tarkge Ceviri Ahmet Alpan). Metnin ingilizeesi igin:
hitp://iwww.coe d/eplreftextad/rec/ 1 997/rec 2997 e htm
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yasagin kaldirilmasi; belediye enciimenlerinde atanmis iiyelerin yer almamast;
biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasinda subsidiarite ilkesine uygun
bir isboliimii yapilmasi gibi konularin yanisira Tiirkiye'de ikamet eden yaban-
cilara yerel segimlerde oy kullanma hakk: verilmesi ve bazi illere 6zel kiiltiirel
haklar ile kendi dilini konusma hakkinmn verilmesi gibi tavsiyeler de yer almis-
tir.

Tavsiyeler arasinda yer alan iki madde, Tiirkiye'de iiniter devlet orgiitienme-
sini tartismaya agmaya ¢agri niteligi tasimasi nedeniyle 6nem kazanmaktadir.

"1. Tirk Anayasasi'min 127. maddesinin reformunu telkin etmek dustniiimelidir.
Tiirkiye'nin iiniter devlet olarak kalmayi istedigi agik olmakla birlikte, miimkiinse
Avrupa Yerel Ozerklik Sartr'na referansla, 127. maddede yerel ve bolgesel 6zerklik
ve subsidiarite ilkesine agik bir génderme yapilabilir."

"3. Madde 127'de anilan yerel yonetimlerin tizerindeki vesayet, dogal olarak yasa ve
anayasal ilkeler ile uyumlu ve Avrupa Yerel Ozerklik Sarti'nin 8. maddesine uygun
bir bicimde sinirlandiriimalidir. ™

Tavsiye kararinda siklikla anilan subsidiarite (yerellik) ilkesi, "hizmetlerin
halka en yakin kademede goriilmesi" igerigi tasimaktadir. Bir baska deyisle
subsidiarite, yasl ademi merkeziyet¢ilik kavraminin yerine getirilmistir. Bu ilke
de gorev ayirim lizerinde yiikselmekte, dogasi geregi, ayrilan gérevler ile bir-
likte mali kaynaklar ve personelin de "merkezden ayri sistemler” olarak yeniden
diizenlenmesini giindeme getirmektedir. Yerel yonetimlerin sahip oldugu her
tiirlii kaynak iizerinde serbest irade sahibi kilinmasi ve bunun anayasal giivence
altina alinmasiyla hedef saglanmis olmaktadir.”

SONUC

Yerel yonetimler konusu ve yerellesme siireci, ortaya atilan yeni deyimler ve
kullanilagelen terim ve kavramlarin anlamlarinda yasanan bosalma ve kaymalar
sayesinde, Ozellikle son on yiidan bu yana saghikl iletisimin giiclestigi ¢alisma
alanlarindan biri olmustur.

Devlet orgiitlenmesinde "merkeziyetgilik” kavrami tanimlannis ve hatta de-
gerler yiiklenerek yipranmisken, bu kavrama denk-karsit kavram boslukta asilt
kalmistir. "Boélgecilik” ya da "yerelcilik" gibi kimi karsit-kavramlar, dogal ola-
rak, cagdas ulus-devlet orgiitlenmesi igin kurucu ilkeler olmamis ve karsitlikta
denkligi saglayamamistir. Ademi merkeziyetgilik kavrami ise, "siyasi" ve "ida-
ri" ayirimna tabi tutularak, yalnizca idari diizleme ait olan merkeziyetgilik kav-
ramin karsitta dengelemek bakimindan kusurlu hale getirilmistir. Siyasi ademi

274 Yerel dzerklige saglanacak anayasal giivenceler. yerel yonetim malivesi gibi konulart icermelidir. Aveu-
pa Yerel Ozerklik Sart'nin 9. maddesine uygun olarak. yerel yonetimler yeterli 6zgelir Kaynaklarina sahip ki-
linmalt, bunlari serbestge kullanmalars saglanmahdir. Bu Kuramlar, Sartin 6. maddesi dogrultusunda. kendine
ait personele ve Sart'in 10. maddesi geregince ozguree birlik kurma hakkina sahip kilinmalidirtar.”
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merkeziyet federalizme katilirken, idari ademi merkeziyet hem federalizm hem
iiniterizm igin kullanilabilir sayilmistir. Sonugta, merkeziyetcilik ilkesini belir-
lemis bir sistemde yerellesme ya da yerel yonetimleri giiclendirme siiregleri a-
demi merkezilesme/ademi merkeziyetcilik olarak adlandirlabilir duruma gel-
mistir.

Bu durum, ¢evrede tasra yonetimi - yerel yonetim ikili yapisi temelinde or-
giitienen Fransa tipi devletler bakimindan bir bagka karmasa ile birlegmistir.
Tasra yonetimi merkezden yonetim mi yoksa yerinden yonetim mi sayilacaktir?
Bir baska deyisle tasra yonetiminin giiclendirilmesi, "yetki genisligi",
"deconcentration”, yerellesme sayilir mi sayilmaz mi? Ornekler gostermektedir
ki, bu sorunun yanit1, merkeziyetciligin derecesine, giidiilen sonul amaca ve re-
ferans alinan anayasal - hukuksal diizenlemeye gore degisebilmektedir. Osman-
I’nin son donemlerinde tasra yonetimine yetki devri yerinden ydnetim olarak
kabul edilmis; yerellesme talep eden taraflar, yerel yonetimlere yapilamiyorsa
devir isleminin tagra yonetimine yapilmasim "kottiniin iyisi" sayarak bu katego-
riye alabilmistir.

Uniter devlet yapisinin idari ilkesi merkeziyetciliktir. Bu ilke, siyasal iktidar
ile birlikte idareyi de "tek" ve "biitiin" sayar. Merkez ile ¢evreye dogru yayil-
may1 saglayan kademeler arasinda kurulan iliski, gorevler ayirimma degil, yu-
karidan asagiya yetki paylasimina dayanir, Yetki paylasimi, yetki parcasini iist-
lenen kademeye o par¢a i¢in "hiikiimranhk" saglamaz: sorumluluk yiikler. "Ye-
rel yonetimleri gliglendirmek”, bu kategoriye ait bir siiregtir.

Buna karsilik federal deviet orgiitlenmelerinde idari yapinin temelini ademi
merkeziyetgilik -subsidiarite- yerellik ilkesi olusturur. Burada ana kademeler a-
rasindaki iliski gorevler ayirimindan hareketle gergeklestirilir. Her kademe,
kendisine ait kilinan gérevlerden dogan gelir kaynaklarina, gérevin gerektirdigi
personel ve malvarhigina, gorev ile ilgili olarak karar alma ve kararlart yiiriitme,
-serbestce harcama giiciine sahiptir. Gorevler ayirimi. gérevin birakildigi kade-
meye o alanda "hiikiimranlik” saglar: baska bir kademenin bu alana karismasina
olanak vermez. Bir iiniter yapilanmada merkezi yonetim ile yerel yonetimler a-
rasindaki iligkilerin boyle bir cergevede yeniden diizenlenmesi, devlet 6rgiit-
lenmesinde ilke degisikligine dogru yonelmek anlamina gelir. Bir baska deyisle
talep edilen ademi merkeziyetgiliktir.

Son on yildan bu yana hazirlanan yerel ydnetim yasa tasarilari ve diinya eko-
nomisini yoneten Diinya Bankasi gibi kuruluslar ile Avrupa Konseyi gibi yapi-
lar tarafindan giindeme getirilen politikalar, ¢cok sayida iilkede oldugu gibi Tiir-
kive'de de "yerel yonetimleri giiglendirmek” dogrultusunda degil, ademi merke-
ziyetgilik dogrultusunda etkiler icermektedir.
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