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GIRIS

Devlet olusumlarinin nasil gergeklestigi sosyal bilimcilerin
arastirmalarinin  6nemli bir boliimiinii  olusturmaktadir. Kimi
diistiniirlere gore devlet insanlarin bir araya gelerek yaptiklar1 bir
sOzlesme {irtinii iken bazi diistiniirler de devleti ekonomik, siyasi ve
biyolojik nedenlere dayandirmaktadir. Tarih boyunca devlet tanimlari
degiskenlik gosterse de giliniimiizde devlet kavrami {i¢ ana unsurdan
ibarettir: millet, Glke ve egemenlik. Ortaya ¢ikis siiregleri konusunda
ortak diislince olmamakla birlikte devletler genel goriise gore sinirlar
igerisinde yasayanlarin ¢ikarini koruyup, ortak ihtiyaglarini giderecek

bir Ust otoritedir.

Devletler sekilleri itibariyle tiniter devlet ve bilesik devlet olarak
ikiye ayrilirlar. Sekilsel ayriligin ana kaynagi siyasi otoritelerin yetki
kullanimidir. Bilesik devlet kendi icerisinde konfederasyon ve
federasyon olarak ayrilmakla birlikte giinlimiizde konfederasyon
ornekleri kalmamustir. Uniter devlet tek bir siyasi merkez
benimserken, federal devlet birden ¢ok siyasi merkezin oldugu bir

yapidir.

Devletlerde yonetim anlayisi merkezden yonetim ve yerinden
yonetim seklindedir. Bu ikili yonetim anlayisinin uygulanisinda
devletleraras1 denge farkliklar1 bulunmaktadir. Merkezden yonetim
anlayisi, devletin asli gorevini  bUtlnlik icerisinde yerine
getirebilmesini saglamak iizere kamusal yetki ve gorevlerin tek elde

toplanmasini  ongormektedir. Merkezden yonetimde asli yetkilere




sahip bagkentte konuslanmis merkez organ ve hizmetlerin etkinlik
icerisinde yiiriitiilmesini saglamada yardimeci olmak iizere merkezi
organ yer alir. Hizmetler tek elden yarGtulir ve gelir-gider sireci
merkezde  gergeklesir, boylece mali  denetim  kolaylikla
yapilabilmektedir. Merkezden yonetim anlayiginin siyasi ve idari
olmak iizere iki farkli usulii vardir. Siyasi merkezden yonetimde
yasama organi ve hiikiimet tektir. Bolgesel siyasi organ veya yasama
organ1 devlet igerisinde miimkiin degildir. Uniter devlet yapilarinda
siyasi acidan merkezden yonetim anlayisi uygulanmaktadir. Idari
acidan merkezden yonetimde kamu otoritesi merkezilestirilmektedir.
Yerinden yonetim anlayisi ile yerinden yonetim organlari iilke i¢inde
belli bir cografi alanda anayasa ve yasalarla sinirlandirilmis yetkiler
kullanabilirken, biitiin iilke sinirlar1 i¢inde kisilerle sinirlandirilmis
yetkiler de kullanabilmektedirler. Ancak bu birimler idari nitelikte

olmalar1 sebebiyle federalizmden ayrilmaktadirlar.

Uniter devletlerde merkez ydnetimle yerinden ydnetim arasinda
biitiinliigi saglayacak tek tarafli zorunlu bir bag vardir. Yerinden
yonetim kuruluslar1 devlet tiizel kisiliginden ayr1 olarak kendilerine ait
tiizel kisiligi haizdirler. Ayn tiizel kisilige sahip olmalar1 kendilerine
has biitce ve personel imkani verirken, merkez idarenin hiyerarsisine
tabi olmadiklar1 i¢in karar organlarinin basindaki gorevli secgimle
isbagina gelmektedir. Merkez idarenin yerinden yonetim kuruluslarina

dogrudan emir ve talimat verme gibi yetkisi bulunmamaktadir.
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Merkeziyetci yapiya sahip lilkelerde yerel yonetimlerin
varliklar1 ve hukuksal statiileri basta anayasa olmak {izere ¢esitli
yasalarla diizenlenmektedir. Diizenlemelerin igerigi ise cogunlukla
kamu gorev yetkisinin merkezi yonetimde oldugu, dolayisiyla da
merkezi yoOnetimin takdirine bagli olarak yerel yonetim yetki ve
gorevlerinin  sayma  yoOntemiyle Dbelirlenecegi  hiikiimlerinden
olusmaktadir. Merkezi yonetimin asil ve asil yetkisi hukuki giivence
altina alindiktan sonra, demokrasi okullar1 olarak goriilen yerel
yonetimlerin iilke yonetimine saglayacagi faydalar yadsinamayacagi
icin gerek tek tek belirtme gerekse de sonradan yapilan degisiklikler
ile yerel yonetimler surece dahil edilir. Yerinden ydnetim
kuruluslarinin  demokrasi ag¢isindan ©6nemi herkesce bilinen bir
gercektir. Kaldi ki; uygulamalar da gostermektedir ki kamu
hizmetlerin maksimum verimliligi, hizmetin onu alana en yakin
yerden verilmesiyle saglanmaktadir. Bu sebeple iiniter devletlerde
merkez-yerel iligkileri son zamanlarda kamu yonetimindeki olumlu
adimlar 15181inda iyi yonde ilerlemektedir. Ama anayasal ilke olan
idarede biitiinliik ilkesinin merkeziyet¢i yapidaki iiniter devletler
acisindan ge¢misten beri 6nemi hi¢ degismemistir. Genel olarak;
merkez-yerel iligkileri yolculugunda ¢ogunlukla siiriicii koltugunda bu
ilke oturmaktadir. O yiizden idarede biitiinliigii saglayabilmek icin
anayasalarda denetim amach hukuki araclar Ongorulmistir. Bu
hukuki araclar ise hiyerarsi denetimi, idari vesayet denetimi, yetki

genisligi ve dis denetim seklinde uygulanmaktadir.




Uniter devletlerde idari yap1 ve idari yapiya hakim olan anayasal
ilke idarede bittnlik ilkesinin yeri ve 6nemi ile idarede batunlik
ilkesinin temel saglayicilarindan idari vesayet denetiminin yerel
yonetimler (zerinde uygulanma biciminin incelenmesi ¢alismanin
temel amacini olusturmaktadir. Bu g¢ercevede hazirlanan ¢alismada
literatiir taramasi yontemi kullanilmis, devlet sekilleri ve idarede
batinluk ilkesi ile ilgili mevzuat taramasi yapilarak birincil
kaynaklardan ve ¢alisma konusu ile ilgili daha 6nce yazilmis makale,

kitap ve internet kaynaklari gibi ikincil kaynaklardan yararlanilmistir.

Bu amag¢ ve yontem dogrultusunda hazirlanan caligmada
oncelikle devlet sekilleri ile ilgili genel bilgiler verilecek, daha sonra
calismanin ana konusu olan initer devlet 6zellikleri dogrultusunda
uniter devletlerde merkezi yonetim ve yerel yonetim teskilat yapilari
ile merkez-yerel iliskileri incelenerek idari yapiya hakim anayasal
giivence altinda olan idarenin biitiinligii ilkesinin uygulama
araglarindan idari vesayet denetiminin yerel yonetimler (zerindeki
uygulama sekillerinin nasil oldugu analiz edilmeye calisilacaktir.
Calisma, Tirkiye’de merkezi yonetim ve yerel yonetim iliskileri
duzleminde yerel yonetimlerin konumu ve yerel yonetimler Gzerinde
uygulanan idari vesayet denetiminin agirli@i agisindan genel

degerlendirme ve sonug kismiyla nihayetlendirilecektir.
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BiRINCi BOLUM: DEVLET SEKILLERI: KAVRAMSAL
CERCEVE

Tarih yolculugunda insanoglunun tam anlamiyla devlet olarak
teskilatlanmas1 15-16. yiizy1l tarih araligina tekabll etmektedir.
Insanlarinin bagimsiz-kendi halinde bir diizenden devlet otoritesine
tabi olmalarina neden olan sebepler siyaset felsefecilerince cesitli
teorilerle ortaya konulmaya calisilmistir. Bu teorilerden en fazla
ragbet gorenlerini ise; Aristo’nun savundugu Aile Teorisi, Platon’un
savundugu Biyolojik Teori, Herakleitos’un savundugu Kuvvet ve
Miicadele Teorisi, Karl Marx’in 6énemli savunucusu oldugu Ekonomik
Teori ve T. Hobbes, J. Locke ile J.J. Rousseau tarafindan savunulan
Sosyal Sozlesme Teorisi olarak siralamak miimkiindiir. Ibn’i Haldun
ise Mukaddime adli eserinde, insanlarin devleti ortaya ¢ikarmalarinin
nedenini toplumsal refah ve diizeni saglayabilmek olarak
belirtmektedir (Ozergen, 2017:6). Devletin ortaya ¢ikis kaynaklar ile
ilgili teoriler ¢esitli olmakla birlikte devlet kavraminin gliniimiiz
karsiligiyla ilk kez Machiavelli tarafindan Hiikiimdar (II Principe) adl
eserde kullanmildigi bilinmektedir (Gozler, 2017:33). Devlet kavrami
Batida 16. ylizyil civarlarinda kullanilmaya baslamigken Osmanlida

bu kavramin literatiire girmesi 19. Yiizyili bulmustur.

Devlet olusumu i¢in zorunlu unsurlara ihtiya¢ vardir. Bu
unsurlar; tlke, insan toplulugu ve igte-dista iktidar yetkisidir.
Unsurlariyla var olabilen devletler gerek ulusal hukuk gerek uluslar
aras1 hukuk i¢in 6nem arz etmektedir. Giiniimiizde 200 civarinda

devlet vardir ve bunlar yapilarina gore {initer devlet ve bilesik devlet




olarak iki grupta incelenmektedir. Calismanin ana konusunun uniter
devletin idari teskilat yapisindan olusmasi ve konuda biitiinliik
saglanmas1 amaciyla devlet sekilleri olagan siralamadan farkli olarak

bilesik devlet ve tiniter devlet ayriminda ele alinacaktir.

|.1.Bilesik Devlet

Bilesik devlet veya baska bir deyisle karma devlet, birden ¢ok
devletten olusan, bu devletlerin birbirlerine sik1 veya gevsek baglarla
baglandig1 devlet modelidir. Bilesik devletlerde her birinin kendi
yiiriitme, yasama ve yargi organlari olan devletler yer alir (Gozler,
2017:62). Birden fazla devlet otoritesi vardir, bu sebeple teskilat
yapilanmasinda  biitiinliik bulunmaz. Siyasi nitelikte adem-i
merkeziyet¢ilik esastir (Kuzu, 1991:38). Bilesik devletlerin devlet
birlikleri ve devlet topluluklar1 olarak iki c¢esidi bulunmaktadir.

Asagida bu gesitlere kisaca deginilecektir.
1.1.1. Devlet Birlikleri

Ayriliklarii1 az ¢ok muhafaza ederek bir araya gelen iki ayr
devletin birlesmesinden olusan devlet birlikleri, giinimiizde drnekleri
bulunmayan devlet modelleridir (Gézler, 2017:62). Devlet birliklerinin
pratikte sahsi birlik ve hakiki birlik olmak Uzere iki tipi

bulunmaktadir.
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1.1.1.1. Sahsi Birlik

Sahsi birliklerde devletleri birbirine baglayan bastaki ortak
monarktir. Devletlerin basindaki kisinin ayni1 kisiden olusmasina
karsin uluslararasi ve ulusal alanda her birinin ayr1 kisiligi
bulunmaktadir (Tezig, 2009: 133). Birlikteki devletlerin ayr kisiliklere
sahip olmalar1 dolayisiyla her birinin ayr1 yasama, ylirlitme ve yargi
organlar1 bulunmaktadir. Sahsi birliklerde kendilerini baglayan tek ve

ortak monarkin 6liimii halinde ise sahsi birlik sona erecektir.

Tarihte sahsi birlik uygulama 6rnekleri; 1707-1857 Prusya ile
Neuchatel arasinda, 1714- 1837 Ingiltere ile Hanover arasinda, 1815-
1890 Hollanda ile Liiksemburg arasinda, 1885- 1908 Belcika-

Bagimsiz Kongo arasinda goriilmiistiir (Tezig, 2015: 148 ).
1.1.1.2. Hakiki Birlik

Hakiki birlikler sahsi birlik tipinin gelismis ileri safhasi olarak
bilinmektedirler. Hakiki birlikleri birbirine baglayan tek ortak bag
devlet baskanlarinin ayni kisiden olusmasi degildir. Birligi olusturan
devletler uluslararasi alanda birlige bagimlidirlar, devletlerin bu
alanda ayr1 kisilikleri bulunmamaktadir. Bununla birlikte devletler
icislerinde kendilerine has hukuk duzeni ve temel organlara
sahiptirler. Hakiki birlikler de sahsi birlikler gibi tarihte kalmis
modellerdir. Tarihsel 6rnekleri, 1815-1905 yillar1 arasinda Norveg-
Isve¢ Birligi, 1867-1918 yillar1 arasinda Avusturya- Macaristan
Imparatorlugu ile 1918-1944 yillar1 arasinda Izlanda- Danimarka
Birligi’nde gortilmektedir (Gozler, 2017:63).




1.1.2. Devlet Topluluklar:

Devlet topluluklar1 ikiden fazla devletin bir araya gelmesi ile
olusan devlet modelidir. Devlet topluluklarinin konfederasyon ve

federasyon olarak iki ayr1 tipi bulunmaktadir.
1.1.2.1. Konfederasyon

Konfederasyon kelimesinin kokeni Latince confoederatio
kelimesinden gelmekte olup Tiirk¢e cevirisi ise devletler birligidir
(Muratoglu, 2014:294). Konfederasyon kavrami dar ve genis anlamda da
tanimlanmaktadir. Konfederasyonun dar anlami kendi egemenlikleri
bulunan devletlerin kisith egemenlik ile olusturduklar1 ortak
kuruluglar iken genis anlami federal devletteki kadar siki bagin
goriilmedigi egemen devletlerden olusan siyasi yapilanmadir (Uygun,

2005:5).

Konfederasyon usulii devlet topluluklarinda birden ¢ok egemen
devlet uluslar aras1 alandaki hukuki kisiliklerini koruyarak ortak bir
amac¢ —siklikla ekonomi ve savunma- gerceklestirmek sebebiyle bir
araya gelmektedir (Gozler, 2017:63). Topluluk Uyesi devletler
kendilerine ait kimliklerini koruyarak tam birlesim (fusion) veya
birliktelik (incorporation) olmaksizin ortak kurum olmaktadirlar
(Karadut, 2013:4).

Konfederasyonlarin devlet tiizel kisiligi bulunmamaktadir. Cok
tarafli hukuki islemlerden uluslar arasi antlagma ile kurulurlar (Karadut,

2013:4). Antlasmalar hukuki nitelikleri itibari ile taraflarin rizalar
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tizerine kurulu olduklar i¢in konfederasyona iiyelik istege baglidir.
Bu husus iiye devletlere ayrilma hakki olarak taninir (Gozler, 2017:63).
Ulusal ve uluslar aras1 alanda ayr1 hukuki kisilige sahip olan {iiye
devletler (konfedere) konfederasyona dahil olarak bazi miikellefiyetler
yuklenmektedirler. S0z  konusu  miukellefiyetlerin  konusunu
cogunlukla gergeklestirmek istedikleri ortak amacg olusturur. Ortak
amac1  gerceklestirmek iizere yapilacak olan dis islemler
konfederasyon  araciligiyla  yiritilir ~ (Muratoglu,  2014:294).
Konfederasyon bagimsiz olarak devlet niteligi olmamasi sebebiyle
tiye devletler iizerinde dogrudan karar alma ve zorlama giicline sahip
degildir. Kald1 ki; iiye devletlerle konfederasyon arasinda esitlik
bulunmamakta olup aksine iiye devletlerin iistiinliigii s6z konusudur.
Bu sebeple konfederasyon birimlerinin yetkileri konfedere devletler
aracilifiyla tek tarafli olarak belirlenip degistirilebilmektedir (Uygun,
2005:5). Konfederasyonun tek organi olan Diyet Meclisi yalnizca
oybirligi ile karar alir ve alinan kararlarin uygulanabilmesi iiye

devletlerin onayina baglidir (Gozler, 2017:64).

Konfederasyon ornegi giiniimiizde bulunmamakta olup tarihte
mevcut konfederasyon oOrnekleri federal devlet modeline ge¢mis
olmalar1 ya da dagilarak ayrilmalar1 gibi sebepler dolayisiyla sona
ermistir (Muratoglu, 2014:294). Ancak Bagimsiz Devletler, NATO ve
Avrupa Birligi gibi topluluklarin konfederasyon tiiriinde olduklari
yoniinde tartismalar yer almaktadir (Canatan, 2005). Konfederasyonun
bilinen tarihi 6rneklerini, 1781-1788 yillar1 aras1 Amerika Birlesik
Devletleri, 1815-1866 yillar1 arasi Almanya, 1847 tarihine kadar




Isvicre Konfederasyonu, 1958-1963 yillar1 arasi Birlesik Arap
Cumbhuriyeti, 2003-2006 yillar1 aras1 ise Sirbistan ve Karadag

olusturmaktadir (Simsek, 2012:72).
1.1.2.2. Federal Devlet

Federal kelimesi, kokeni Latince foedus kelimesinden gelmekte
olup Tiirk¢ce karsilik olarak anlasma, birlik olusturma anlamina
gelmektedir (Uygun, 2002:11). Dar ve genis anlam itibariyle de federal
devlet kavramlastirilmaktadir. Dar anlamda yonetimsel olarak bilesik
devlet olarak tamimlanirken, genis anlamda insanlarin daha rahat
sartlarda yasamasint ve temelde diinya barisini saglamayr amag

edinmis devlet seklinde tanimlanmustir (Ozergen, 2017:48).

Federal devlet sisteminde icerisinde birden fazla iktidar gigc
barindiran iki yonetim alani bulunur. Yonetim alanlarindan biri
ulkenin bitinunu kapsayan tek bir yonetim hali (federal yonetim)
olup diger yonetim alani iilke igerisinde paylastirilmis birden fazla
yonetim hali olan federe yonetimdir (Uygun, 2007:5). Federal devlet
biitiin unsurlartyla devlet tiizel kisiligi niteligi tagir. Bununla birlikte
federal devletin iizerine kurulu oldugu federe devletlerin her biri de
ayr ayrn tlizel kisilige sahiptirler. Bu sebeple, iilke i¢indeki insanlar
icin iki farkli devlet otoritesi ve hukuk sistemi mevcuttur (Gozler,
2017:66). Federal devletlerin bazi unsurlarindaki ikilik &zelligi
nedeniyle, Aziz Tuncer’in de (2010:42) benzetmesiyle federal devletler

basin1 federasyonun gektigi kendi yetki merkezleri bulunan federe
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devlet kompartimanlarindan olusan birden fazla dereceli yonetim

sistemi treni olarak tanimlanabilir.

Federal devlet modelinde devlet yetkileri tek bir merkez yerine
federal devlet ve federe devletler arasinda bolinmiis haldedir. Bu
yetki boliisiimii anayasal zemine oturtulmus olup yetki dagiliminda
yapilacak herhangi bir degisiklik ancak anayasa lizerinde degisiklikle
miimkiin olacaktir. Federal devlet kendisine taninan yetkileri ulusal
Olcekte kullanirken federe devletler kendilerine ayrilan cografi sinirda
kullanabilmektedir (Uygun, 2007:81). Federe devletler yetkilerini sinirh
alanda kullanabildikleri i¢in uluslar aras1 konularda tek basina hareket
yetisine sahip degillerdir. Uluslar aras1 alanda temsil yetkisi federal
devlettedir (Ozergen, 2017:49). Federal sistemlerde amag giclu bir birlik
olusturmak oldugu igin federal devlet, tyesi olan kugulk-buyik federe
devletler aras1 denge gOzetimini iyi yurutmelidir. Bu denge gozetimi
daha cok federal organlarda temsil konusunda 6nem kazanir (Cam,

1993:94).

Carl Schmitt’in tanimlamasiyla federasyon, daha kisith amaglar
iceren antlagmalardan ve iilkeleri savas tehlikeleri durumunda bir
araya getiren menfaat ittifaklarindan ziyade federe devletlerin
devletsel niteliklerini etkileyen politik topluluk halidir (Canatan,
2005:111). Federal devletin federe devletler {iizerindeki etkinligi
anayasa ile saglanmaktadir clinkii federal devlet anayasasi federe
devletlerin anayasalarindan hukuki hiyerarsiye gore tistiindir ve
federe devlet anayasalarinin federal devlet anayasasina uygunlugu

federal st mahkeme tarafindan denetlenmektedir (Simsek, 2012:72).
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Federal devletlerde {initer devlet yapilarinda oldugu gibi
egemenligin tekligi ve boliinmezligi ilkesi hukuki ve fiili anlamda yer
almamaktadir. Aksine siyasal yerinden yonetim ilkesi esas
alinmaktadir (Kozanoglu, 2012:21). Ornegin, biitiin ulusu ilgilendiren bir
konuda ulusal halkin goriisii tek basina esas alinmayip federe devlet
halkinin goriisii de karar almada etken olacaktir (Uygun, 2007:94-95).
Esas olarak belirgin sekilde kuvvetler ayriligi ilkesi bu devlet
sekillerinde izlenmektedir. Hatta baz1 siyaset bilimciler icin glcler
ayrihigr terimi ile federalizm terimi ayni anlami karsilamaktadir

(Lijphart, 2016:21).

Federatif devletin olusum sekilleri biitiinlesme ve ayrilma
yoluyla olmaktadir. Bagimsiz birden fazla devletin birtakim sebepler
varliginda iradelerini birlestirerek bir iist kurulusa devretmeleri hali
olan olusum sekli, biitiinlesme yoluyla kurulan ABD, Isvigre gibi
federatif devletleri tanimlamaktadir. Bahsi gecen Ornek iilkeler
federatif birlesme seklini segmeden 6nce konfederasyon seviyesinde
devletler toplulugu olarak bir araya gelmislerdir (Tezig, 2015:149-150).
Uniter devlet yapilanmalarmin, 6zellikle merkezi yonetim kararlarmin
baskisi nedeniyle o6zerklik talebiyle baslayip zamanla bagimsizliga
varan talepler {izerine kendi iginde ayrilarak ¢ok merkezli yapiya
doniismeleri hali de ayrilma yoluyla olusan federatif yapilar
tanimlamaktadir. Bu tiir yapilara Sovyetler Birligi, Cekoslovakya,

Belcika ve Almanya 6rnek olarak verilebilmektedir (Ozergen, 2017:54).
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Federal devletlerin yasama organi iki-meclisli sekilde teskil
edilmistir. Federe devletlerin bu iki meclislilik sisteminde nasil temsil
edilecegi onem arz etmektedir. Federe devletler arasinda gegerli olan
esitlik ilkesi geregi ABD, Isvicre, Avustralya gibi bir cok federal
devlet tilkesi ikinci mecliste federe devletin esit temsil edilmesi
esasim kabul etmistir (Gozler, 2017:69). Iktidar giicii merkez federal
devlet ve bolgesel federe devletler arasinda boliistiiriilmiis oldugundan
uygulamada bdéliisiimle ilgili ¢ikacak sorunlarin ¢oziimii i¢in tarafsiz
kanatta yer alacak bir gii¢lii yargisal sisteme gerek duyulmaktadir

(Lijphart, 2016:19).

Federal yapilarda genel olarak; idari yapi1 ftniter devlet
yapilarinin aksine gorev ayrimi temelli olarak adem-i merkeziyetcilik
ilkesi tlizerine olusturulmaktadir. Kaldi ki; federal devlet dogasinin
gorev ayrimi ilkesine uygun diistiigii de sOylenebilir (Giiler, 2000:22).
Adem-i merkeziyetcilik ilkesinin 6nemli bilesenlerinden biri yerel
Ozerkliktir. Yerel Ozerklik ise merkezden gergeklestirilecek idari
vesayet denetimiyle ters orantili islemekte, idari vesayet denetimi
arttikca yerel 6zerklik seviyesi bir o kadar azalmaktadir (Kaya, 2006:10-
11). Federal devlet ve federe devletlerin gorev alanlari anayasal
cerceve icinde belirlenerek birinin digerinin gérev alanina miidahale
etmesinin &ne gegilmeye calisilir. Uniter devlet yapilanmalarinda ise
merkeziyet¢ilik ilkesinin esas alinmasi sebebi ile gorev konusunda
batinlik hakimdir, bu sebeple yetki paylasimina gore yiiriitme

saglanir.
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Federal devletler agisindan bagdastirilan 6zeliklerden bir bagkast
da farklt kimlik ve 6zellik ile farkli sosyal statiileri bir araya getirme
ve haklarinin yonetime karsi korunmasi agisindan uygun bir ortam
saglamasidir (Uygun, 2002:366). Bu yoniiyle federal yapilarin demokrasi
ile arasindaki iliski seviyesini 6lgmek miimkiin olmaktadir. Federe
devletlerin federal yonetime katilimlar1 da federal yapilarin
demokratik baginin gdostergelerindendir. Yonetim siirecinde federe
devletler yiiriitme organina, SSCB’nde bakanlar kurulu Gyeleri
arasinda on bes federe cumhuriyetin bakanlar kurulu baskanlarinin
bulunmasi Orneginde oldugu gibi temsili ve ABD’de her federe
devletin Bagkan ve Baskan yardimcisi se¢im siirecinde ikinci
se¢menleri belirlemesi orneginde oldugu gibi secimsel boyutta

katilmaktadirlar (Tezig, 2015:155).

Federal devletlerin idari yapilar1 iilkelerin isleyis sistem
tercihlerine gore farklilik gostermektedir. Tercihlerine gore federal
devletler genel olarak, iktidar yetkisine sahip olmakla birlikte bir
kisim birimlerin yasalarini ancak baska iktidar biriminin idari teskilati
araciligryla kullanabilmesi seklinde uygulanan -Almanya-dolayl: idari
sistem ve iktidar yetkisine sahip birimlerin yasalar ¢cercevesinde kendi
idari teskilatlarin1 kullanmasi seklinde uygulanan —ABD-dolaysiz

idari sistem seklinde ikiye ayrilir (Uygun, 2007:264).

Federal devletlerin temel nitelikleri olan ikili sistem, yonetim
yapisini da etkilemekte, federal seviyede “genel ve ulusal” ydnetim,
federeler seviyesinde “bolgesel ve ulusalti” yonetim sistemi halini

almaktadir (Aktoprak, 2008:14). Idari yetkiler basamak sistemine gore
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birimlere taninarak y&netim sistemi yiiriitiilmektedir. Ornegin
ABD’de basamak sisteminin ilk katin1 federal devlet olusturmakta
iken ikinci katinda eyaletler, {iglincii katinda ise yerel yOnetim

birimleri yer almaktadir (Ayhan, 2008: 103).

Federalizmin en bilinen oOrneklerinden ABD’de c¢oklu yetki
merkezlerinin varligi yargilama yetkisine de yansimistir. Yerel
yonetimler merkezi yonetimle olan gorev bdliisiimiinde yargi
yetkisinden de paylarini almiglar, hatta yerel derecedeki yargi
orgiitlerinde hizmetten yararlananlar tarafindan segilecek kisilerin
gorev alacagi ongoriilmiistiir (Gérmez, 1997: 75). Bu durum diger agidan
belediyecilik  hizmetlerinde 6zerkligin  hakim oldugunun bir

gostergesidir.

Almanya Federal Cumhuriyeti’nde de yerel 6zerklik, ABD’deki
uygulamalara benzer: Federal devlet ve federe devletler arasinda
belirgin gorev ve yetki paylasimi séz konusudur. Bazi durumlarda
Federal Anayasayla ya da Federal Anayasaya dayanilarak yapilacak
kanuni diizenlemelerle federe devletler federal yasalarin yiirtitiilmesini
federal devlet adina yapabilmektedir. Boylesi bir yiirlitme gorevi
uniter devlet modellerinde s6z konusu olan merkezi yonetim ve yerel
yonetim arasi vesayet iligkisi ¢ergevesinde yerine getirilmekte, bunun
sonucu olarak da federe devlet federal yasalari yiiriitiirken federal
devlet tarafindan hukuka wuygunluk ve yerindelik denetimi
gerceklesmektedir (Muratoglu, 2014:332-333).
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1.2. Uniter Devlet

Uniter devlet karma yap1 ozelligi gostermeyen, aksine tim
unsurlartyla birlikte teklik 6zelligi gosteren devlet modelidir. Tek
yapili bir devlet modelinin benimsenmesi siyasi bir tercihtir. Bu
sebeple devlet yapilar1 asli kurucu iktidarlar tarafindan belirlenir. Asli
kurucu iktidarlarin belirleme yetkilerini ise sosyolojik, tarihi, cografi
ve iktisadi bircok faktor yonlendirmektedir (Tezig, 2015:143). Tekli
devlet yapisini tercih eden iilkelerde yapisal 6zellik geregi hem devlet
unsurlarinda hem de organlarda teklik s6z konusudur. Tek bir iilke
tizerinde sekillenen devlet, tek millet ve boliinmez nitelikte biitiin

ulkeye hakim olan egemenlik sahibidir.

Uniter devletin dar ve genis olmak iizere farkli anlamlar1 da
bulunmaktadir. Dar anlam, unsurlarinda teklik 06zelligi gosteren
devleti tanimlamaktadir. Dar anlamda {initer devlette amag,
unsurlardaki teklik 6zelliginin anayasal glivence altina alinmasidir. Bu
tanimlamaya Ornek olarak Tiirkiye ve Fransa uygun diismektedir.
Omegin Fransiz Anayasasi’'nin 1. maddesi “bolinmez, laik,
demokratik ve sosyal bir cumhuriyet” olarak devleti tanimlamaktadir
(Yildiz, 2012:312). Fransa, tniter devlet yapisina Fransiz Devrimi
sonras1 ge¢mistir. Boylece devlet; iilke, millet, maliye, ordu gibi
yonlerden tek olarak degerlendirilerek devrim oncesi dénemde var
olan ufak egemenliklerin hayatina son vermistir (Poggi, 1991’den aktaran
Tuncer, 2010:12). Devrim sonrasi idari yapida biitiinliigiin kurulmaya
calisilmasi siyasi yonden merkeziyetciligin korunmasi1 amacini tasir.

Idari biitiin icerisine yerel yonetimlerin de dahil edildigi ve
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biitiinliiglin denetim biriminin merkezi yonetimin oldugu yasal bir
yapilanma s0z konusudur (Aktoprak, 2008:9). Genis anlamda {initer
devlet ise; tek merkezi iktidara sahip, siyasi yonden karar alma
mekanizmasinin tek merkezde toplandigi devlet seklidir. Bu tiir devlet
sekillerine Birlesik Krallik 6rnek gosterilebilir (Nalbant, 1997°den aktaran

Kozanoglu, 2012:6).

Uniter devlet yapilanmalarmin  gerek toplumsal gerek
yonetimsel agidan biitiinlesme esasli sekillenmeleri nedeniyle; ulusal
boyutta uygulanacak kurallarin yapilmasi, uygulanmasi ve bu
stireclerdeki uyusmazliklarin ¢oziimii gibi devletsel yetkilere de
biitiinliik i¢inde sahip olundugu goriilmektedir. Boylelikle toplum
menfaati gozetilmeye calisilmaktadir (Aktoprak, 2008:12). Bltunluk
ilkesi bu tiir devletlerin idari teskilatlanmalarina da yansimaktadir.
Bazi {initer devletlerdeki merkezi idare ve yerel idare ayrimi mutlak
bir yetkisel bagimsiz ayriliktan ziyade gorev paylasimi baglamindadir.
Gorilinlirdeki birden fazla idari birime ragmen birimleri birbirine
baglayan bir iist kademe bulunmakta ve buna bagli olarak da denetim
uygulamas1 yoluna gidilmektedir. Uniter devletin, unsurlarinda ve
organlarinda gosterdigi teklik ozelligi ile tanimlanmasi sebebi ile

kisaca bu 6zelligin devlet yapisina yansimasi agiklanacaktir.
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1.2.1. Devlet Unsurlar1 A¢isindan Teklik

Uniter devletin esas 6zelligi olan teklik ilkesi aslinda devletin iig
ana unsurunun boliinmezligine yoneliktir. Devletin unsurlar1 ise;

egemenlik, ulus ve Ulke olmak zere g tanedir.
1.2.1.1. Egemenlik

Egemenlik kaynagini ulustan alir ve yetkiyi kullanacak olan
siyasi iktidarlar da bu ulusal egemenlige dayanirlar. Boylece devletin
tek egemeni siyasi iktidarlar haricinde ne ulusalti ne de ara birimlerin
yetkileri dogrudan egemenlikten kaynaklanmayip yasalarca taninan
bir yetkidir (Nalbant, 2012:67). S6z konusu egemenligin yetki alani ise

bitin dlkedir.

Teklik ilkesi 6zelligi geregi birden fazla egemenligi biinyesinde
barindirmaz. Bu yonuyle federal devlet sistemi ile tamamen ters
iliskilidir.  Ihtiyaclar ~dogrultusunda olusturulan ve kaynagim
anayasadan alan yerel yonetimler gibi idari birimler “egemenligin
tekligini ve boliinmezligini” bozmamaktadir. Teskilatlanis bigimlerine

gore bagimsizliktan uzak yardimci konumundaki idari ara birimlerdir.
1.2.1.2. Ulus

Uniter devletlerde ulus tek ve béliinmezdir. Ulus kavrami
icerisinde din, dil, siyasi goriis, etnik grup gibi herhangi bir ayrim s6z
konusu degildir (Gézler, 2017:59). Tek ulus ilkesi uluslar arasi boyutta

ozellikle 1789 Fransiz Devrimi’nden sonra hizla énem kazanmuistir.
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1790 yilindaki Pontivy Kongresi’ndeki katilimcilarin “Bizler ne
Brotonuz, ne de Anjeven; ama aym Imparatorlugun yurttasiyiz”
seklindeki sOylemleri de bu durumu agik¢a gostermektedir (Nalbant,

2012:69).
1.2.1.3. Ulke

Uniter devletlerde devlet unsurlarinin sonuncusu olan llke de

tek ve boliinmezdir. Ulkesiz bir devleti diisiinmek miimkiin degildir.

Uniter devlet modeli olan Tiirkiye acisindan tek iilke ilkesi ilk
olarak 1876 Anayasasi ile hukuki anlamda ele alinmistir. 1921 ve
1924 Anayasalarinda kendine yer bulamayan bu o6nemli ilke 1961
Anayasasi ile net bir sekilde anayasal zemine oturtulmustur. Mevcut
1982 Anayasasi’nda ise “Turkiye Devleti, Ulkesi ve milletiyle

boliinmez bir biitiindiir.” hitkkmii ile diizenlenmistir.

Ulkenin  tekligi ilkesi ile federal devlet anlayisi
ortiismemektedir. Bu ilkenin anayasal glivenceye kavusturulmasi ile
birlikte tali kurucu iktidarlarin boylesi bir devlet modeli degisikligi
yapabilme vyetkisi de ortadan kaldirilmis olmaktadir (Tanér ve

Yiizbasioglu, 2009: 104 ).
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1.2.2. Devlet Organlar1 Acisindan Teklik

Uniter devlette unsurlarda oldugu gibi organlarda da teklik ilkesi

hakimdir. Devletin ii¢ temel organ1 vardir: Yasama, yiirlitme ve yargi.

Organlar agisindan gercek anlamda teklik ilkesi kuvvetler birligi
anlayisindan kaynaklanmaktadir. Kuvvetler birligi anlayisi1 Tiirkiye’de
1921 Anayasast doneminde uygulanmistir. Bu donemde devlete ait
yasama, yluriitme ve yargi yetkileri tek bir elde -TBMM- toplanmis,
boylece devletin ydnetimi acisindan  biitiinliik  saglanmaya
calistlmistir. Ote yandan kuvveler ayriligi ilkesi ile de organlar
acisindan teklik saglamak miimkiindiir. Boylesi bir teklik ilkesine gore

devlette tek yasama, yiiriitme ve yargi organi bulunmaktadir.
1.2.2.1. Yasama Orgam

Uniter devlet modellerinde yasama orgam tektir. ingiltere {initer
devlet olmakla birlikte ¢ift meclislidir: Avam Kamarasi ve Lordlar
Kamarasi. Ancak Lordlar Kamarasi se¢cime bagl teskil eden bir meclis
degildir. Bu sebeple tam olarak olmasa da Ingiltere’de de yasama
yetkisi tek bir organ tarafindan kullanilmaktadir denilebilir.
Turkiye’de ise yasama yetkisi TBMM’ye aittir. Uniter devletlerdeki
tek meclisli veya ¢ift meclisli ayrimina iliskin olarak; Lijphart
(2014:240) 2010 yil1 itibariyle 27 tiniter devletten 14’n0n tek meclisli

13’iiniin ise ¢ift meclisli oldugunu ifade etmistir.
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1.2.2.2. Yiiriitme Orgam

Uniter devlette yiiriitme organ1 da tektir ve biitiinliik ilkesi
dogrultusunda sekillenmistir. Belli bir hiyerarsik sistem iizerine
oturtulmus yapiya sahiptir. Bu sistem igerisinde tepede hiikiimet
sistemlerine gore degisen cumhurbagkani ya da baskan bulunmaktadir.
Bu kisiler yiiriitme yetkisini haiz iseler de oOzellikle {ilke sinirlari
genisledikge tek basina kullanim zorlugu s6z konusu olmaktadir. Bu
sebeple yiritme yetkisinin kullaniimasinda verimliligi saglamaya
yardimc1 olmak {izere bir idari teskilata ihtiyag duyulmaktadir.
Ornegin Tiirkiye’de idari yap1 merkezi idare ve mahalli idareler olarak
ikiye ayrilmistir. Bu idari teskilat birimlerinin sayilar1 teklik 6zelligini
bozmakta gibi goriinmekle birlikte 6zellikle {initer devlet yapisinin
0ziinii korumak amaciyla birimleri tepe noktaya baglayan bir anayasal
bag bulunmaktadir. Bdylece her bir idari birim bagimsiz olarak ayri

bir yiiriitme yetkisini kullanamamaktadir.
1.2.2.3. Yargi Orgam

Uniter devletlerde yargi organi yiiriitme organina benzer
niteliktedir. Esas olarak yargi yetkisi bagimsiz mahkemelere aittir.
Ancak yiiriitme yetkisinin kullanimindaki zorluk yarg: yetkisinde de
kendini gostermektedir. Bu sebeple yargi organi belli bir sistematik
dogrultusunda birden ¢ok mahkemeden olusmaktadir. Mahkemeler
arast gorev ve yetki konularinda ayrim bulunmakla birlikte (st

mahkemeleri ayn1 ve tektir (Gozler, 2017:60).
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IKiINCi BOLUM: UNIiTER DEVLET MODELINDE iDARI
YAPI

Uniter devletlerde idari yap: teklik ozelligini bozmayacak
sekilde ikili ayrima gore tesekkiil etmistir. Tek merkezli bir idari
orgiitlenme s6z konusudur. Bu tiir idari yapilanmalar “Fransiz
Yonetim Modeli” olarak da anilmaktadir. Fransa’da devrim oncesinde
baslayan idari karmasa, devrim ve 6zellikle Napolyon merkezilesme
cabalari ile ¢6ziime kavusturulmaya ¢alisilmistir. Yasalara bagli siyasi

bir merkeziyetci yap1 ortaya konmustur (Nalbant, 2012:72).

Idari teskilat “merkezi idare” ve “mahalli idare” olmak (zere
ikiye ayrilmistir. Bu ikili ayrima gore teskilatlanma asagida kisaca

incelenecektir.
11.1. Merkezi idare

Devletin idari yapisi merkezi bir idare iizerine oturtularak
sekillendirilmistir. Merkezi idare, isleyis asamasinda iilke siniri
genisliginin getirecegi sikintilar da géz 6niinde bulundurularak kendi
icinde teskilatlanma yoluna gitmis, baskent teskilati ve tasra teskilati
olmak tizere ikiye ayrilmistir. Baskent teskilatinin tepesinde tilkelerin
yonetim sekillerine gore tercih ettikleri ve ona gore adlandirdiklar bir
devlet baskan1 yer almaktadir. Devlet bagkanina yardimci olmak {izere
baskan yardimcilari/bagbakan, bakanlar kurulu ve bakanliklar
bulunmaktadir. Ulke genelinin tek bir noktadan yoénetimi goriilmeyen

bilinmeyen bir yeri tarif etmeye benzer. Bu sebeple baskent
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teskilatinin disinda tilke geneline yayilan ayrica bir tasra teskilati

vardir (Gozler, 2017:60).

Tagra teskilatlar il ve il¢e bazli kurulmustur. Ancak tiim bu idari
orgutlenmeler merkezi idare icinde yer almakta olup kendilerine ait
bagimsizliklar1 s6z konusu degildir. Ornegin Fransa’da gerek 1789
kararnamesi gerek 1791 Anayasasi’nda yer alan hiikiimlerde ilkesel
biitlinliilk esas almmistir. Bu sebeple tasra birimleri de merkeze
baglanmigtir. Tiirkiye’de de benzer bir durum s6z konusudur. Tasra
teskilat1 il ve ilgelere ayrilmistir ama bu birimlerin ayr1 bir tiizel
kisiligi bulunmayip baskent teskilat1 ile aym tiizel kisilik i¢inde yer
almaktadirlar. Baskent teskilat1 ve tasra teskilati arasindaki hiyerarsik
iliski dolayisiyla da tasra birimlerinin bagindaki kisiler bizzat bagkent

teskilatinca gorevlendirilmektedir.
11.2. Mahalli idare

Mahalli idareler merkezi idareye karsin yerinden ydnetim
anlayisinin sonucudur. Merkezi idareden farkli bir yonetim veya belli
bir yerde oturanlarin ihtiyaglarimi karsilamak temelli kurulmalar
hasebiyle ayr1 bir egemenlik gerektirmesi durumu, mahalli idarelerin
federal devlet modellerine uygun bir idari teskilat oldugu algisi
dogurmaktadir. Ancak Aziz Tuncer (2010:36)’in de bir ¢alismasinda
ifade ettigi ilizere yerinden yonetim anlayisinin merkeziyetcilik
anlayisiyla baglantili oldugu ve yerinden yonetimin esasen merkezi
yonetim ve ¢evre eksenli iligkilerde yetki paylasimina karsilik geldigi

de bagka bir gercekliktir.
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Mahalli idarelerin kurulus amaglar1 bir yerde ikamet eden
kisilerin yerel ihtiyaclarin1 karsilamaktir. Genellikle karar alma
yetkisine sahip mahalli idare organlar1 o yorede oturanlar tarafindan
secilerek goreve gelen kisilerden olusmaktadir. Merkez idarenin
dogrudan atama yetkisi yoktur. Bu durum mabhalli idarelerle tasra

teskilatin1 birbirinden ayiran 6nemli bir farkliliktir.

Yetki alam1 gibi birtakim kriterlere gore mahalli idareler iig
birime ayrilir. Ulkelerin anayasal ve yasal tercihlerine gore farkli
adlandirmalar s6z konusu olsa da birimler arasinda bir takim islevsel
benzerlikler bulunmaktadir. Turkiye’de mahalli idareler; il 0Ozel
idareleri, belediyeler ve kdylerden olugsmakta iken bir bagka iiniter
devlet Fransa’da mahalli idareler bolgeler, iller ve beldelerden
olusmaktadir (Gozler, 2017:61). Ingiltere’de ise mahalli idarelerin
varligr Avrupa iilkelerine kiyasla daha eski bir tarihe uzanmaktadir.
Stiphesiz bu duruma, J.J. Roussoue, 1. Kant, A.R.J. Turgot gibi iinlii
isimlerin yaptiklar1 ¢alismalarin da fayda sagladigimi soylemek
miimkiindiir. Bir bagka tiniter devlet Japonya’da il ve belediye temelli

mabhalli idare birimleri yer almaktadir.

Mahalli idarelerin ulusal ve uluslar aras1 boyutta ayri1 bir 6nemi
vardir. Ayri bir 6neme sahip olmasinin nedenlerinden biri de mahalli
idarelerin varligmmin demokrasiyle esdeger tutulmasidir. Merkezi
idareden ayr1 bir kamu tiizel kisilikleri vardir. Boylece
anayasa/yasalarla sinirlandirilmis da olsa 6zerklik hali mevcuttur.
Merkezi idarenin hiyerarsisinden uzak olmalar1 onlara ayr1 biitce ve

birimlere kendi personelini kendi belirleme imkani1 saglar. Mahalli
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idarelere 6zerklik taninmis olmasina karsin iiniter devlet yapilarinda
benimsenen teklik ilkesi ve dolayisiyla idarede biitiinliik ilkesine
aykirihik olusturmayacak sekilde diizenlemeler de zaruri bir hal
almistir. Ornegin mabhalli idarelerin kuruluslar1 kanunla olmaktadir.
Bu da gostermektedir ki mahalli idarelerin kuruluslart merkezi
idarenin takdirine baghdir. Teklik o6zelligi geregi yukarida devlet
organlar1 agisindan teklik 6zelligi bolimiinde de bahsedildigi iizere
tiniter devletlerde tek yasama, yiiriitme ve yargi organi vardir. Bu
sebeple kanunla kurulan mahalli idarelerin merkezi idare disinda ayri
bir yasama ve yiiriitme yetkileri yoktur. Ote yandan smirli olmakla
birlikte 6zerk alanlarinda kendilerine taninan idari yetkiyi kullanan
mahalli idareler ile merkezi idare arasindaki biitiinliigli korumak
amactyla denetim unsuru olarak idari vesayet aract ongorilmiistiir.
Merkezi idare idari vesayet yetkisi ile mahalli idareler (zerinde

denetim yetkisini haizdir.
11.3. Uniter Devlet Yapilarinda Uygulanan ilkeler

Uniter devletlerin idari yapilanmalar1 ¢ogunlukla kurucu
iktidarlarin tercihine gore sekillenmektedir. Kurucu iktidarlarin
tercihlerini anlayabilmek icin yararlanilacak ilk kaynak ise Ulkelerin
mevzuatlaridir. Benimsenen ilkelerin diizenlenisleri incelendiginde
idari birimlerin gorev ve yetki paylasimi esash oldugu goriilmektedir.
Kurucu iktidarlarin tercihlerini belirleyen gerek subjektif gerek
objektif bircok neden vardir. Ulkelerin dini, ahlaki, kiiltiirel
yapilarinin etkisi oldugu kadar ekonomik, siyasi, tarihi gibi Olciitler de

temelde idari yapida uygulanacak ilkeleri etkilemektedir.
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Uniter devlet yapilarinda idari teskilatlanmada idarede butiinlik
ilkesi esastir. Biitiinligii saglayabilmek adina idari yonetim anlayisi
olarak merkezden yonetim ilkesi uygulanmaktadir. Ancak yukaridaki
boliimlerde de ifade edildigi lizere sinirlar1 genisleyen, niifusu artan
tilkelerin kiiresellesme siireci de goz oniinde bulunduruldugunda tek
bir merkezden yonetim kamu hizmetlerinin sunumunda zorluklar
dogurabileceginden yonetim siirecinde yeterli olmamaktadir. Bu
sebeple merkezi idarenin birer uzantisi olarak yerel ortak ihtiyaglari
gidermek tizere mahalli idareler kurulmus, merkezden yonetime ek
olarak yerinden yonetim ilkesi de benimsenmistir. Uniter devletlerdeki
tekli yap1 idari teskilatlanmada dual bir yapiya donlismektedir.
Merkezden yonetim ve yerinden yonetim ilkeleri dogrultusunda
sekillenen idari yap1 Yyasal duzenlemeler neticesinde demokrasi
kavramiyla degerlendirilerek giiclendirilmeye caligtimustr.
Calismanin bu kisminda tniter devlet yapilarinda esas alinan ilkeler

aciklanmaya caligilacaktir.
11.3.1. Merkezden Yonetim flkesi

Devletlerin asli gorevi sinirlart igerisinde yasayan halkin ortak
ihtiyaglarini karsilayarak onlarin yararina hizmetler sunmaktir. Bu asli
gorev yerine getirilirken de birlik ve biitiinliigii saglamak 6nem arz
etmektedir. Ozellikle tekligi savunan iiniter devletlerde idari yapida

merkeziyet¢ilik ayr1 bir yer tutmaktadir.

Merkezden yonetim esasinda merkez organ, kamusal hizmet ve

etkinlikleri hem kisiler hem de yer-yetki agisindan kendisinde
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toplamaktadir ~ (Aktoprak, 2008:21). Merkez organ bagkentte
teskilatlanmis asli yetkilere sahip organdir. Sahip olunan yetkiler
herkes acisindan uygulanabilecek mahiyettedir. Federal devletlerde
merkez organ tek degildir, aksine hem federal hem federe diizeyde
cok merkezlilik s6z konusudur. Bu sebeple birden fazla merkezi organ
mevcuttur. Merkez organ gorevlileri (lkelerin devlet bagskant,
parlamento ve hiikiimet {gliistinden olusmaktadir. Merkez organ
hizmetlerin yiiriitiilmesini bagkent teskilatinda yer alan bakanliklar
araciligiyla yapmaktadir. Kamu hizmetlerindeki onci birlikler olan
bakanliklarin  kendi  teskilat  yapist  vardir.  Bakanliklarin
teskilatlanmas1 onlarin ayr1 tiizel kisilige sahip oldugu anlamina
gelmemektedir. Bakanliklar devlet tiizel kisiligi altinda merkezi
idareye hem bir biitiin hem kendi ¢alisanlar1 agisindan bir siralama
gozetilerek hiyerarsik bagla baghdirlar. Devlete ait yetkiler
bakanliklar tarafindan kullanilmaktadir (Kozanoglu, 2012:28).

Merkezi organa baglanmig, kamu hizmetlerinin yirattlmesinde
merkez organa yardimci olmak iizere olusturulmus genel gorevli tasra
birimleri de merkezi organ olarak adlandirilmaktadir (Nalbant, 2012:25).
Merkezi organ gorevlileri ise genel olarak il-ilge ayrimina gore valiler
ve kaymakamlardan ibarettir. Merkezi organin yetki durumu da
bakanliklara benzerdir. Merkezi organla ilgili daha 6nce merkezi idare

baslig1 altinda bilgi verildiginden burada ayrintiya girilmeyecektir.

Merkezden yonetimde hizmetler tek elden yiiriitiildiigiinden ve
gelir-gider siireci merkezde gerceklestiginden mali denetim daha

kolay yapilabilmektedir. Bu sayede gliclenen yoOnetimin mahalli
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idareler tizerindeki etkinligi de artmis olacaktir. Kaynaklar tek elde
toplandigindan kaynaklara erisim ve kaynaklarin kullandirilmasi
stirecinde tasarruf saglanacaktir (Giinday, 2011:67). Merkezden
yonetimin yararlar1 oldugu kadar merkezden yoOnetime yoneltilen
elestiriler de s6z konusudur. Uluslar agisindan Onem arz eden
demokrasi kavrami merkezden yonetimle pek uyusmamaktadir. Yerel
halkin talebinin merkeze dogrudan ulagmasi veya yerel halkin
kendisiyle ilgili alinacak kararlara katilmas1 miimkiin degildir. Ayrica
merkezi yonetim gticlendikge mahalli birimlerin etkinlikleri neredeyse
sona ermis olacaktir. Karar alma siirecleri bashi basina uzun bir
prosediir siireci ongdrmektedir. Yukaridaki boliimlerde bahsedildigi
tizere merkez idari teskilatindan ¢ok sayida gorevli vardir ve bu
gorevlilerin ayn tiizel kisilikleri bulunmamaktadir. Bu sebeple karar
alma siirecinde merkezi iistle birlikte davranmak zorunlulugu vardir

(Kozanoglu, 2012: 33).

Merkezden yoOnetim yapisal yoniiyle siyasi agidan merkezden
yonetim ve idari agidan merkezden yonetim olmak {tizere ikiye

ayrilmaktadir. Merkezden yonetim tiirleri kisaca agiklanacaktir.
11.3.1.1. Siyasi A¢cidan Merkezden Yonetim

Siyasi agidan merkezden yoOnetim tek siyasi iktidar
ongdrmektedir. Siyasi otorite ayni zamanda merkezi iktidardir ve
devlet igerisinde  hukuki yonden birlik s6z  konusudur
(https://todaie2011.blogspot.com.tr, 2018). Yasama organi ve hiikiimet tektir.

Siyasi a¢idan merkez yonetimde yasama yetkisi tek bir ulusal meclise
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aittir, bunun disinda herhangi bir bolgesel diizeyde yasama organi
yoktur (http://web.hititedu.tr, 2018). Uniter devletler acisindan bu tiir

merkezden yonetim uygun diismektedir.
11.3.1.2. idari Aciddan Merkezden Yonetim

Idari agidan merkezden ydnetim siyasi agidan merkezden
yonetime nazaran daha smirli bir kavramdir. Kamu hizmetlerine
iliskin kararlar merkez organlar tarafindan alinmakla birlikte alinan
kararlarin yiiriitilmesi de merkez organ tarafindan yapilmaktadir.
Kamusal hizmetlerin yiiriitilmesinde merkez organa yardimci olacak
yine merkezi organlar bulunmaktadir. Merkez organin emir ve
talimatlar1 dogrultusunda hizmet verirler. idari agidan merkezden
yonetim kamu otoritesinin merkezilestirilmesidir
(https://todaie2011.blogspot.com.tr, 2018). Idari merkeziyetcilik
cografi yonden uygulandiginda merkez organ kamusal karar alma ve
yiiriitme yetkilerinin bir kismini merkezi organlara devretmektedir.
Orgiitsel yoniiyle uygulandiginda ise yetkiler iistii diizey yonetici
pozisyonundakilerde olup diger kademedeki gorevlilere takdir hakki
taninmamaktadir (Ozergen, 2017: 71).

11.3.2. Yetki Genisligi

Merkezden yonetimin sakincalarini azaltmak, kati kurallarini
yumusatmak amaciyla yapilan uygulamaya yetki genisligi adi verilir
(Arikboga, 1998: 5). Yetki genisligi, bir diger adiyla “adem-i temerkiiz”
veya “tevsi-i mezuniyet” merkez idare icerisindeki merkezi organlarin

- tagra birimleri- Ustlerinin merkezden gelecek herhangi bir emir ve
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talimata gerek kalmaksizin kendi baslarina karar alabilmesidir (Gozler,
2018: 45). Yetki genisligi adem-i merkeziyetcilikle bagdastirilip
(Selguk, 2014: 5) baz1 arastirmalarda “yetki goglrimii” olarak
adlandirilirken (Ozergen, 2017: 73), bazi yazarlar “merkezin yerinden
yonetimi” olarak ifade etmektedirler (Arikboga, 1998: 6). Ulkemizde ise
Prens Sabahattin adem-i merkeziyetciligi tanimlarken yetki genisligi
ve gorev ayrimi ilkelerini kullanmayi tercih etmekte iken adem-i
merkeziyet¢iligin Osmanliy1 yok olmaya gotiirecegini ileri siiren
Ittihat ve Terakki cephesi bu diisiincenin karsit tarafim

olusturmaktadir (Giiler, 2000: 15-16).

Yetki genisligi ilkesi ile ilgili bu boliimde daha fazla ayrintiya
girilmeyecek olup idarede butinlik ilkesinin hukuki uygulama

araglar1 konu bagligi anlatilirken tekrar deginilecektir.
11.3.3. Yerinden Yonetim Ilkesi (Decentralization)

Yerinden yonetim ilkesi ile yerinden yonetim organlari tilke
iginde belli bir cografi alanda sinirlandirilmis yetkiler kullanabilirken,
biitiin iilke smnirlar1 iginde kisilerle smirlandirilmis yetkiler de
kullanabilmektedirler (Nalbant, 2012: 32). Merkezi yonetime ait yetkiler
esasen idari nitelikteki devlet tiizel kisiliginden ayri tiizel kisilige
sahip birimlere devredilmektedir. Bu birimlerin idari nitelikte olmalari
onlar1 federalizmden ayri1 tutmaktadir (Arikboga, 1998: 6). Devlet
yonetimi sire¢ icerisinde kuclk alt birimlere boélunmek suretiyle
yapilandirilarak demokratik degerler ¢ercevesinde daha etkin ve

verimli bir hale getirilmektedir (Kalabalik, 2005:476).
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Yonetim alaninda merkezden yonetim ve yerinden yoOnetim
ilkesi genelde belli bir cografi alanla siirlandirilarak ayrilmistir.
Merkez ¢ogunlukla yerelden kopuk ve uzak olmakla elestirildiginden
yerel birimler halka yakin olduklart i¢in demokratik kabul
edilmektedir (Ciner ve Karakaya, 2013: 65).

Yerinden yonetim ilkesini iilkelerin adlandirmasi siyasi ve tarihi
unsurlar gibi kistaslar dolayisiyla farklilik arz etmektedir. Ornegin;
Fransizlar decentralisation, Almanlar selbstverwaltung, Ingilizler self-
government gibi daha ¢ok kendi kendini yonetme anlamina gelen

terimler kullanmaktadirlar (Selguk, 2014:7-8).

Yerinden yonetim ile merkezden yonetim arasinda tek tarafli
zorunlu bir bag vardir. Yerinden yonetimin varligi i¢in merkezden
yonetim bulunmali ve arada bir yetki devri olmalidir. Halbuki

merkezden yonetim icin bdyle bir zorunluluk yoktur (Nalbant, 2012: 32).

Yerinden yonetim ilkesi Anayasa ve kanunlardan kaynagini
almaktadir. Yerinden yonetim kuruluglarinin ayr1 kamu tiizel kisiligi
oldugu i¢in merkez idare ile arasindaki bagi saglayan idari vesayet
iligkisidir. Kamu hizmetleri devlet adina devletten aldigi yetkiye
dayanarak yerinden yonetim kuruluslarinca yiiriitiilmektedir. Etkinlik
yurutilurken yerel halk kendileri ile ilgili islemlerde karar alma
stirecine istirak edebilmektedir. Boylece demokrasinin besigi olarak
kabul edilen yerinden yonetim kuruluslar1 ayn1 zamanda yerel halk
igin siyasi egitim saglayan bir okul gorevi de goreceklerdir (Sengiil,

2015: 11). Yerel ihtiyaglar i¢in alinacak kararlar dogrudan yerinden
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yonetim  kuruluslarinca  alindigindan ~ merkezden  yOnetimin
sakincalarindan kirtasiyecilik ve biirokrasinin olumsuz etkileri

azaltilmaktadir (Ozergen, 2017:81).

Uniter yapili devletlerde merkeziyetcilik ve idarede biitiinliik
ilkesi ayrt bir Oneme sahiptir. Kamu yonetiminde merkez-yerel
iligkilerinde oncelikli olarak merkez idare varligi gozetilmektedir.
Genel kabul goren goriise gore de devletler merkez-yerel iliskileri
degerlendirmesinde yerel birimleri ne kadar merkez idarenin
baskisindan kurtararak oncelikli kilarsa o kadar demokratik kabul

edilmektedir.

Demokrasinin 6nemi ve merkeziyetciligin her seye ragmen
korunmasi birbiriyle ters yonde kiyasiya rekabet halindedir demek ¢ok
yanlis olmayacaktir. Rekabet iliskisinde merkeziyetciligi 6ne ¢ikaran
tilkelerde yerinden yonetim ilkesi yarar sagladigi kadar sakincalara da
sebebiyet verebilecektir. Yerinden yonetimle saglanacak simirl
Ozerklik bazi hallerde biitiinliikk ilkesine aykirilik teskil edebilir.
Yerinden yonetim kuruluslarinin kamu hizmeti sunarken sahip oldugu
gelir uygulamada adaletsiz ve dengesiz bir hizmet anlayisina neden
olabilir ¢iinkii diisiik gelirli yerinden yonetim kurulusu hizmet
sunumunda zorlanacaktir. Hizmet sunumunu etkileyecek bir baska
faktor de siyasi goriislerdir. Yerinden yonetim birimlerinin idari
oldugu kadar siyasi birimler de olmas1 kamu hizmetlerinin sunumunda
partizan uygulamalara sebebiyet verecektir (Bayrakci, 2016:9). Yerinden
yonetim kuruluslarinca gerceklestirilecek etkinliklerdeki farkliliklar

hizmetin kalitesine de yansiyacagindan hizmetten faydalananlari
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istemeden de olsa go¢ etmeye sevk edecektir (Atay, 2009: 207).
Yerinden yonetim kuruluslarinin biit¢esinin devlet biitgesinden farkli
sekilde degerlendirilmesi nedeniyle biitgenin kullaniminin denetimi
zor olmaktadir. Mali denetimdeki zorluk mali idarede dengesizlik ve

suistimale varan uygulamalara yol agacaktir (Selguk, 2014: 14).

Yerinden yonetim ilkesinin uygulamada yetkilerinin derecesi ve
uygulama alan1 bakimindan farkl tiirleri vardir. Asagida bu tiirlerden

kisaca bahsedilecektir.

11.3.3.1. Yetkilerin Derecesi Bakimindan Yerinden

Ydnetimler

Yerinden yonetimler yetkilerin derecesi bakimindan siyasi

yerinden yonetim ve idari yerinden yonetim olmak tizere ikiye ayrilir.

Siyasi otoritenin merkez idare ile mahalli idareler arasindaki
paylasimina siyasi yerinden yonetim denilmektedir. Yasama ve
ylriitme alaninda yerinden yonetim birimlerine sinirli bi¢imde yetki
taninarak merkezi yoOnetimin disinda ikinci egemen gii¢ haline
getirilmektedir (Tekeli, 2015: 10). Bu sistem federalizmle ortlismektedir.
Yetkiler anayasal diizeyde paylastirilip giivence altina alinmaktadir.
Uniter devlette tek bir siyasi otorite varken federal devletlerde federal
ve federe devletler diizeyinde farkli iktidar merkezleri bulunmaktadir.
Bu sebeple iiniter devlette paylastirilan yasama ve yargt yetkisi
olmaylp sadece yiiriitme yetkisidir. Merkezi yonetim yerinden
yonetim kuruluslarindan {istiin bir konuma sahiptir. Federal devlette

her biri hukuki yonden esit konumda ulusal ve ulusalti otoriteler vardir
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(Sengiil, 2015:7). Siyasi yerinden yonetim devlet yapisiyla alakalidir
cunki devletsel yetkiler olan yasama, yiiriitme ve yargi alaninda

iktidar paylasimi s6z konusu olmaktadir (Selguk, 2014: 9).

Idari yerinden ydnetimde yasama ve yargi yetkilerinin hepsi
merkezde toplanmistir. Yerel yoOnetimlerin sahip oldugu yetkiler
yalnizca  yliriitmeye iligkindir. Bu sistemde amag, kati
merkeziyet¢iligin aksine yonetimde katilimi saglayarak yerel halkin
talebine gore sekillenen kamu hizmeti sunabilmektir. Boylece
yonetimde verimlilik artirilmis olacaktir (Ozergen, 2017:77). Idari
yerinden yonetimle yerinden yoOnetim kuruluslar1 smirlandirilmisg
ozerklige sahip olmaktadirlar. Idari yerinden yonetim merkez idare
anlayisina uygun bir sistemdir. Kamu otoritesi merkezi yonetimdedir.
Istisna olarak Ingiltere 6rnek verilebilir: Ingiltere’de yarg: yetkisi de
yurutme yetkisine ilaveten idari yerinden yoOnetim birimlerine

devredilmistir (Tekeli, 2015: 11).
11.3.3.2. Uygulama Alam1 Bakimindan Yerinden Yonetimler

Uygulama alani bakimindan yerinden yonetimler hizmet
yonunden yerinden yonetim ve yer yonunden yerinden yonetim olarak

ikiye ayrilir.

Devletin sundugu hizmetlerin bir¢ogu teknik bilgi gerektiren
uzmanlik alanindadir. Merkezi idarenin de her tiirlii teknik, bilimsel
bilgi donanimina sahip olmasi1 miimkiin degildir. Bu sebeple teknik
uzmanlik gerektiren bu tarz hizmetler merkezi idare disindaki kamu

tiizel kisilerince yerine getirilmektedir (Gozler, 2018: 50). Ozellikle
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Birinci Diinya Savasi sonrasi devlete yiiklenen gorevlere bagl olarak
hizmet yoniinden yerinden ydnetim kuruluglarinda artis olmustur
(Sengiil, 2015: 10). Bu artista sosyal devlet ilkesinin etkili oldugunu
sOylemek mimkundir. Bu kuruluslar gordiikleri hizmetin niteligine
gore tliniversiteler, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 gibi

ayrima tabidirler (Kozanoglu, 2012:44).

Hizmet yonlnden yerinden yonetimle yer yoénunden yerinden
yonetimin ortak amaci idari alanda Ozerklik saglamaktir. Fakat
uygulama alan1 yoniiyle farklilik bulunmaktadir. Hizmet yoniinden
yerinden yoOnetimlerde ana kriter bu kuruluslarin alaninda uzman
olmalaridir (Aktoprak, 2008: 29). Bu kuruluslar devlet tiizel kisiliginden
ayn tiizel kisilige sahip iseler de merkezi idarenin idari vesayet

denetimine tabidirler.

Tarihsel siiregte toplumlarin niifusu arttikca ortak ihtiyaglarin
karsilanmasi i¢in teskilatlanma ihtiyact dogmustur. Devlet olusumlari
baslayinca yerel teskilatlar devlet icerisinde hizmetlerine devam
etmislerdir. Bolge, il, belediye, koy gibi farkli birimler kurularak, bu
birimler kurulduklar1 yerle smirli olmak iizere ortak ihtiyaglar
karsilamaktadir. Bu birimler kendi malvarliklart ve personeli ile
hizmet verirler. Yer yoninden yerinden yonetimde 6zerklik hizmet
yoniinden yerinden yonetimlerde oldugu gibi hizmete degil cografi

acidan birime taninmistir (Sengiil, 2015: 9).

Bu sistemde amaglanan, 6zgirliik, katilim, temsil, esitlik gibi

kavramlarin uygulanmasini saglamaktir. Merkeze karsi bir gilic olan
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yerinden yonetim kuruluglarinin  etkinliginin  artirilmast  bu
kavramlarin uygulanmasina miisait zemin olusturacaktir. Avrupa
Birligi de bu durumu birgok politikasinda yerellesme odakl

“subsidiarite ilkesi” ile ifade etmistir (Ozergen, 2017: 79).

Yer yoOniinden yerinden yonetimde dogrudan demokrasi
uygulama imkan1 dogmaktadir. Kendi ihtiyaclar1 s6z konusu olan
yerel halk karar alma siirecine katilmakta, bu sayede o yorede
yasayanlar arasinda iletisim gelismekte, yardimlagsma ve hosgorii gibi

duygular ortaya ¢ikmaktadir (Selguk, 2014: 11).
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UCUNCU BOLUM: IDAREDE BUTUNLUK iLKESI

I11.1. Kavramsal Cerceve

Devlet kavrami 6zii geregi belli bir toprak pargasi iizerinde
egemenlik kuran guic demektir. Uniter devlet yapilar1 da tek egemenlik
tarzin1 benimsemistir. Egemen glg¢ olan siyasi otorite devlete ait tim
yetkileri tek bir merkezde toplamistir. Ancak tek bir merkezden
iilkenin biitlintine iliskin gerekli hizmeti sunabilmek kolaylikla
mimkiin olmadigindan yonetim agisindan idari teskilatlanmaya
gidilmektedir. Idari yonden teskilatlanma bir pargalanma gibi
gorilmekte ise de teskilat icindeki birimler arasinda siki baglar s0z
konusudur. Anayasa ve yasalarla kurulan bu baglar sayesinde birden
¢ok birim aslinda bir biitiin halindedir. Iste bu idari birimleri birbirine
baglayan baga “idarede biitiinliik ilkesi” denilmektedir. Uniter yapili

devletlerin ¢ogunda s6z konusu ilke anayasal ilke durumundadir.

Anayasalarin mevzuat hiyerarsisinde yeri ve yapilis, degistirilis,
ortadan kaldirilis yonlerinden kanunlardan farkli usullere tabi olmasi
gibi hususlar géz Oniline alindiginda idarede biitlinlik ilkesinin
anayasalarda diizenlenmesinin tercih edilmesi ¢ok tesadifi bir durum
sayllmasa gerek. Merkeziyet¢i yapinin ve teklik 6zelliginin koruma
kalkani sayilabilecek bu ilkenin koruma kalkani1 da bizzat anayasalar

olacaktir.

Idarede biitiinliigii saglamak zaruri olarak denetimi de

beraberinde getirmektedir. Pargalarin biitiinii bozmadan kalmasini
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saglamak i¢in denetim kaginilmaz sonuctur. Fransiz Anayasasi’nda
yer alan idarede biitlinliik ilkesine gore yerel yonetimler hukuki agidan
merkeze hesap vermek zorundadir. Ingiltere’de merkezin yerel
yonetimler Uzerinde yasama, yiiriitme ve yargi yoluyla denetimi s6z
konusudur. Ispanya ve Hollanda’da ise merkezi yonetim yerel
yonetimi denetlemekle birlikte yerel o©zerklie Oncelik veren

uygulamalari bulunmaktadir (Parlak, 2014: 32-36).

Ulkemizde de 1961 Anayasas1 ve ylrurlukteki 1982
Anayasasi’nda idarede biitiinliik ilkesi yer bulmugtur. 1982
Anayasas’’nin  123. maddesi “Idare, kurulus ve gorevleriyle bir
batinddr...” hikmu ile idarede bitiinlik ilkesine vurgu yapmistir. Bu
sebeple merkez idare hiyerarsisi disinda kalan mahalli idareler yargi
denetimi haricinde merkezi idare tarafindan da denetlenmektedir
(Candan ve Kaya, 2016: 434). Idarede biitiinliik ilkesi baz1 ydnleriyle
demokrasiye aykirilik teskil etse de, Kemal Gézler’in ¢alismasinda
bahsettigi {izere ayn1 zamanda demokrasinin bir geregidir (2018:166).
Temsili demokrasinin uygulandigi devletlerde secilen kisiler biitiin
halki temsil etmekte, yerinden yonetim kuruluslarinda ise se¢imlerde
sadece o mahalde oturan halkin iradesi ortaya konmaktadir. Genelin
iradesinin 6zel irade karsisindaki istiinliigli geregi merkez idareye

bagli yerinden yonetim kuruluslart demokratiklikten uzak degillerdir.
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I11.2. Idarede Biitiinlik Tlkesinin Hukuki Uygulama

Araclan

Idarede biitiinliik ilkesinin saglanabilmesi igin gesitli hukuki
araclar kullanilmaktadir. Ulkeler aras1 kullanilan araclarin etkinligi
degismektedir. Uygulamada basvurulan hukuki araglari hiyerarsik
denetim, idari vesayet, yetki genisligi ve dis denetim olarak

siralayabiliriz. Uygulamadaki bu hukuki araglar kisaca agiklanacaktir.
111.2.1. Hiyerarsik Denetim

Hiyerarsik denetim; ast-iist seklinde belirli bir siralama
gozetilerek orgiitlenmis yapr icerisinde yine ayni siralama gozetilerek
listiin astin1 denetlemesidir. Asir1 merkeziyet¢i yapilarda kamusal
hizmetler ¢cogunlukla merkez organa hiyerarsik bag ile bagl birimler
aracilifiyla yiirtitiilmektedir ki bu durum “yetki yogunlasmas1” olarak

adlandirilir (Aktoprak, 2008: 21).

Hiyerarsi kavrami dilimize Fransizca kokenli “hiérarchie”
kelimesinden gelmistir. Anlam olarak zaman igerisinde bir gorevlinin
giderek ylkselmesine iliskin durum ve yetki sinirlamasinin bulundugu
sosyal nitelikli organizasyona karsilik gelmektedir (Gozler, 2018: 197).
Hiyerarsi yetkisi, bir tiizel kisilik icerisinde biitiinliigli saglamaya
yonelik genel nitelikli bir yetkidir. Hiyerarsi kavrami genellikle
merkez idare birimleri arasinda uygulanmakla beraber yerinden

yonetim kuruluslarinda da uygulanmaktadir (Dénmez, 2012: 10).
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Hiyerarsik siralamada tepe noktasi olarak bir en ust, taban
noktas1 olarak da bir en ast bulunmakta, iki noktayr tamamlamak
lizere arada ise astin asti, iistlin istii seklinde kademe zinciri yer
almaktadir (Gozler, 2018:198). Hiyerarsik bakimdan yetkili {istiin kisiler
ve islemler bakimindan birtakim yetkileri s6z konusudur. Ustler,
astlarin islemlerini hem yapilmadan 6nce hem de yapildiktan sonra
denetleyerek islemler {izerinde iptal ve diizeltme yetkisini haizdirler.
Ustelik boylesi bir denetim icin kanuni dayanaga gerek yoktur
(Eryrlmaz, 2013: 388). Ayrica lstler astlar1 yonlendirebilmektedirler. Bu
yetkiler, Ustlin astinin memuriyetle ilgili atama, terfi gibi statusel
hallerine iligkin islem yapabilmesi, yapilacak islemler ve yerine
getirilecek gorevlerle ilgili emir ve talimat verme, birim icerisinde
gOrevlerin paylasimi agisindan i¢ diizenleme yapabilme, verilen emir
ve talimatlara itaat edilmemesi gibi durumlarda disiplin cezas1 verme

gibi yetkileri de beraberinde getirmektedir.
111.2.2. Idari Vesayet Denetimi

Idari vesayet denetimi, merkezi idare ile yerinden yo6netim
kuruluglar1 arasindaki biitiinliigli saglamak amaciyla yapilan
denetimdir. Mahalli idarelerin karar ve islemleri {izerinde uygulanan
bir hukuki aractir. Idari vesayet denetimi yerel dzerklikle ters yonlii
bir iliski icerisindedir. Idari vesayet denetimi arttik¢a yerel 6zerklik
azalacaktir. Ulkelerin bu ters yonlii iliskide hangisini dncelikli tercih
edecegi yerel yonetimlere bakis agilarina bagl olarak degisecektir

(Kaya, 2006: 10-11).
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Idari  vesayet denetimi araciligiyla yerinden  yonetim
kuruluglarinin  yetkisel birikmeden kaynaklanan asiriya kagma
egilimlerinin Oniine gecilmesi arzu edilmektedir. Yerinden yonetim
kuruluglarinin tam bagimsiz bir sekilde yetki alaninda olmalar1 idarede
biitiinliigli temelden sarsabilir. Bu sebeple devletin genel c¢ikarlarina
aykirn1 diisecek nitelikteki sakincalarin giderilmesi i¢in denetim

ihtiyagtir (Dénmez, 2012: 7-8).

Idari vesayet denetimin idari bir denetim olmasi sebebiyle
sadece idari makamlarca yapilmasi gerekmektedir. Hiyerarsik
denetimden farkli olarak idari vesayet denetimi dayanagini kanundan
alir. Smirlar1 kanunla ¢izilir. idari vesayet yetkisi esas olarak yerinden
yonetim kuruluslarinin islemlerini hukuki yonden denetim imkani
saglar ancak istisnai hallerde- ozellikle kanun boglugu- vesayet
makamlarinin ikame yetkisi de s6z konusu olabilmektedir. Merkezi
yonetim yerinden yonetim kuruluslarinin eylem ve islemlerini
denetleme, alinan kararlar1 hukuka aykirilik gerekgesi ile bozma
yetkisine sahiptir. Bu sayede devlet yasalara ve kurallara uygun
dengeli bir hizmet akis1 saglar (Aktoprak, 2008: 27).

Idari vesayet idari biitiinliigii saglamada bir gereklilik olmakla
birlikte demokrasi okullar1 olarak goriilen yerinden yonetim
kuruluglarinin etkinliklerini azalttig1, bir nevi merkez idarenin yerel
birimlere sadece arka bahcesinde oynamasma izin verilen evlat
muamelesi yaptig1 gibi nedenlerden dolay1 yogun elestirilere de maruz
kalmaktadir. Avrupa Birligi icerisinde Ingiltere ve Iskandinav tlkeleri

gibi iilkeler bu yonlerden incelendiginde merkeziyetgi ve vesayetci bir
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yapidan ziyade merkez-yerel iligkilerinde dengeyi gozettikleri
gorilmektedir  (Parlak, 2014: 24). Ornegin Ingiltere’de yerel
yonetimlerin bazi kararlar1 i¢in bakanlik onayina ihtiya¢ vardir. Yerel
yonetimlere birakilan planlama gorevinde aksaklik olmasi halinde
mali yiikii yerel yonetimlere ait olmak {lizere bakanlik devreye girerek
bizzat kendisi yapabilmektedir (Aribas, 2015: 8). Bu durum merkezin
ikame yetkisine de sahip oldugunu gostermektedir. Fransa’nin
merkeziyet¢i yapisi yerel yonetimlere bakisini yerindelik bakimindan
vesayet denetim uygulamalari seklinde yonlendirse de 6zellikle 1982
reformlar1 sonrasi yerindelik denetiminden vazgegilerek hukuki
denetimi uygulanmaya baslanmistir. Fakat Ingiltere 6rneginde oldugu
gibi kanunda sinirli sayida sayilan bazi kararlarin yiirtirliikk sart1 olarak

valiye bildirilmeleri 6ngériilmiistiir (Aribas, 2015: 11).

Ulkemizde idari vesayet denetimi anayasanimn sagladigi yetkiye
dayanilarak hukuki ve yerindelik denetimi seklinde yapilmaktadir.
Merkezi idare anayasa kaynakli idari vesayet denetimi yoluyla
yerinden yonetim kuruluglarinin icrai nitelikte olan kararlarin1 onama,
geri ¢evirme ve istisnai hallerde yerine gegerek degistirerek onama
yetkisine sahiptir. Ayrica sinirlart yasalarla belirlenmis olarak,
yerinden yoOnetim kuruluslarinin iglemleri yiirtirliikteyken itiraz
tizerine islemle 1ilgili incelemeye baslandiginda zarar dogmasi
muhtemel ise vesayet makamlarinca takdiri yetki baglaminda islemin
yiiriitilmesinin inceleme sonuglanincaya kadar durdurulmasina karar

verilebilir (Dogan, 2004: 23).
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Idari vesayet denetimine getirilen elestirilerin temelinde hizla
onem kazanan halka yakinlik, katilim, temsil gibi kavramlarla birlikte
degerlendirilen demokratiklesme ve yerellesme hareketleri yer
almaktadir. Bu diisiincelerin zaman igerisinde benimsenmesi ve hatta
uygulama haline getirilmesi neticesinde agir vesayet denetimleri
gittikge azalmaktadir. Ulkemizde de Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sartr’nin kabuliinden sonra reform hareketleri hiz kazanmas,
yerinden yonetim kuruluslari tizerindeki idari vesayet agirligi yasal

diizenlemelerle kaldirilmaya ¢alisilmistir.
111.2.3. Yetki Genisligi

Yetki genisligi kavraminin ilk olarak ortaya ¢ikmasi Fransa’nin
Idari Anayasasi olarak da adlandirilan Napolyon doénemindeki 28
Pluviose an VII Kanunu ile 6ngdrilen valilik birimlerinin kurulusu ile

olmustur. (Sengiil, 2012: 14, Aktoprak, 2008: 22).

Uniter devletlerde her ne kadar yetki genisligi vasitasiyla yetki
merkezden gevreye aktarilsa da yasama, yiirlitme ve yargi yetkileri
baskent teskilatindadir. Yetki genisligi ile merkezi organlar merkez
organ hiyerarsisinde genel kamu yetkilerini kullanmaktadirlar (Tuncer,
2010: 29-30). Aslhinda st kademelere ait olan yetki hiyerarsik
siralamada astlara devredilmekte oldugundan “vuran ayni keser,
sadece sap1 kisalmaktadir” seklindeki bir deyis ile de ifade
edilmektedir (Sengiil, 2015: 2). Yetki devri ile karar alma ve imza yetkisi
devre konu olmaktadir (Derdiman, 1995: 67). Ulkemizde yetki genisligi

anayasal hikim ile iller icin 6ngorilmistiir. Yetki genisligi sayesinde
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vali merkezi yonetime danismaksizin dogrudan merkezi bir hizmetin

yuritulmesinde s6z sahibidir.

Yetki genisligi; fonksiyonel yetki genisligi ve cografi yetki
genisligi olmak tizere iki sekilde uygulanmaktadir. Fonksiyonel yetKi
genisliginde merkez idare kendisine ait karar alma yetkilerinin bir
kismin1 kendi teskilati i¢indeki hiyerarsik astlarina veya bu konuda
hizmet veren bir kurulusa devretmektedir. Cografi yetki genisliginde
ise karar alma yetkilerinin bir kism1 merkezi organlarin bagindaki

Kisilere devredilmektedir (Bayrakci, 2016: 7).

Yetki genigliginin idari sistemin yiriitiilmesi siirecinde faydalari
bulunmaktadir. Merkez idare kamu hizmetlerini sunarken sadece
baskent teskilatindakilerin tilkenin biitiiniindeki hizmetten faydalanan
halkin ihtiyaglarin1 tam olarak Ongoremeyecektir. Ancak yetki
genisligi aracilig ile yerel ihtiyaclari tespitte yakinlik saglanacagindan
kararlar akile1 sekilde alinabilecektir (Sengiil, 2015: 4). idari yonetim
daha ekonomik olcltlerde yapilabilmektedir. Halktan uzak merkezi
idare tasra birimleri araciligiyla halkin gdziinde daha somut hale

gelmektedir (Sengiil, 2015: 4).

Yetki genisliginin yOnetime sagladigi faydalar1 yaninda
sakincalar1 da séz konusudur. Ornegin; yetki genisligi araciligiyla
yetki sahibi olan ilgili gorevli cogunlukla kararlar1 kendi has bagimsiz
diistincesi ile alamamaktadir. Alelade bir ast olarak goriilerek merkez
idarenin yonlendirmesi ile silire¢ islemekte hatta siyasilerin birtakim

nifuz etmek gayretleri icerisinde olduklar1 da gériilmektedir (Derdiman,
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1995: 77). Yetki genisligine getirilen elestirilerden bir baskas1 yetki
genisligine sahip merkezi organlarin yetki denizinde yiizerken fazla
yetki yliziinden merkezden bagimsiz egemenlik hayalleri igerisinde
olabilmeleridir (Ozergen, 2017: 74). Bu durum merkeziyetcilik ilkesine
kars1 bir tehlike arz edecektir. Boylesi bir tehlikeyi onlemek icin de
yetki genigligi tanmman birimlerin siki bir sekilde denetlenmesi

gereksinimi ortaya ¢ikmaktadir.
111.2.4. D1s Denetim

Dis denetim; yerinden yonetim kuruluslarinin kendisi disinda
baska kuruluslarca gergeklestirilen gerek islemleri gerekse de mali
durumu hakkinda yapilan denetimdir. Dis denetimin temel amaci,
hizmetlerin kalite standardinin korunmasi, diisiik maliyetle yiiksek
verimli hizmet saglanmasidir. ingiltere’de bu amag yasal diizenlemeye
kavusturularak “En Iyi Deger Rejimi” adi verilmistir ve yerel
yonetimler bu rejime tabi tutulmuslardir (Getin, 2008: 48). Ulkemizde
dis denetim araglar1 olarak idari denetim, yargisal denetim, siyasi
denetim, kamuoyu denetimi ve Sayistay tarafindan yapilan mali

denetim uygulanmaktadir.
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DORDUNCU BOLUM: TURKIYE’DE YEREL
YONETIMLER

IV.1. Tarihsel Cerceve

Yunan site devletlerine kadar uzanan yerel yonetimler
ulkemizde ¢ok eski bir gegmise sahip degildir. Bu duruma neden olan
sebeplerin basinda asir1 merkeziyetcilik anlayisi ve tiniter devlet yapisi
gelmektedir. Yerel yonetimler siyasi gelisim Onciileri olarak goriilmek
yerine initer yapiya ve iktidar paylasimina tehdit unsuru olarak
goriilmiislerdir. Tiirkiye ancak 19. yy. ortalarina dogru giiniimiiz yerel
yonetim  sistemini  oturtabilmistir. Yerel yonetim anlayisinin

Avrupa’dan esinlenilerek olusturuldugu goriilmektedir.

Yerel meclislerle ilk deneyim 1840 yilinda gerceklesmis, ilk
belediye teskilatinin kurulusu ise 1855 yilina kadar ertelenmistir (Kog,
2015:79). Gergeklestirilen reformlarla bir yandan yerel yonetimler
varlik kazanirken obilir yandan merkezi yonetim birimlerinin adeta
savunma araci olarak yerel yonetim islevlerini iistlenmeleriyle degisen
bir rol savasi soz konusudur. Ortayli, yerel ydnetimlerin tarihsel
gelisimini  “Tiirkiye’de  yerel  yonetim  gelenegi  modern
merkeziyet¢ilikle yasittir denilebilir.” ifadesiyle 6zetlemistir (Aktoprak,
2008:33-34).
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Turkiye’de yerel yoOnetimler kati merkeziyetgilik anlayisinin
degisimiyle birlikte zamanla sekil almistir. Bu sebeple ¢alismada yerel
yonetimler belli donem araliklarinda ele alinmis, devaminda mevcut

yasal duruma gore yerel yonetimler incelenmistir.
IV.1.1. Tanzimat Oncesi D6nem

Osmanli Imparatorlugu’nda, merkeziyet¢i anlayisin  geregi
olarak Tanzimat donemi Oncesinde idari yapilanmada kapali devlet
gelenegi siirmektedir. Idari bakimdan iilke eyaletlerden olusmaktadir.
Eyaletler ise sancak ad1 verilen birimlere ayrilmistir. Sancaklarda tasra
birimi olarak kaza, nahiye ve koyler bulunmaktadir. Idari sistem
askeri esaslar baglaminda yiiritilmekle birlikte Selguklular
zamanindan beri devam eden arazi rejimi de sistem igerisinde etkendir
(Bayrake1, 2016: 51). Sehir idaresi idari, adli ve beledi olarak bir ayrima

tabi tutulmamustir.

Sehirsel ve eyaletsel yapilanmalara ek olarak birtakim sosyal ve
ekonomik igerikli kuruluslar bulunmakla birlikte; Tanzimat dénemine
kadar yerel yonetimlerin varligindan tam olarak bahsetmek pek de
mimkun degildir (Ortayli, 2000:13). Bazi tarih¢i yazarlar tarafindan,
Osmanli Devleti’nin merkeziyet¢ilik anlayisinin yerlesim ihtiyaci
geregl ve bunu miiteakip azinliklarin dis baskilar sonucu siyasete
katilarak etnik haklara sahip olabilmesini saglayabilmek adina yerel
yonetim birimlerinin resmiyete kavustugu ifade edilmektedir (Cigek,
2014:56). Var olan yerel yonetim birimleri de batili sistemden uzak bir

yapiya sahiplerdir. Eyalet ve sancaklarin basinda bulunan askeri
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kokenli  yoneticiler, hakimiyetlerindeki bolgelerin  gilivenligini
saglamakla ve gorev yapan askerlerin idaresi ile gorevlidirler (Akin,

2015:35).

Bu donemde yerel anlamda hizmetler kent yonetiminde
merkezden atanan kadilar araciligi ile yiiriitilmektedir. Kadilarin
hukuki gorevlerinin yani1 sira gorev yaptigi yerdeki kurumlarin
yonetim, denetim, asayisi ve kent idaresi gibi gorevleri de
bulunmaktadir (Yayli, 2015:28). Kadilik kurumu sadece Osmanli
doneminde degil islamiyet’in ilk yillarinda da énem arz etmektedir.
Hz. Omer zamaninda &nemli kentlere kadilar tayin edilirken, Endiiliis
Emevi Devleti’nde daha kurumsal kadilik miiessesesi bulunmaktadir.
Kadilik  kurumu  Osmanli  Devleti'ne  mirasimt  devraldigi
Selguklulardan gegmistir (Bozan, 2017:25). Kadilara hizmetlerin
goriilmesi sirasinda subasi, naip, imam muhtesip ve mimarbasi
yardimc1 olmaktadirlar. Subasi, kolluk gorevi ile kent giivenliginin
saglanmasinda 6ncti rol oynamakla birlikte vergi toplama yetkisini de
iceren mali gorevlidir. Muhtesipler, lonca faaliyetleri, yerel pazar
uretimi, driinlerin fiyatlarinin tespiti gibi unsurlarin denetimini
yaparak kentsel is hayatinin ekonomik diizenini saglamakla

gorevlidirler (Sengiil, 2015:26).

Tanzimatin ilanina kadar imamlar muhtarhk kurumu varlik
kazanana kadar kdy ve mahallelerde devletin temsilcisi olarak etkin
konumdadirlar. Imamlar goérevleriyle ilgili olarak kadilara karsi

sorumludurlar (Kaya, 2007:103).
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Sehir yonetiminde vakiflar 6n plandadir. Osmanli kiiltiiriinde
hastane, asevi, yurt, okul hizmetleri gibi faaliyetler vakiflar aracilig
ile yurutilmektedir. Bu faaliyetler vakfedilen mallarin geliri ve vakif
arazisi isletenlerden alinan vergilerle finanse edilmektedir. Vakiflarin
bu faaliyetleri disinda sosyal biitiinlesmeyi saglayarak ¢atigmay1
onlemek, yabancilasmay1 engellemek ve gelir dagilimini diizenlemek

gibi sosyal gorevleri de vardir (Giiven ve Dilger, 2017:48).

Kentsel hizmetlerde 6ne ¢ikan kurumlardan biri de loncalardir.
Hiyerarsik bir yapiya sahip olan loncalar yerel diizeyde sivil toplum
kuruluglar1 benzeri isleve sahiptirler. Esnaf {yelerin mesleki
faaliyetlerinin denetimi, sorunlarin giderilmesi gibi goérevleri icra
ederek merkezi idare ile halk arasinda araci rol oynamislardir (Unal,
2011:243). Bu sayede loncalar kendi hiyerarsik yapist disinda halkla da
i¢ ige olarak Osmanlinin eksik yani olan yerel yonetimin 6zerk ruhunu

olusturmaktadirlar (Okmen ve Yilmaz, 2009:102).

1826 yilinda ferman iizere Yeniceri Ocagi’nin kaldirilmasi ile
birlikte kent yonetiminde bazi degisikliklere gidilmistir. Yenigeri
Ocag1 askeri gorev temelli olusturulmasina ragmen gerek idarede
oynadiklar1 rol gerekse de Istanbul haricinde tasrada kale muhafizlig
ve kent emniyetinde sorumluluk gibi gorevleri dolayisiyla toplumdaki
yeri 6nem arz etmektedir (Sezer, 1998:216). Sahip olduklari giiclii
pozisyon risk arz etmeye baslayinca kaldirilmasi uygun goriilmiistiir.
Yenigeri Ocagr’nin kaldirilmasi ile birlikte 1827 yilinda beledi

hizmetlerden cars1 ve Pazar yerlerinin denetimini saglamak {izere
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Istanbul’da “Ihtisap Nezareti”, eyaletlerde ise “Ihtisap Mudurliikleri”
kurulmustur (Bayrakc1, 2016:96).

Ikinci Mahmut déneminin  yerel bakimdan  onemli
adlandirilabilecek gelismelerinden biri de tebaa ile yonetim arasindaki
mesafeyi azaltan muhtarlik kurumudur. Kurum, 6nceleri Istanbul’da
mahalle bazli olarak giivenligi saglamak ve hizla artan goci
engellemek tizere kurulmakla birlikte Anadolu’ya da yayilan bir
uygulama olmustur. Muhtarlik kurumunun Anadolu’da ilk Ornegi
1833 yilinda Kastamonu Taskdprii ilgesinde Ayanin halka yonelik
kotli muamelesi tlizerine miitesellim tarafindan se¢im yolu ile muhtar

belirlenmesi seklinde ortaya ¢ikmistir (Aktoprak, 2008: 37).
IV.1.2. Tanzimat Dénemi

Tanzimatin ilan1 ile birlikte her alana yansiyan batililagsma
hareketi yerel alanda da yer bulmustur. Kirim Savasi sonrasi
kentlerdeki niifus artis1 nitelik ve nicelik agisindan mevcut geleneksel
kurumlarin yetersizligine yol a¢mistir. Bunun bir sonucu olarak
Osmanli’da belediyecilik faaliyetlerine hiz verilmistir. Ancak idare
smifinda yer alanlar demokrasiyi giiclendirmekten ziyade kamu
hizmeti uygulamalarinda ortaya konan yeni kurumlardan faydalanma
konusunda diisiinceye sahiptirler (Sengil, 2015:29-31). Tanzimat
doneminde  tartisjma  konusu  olan  merkeziyetcilik/adem-i
merkeziyet¢ilik iligkileri devlet bekasiyla iligkilendirildiginden
merkeziyet¢ilik  anlayisinin - tercih  edilmesinin  altinda  yatan

nedenlerden biri de batili devletlerin niyetleri olmustur. Mevcut kamu
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yonetim anlayigimizin asirt merkeziyet¢i dogrultuda olmast bir nevi

Tanzimat’in eseridir (Bozan, 2017:31).

Bu donemde tasra yonetimiyle ilgili olarak birka¢ kdoyiin
birlestirilmesi ile olusturulan kazalar 6nem arz etmektedir. Kazalarin
basinda ayni muhtarlik uygulamasinda oldugu gibi se¢imle isbasina
gelen miidiirler bulunmaktadir. Yine eyalet ve sancak yodnetiminde
miislim ve gayrimiislim halkin ileri gelenlerinden olusan temsilcilerin
de yer aldigt meclis uygulamast demokrasi adina Onemli

gelismelerdendir (Aktoprak, 2008: 41).

Glinlimiiz belediye orgiitiinlin temeli bu donemde atilmistir. 16
Agustos 1855 tarihinde Ihtisap Nezareti kaldirilarak yerine Istanbul’da
“Istanbul Sehremaneti” adiyla ilk belediye kurulmustur. Istanbul
Sehremanetinin basinda merkezin atadigr sehremini denilen gorevli
bulunmaktadir. Sehreminin giiniimiiz karsiligi belediye baskanidir.
Ayrica yine atamayla goreve gelen 12 iiyeden olusan bir Sehir Meclisi
yer almaktadir (Kaya, 2006:109). Meclis tarafindan alinan Onemli
kararlar merkezi yonetimin onayi tlizerine yiiriirliige girmektedir.
Sehremaneti kurumunun mali kaynaklariin kisitli olmasinin yaninda
mali yonden merkeze bagli olmasindan dolay1r 0zerk gelir ve yetki
unsuru da bulunmamaktadir (Kozanoglu, 2012:54-55). Bu agidan Ihtisab

Nazirligindan farkli oldugunu sdylemek pek miimkiin olmamaktadir.

Kentsel hizmetlerle ilgili beklenen basarty1 gosteremeyen
Sehremaneti uygulamasinin ardindan 9 Mayis 1856 tarihinde

padisahin yazili izni ile kurulmasi diisiiniilen belediye orgiitii hakkinda
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tavsiyelerde bulunarak kurulus tasarisini  olusturmak amaciyla
“Intizam-1 Sehir Komisyonu” kurulmustur (Yayh, 2015:34-35). Bu
komisyon 1857 yilina kadar gorevlerini yerine getirmistir. En onemli
faaliyetlerinden biri Nizamname-i Umumi olmustur. Padisah
tarafindan kabul edilen tiiziik ile Istanbul 14 daireye ayrilarak her
dairede ayr1 ayr1 belediye teskilati kurulmasi ongoriilmektedir. Ancak
uygulamada dogacak zorluklar nedeniyle 6ncelikle Beyoglu ve Galata
semtlerini igeren “Altinci Belediye Dairesi’nin kurulmasi uygun
goriilmiis, boylece 1857 yilinda azinliklarin yogun olarak yasadigi
alanlar olmas1 sebebiyle yazisma dili Fransizca olarak kabul edilen

Altinc1 Belediye Dairesi kurulmustur (Kaya, 2006:109).

Altinc1 Belediye Dairesi, Uyelerinden dordi gayrimislim olmak
lizere toplam on iki iiyeden olusmaktadir. Dairenin basinda hiikiimet
tarafindan atanan miidiir Kamil Bey bulunmaktadir. Kendine has gelir
kaynagi ve personeli vardir (Akin, 2015: 38). Teskilatin organlarindan
biri, daire mudiiri baskanliginda toplamda 8 iiyenin bulundugu
meclistir. Bagkan ve iiyeler merkez tarafindan atanmakla birlikte
danisman adi altinda yabanci uyruklu kisilerin de yer alabildigi bir
meclis sekline sahiptir (Kog, 2015:86). Altinct Belediye Dairesinin
gorevlerinin belirlendigi 27 Ocak 1858 tarihli nizamname ile merkez
tarafindan atanmalar nedeniyle merkeze bagimlilik bulunmakla
birlikte dairenin sinirhi seviyede serbestlige sahip bir devlet dairesi
gibi faaliyet gostermesi 6ngoriilmiistiir (Ortayh, 2000:147). Kanalizasyon
ve igme suyu hatti, yol ve sokaklarin yapim ve bakimai ile ulagim isleri

dairenin gorevleri arasindadir (Sengiil, 2015:33).
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Tanzimatin ilani ile birlikte baslayan yerel gelismeler Altinci
Daireden sonra 8 Ekim 1864 tarihli Tuna Vilayet Nizamnamesi ve 7
Kasim 1864 tarihli Vilayet Nizamnamesi ile devam etmistir. Bu
vilayetnameler ile ilk kez vilayet adi altinda il genel idaresi
Olusturulmustur. Yonetim teskilatlanmasinda eyalet sisteminden
vilayet sistemine, sancak sisteminden de liva sistemine gecis
yapilmistir. Nizanmameye gore teskilat sirasi ise vilayet — sancak —
kaza — karye (kOy) seklindedir. Ayrica ilk kez il diizeyinde genel
yonetime ek olarak 6zel idare uygulamasindan da bahsedilmektedir
(Bayrake1, 2016: 51). Nizamnamede bahsi gecen “meclis-i umumi-i
vilayet” gunumiz il genel meclisi ile benzerlik gostermektedir.
Meclise vali baskanlik etmekle birlikte mecliste her sancagi temsilen
iki maslim ve iki gayrimislim Gye yer almaktadir. Meclisin gorevleri
Nizamnamenin 27. maddesine gore; yol yapimi ve korunmas ile ilgili
konularda goriismek, zirai ve ticari islerle ilgili karar almak, liva-kaza
ve koy vergilerini diizenlemek vb. gorevler olarak sayilmistir. Her ne
kadar meclisin karar alma yetkisi bulunsa da alinan kararlarin niteligi
icrai degildir. Kararlar vali aracilii ile merkezi idareye sunularak
ancak emir ve irade-i seniyye ile yiiriirliige girebilmektedir (Gozler,
2018: 211). Sehremaneti ile baslayip 1864 yili nizamnameleri ile devam
eden diizenlemeler yolculugu goriiniirde yerel demokrasi adina
sevindiren gelismeler olmakla birlikte diizenlemeler merkeziyetei
anlayis temellidir. Esasen bu diizenlemelerin yapilmasindaki amag
Ozerk yapida bir yerel yoOnetim olusturmadan ziyade modern bir

biirokrasi diizeni kurmaktir (Kog, 2015: 85).
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Altinc1 Belediye Dairesi ile elde edilen sonuglar basarili olunca
1868 yilinda Sehremaneti yeniden sekillendirilerek Istanbul 14
belediye dairesine ayrilmistir. Dairelerde farkli bir yontem tercih
edilerek dogrudan Bab-1 Ali’ye baglamak yerine Sehremanetine
baglanmistir. Yerel otoritenin olusturulmasi bakimindan olumlu bir
adim olan bu yontem mali agidan merkezden destek alinamamasi
sonucunu da beraberinde getirmistir. Bu sebeple su ve imar denetimi
gibi gorevler daireler ve Sehremanetinden alinmis, merkezi idareye

yeniden aktarilmistir (Yayli, 2015: 37).

1864 Nizamnamelerinin basarili sonuglar1 iizerine 1871 yilinda
Idare-i Umumiye-i Vilayet Nizamnamesi c¢ikartilarak vilayet
sisteminin genigletilmesi amaclanmigstir. Nizamname ile valinin
yaninda merkezi idare tatarindan atanan maarif midiirii, zaptiye
kumandani, baytar, defterdar gibi memurlar haricinde vilayetlerde
idare meclisi ve Vilayet Genel Meclisi olmak Gzere iki meclis
bulunacagi ongoriilmektedir (Bozan, 2017: 26). Nizamnamenin 111.
Maddesine gore; sehirlerde vali, mutasarrif ve kaymakamin yaninda
belediye meclisi de bulunacaktir. Belediye meclisleri bagskan,
yardimcist ve segilmis alt1 iiyeden olusmaktadir. Belediye meclisleri
Istanbul’da Bab-1 Ali tarafindan diger vilayet ve livalarda ise idare
meclisleri tarafindan idari ve mali agidan denetim altindadir. Bu
donemde de belediye Orgiitleri heniiz 6zerk bir yapiya sahip

degillerdir (Akin, 2015: 39).
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1VV.1.3. 1876 Kanun-i Esasi D6nemi

Kanun-i Esasi, merkezi idarede sistemsel birtakim degisikler
ger¢eklesmesine neden olmustur. Padisahin fermani iizere yonetimde
padisahin yaninda Meclis-i Umumi adi verilen bir meclis
bulunacaktir. Bu meclis, iiyelerinin tamami Padigah tarafindan atanan
Heyet-i Ayan ve segimle goOreve gelen Heyet-i Mebusan’dan
olusmaktadir. Heyet-i Mebusan Gyelerinin se¢cim usulli ile goreve
gelmesi sinirli da olsa halkin iradesinin o donemde dikkate alindiginin
bir gostergesidir. Anayasanin 77. Maddesine gore meclis baskani ve
yardimcilar1 irade-i seniyye Uzerine belirlenmektedir. Kanun-i Esasi
hiikiimleri incelendiginde Heyet-i Ayan’a nazaran Heyet-i Mebusan’in

yetkilerinin daha az oldugu séylenebilir.

1876 Anayasasi’nin yiirlirliige girmesi ile vilayetler mevzusu
anayasal zeminde diizenlemeye kavusmustur. Kanun-i Esasi’nin 108-
112. Maddelerinde “Vilayet” basligi adi altinda vilayetlerle ilgili
diizenlemeler yer almaktadir. Anayasanin 108. Maddesine gore;
vilayetlerin yoOnetimi tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif ilkeleri
dogrultusunda idare edilecektir (https://anayasa.tbmm.gov.tr, 2018). 110.
Madde ile vilayetlerde valiye damisma meclisi ile birlikte alacagi
kararlarla yurutecegi gorevler tefriki vezaife gore yol ve koprii yapimi,
imar, sanayi, ticaret ve tarim isleri ile egitim Ogretim isleri olarak

sayilmaktadir (Aktoprak, 2008: 47).
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Tevsii mezuniyet yetki genisligi, tefriki vezaif ise gorevler
ayrimini  ifade etmektedir. Tevsii mezuniyet ilkesinin kabul
edilmesinde imtiyaz sahibi eyaletlerin iilke topraklari icerisinde
hukuki diizeyde yOnetimini saglama cabalar1 énemli faktorlerdendir
(Getin, 2018: 100). Tevsii mezuniyet ilkesi giinimiizde Fransizca kdkenli
“deconcentration” ilkesine karsilik gelmektedir. 1876 Anayasasi
Oongordigi hiikiimlerle merkezi idarenin disinda segilmislerden olusan
meclisler araciligi ile yerel demokrasinin gereklerinden temsil esasini
yansitmaya c¢aligmistir. Ancak merkezi idarenin disinda bir vilayet
orgiitli olustururken tniter devletin kalkan1 mutlak egemenlikten de
vazgecilmemis, tasra  yOnetiminin  denetim iplerini  elden
birakmamustir (Aktoprak, 2008: 47-48). Hatta bu hususta devlet
yonetiminde yasanan tartigmalardan birinde ittihat ve Terakki sozciisii
Huiseyin Cahit’in, “adem-i merkeziyet vadilerine diismek” Osmanli
Imparatorlugunun “inkiraz (tikenme) ve izmihlale (yok olmaya)
dogru gotiiriilmiis” olmasi demektir seklindeki ifadesi dikkate
degerdir (Guler, 2000: 16). Aslinda anayasada yer alan bu ilke ile bir
nevi denge olusturularak federalizm tehlikesine karsi set kurulmustur.
Merkez otoritece boylesi bir tehlike savusturulurken bir diger agidan
yerel diizeydeki islerin ¢Oziimiiniin merkezi idarenin kararina
baglanmis olmas1 yerel kaynaklarda azalmaya ve bu sebeple de her
seyin ¢Oziimiiniin devletten karsilanmasimin beklenmesi gibi bir

olumsuz sonuca da yol agmustir (Bozan, 2017: 28).
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Kanun-i Esasi’nin yiiriirlige girdigi donemde Fransa’da ise
liberalizm etkileri kuvvetle hissedilmektedir. 1831 yilinda belediye
meclisleri ile baslayan yerel diizeyde se¢im hakki 1871 yilinda il

meclis bagkanlarinin segilmesi ile devam etmistir (Kaya, 2006: 45).

Osmanli’da Kanuni Esasi ile baglayan yasal diizenlemelerin
devami Danistay’a hazirlatilan kanun tasarilari sonucunda Istanbul ve
tagra belediyeleri ile ilgili ¢ikartilan kanunlarla gelmistir. Bunlarda
biri Istanbul’da ayni1 diizeni koruyarak Sehremaneti ve belediye
daireleriyle birlikte bir belediye sistemi 6ngéren 5 Ekim 1877 tarihli
“Dersaadet Belediye Kanunu”, digeri ise her sehir ve kasabada bir
belediye meclisi kurulmasi 6ngoren yine ayni yilda ¢ikartilan “Vilayet

Belediye Kanunu’dur.

Dersaadet Belediye Kanunu ile daire sayist 20’ye ¢ikartilmas,
yerlerinin belirlenmesi ile ilgili hususlarin kanunla diizenlenecegi
belirtilmistir. ~ Sehremaneti yine Istanbul ile smirli  olarak
gorevlendirilmis, belediye daireleri ise kendi sinirlart iginde kalmak
lizere gorevlendirilmistir. Sehremanetinin yonetim yetkisi sehremini,
reis ve alti liyeden olusan meclis-i emanete verilmistir. Meclis- |
emanetin biitiin gorevlileri dogrudan padisah tarafindan atanmaktadir.
Belediye dairelerinde ise yonetim goérevi devlet tarafindan atanan reis
ve secimle goreve gelen sayisi sekiz ile on iki arasinda degisen
meclis-i belediyeye verilmistir (Gozler, 2018: 237). Sehremanati
belediyeler birligi benzeri bir yapiya sahiptir, dairelerin islemlerini
kontrol ederek ortak islemleri yiiriitmektedir (Sunay, 2002: 129). 1877

Vilayet Kanunu ile belediyeler imar isleri, bayindirlik alani, temizlik,
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pazar ve ticaretin kontrolii, okul binalarinin agimi, belediye mallarinin
kontrolu ve gelirlerinin tahsili, nifus sayim1 ve itfaiye hizmetleri gibi
gorevlerle  yetkilendirilmistir. Kanunun  6ngordiigi  gorevler
uygulamada ise kaynak yetersizligi nedeni ile merkez idarece
yuriitiilmiistlir (Akm, 2015: 40). Kanuna goére meclis tiizel kisilige sahip
olacaktir. Belediye meclis {iyelerinin se¢imi sinirli se¢im esasina gore
yapilmaktadir. Se¢im hakki sadece belli bir malvarligina sahip ve

belirlenen yasin tizerindeki erkeklere taninmistir (Yayli, 2015: 39).

Ikinci Mesrutiyetin ilan1 sonras1 kurumsallagsma izleri gériilmeye
baslamistir. Dersaadet Belediye Kanununun uygulanma safthasi 1912
yilinda ¢ikartilan Dersaadet Teskilati Belediyesi Hakkindaki Kanunu
Muvakkat ile olmustur. Kanunu Muvakkat ile Istanbul’daki belediye
teskilat1 yenilenerek Sehremaneti ve dokuz belediye dairesi ile devam
edecek olan bir orgiit olusturulmustur (Oktay, 2005: 258). Sehremaneti
meclisi yerine Enclimen-i Emanet adiyla yeni bir meclis
olusturulmustur. Enciimen-i Emanet meclisi Sehremanetinin disinda
her dairede de bulunacak ve dairelere yonetici olarak devlet tarafindan
miidiir atanacaktir. Bu diizenleme 1930 yili 1580 sayili Belediyeler

Kanunu’na kadar devam etmistir (Yayli, 2015:40).

1913 yilima gelindiginde ise yasal anlamda il mahalli idareleri
varlik kazanabilmistir. 1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu
Muvakkatin ilk kismi genel idare oOrgiitiine iligskin hiikiimler, ikinci
kismu ise illeri mahalli idare teskilat1 olarak ongorerek tiizel kisilik,
organlar, yonetim ve gelir-gider konu basliklarinda hiikiimler

icermektedir. 1913 tarihli yasa ile arzulanan merkeziyetgilik anlayisi
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temelli bir yerinden yonetim olusturmaktir (Bayrakei, 2016: 53). Kanunu
muvakkat ile vilayetlerde valilerin yetkileri guclendirilmekle birlikte
vilayet merkezlerinde olusturulan merkez kazalarima kaymakamlar
atanarak valinin goérevlerinin bir kism1 kaymakamlara devredilmistir.
Vilayetlerin  butgesi her yil wvali tarafindan Umumi Meclis
toplanmadan Once hazirlatilarak incelenmekte, sirasiyla Vilayet
Enclimenine ve Umumi Meclise sunulmaktadir. Biit¢enin tasdikini
takiben her ay yapilan harcamalar gerekceleriyle birlikte enclimene
sunulmaktadir (Kastan, 2016: 85). Vali vilayete ait yerel hizmetleri
vilayet umumi meclisi karar1 iizerine yerine getirecektir. Yerel
yonetimler Gzerindeki vesayet denetimi ilk kez yasal anlamda 1913
tarihli Kanun-u Muvakkat ile varlik kazanmistir (Kog, 2015: 88). Bu
yasal diizenleme ile vilayetler merkezi idare karsisinda 6zerk kilinmis,
boylelikle yonetsel otorite merkezden yerele kayarak birtakim
bolgesel ayricalikli giiclerin kuvvetlenmesine yol agmistir (Giiler, 2000:

19).
1V.1.4. 1921 ve 1924 Teskilati Esasiye Kanunu Déonemi

1921 Anayasasi 23 maddelik kisa ve Cumhuriyetin ilanina kadar
ki stliregte uygulanacak olan bir gecis anayasasi niteligindedir.1921
Anayasas1 1876 tarihli Kanun-i Esasi’yi ylriirliikten kaldirmadigindan
ikili bir anayasal sistem mevcuttur. 1921 Anayasasinin hazirlandigi
savag donemi goz 6niinde bulunduruldugunda anayasa metninin neden
kisa tutuldugunun cevabi kolaylikla bulunabilir. Buna karsilik metnin
geneline bakildiginda maddelerin gogunlugunun tasra idaresi ve yerel

yonetimlere iliskin konulardan ibaret olmasi o doénemde adem-i
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merkeziyete verilen 6nemin de bir gostergesidir (www.anayasa.gen.tr,
2018). 1876 Anayasasinda yer alan tevsii mezuniyet ve tefriki vezaif
ilkeleri bu anayasa yer almamustir. Bu ilkelerin anayasada yer
alamamasinin nedenlerinden biri de kimi yazarlarca ikili anayasal
diizenden kaynakladigi, 1876 Anayasasinda yer aldiklari i¢in yeniden
telaffuz geregi duyulmadig: seklinde ifade edilmektedir (Uygun, 2015:

6).

1921 Anayasasi doneminde yonetimde halk katilimi, adem-i
merkeziyet¢ilik anlayist gibi ilerlemeler dikkat c¢eken unsurladir.
Anayasanin 11. Maddesi ile vilayetlere tiizel kisilik taninarak 6zerklik
saglanmistir. Vilayet meclislerinin gorevleri ise temel belli bash
gorevler disinda kalanlar olarak belirlenerek bir nevi genel yetki
uygulamasi Ongoriilmiistiir. Yine vilayet meclisinin iki yilda bir
secimle igbasina gelecegi ifade edilmektedir. 1921 Anayasasinda tiizel
kisilik taninan bir bagka birim ise nahiyelerdir. Nahiyeler se¢imle
goreve gelen iiyelerden olugsmakta ve merkeze ait gorevleri ifa
etmektedirler. Ancak merkeze ait hizmetlerin sunulmasi asamasinda
kaynak yetersizligi ve merkezi idareye baglilik nahiyeleri tlizel kisiligi
bulunmasina ragmen merkezi idarenin uzantisi olmaktan oOteye
gotiirememistir (Karaarslan, 2007: 118). Anayasa ile yerinden yonetim
ilkesi benimsenerek yerel demokrasi adina dnemli adimlar atilmasina
karsilik savas sartlar1 sebebiyle meclisin biitiin dikkatinin savasa
kaymasi ve kaynaklarin kullaniminda savas gereklerinin oncelikli
olmas1 anayasaca ongoriilen diizenlemelerin uygulamada yeterince yer

bulamamasi ile sonuglanmistir (Oner, 2006: 22).
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Cumhuriyetin  ilamiyla  birlikte  Tiirkiye  Cumbhuriyetine
Osmanlidan miras 389 belediye birimi ve aktif olmayan, kaynaklar
bulunmayan yetersiz sehir idareleri kalmistir. Bu birimlerle ilgili yasal
diizenlemeler hem islevsiz hem de parga parcaydi. Dolayisiyla harap
durumda olan sehir ve belediyecilik anlayisinin yeniden canlanmasi
gerekliydi. Ancak belediyelere verilecek taze kan Osmanl
doneminden kalan ve hala aktif olan Ittihat ve Terakkicilerin
engellemeleri sebebiyle ileri plana atilmistir (Yayh, 2015: 42). Bu
donemde yapilmasi planlanan reformlarin amaci cagdas devlet

seviyesinde bir yerel yonetim anlayis1 olugturmaktir.

Ikinci TBMM’nin goreve basladiktan sonra  yaptigi
faaliyetlerden biri 23 Nisan 1924 yilinda yiiriirliige koydugu Teskilat-1
Esasiye Kanunu- 1924 Anayasasi- dur. 1924 Anayasasi Kanun-i
Esasi’nin devami niteligindedir. Kanun-i Esasi’de yer alan tevsii
mezuniyet ve tefriki vezaif ilkeleri bu anayasada da aynen yer
almistir. Bahsi gecen tefriki vezaif ilkesi devletin temel organlarindan
ziyade merkezi idare ile yerel yonetimler arasindaki gorevler ayriligini
ifade etmektedir (Akin, 2015: 46). Anayasada tiizel kisilige sahip
birimler 1il, sehir, kasaba ve koyler olarak sayilmistir. 1921
Anayasasinda tiizel kisilige sahip olan nahiyelerin ise tiizel kisiligi
kaldirilmigtir.  Bu  yOniiyle nahiyeler Fransa’daki kantonlara
benzetilmektedir. Anayasanin 91. Maddesinde illerin islerinin yetki
genigligi ve gorev ayrimi  baglaminda yiiriitiileceginden
bahsedilmektedir. Madde ayrintili incelendiginde 1921 Anayasasindan

farkli olarak illerde genel yetki-6zel yetki ayrimi yerine tek noktada
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toplanan illerin isinden bahsedildigi goriilecektir. Bu agidan
merkeziyet¢i bir anlayisin esas alindigi goriisii ortaya ¢ikmaktadir
(Sengiil, 2015: 41). 1924 Anayasasi, 1921 Anayasasinin tabandan tavana
dogru sekillenen yerel yonetim idari yapisina karsin daha merkeziyetci
yapida bir yerel yonetim anlayisi tasimaktadir. Mahalli idarelerle ilgili
acik hiikiimler yer almamakta, genel olarak yerinden yonetim ilkesine

deginilmektedir (Ozmen, 2012: 173).

1924 Anayasasi’nda yer alan yetki genisligi kavrami adem-i
merkeziyet diisiincesini desteklemekten ziyade illerde wvalilerin

yetkilerini giiclendirmek adina kullanilmistir.

Cumhuriyet sonras1 yerel yonetimler adina gergeklesen onemli
gelismelerden biri de kdylerle ilgilidir. Ozellikle savas sonras1 harap
haldeki kentlerin durumu goéz Oniine alindiginda en kiiciik olgekli
birimlerden baslayacak bir kalkinma hareketi en uygun yol olarak
gorilmiistiir. Bu husustaki calismalar 1923 yilinda kdéy kanunu
cikartilmasi ihtiyacina iligkin olarak meclis diizeyinde baglamistir.
Hatta Karesi Mebusu Vehbi Beyin 11 Subat 1924 tarihli meclis
oturumunda koy kanununun memleketin teskilati adina sart haline
geldigi, koy idaresi mevcut olmayan bir memleketin koksiliz bir agaca
benzedigi yoniinde ifadesi bulunmaktadir (Sari, 2014: 511). Yapilan
yogun caligmalar neticesinde 18 Mart 1924 tarih 442 sayili K3y
Kanunu ile koyler ilk kez kanuni diizenlemeye kavusmustur. Bu
kanun ile kdylere tiizel kisilik verilmis ve gercek anlamda mahalli

birim olarak kabul edilmistir.
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442 sayili Koy Kanunu ile mahalli birimler olarak kabul edilen
koyler 1924 Anayasasinda merkezi idarenin hiyerarsisine tabi birimler
olarak Ongériilmiistiir (Kozanoglu, 2012:57). K8y Kanunu’na gore;
kdylerin kurulabilmesi icin yerin nifusunun en az 150, en fazla 2000
olmast gerekmektedir. Koylerde bir muhtar ve bir ihtiyar heyeti
bulunacak, koydeki tiim segmenlerden olusan kdy dernegi adinda bir
kurul olusturulacaktir. Kanun’da kdy idaresine mecburi ve istege bagl
olmak iizere iki tiir gérev yiiklenmistir. Mecburi isler olarak su, yol,
¢esme ve mescit yapimi, temizlik isleri, koylin ortak ihtiyaglarinin
giderilmesi, tarim ve hayvan isleri ile onleyici ve koruyucu tedbirler
almak gibi gorevler sayilmistir. Istege bagli isler olarak ise sosyal alan
yapimi, ortak binalarin bakimi, ihtiya¢ sahibi kisilerin iasesi, sportif
faaliyetler diizenlenmesi gibi gorevler sayilmistir. Koyler kanunla
tizel kisilige sahip kilimmakla kendi personeli de sahip
olabilmektedirler. Koy idaresinin kendi personelinin disinda merkezi
yonetim tarafindan atanan kamu personeli sifatinda gorevliler de
bulunmaktadir. Koylere yerel kimlik kazandirilarak 6nemli yetki ve
gorevler tanimlanmis fakat genel anlamda tiim yerel yonetimlerde
mevcut olan kaynak sorunu koyleri merkezi yénetimin ydriingesinden

¢ikartamamustir.

Kdoylerle ilgili uygulamaya konulan dizenlemeleri takiben 1924
Anayasasi’nda Ongoriilen kentlerin yeniden imar1 ve belediyeciligin
gelistirilmesi temelli olarak ilk adim baskent Ankara’da atilmistir.
Aynmi yil 417 sayili Ankara Sehremaneti Kanunu c¢ikarilmais,

Istanbul’daki sisteme benzer bir yap1 olusturulmustur. 1930 yilina
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kadar gorev yapan Ankara Sehremaneti sehremini, belediye genel
kurulu ve emanet komisyonu olmak Uzere l¢ organdan olusmaktadir.
Sehremini se¢imle degil Dahiliye Vekili’nce atama yoluyla goéreve
gelmektedir. Belediye Genel Kurulu secimle gbreve gelen 24 tyeden
ibarettir. Ankara Sehremaneti Istanbul Sehremaneti’ne ¢ogu yonden
benzemekle birlikte 6zellikle bitge yonlinden ayrilmaktadir. Ankara
Sehremanetinin biitge tasdiki, kadro ve maas diizenlemeleri Dahiliye
Vekaleti tarafindan yapilmaktadir (Basa, 2012: 68). Istanbul
Sehremaneti’den bir bagka farkli ve elestirilen yonii de birtakim beledi
hizmetlerin polis teskilati tarafindan ydrutilmesi ve yerel anlamda
Oonem arz eden saglik isleri, muhasebe, hukuk isleri gibi hizmetlere ait
miidiirlerin I¢isleri Bakanligi’nca ataniyor olmasidir (Sengiil, 2015:73-

74).

1923-1930 wyillar1 belediyecilikle 1ilgili yasal gelismelerin
yasandig1 donemlerdir. Bu donemde 1924 yilinda 423 sayili Belediye
Vergi ve Resimleri Kanunu ile 486 sayili Umur-u Belediye Miteallik
Ahkam-1 Cezaiye Kanunu ve Igisleri Bakanhigina ait Usul-i
Muhasebe-i Belediye Talimatnamesi gikarilmistir. {lgili diizenlemeler
ile belediyeler mali yonden feraha kavusturularak ceza yetkisi vererek

denetim giiciinii artirmak amaglanmistir (Bayrakei, 2016: 99-100).

1930 yilina gelindiginde yerel yonetimlerle ilgili kapsamli bir
diizenleme 1580 sayili Belediye Kanunu ile olmustur. Belediye
Kanununun ortaya konulusunda Osmanlidan Cumbhuriyete miras
kalan, 1929 yilindaki ekonomik kriz ile daha da kuvvetlenen kat1 bir

merkeziyetci anlayisin hakim olmasinin rolii oldugu ve Fransa’nin
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yerel yonetim sisteminden etkilenilmis oldugu sdylenebilmektedir. Bir
yandan yerel birimlerin gorev alani genis tutularak adem-i merkeziyet
acisindan ilerleme kaydedilmek istenirken halen giliniimiizde de alevli
tartismalara konu olan gorev-kaynak dagilim politikasinda merkez
agirlikli hareket ediliyor olmasi idari vesayet denetiminin agirligini da
acikca g6z 6niine sermektedir (Kog, 2015: 89-90).

1580 sayili Belediye Kanunu uzun soluklu kanunlardan
olmustur. 165 maddeden ibaret kanun belediyeleri, belde halkinin
mabhalli diizeyde ortak ihtiyaclarini gidermek tizere gorevli, belediye
meclisi, belediye enciimeni ve belediye reisinden olusan 3 organh
tiizel kisilik olarak tamimlamistir. Kanunun 20. Maddesine gore;
“belediye meclisleri 4 yilligina belde halki tarafindan se¢im yoluyla
belirlenir”. Belediye encimeni ise belediyenin esasen yiiriitme organi
olmakla birlikte belediye meclisinin faal olmadigi durumlarda ayni
zamanda karar organidir. Belediye enciimeni belediye meclisinin
kendi arasindan sectigi iiyeler ve belediye amirlerinden olusmaktadir.
Belediyeyi temsil yetkisine sahip olan yiiriitmenin basi belediye reisi
ile ilgili olarak farkli bir diizenleme yoluna gidilmistir. Belediye reisi;
belediye meclis iiyeleri arasindan veya meclis iiyesi olabilme sifati
tagiyan kigsiler arasindan se¢im usulii ile ya da Bakanlar Kurulunun
lizum gordiigii durumlarda bizzat tespit edilecek birimlere atama

usult ile goreve getirilecektir (http://www.resmigazete.gov.tr, 2019).

Belediye Kanunu belediye orgiitiinlin teskilat yapisini ayrintili
bir sekilde diizenlemesi yoniiyle 6nemlidir. Boylesi bir diizenleme ilk

bakista adem-i merkeziyet anlayisi agisindan kati merkeziyetgilikten
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uzaklasildig1 izlenimi vermekle birlikte Kurtulus Savasi sonrasi yeni
ve cagdas medeniyetler seviyesinde bir Tiirkiye tablosu ortaya
konulurken iktidar paydaslar1 tehlikesine kars1 da temkinli
davranilmistir.  Kanunun bircok  diizenlemesinde belediyeler
tizerindeki merkez idarenin denetimini gormek mimkiindir. Ornegin;
belediye meclisi tarafindan segilen belediye reisinin bu sifati
kazanmasi merkezi yonetim tarafindan onaylanmasina bagliydi
(Kararslan, 2007: 121). Belediyeler Uzerindeki merkezi idarenin idari
vesayet uygulamalarina bir bagka Ornek; biitce, biitge tlizerinde
degisiklik, kesin hesap, Odiing islemleri gibi belediye meclisi
kararlarinin ~ bazilarinin en biiylikk miilki amirin onayr ile
kesinlesmesidir. Belediyece verilen hizmetlere iliskin bedel ve tarife
uygulamasinin belediye meclisince belirlenmesinden sonra miilki
amirce onaylanarak kesinlesmesi de kanunla 6ngdriilen idari vesayet
uygulamalarindandir. Ayrica mulki amirlerin  6deneklerle ilgili,
belediyenin gorev alani igerisinde olmayan hususlarda iptal yetkisi,
zorunlu nitelikteki gorevler icin yetersiz 6denek bulunmasi halinde
yasalarin belirledigi sinir araliginda artirma yetkisi vardir (Kavruk ve

Yayli, 2008: 8).

1580 sayil1 Belediye Kanunu’nda dikkat ¢eken diizenlemelerden
biri de 72. maddedir. Kanunun 72. maddesinde; 25 yilin lizerindeki
vadeli borglarda bor¢ verme ve borglanmaya iliskin olarak verilen
meclis kararlarin il idare kurulu ve valinin goriisii alindiktan sonra
Danistay’in karar1 lizerine kesinlik kazanacaklar1 belirtilmektedir.

Genel olarak ilgili kanun incelendiginde 4., 5., 7., 8., 9., 10, 11., 19.,
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54., 73., 74., 76., 91., 93., 97. maddelerde idari vesayet uygulamalari
ile ilgili ifadelerin hiikiim altina alindig1 goériilmektedir. Sonug olarak
1580 sayili Belediye Kanunu'nun agir vesayet hiikiimleri igerdigini
sOylemek mimkindir (Candan ve Kaya, 2016: 436). Merkez idarenin idari
vesayet uygulamalarinin bir kismu teftis yoluyla yapilmaktadir.
Belediyelerin eylem ve islemleri ile ilgili illerde wvali, ilgelerde
kaymakamlar tarafindan yapilacak teftisler ile gerekli tedbirlerin

alinmasi emri verilebilmektedir (San, 1996: 294).

1580 sayili kanunu belediye bagkanlar1 {izerinde gensoru, yillik
calisma raporunun yetersiz bulunmasi, gorevi kotiiye kullanma ile
hiikiim giyme durumlar1 ile siirli olmak {izere dogrudan denetim
ongormektedir. 91. maddede de secilme yeterliligini yitiren, gérevini
kotiiye kullanan veya bir suga iliskin olarak en az 6 ay siireli hapse
hiikiim giyen belediye baskanlari hakkinda Icisleri Bakanliginin
bildirimi ile idari yargi organlarimin konu ile ilgili bir ay igerisinde

kararlarin1 vereceklerinden bahsetmektedir (San, 1996: 290).

1930°dan 1945 yilina kadar yerel yonetimlerle ilgili yasal
diizenlemeler uygulamaya konulmaya devam etmistir. 1930 yilinda
saglik esash kentsel ¢evre amagli 1593 sayili “Umumi Hifzisihha
Kanunu”, 1933 yilinda belediyelere imar plan1 yaptirma zorunlulugu
yikleyen 2290 sayili “Belediye Yapt ve Yollar Kanunu” ile
belediyelerin altyap1 yatirimlari i¢in kaynak temini amach belediyeler
bankasi kurulmasmi oOngoren 2031 sayili “Belediyeler Bankasi

Kanunu” ¢ikartilmistir. Belediyeler Bankasi Kanunu 1945 yilinda
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4759 sayilh “Iller Bankasi Kanunu” c¢ikartilana dek vyiiriirliikte
kalmistir (Yayl, 2015: 50).

Onceleri belediyelerle ilgili baslayan ve devaminda 1945 yilinda
tiim mahalli idareler i¢in doniistiiriilen Iller Bankasinin gorevi genel
biitce icerisindeki vergi gelirleri paylarinin dagitimi siirecinde bir arag
gorevi gormek, yerel yonetimlere gerek kisa gerekse de uzun vadede
krediler temin etmek, yerel yonetim projelerine mali destek olmak,

gerekli durumlarda ihale yapmaktir (Kaya, 2006: 146).

1949 yilinda il genel idarelerinde 5442 sayili “Il Genel Idaresi
Kanunu” ile yeni diizenleme getirilmistir. S6z konusu kanuna gore;
merkezi idare kurulus yoniiyle il-ilge-bucak olarak tige ayrilmaktadir
(Muratoglu, 2015:72). 5442 sayili kanunun genel gorisii kati
merkeziyet¢i anlayis tizerinedir. Kanunun c¢esitli maddelerinde il
idaresi ile ilgili valilere yetki verilmekle birlikte uygulamada valiler
atlanarak dogrudan merkez idare tarafindan islemler de yapilmistir.
Ornegin; Kanunun 7. maddesinde vali yardimcisi, hukuk isleri
mudiirleri, il midiirleri gibi godrevlilerin atanmasinda valilerin
goriisliniin alinmas1 ongoriilmiistiir. Ancak 2002 yilinda yapilan bir
arastirma sonucunda miilki idare amirlerinin % 77,3’tinlin atamalarda

ilgili maddeye uyulmadig seklinde ifadeleri yer almistir (Basa, 2008: 7).

Belediyelerin gelirleriyle ilgili olumlu ddzenlemeler 1950
yillarindan itibaren hiz kazanmigtir. 1954 yilinda ¢ikartilan 5656 sayili

kanun ile belediyelerin mecburi gorevleri arasina konut yapimi da
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eklenerek bu hususta butce icerisine 6denek ekleyebilmelerine olanak

taninmustir (Yayli, 2015: 51).
1V.1.5. 1961 Anayasas1 Donemi

1961 Anayasasi darbe UrlinQ bir anayasa olmakla birlikte hak ve
ozgirliikler anayasasi olarak bilinmektedir. 1924 Anayasasindan farkl
duzenlemeler icermektedir. Sosyal devlet ilkesi ilk kez bu anayasa ile
getirilen ilkedir. Anayasada devletin temel organlar1 sayilirken yasama
ve yargi organlar1 yetki sahibi olarak tanimlanirken yiirlitme organi
gorev mercii olarak tanimlanmigtir. Anayasanin uygulanma sirecinde
karsilagilan 12 Mart Muhtirast olayr iizerine 1971-1973 yillar
arasinda anayasa degisikligine gidilmistir. Degisiklerin temel konusu
temel hak ve Ozgiirliikklerin sinirlandirilmast ve kismi o6zerklikler

karsisinda yiiriitmenin giiglendirilmesidir (Gozler, 2017: 186-189).

1961 Anayasasi’nda yerinden yonetime iligkin hiikiimler 1924
Anayasasi’na nazaran daha fazla yer almaktadir. Anayasanin 116.
maddesi mahalli idareleri “il, belediye veya kdy halkinin miisterek
mabhalli ihtiyaclarin1 karsilayan ve genel karar organlar1 halk
tarafindan secilen kamu tiizel kisileri” olarak tanimlamistir (Bayraket,
2016: 17). Idarenin kurulus ve gorevleri ydnetim esasi acisindan
merkezden yonetim ve yerinden yoOnetim esasina dayanmaktadir.
Anayasanin diizenleme getirdigi 0nemli konulardan biri de mahalli
idarelerin se¢ilmis organlarimin organlik sifatinin giivence altina
alinmasidir. Bu hususta 116. madde ‘“Mahalli idarelerin secilmis

organlarinin organlik sifatin1 kazanma ve kaybetmeleri konusundaki
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denetim, ancak yargi yolu ile olur” demektedir. Mahalli idarelerle
ilgili anayasal giivence altina alinan hususlardan bir digeri de mahalli
idarelere gelirleri ile orantili saglanacak olan gelir kaynaklaridir (Yayl,
2015: 52). YoOnetim anlayisinda idarenin  bitinlagi  ilkesi
benimsenmistir. 1961 Anayasasinin dzgiirliikkler ve yerel yonetimlerle
ilgili daha yaklasimecr olmasinin nedenlerinden biri 1953 yilinda
toplanan 1. Avrupa Komiinler Birligi’nin toplantida aldig1 kararlarin
etkisidir. Toplantida yerel yonetimlerin 6zerkligi konusunun Avrupa
Insan Haklar1 S6zlesmesi’ne konmasi dnerilmistir (Alodal vd. , 2007: 2).
Belediyelerin genel karar organlarinin se¢imle goreve gelecegi hiikiim
altina almirken belediye bagkanlarimin goreve gelis sekillerinden
bahsedilmemistir. Bu durum da belediye baskanlarinin atama yoluyla
goreve gelme ihtimalini dogurmaktadir. Bu husus anayasada bahsi
gecen diizenlemenin olmayisinin dogurdugu sonuglardandir (Kirisik ve
Sezer, 2006: 19). 1961 Anayasasi’nin getirdigi farkli diizenlemeler
icerisinde koylerle ilgili diizenlemeler de yer almaktadir. Koyler ilk
kez anayasal baglamda mahalli idari birim olarak diizenlenmistir

(Kozanoglu, 2012: 57).

Belediye baskanlarinin gorev gelis usulleri ile ilgili anayasal
bosluk 1963 wyilinda 1580 sayili Belediye Kanunu’nda yapilan
degisiklik ile giderilmeye calisilmistir. Degisiklik ile belediye
bagkanlarinin halk tarafindan secim yoluyla goreve getirilecegi
diizenlenmistir. Demokrasi anlaminda yerel yonetimler adina énemli
bir dizenlemedir (Kog, 2015: 102). Belediye baskanlar1 tek kademeli

cogunluk sistemi ile segilecektir. Genel karar organi olan belediye
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meclislerinin yliriitme organinin basi belediye baskanlar1 karsisinda
yetkileri  artirilmigtir.  Ayrica belediye baskanlarinin = goreve
baslamasinda Igisleri Bakanligi’'nin onay1 aranmasi uygulamasindan
vazgecilmistir (Selguk, 2014: 19). Karar organlarinin feshi ile ilgili yetki

ise yargi organlarina verilmistir.

1960 yili sonrasinda hem vatandag hem yonetici kademesinde
yerel yonetimlerle ilgili neler yapilabilecegi diisiincesi siklikla
gindeme gelmekteydi. Pek c¢ok alanda baslatilan planli kalkinma
hareketi yerel yonetimler icin de gecgerliydi. Bu hareketin onemli
disavurumlarindan biri bu konuda teskilatlanma icin Sovyetler
Birligi’nin sosyalist akimindan etkilenilerek Devlet Planlama
Teskilatinin kurulmasi olmustur. 2011 yilindan itibaren Kalkinma
Bakanligi olarak faaliyet gostermis olan DPT, su anda
Cumhurbagkanligr Strateji ve Biitce Baskanligi adiyla faaliyetini
sirdiirmektedir. DPT 1963 yilinda yerel yonetimlerle ilgili bir¢ok
duzenleme igeren 5 yillik kalkinma plani hazirlamistir. Plan dahilinde
projeler gerceklestirilmistir (Sahin, 2014: 264-265). Projelerden biri
“Merkezi Hiikiimet Tegskilat1 Arastirma Projesi (MEHTAP)” dir.
13.02.1962 tarih 6/209 sayili Bakanlar Kurulu kararna dayanan proje
planlanan siiregte idari yapida hizli ve ekonomik gelismeyi saglayacak
diizenlemeler yapmay1 amaglamaktadir (Okmen, 2003: 123). MEHTAP
dogrultusunda yapilan arastirmalar sonucunda merkezi idare ve tasra
birimi ile mahalli idareler aras1 gorev-yetki dagilimi, idari yap1 ve
kaynak gibi konularin her birinin tek tek 6nemli oldugu, bu sebeple

konularin  biitiinlilk  i¢inde  degerlendirilmesi  yerine  farkli
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degerlendirmeye tabi tutulmasi gerekliligi dile getirilmistir. Proje
tavsiyesi iizerine Tiirk Mahalli idarelerinin Yeniden Diizenlenmesi
Uzerinde Bir Arastirma isimli calisma yapilmis, merkezi yonetim ve
yerel yonetimler arasi iligskilerde vesayet makamiyla daha uyumlu
olunmasi, denetim yetkisinin belirlenecek bakanlik aracilifiyla
belirlenmesi gibi konular ele alinmustir (Memisoglu, 2015: 56). “Idareyi
ve Idari Metotlar1 Yeniden Diizenleme Komisyonu”nun kurulmasi
projenin getirdigi diizenlemelerdendir. Komisyon ile belediyelerin
teskilat yapisinin biiyiilk kent- kent- kasaba seklinde olusmasi
Ongoriilmiis, yapilanma siirecinde sehircilik ve bolge planciligr ilkesi
biiyiikk kentler i¢in, imar planciligi ilkesi kentler igin, toplum

kalkinmasi ilkesi ise kasabalar i¢in benimsenmistir (Urhan, 2008: 88).

MEHTAP ile  o6ngorulen  dizenlemeler  uygulamaya
gecirilemediginden bu sefer yine Bakanlar Kurulu karari ile kurulan
Idari Reform Danisma Kurulu ile calismalara devam edilmistir. Kurul
hazirladig1 rapor sonucunda idarenin yeni olusumu igerisinde il 6zel
idarelerine ek olarak ilge mahalli idareleri kurulmasi, yeni kurulacak
belediyelerin taban nifus dizenlemeleri, yerel yonetimler icin oto-
kontrol sistemi olusturulmasi ve vesayet makamlarinda azalmaya

gidilmesi yoniinde tespitler yer almaktadir (Memisoglu, 2015: 56).

Bu siiregte il 6zel idareleri ile ilgili gelismeler de yasanmustir.
Icisleri Bakanlig: tarafindan IC-DUZEN adiyla bir proje yiiriitiilerek
1971’de sonuglandirilmis ve bu projenin Ongdriileri iizerine 1972
yilinda yeni bir yasal diizenleme icin tasar1 hazirlanmistir. Yasa

tasarist ilgili donemde yasanan hiikiimet degisiklikleri, o donemdeki
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kdylere iliskin merkez idarenin hizmetler yoniiyle pasif temelli bakis
acist gibi nedenler {ilizere meclise aktarilamadigindan yasalagsma
imkani bulamamustir (Bayrakci, 2016: 55). 1973 yilindan itibaren ise
Ozellikle yerel yonetimler alaninda demokratiklesme hareketleri
baslamistir. Bu donem, ortaya konan c¢alisma ve projeler sebebiyle
“demokratik  belediyecilik, toplumcu belediyecilik ve yeni

belediyecilik” gibi adlandirmalarla anilmistir (Oner, 2006: 23).

Tirkiye’de 42. Hiikiimet siyasi donemi igerisinde hizla onem
kazanmaya devam eden yerel yonetimlerin gerek idari agidan gerek
gelir kaynagi agisindan mevcut ¢oziilmeyen sorunlarinin ¢ézimii ve
daha verimli bir yerel yonetim sistemi ortaya koymak amaciyla yeni
bir deneyim olarak Yerel Yonetim Bakanligi kurulmustur. Yerel
Yonetim Bakanliginin kurulmas: ile birlikte mevcut bakanliklar
teskilatinda yer alan Iller Bankasi, Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii,
Il ve Mahalli Idareler Planlama Subesi gibi birimler yeni bakanligin
sistemine dahil edilmistir. Yerel YoOnetim Bakanligi, kurulus
asamasinda ihtiya¢ dis1 ve merkezin mali vesayetinden uzak kalmay1
amaglayan bir bakanlik olmasi sebebiyle siyasi partilerin elestirilerinin
odag1 olmustur (Ozaslan ve Alici, 2015: 355-356). S6z konusu elestirilerin
altinda yatan nedenlerden birinin merkezi yonetim ve yerel yonetimler
arasindaki mali kriz oldugu sdylenebilir. Ciinkii 1973 seg¢imleri
sonrasinda yerel yonetimler alaninda iktidara gelen sosyal demokratlar
sebebiyle merkez idare tarafindan denetimler hizla artirilmaya

baslamistir. Bu durum da kaynak ihtiyaci sebebiyle merkeze
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bagimlilig1 artan yerel yonetimlerin merkezle olan iliskilerini

zayiflatmigtir (Ersoy, 1989: 8-9).

Yerel Yonetim Bakanhigi’nin faaliyette oldugu doénemler
mimkun oldukca yerel yonetimler tizerindeki merkezi yonetim agir
vesayetinin azaltilmaya c¢alisildigi, yerel yonetimler gelisimine olumlu
katkilarin yapildigt donemler olmustur. Ancak tim bu olumlu
gelismelere ragmen bakanlik deneyimi kisa Omiirli olmus, 1979
yilinda Yerel Yonetim Bakanlhign kaldirilmis ve gorevleri Icisleri

Bakanligi’na devredilmistir (Yayli, 2015: 56).

1960 sonras1 Tiirkiye’de idari yapi1 igerisinde biiyiiksehir
belediyesi eklenmesi tartismalarinin da basladigi bir donem olmustur.
Tartismalarin temel kaynagi kentlerde hizla artan gbé¢ olgusudur.
Boylelikle gociin en fazla goriildiigii il merkezlerinde kapsami biiyiik
belediyelerle, il merkezi ¢evresindeki gecekondu alanlarinda ise daha
az niifusa sahip olduklarindan kii¢iik belediyelerle hizmet
verilmekteydi. Kaynak sikintis1 ¢eken belediyeler i¢cin bu durum idari
acidan ve hizmet acisindan bolinmiislige ve dolayisiyla
iletisimsizlige yol agmaktaydi. Bu sebeple tartigmalarin odagina cesitli
¢Ozlim Onerileri getirilmis ancak ¢6ziim Onerilerinin geneli biiyiiksehir
belediye yapist yerine mecburi iiyelik ongoren belediyeler birligi
sistemi kurulmasi yoniinde olmustur (Arikboga, 2015: 188-189). Yerel
yonetim birlikleri olarak 1972 yili basindan itibaren il 6zel idareleri
icin 12, belediyeler icin 21, koyler icin ise 478 adet birlik

bulunmaktadir. Avrupa’da da 1960-1970 donemlerinde zorunlu olarak

77




belediyelerin birlestirilmesi politikast uygulanmistir (Sengiil, 2015: 229-
233).

1970 yili sonrasinda yerel yoOnetimler adina gelismeleri
tetikleyen “Demokratik Belediye Hareketi” kisa siireli de olsa iilkede
belediyecilik anlayisindaki degisikligin uygulamada disa vurulmasina
neden olmustur. Belediyelerden gelen yerel demokrasi igerikli
istemler iizere niteliksel olarak 6zerk, daha katilimci, belediyeler arasi
birlik ve dayanismay1 benimseyen bir belediye orgiitii olusturulmaya
calistlmistir (Yildiz, 1996: 10). Bu hareket neticesinde secimlerde
basar1y1 yakalayan belediyelerde bizzat kendi partileri tarafindan parti
lideri tarafindan uygulanan denetim kontrolll ve parti ici demokrasi
eksikligi sebebiyle belediye bagkanlar1 yeniden aday gosterilmeyerek

yerel demokrasi savasi sekteye ugramistir (Kogak ve Eksi, 2010: 302).
1V.1.6. 1982 Anayasas1 Donemi

12 Eyliil 1980 askeri darbesi sonrasi kurulan kurucu meclisin ilk
gorevi yeni bir anayasa hazirlamak olmustur. Danigma Meclisinin
kendi icinde olusturdugu Anayasa Komisyonu’nun hazirladigi anayasa
taslagt once Danigsma Meclisi'nde sonra da Milli Gilivenlik
Konseyi’'nde kabul edildikten sonra halkoylamasina sunulmus ve
yapilan halkoylamasi sonucunda gegerli oylarmm %91,3’lintin kabul
yoniinde ¢ikmasi ile 7 Kasim 1982 tarihinde kabul edilmistir (Gozler,
2017: 190-191). 1982 Anayasasi niteligi itibariyle kaziiistik ve kati
yapidadir. 1961 Anayasasina oranla maddeleri daha uzun ve ayrintili

duzenlemeler icermektedir. 1961 Anayasasi temel hak ve ozgiirliikkler
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anayasasi olarak anilmakla birlikte 1982 Anayasasi aksine oOncelik
tercihini  devlet otoritesinden yana kullanarak otorite-hirriyet
dengesinde otoritenin agirligin1 one ¢ikarmaktadir (Ozbudun; 2004: 29-

31).

1980 Askeri darbesi siirecinde belediye bagkanlarinin gdrevine
bir biitiin olarak son verilerek mevcut yerel meclisler feshedilmistir.
Anayasasinin kati niteligi beraberinde agir vesayet denetimini de
getirmistir. Merkez lehine artirilan vesayet denetimi anayasal hiikiim
olarak diizenlenmistir. Anayasanin diizenledigi vesayet denetimi
uygulamalarindan biri yerel yonetim organlarinin basindaki kisilerin
sifatlarinin sona erme garantisi ile ilgilidir. Gorevleri ile ilgili bir sug
sebebi ile hakkinda sorusturma ya da kovusturma agilan yerel yonetim
organlar1 ya da bu organlarin iliyeleri, mahkemece kesin karar verilene
kadarki siirece degin Icgisleri Bakani tarafindan gorevden

uzaklastirilabileceklerdir (Kogak ve Eksi, 2010: 302).
Anayasanin 126. maddesinde merkezi idare;

“Tiirkive, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya
durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore,

illere; iller de diger kademeli boliimlere ayrilir.

Illerin idaresi yetki genisligi esasina dayanir.” seklinde

diizenlenmistir.

Mabhalli idareler ise anayasanin 127. maddesinde diizenlenmistir.

Mahalli idareler “il, belediye ve koy halkinin miisterek ihtiyacini
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kargilamak iizere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari
genel kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan secilerek olusturulan
kamu tiizel kisileridir” ifadesiyle tanimlanmistir. Madde igeriginde
mahalli idarelerin tiizel kisilige haiz olduklar1 hiikiim altina alinmig
ancak anilan maddenin 5. fikrasinda mahalli idareler tizerindeki
merkez idarenin kanunda belirtilen esas ve usuller geregi sahip oldugu

idari vesayet yetkisinden bahsedilmektedir (Cagdas, 2011: 406).

Idari vesayet anayasada 1961 Anayasasi’na nazaran daha
aciklikla ve genis kapsamli diizenlenmistir. Merkezi idareye idari
vesayet denetimi hususunda genis yetki verilmesi keyfilige yol
acabileceginden ancak kanuna dayanilarak anayasaca belirlenen
amaglar dogrultusunda kullanilmasi gerektigi yine ayni anayasada
diizenleme konusu olmustur. Merkezi idarenin vesayet yetkisi
hukukilik ve yerindelik denetim yetkisini icermektedir (Sengiil, 2015:
43). Anayasa Mahkemesinin bir kararinda idari vesayet hem devletin
genel menfaati i¢in hem de yerel halkin menfaatlerinin garantisi igin
gereklidir denmektedir. Bir bagka Anayasa Mahkemesi kararinda ise
merkezi idarenin sahip oldugu idari vesayet yetkisinin kuvvetindeki
azalmanin Anayasaya aykirilik teskil edeceginden bahsedilmistir

(Giinduz, 2015: 67).

1982 Anayasast ile 1961 Anayasasi arasinda yerel yonetimlerle
ilgili diizenlemeler acisindan birtakim farklar bulunmaktadir. Bunlar;
daha once “genel karar organ1” olarak adlandirilan secimle
olusturulmasi mecburi yonetim organlarinin 1982 Anayasasi’nda

“karar organ1” olarak adlandirilmasi, karar organlarimin 6nceden
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“halk™ tarafindan se¢ilmesi ongoriilmiisken artik “kanunda gosterilen
secmenler” tarafindan secilecek olmasi, dort yilda bir yapilacak olan
secimlerin bes yilda bir yapilacak olmasi, 1982 Anayasasi’nda ilk kez
yerel yonetimlere iliskin kurulus, gorev ve yetki durumlarinin kanun
ile ancak yerinden yonetim ilkesine uygun olarak diizenlemesine
iligkin hiikiim yer almas1 ve kanun ile biiyiik yerlesim merkezleri i¢in
0zel yonetim bicimlerinin getirilebilecek olmasi gibi farkliliklardir

(Akin, 2015: 47).

1980  darbesi  sonrasi  belediyeler @ maddi  acidan
kuvvetlendirilmeye ¢alisilmistir. Bu konuda yapilan ¢alismalardan biri
1981 yilinda ¢ikarilan 2380 sayili Belediyelere ve il Ozel Idarelerine
Genel Biitce Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun’dur.
Bu kanun ile belediyelere genel bitge icerisinde vergi gelirleri
tahsilatindan yilizde beslik pay verilmesi ve paym nufus kriteri baz
alinarak belediyelere dagitilmasi ongdriilmiistiir. Yasal ¢alismalardan
bir digeri ise yine ayni yil yiiriirlige giren 2464 sayili Belediye
Gelirleri Kanunu olmustur. Boylelikle daha 6nce yururlukte olan 5237
sayil1 Belediye Gelirleri Kanunu yiirtirliikkten kalkmistir (Yayli, 2015: 57-
58).

[lk kez 1982 Anayasasi ile hiikiim altina alinan yerel
yonetimlerin kurulus, gérev ve yetkilerinin kanunla yerinden yonetim
ilkesine gore diizenlenecegi hususu yerinden yonetim ilkesini 6nemli
hale getirmistir. Bu sebeple yerinden yonetim ilkesinin igerigi
netlestirilmelidir. Yerinden yonetim ilkesi igeriginde; yerel yonetim

organlarinin se¢im usuliiyle olugturulmasi, kamu yarar1 tesisinde yerel
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halkin katilimi ve tiizel kisilik sahibi yerel yonetimlerin varligi gibi
unsurlart barindirir. Bu yonleriyle Avrupa Birligi tarafindan kabul
goren yerindenlik (subsidiarity) ilkesi ile benzerlik gdstermektedir

(Sahin, 2014: 39-40).

Yerinden yonetim ilkesinin 6nem kazanmasinin altinda yatan
nedenlerden biri olarak o donem 6zellikle batil {ilkelerde etkin olan
ve lilkemizde de etkisi olan liberal akim sdylenebilir. Liberal akim
belediyelerde idari 6zerklik ve adem-i merkeziyetgilik diisiincesinin
one ¢ikmasina neden olmustur. Devaminda klasik tarz hizmet yontemi
anlayisindan ayrilarak daha rasyonel isletmecilik anlayisi esas
almmaya baslamistir (Yayli, 2015: 63). Uniter devlet yapisina sahip
ulkelerden olan Fransa’da da Tirkiye’dekine benzer bir uygulama s6z
konusudur. Fransa’da 1982 donemi reform sureciyle birlikte adem-i
merkezilesme hareketlerinin goriildiigii donemdir. Reform siireci
sonucunda Fransa’da yerel yonetimler iiclii yapiya doniiserek anayasal
giivenceye kavusmuslardir. Yerel yonetimler secimle igbasina gelmis

kisilerce yOnetilmektedir (Kog, 2015: 65).

Yerel yoOnetimler diinya iizerindeki tiim {lkelerde varlik
kazanmiglardir.  Fakat {ilkeler arasinda yerel yonetimlerin
uygulamadaki varliklar1 degisiklik arz etmektedir. Federal yapiya
sahip Almanya, ABD ve Kanada gibi Ulkeler genelde adem-i
merkeziyet¢ilik akiminin 6ne ¢iktig1, yerel yonetimlerin varliklarin
belirgin sekilde hissettirdikleri {ilkeler arasindadir. Uniter yapili
devletlerde 1ise bitiinliiglin bozulmamas1 adina merkeziyetcilik

diisiincesi esas alindigindan 6zellikle {ilkemiz 6rneginde oldugu gibi
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yerel yonetimler ayri1 bir Ozerk birim olmaktan ziyade merkezi
idarenin tasradaki uzanti birimleri halindedir. Ingiltere ise {initer
yapiya sahip olmasina ragmen yerel yOnetimlere Onem veren bir

ulkedir (Iliman ve Tekeli, 2015: 143).

1950’1i yillar sonrasi yerel 6zerklik kavraminin 6nemi 6zellikle
Avrupa Konseyi’'nde oOne c¢ikmustir. 1980°li yillarin baslangiciyla
birlikte Avrupa Birligi’'nde de yerel konular giindemi olusturmaya
baglamistir.  Avrupa Konseyi’nin yerel yonetimlerle ilgili
calismalarindan olan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 1984
yilinda Roma Konferansi’'nda giindeme getirilmis, 15.10.1985
tarthinde ise Ttye {lkelerin imzasina agilmistir. Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti genel itibariyle yerel ve kaynaksal
ozerkligi, yerel yonetimler Gzerindeki denetimin azaltilarak sinirinin
belirlenmesi, merkezi idare ile yerel yonetimler arasi iligkilerin
diizenlenmesi, yargisal denetim gibi esaslar icermektedir ve devletlere
bu esaslarin saglanmasi yoniiyle yiikiimliliikler yiiklemektedir.
Tiirkiye, s6z konusu sartla ilgili 6zellikle anayasal ilke olan idarede
biitiinliik ilkesinin bozulacagi noktasinda c¢ekinceleri olmasi sebebi ile
21.11.1988 tarihinde sozlesme olarak imzalamis, metin 08.05.1991
tarih ve 3723 sayili kanun ile meclis tarafindan ve 06.08.1992 tarihli
karar ile Bakanlar Kurulu tarafindan bazi maddelerine c¢ekinceler
konularak onaylanmis ve yiiriirliige girmistir (Yeter, 1996°dan aktaran,

Alodali vd. , 2007: 3-5).

Turkiye’de yerel yonetim birimleri il 6zel idareleri, belediyeler

ve koyler olmak iizere iige ayrilmaktadir. Calismanin dordiincii bolim
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basindan itibaren Tiirkiye’de yerel yonetimlerin tarihgesi anayasal
donemler baz alinarak ifade edilmeye ¢alisilmistir. Caligmanin bundan
sonraki kisminda 1982 Anayasasi’na gore Turkiye’deki yerel yonetim

birimleri basliklar halinde ele alinacaktir.
IV.1.6.1. 11 Ozel idareleri

1982 Anayasasi’nin yiriirliige girmesinden sonra dinya
tizerinde yasanan gelismelere Tiirkiye de kayitsiz kalmayarak yerel
yonetimler meselesine daha fazla 6nem vermeye baslamistir. Mevcut
yasal diizenlemelerin yerine yeni yasal diuzenlemeler yapma yoluna
gidilmistir. Yeni yasal dizenlemelerden biri 1987 yilinda ¢ikartilan
3360 sayili “Il Ozel Idare Kanunu”dur. Bu kanun daha sonra
22.02.2005 tarihli 5302 sayili Il Ozel Idaresi Kanunu ile
degistirilmistir. ilgili kanunla il 6zel idarelerinde gorev, teskilat,
organ, gelir durumu, 6zerklik ve denetim hususlarinda degisiklik

yapilmistir (Kaya, 2006: 114).

Il Ozel idaresi Kanununun 3. maddesi il ozel idaresini
tanimlamaktadir. 1lgili maddeye gore il Ozel idaresi “il halkinin
mahallil miisterek nitelikteki ihtiyaglarim karsilamak iizere kurulan ve
karar organi se¢menler tarafindan segilerek olusturulan, idari ve mali
ozerklige sahip kamu tiizel kisisi” dir. 11 6zel idaresinin ii¢ adet organ

vardir: il genel meclisi, il enciimeni ve vali.

11 6zel idarelerinin kurulmasi 5302 sayili kanunun 4. maddesine
gore; ilin kurulmasina iliskin kanunla olmaktadir. Kaldirilmasi ise

yine ayni maddeye gore ilin kaldirilmasina bagli olarak tiizel
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kisiliginin sona ermesiyle olmaktadir. Dolayisiyla il 6zel idarelerinin
kurulmasi i¢in ayrica bir yasal diizenleme yapmaya gerek yoktur.
Kanunun tanimlamasindan yola ¢ikarak il o6zel idarelerinin
gorevlerinin kapsamimin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaclari
karsilamak oldugu soOylenebilir. Gorev alami il  sinirlarim

kapsamaktadir.

Il 6zel idarelerinin gérevleri 5302 sayili kanunla sayilmistir.
Ozel idarelerinin; il simrlar1 iginde ve belediye sinirlart disinda
gorevleri bulunmaktadir. Tarim, sanayi ve ticaret, saglik, bayindirlik,
toprak ve erozyon korumasi, ilk-orta egitim kurumlarinin bina-arsa
temini, bakim ve yapimi, kiiltiirel ve sosyal ve sportif hizmetler
sunulmasi gibi gorevler il sinirlart icindeki gérevleridir. Imar, yol ve
su, kati atik, ¢cevre ve park-bahge isleri, orman koylerinin korunmasi,
acil yardim gibi gorevler ise belediye sinirlart disindaki gorevleridir
(Getin, 2009: 251-252). Yasa ile illere iliskin baslica yetki ve gorev il 6zel
idarelerine tanimlanmigken uygulamada ise sayilan gorevlerin birgcogu
merkezi idare tarafindan yerine getirilmistir. Bununla birlikte 6zellikle
baz1 illerin yeterli altyapr kapsami olmaksizin siyasi nedenli kurulmus
olmalar1 illeri yeni gelismeleri takip edemeyecek duruma
diistirmstiir. Bu durumlar karsisinda il 6zel idarelerinin islevselligi de

gittikge azalmigtir (Cetin, 2015: 252).

Il 6zel idarelerinin idari dzerkligi genel karar organlarinin halk
secimiyle olusturulmasindan kaynaklanir. il 6zel idarelerinin genel

karar organi il genel meclisidir. [l genel meclisi 5 yilda bir halk

secimiyle tesekkiil etmektedir. 3360 sayili kanuni diizenlemenin
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aksine il genel meclisinin bagkani artik vali degil kendi {iiyeleri
arasindan gizli oyla secilen kisidir. Boylece il 6zel idarelerinin idari
ozerkligi kuvvetlendirilmis olmaktadir (Kozanoglu, 2012: 75-76). 1l genel
meclis iiye sayilari ilgelerin son genel niifus sayimindaki niifus sayisi
baz alinarak belirlenmektedir. il genel meclisinde giindem meclis
bagkaninca belirlenmekle birlikte valinin de giindem belirlenmesinde
etkisi olmaktadir. Soyle ki; vali goriismesini talep ettigi hususlari
meclisin ilk toplantisinda giindeme aldirabilmektedir. il genel
meclisinin toplant1 yeter sayisi1 liye tamsayisinin salt cogunlugu, karar
yeter sayist da liye tamsayisinin dortte birinden az olmamak Uzere
toplantiya katilanlarin salt ¢ogunlugudur. il genel meclisince alian
kararlarin yiriirliige girebilmesi i¢in valiye gdnderilmesi gereklidir.
Valinin hukuka aykirt buldugu karar1 gerekgesiyle birlikte meclise
geri gonderme ve Kararlar aleyhine idari yargiya bagvurma hakki
bulunmaktadir. Bu durum valinin il 6zel idaresi lizerindeki genis ve

etkin idari vesayet denetiminin bir gostergesidir (Sengiil, 2015: 59-60).

Il genel meclisi iizerinde idari vesayet denetiminin
uygulamadaki 6rneklerinden bir baskasi da il genel meclisinin feshi
durumudur. 5302 sayili kanunun 22. maddesi, “/l genel meclisi;
kendisine kanunla verilen gorevleri siiresi i¢inde yapmayt ihmal eder
ve bu durum il ozel idaresine ait isleri aksatirsa, il ozel idaresine
verilen gorevlerle ilgisi olmayan siyasi konularda karar alwrsa,
Icisleri Bakanhigi’'min  bildirisi  iizerine Damistayin  karart  ile

feshedilir.” demektedir.
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Il 6zel idarelerinin ikinci orgami olan il enclimeninin baskani

validir. Toplam 11 iiyesi vardir. Bu fliyelerden bes tanesi il genel
meclisince kendi iiyeleri arasindan segilir, diger bes tanesi ise vali
tarafindan birim amirleri arasindan atanir. Il enciimeni il o6zel
idarelerinin  yiiriitme orgamidir. il enciimeninin giindemi vali

tarafindan hazirlanmaktadir (Sahin, 2014: 77-78).

Vali, il 0zel idaresinin basindaki kisidir, il 6zel idaresi tiizel

kisiligini temsil eder.

11 6zel idarelerinin teskilat yapisi kanunun 35. maddesinde ifade
edilmistir. 35. maddeye gore; il 6zel idarelerinde genel sekreterlik,
mali igler, tarim, imar, saglik, hukuk ve insan kaynaklar1 birimleri
teskilat yapis1 icerisindedir. 11 6zel idaresi personeli gibi il 6zel idaresi
genel sekreteri de vali tarafindan atanmaktadir. 11 6zel idaresi
personeli norm kadro kriterleri duizeyinde istihdam edilirler (Kogak ve
Kavsara, 2012: 65-66).

Il 6zel idareleri iizerinde is ve islemlerin hukuka uygunluk, mali
ve performans denetimi kapsaminda denetim yapilmaktadir. Bu
kapsamdaki denetimler i¢ ve dis denetim olmak iizere iki tiirliidiir. I¢
denetim i¢ denetgilerce, dis denetim Sayistayca gergeklestirilmektedir.
Ayrica valiler araciligiyla il 6zel idarelerinin performans durumlari

denetim altindadir (Parlak, 2015: 87).

1991 yilinda tamamlanan Kamu Yonetimi Arastirma Projesi
(KAYA) Yerel Yonetimler Grubu Raporunda anayasal kurallara

aykirt sekilde il 6zel idarelerine ait gorev ve yetkilerin zamanla
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merkezi idareye gectigini, bu sebeple islevselligini yitiren il 6zel
idarelerinin daha fazla etkin olmasmin saglanmas1 gerekliligi

hususuna deginilmistir (Cetin, 2015: 252).

Il 6zel idarelerinin islevselligi ve varligi ile ilgili son
donemlerdeki 6nemli yasal diizenlemelerden biri 12.11.2012 tarihli ve
6360 sayili “On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilge
Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” dur. Bu kanun kapsaminda
sayis1 otuza artirilan biiyiiksehir belediyesi bulunan yerlerde il 6zel
idareleri kaldirilarak yerine valilige baglanan Yatirim Izleme ve

Koordinasyon Baskanliklar1 kurulmustur (Cetin, 2015: 248).
1V.1.6.2. Belediyeler

1980 sonrasi1 Tiirkiye’de belediyelerin sayisinda artis yasanmaya
baslamis, bu say1r 1981-1992 yillar1 arasinda 2270 civart olmustur
(Giines, 2009: 150). Belediyelerin idaresi ile ilgili uzun yillardir
yiiriirliikte olan 1580 sayili kanunun yerine 2004 yilinda yeni bir yasal
diizenlemeye gidilerek 5272 sayili Belediye Kanunu uygulamaya
konulmus ancak ilgili kanunun Anayasa Mahkemesi karar1 ile iptali
nedeniyle halen yiriirliikte olan 03.07.2005 tarihinde 5393 sayili

Belediye Kanunu yiiriirliige girmistir.

1982 Anayasasi ile kapisi acilmig olan biiyliksehir yerlesim
merkezleri ig¢in 6zel yOnetim bigimleri hususunda ilk adim 1984
yilinda yiriirliige konulan 3030 sayili Biiyliksehir Belediye Kanunu

ile olmustur. 3030 sayil1 kanunun devamu siirecinde Istanbul, izmir ve

TURKIYE’DE iDARENIN BUTUNLUGU iLKESi VE YEREL
YONETIMLER UZERINDE IDARI VESAYET DENETIMI

88




Ankara illerinde biiyiiksehir belediyeleri olusturulmustur. Bu kanunun
yerini 10.07.2004 tarihli 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu
almistir (Bayrakei, 2016: 101).

Bahsedilen yasal diizenlemeler sonrasi iilkede 5393 sayili
kanuna tabi belediyeler ve 5216 sayili ve 6360 sayili kanunlara tabi
biiyiiksehir belediyeleri olmak {iizere ikili bir belediye yapisi ortaya
cikmistir. Bu sebeple ¢alismanin bundan sonrasinda belediyeler iki

ayr1 baslik halinde incelenecektir.

1V.1.6.2.1. 5393 Sayih Belediye Kanununa Gore Belediyeler

5393 sayili kanunun 4. maddesi il ve ilge merkezlerinde
belediyelerin kurulmasint zorunlu kilmistir. Yerlesim birimlerinde
belediyelerin kurulabilmesi i¢in esas alinan niifus kriterine gore ise
niifusun 5000 ve {izerinde olmasi gerekmektedir. Hali hazirda bir
belediye mevcut olan yere 5000 metreden yakin bir aralikta yeni bir
belediye oOrgiiti kurulmasi ise yasaktir (Kaya, 2006: 117).
Belediyelerin tiizel kisiliginin kaldirilmasi usuliinde ¢esitli durumlara

gore farkliliklar bulunmaktadir. Bu konuda kanunun 11. maddesi;

“Meskin sahasi, baglh oldugu il veya ilge belediyesi ile niifusu
50.000 ve iizerinde olan bir belediyenin sinirina, 5.000 metreden daha
vakin duruma gelen belediye ve koylerin tiizel kisiligi; genel imar
duzeni veya temel alt yapt hizmetlerinin gerekli kilmast durumunda,
Cumhurbagkant karart ile kaldirilarak bu belediyeye katilir. Tiizel
kisiligi kaldwrilan belediyenin mahalleleri, katildiklar: belediyenin
mahalleleri haline gelir. Tiizel kisiligi kaldirilan belediye ile kéylerin
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tasimir ve tasinmaz mal, hak, alacak ve bor¢lart katildiklar: belediyeye

intikal eder.

Niifusu 2.000'in altina diisen belediyeler, Cumhurbaskani karart

ile koye doniistiiriiliir....” seklinde hiikiim igermektedir.

5393 sayili kanun da yine belediyeleri idari ve mali 6zerklige
sahip kamu tiizel kisileri olarak ifade etmistir. Belediyenin goérevleri
kanunda gruplar halinde belirlenmistir. Genel olarak belediyenin
gorevleri; kentsel altyap1 hizmetleri, ¢evre sagligi, temizlik, kati atik,
park ve yesil alan dizenlemesi, sosyal alan hizmetleri, spor-kultdr-
sanat-turizm hizmetleri, sehir ici trafik, zabita-itfaiye-ambulans vb.
hizmetler, nikah, meslek edindirme, ekonomik ve ticari alanin
gelisimi, defin, okul binasi insa-bakim-onarim, sporun gelisimi ve
tesviki i¢in ayni veya nakdi yardimlar gibi alanlara iliskindir (Sengiil,
2015: 83-84).

5393 sayili kanuna gore belediyelerin {i¢ adet organi vardir:

Belediye Baskani, Belediye Meclisi ve Belediye Enciimeni.

Belediyenin yiirlitme organi1 bast ve tlizel kisilik temsilcisi

belediye baskanidir. Belediye baskan1 5 yilligina dogrudan dogruya
sinirlart icinde yasayan halkin se¢imi ile goreve gelir. Belediyelerin
idari Ozerkliginin gostergesi olan secimle isbasina gelme durumu
karsisinda ayni kanunun 46. maddesi “Belediye baskanliginin
herhangi bir nedenle bosalmast ve yeni belediye baskani veya baskan
vekili se¢iminin yapilamamasi durumunda, se¢im yapilincaya kadar,

belediye baskanhigina biiyiiksehir ve il belediyelerinde Icisleri Bakan,
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diger belediyelerde vali tarafindan géreviendirme yapilir...” seklinde
diizenleme igermektedir. Bu durum belediye bagkaninin hem se¢im
hem de atama yoluyla goreve gelebilmesine imkan saglamaktadir.
Kald1 ki bu husus, 1982 Anayasasi hiikiimlerine de aykirilik teskil
etmemektedir (Bayrakei, 2015: 160-161). Belediye baskaninin goérevleri
kanunun 38. maddesinde maddeler halinde sayilmaktadir. Bunlar;

Belediye baskanlarimin 6liim ve istifa disinda gorevinin sona
ermesine neden olan sebepler; mazeretsiz ve kesintisiz olarak yirmi
glinden fazla gorevi terk etmek, secilme yeterliliginin kaybedilmesi,
gorevi silirdiirmeye engel bir hastalik veya engellilik durumunun
yetkili saglik kurulusu raporuyla belgelenmesi ve meclisin feshine

sebep olan eylem ve islemlere katilmasidir.

Belediye meclisi; belediyenin genel karar organidir ve
belediyelere taninan idari 6zerklik geregi tamami seg¢ilmis iiyelerden
olusmaktadir. Meclis {liye sayis1t bulundugu yerin niifus sayisina gore
degismektedir. Bu husus 2972 sayili Mahalli Idareler ile Mahalle
Muhtarliklar1 ve Ihtiyar Heyetleri Secimi Hakkinda Kanun ile
belirlenmektedir. Halka acgik sekilde yapilan meclis toplantilar
belediye baskanliginda olmaktadir. Meclis kararlar1 iizerindeki

denetim agirhigi il genel meclisindeki denetime nazaran daha hafiftir.

Secimle goreve gelen belediye meclis tyelerinin 6lum ve istifa
hali digindaki iiyeligini sona erdiren haller kanunun 29. maddesinde
sayillmistir. Secilme yeterliliginin kaybedilmesi halinde valilik islemi

ile art arda ti¢ birlesim giinti veya bir yil igerisinde 6zursiiz ve izinsiz
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olarak toplantilarin yarisina katilmama halinde meclis karar ile,

meclis liyeligi sifati kaybedilmektedir.

Belediye baskaninca hukuka aykirt bulunan belediye meclisi
kararlari gerekcesiyle birlikte bes giin iginde meclise geri
gonderilebilmektedir. Meclise geri gonderilmemesi halinde kararlar
kesinlesmektedir. Belediye baskaninca meclise geri gonderilen
kararlarin meclisge 1srar1 iizerine de kararlarin kesinlesmesi soz
konusudur. Meclisin 1srar1 iizerine belediye baskaninin on giin i¢inde
idari yargiya bagvurma hakki bulunmaktadir. Her haliikarda
kesinlesen kararlarin yiiriirliige girebilmesi i¢in miilki idari amire

gonderilmesi zorunludur (md. 23).

Meclis biinyesinde iiyeleri arasindan segilecek ii¢ ila bes kisiden
olusan c¢esitli ihtisas komisyonlar1 da kurulabilmektedir. Ancak il
merkezi ve ilgelerde bulunan, on binin Gzerinde nifusu olan
belediyelerde plan, biitce ve imar komisyonlar1 kurulmasi mecburidir.
Komisyonlarin olusumu, siyasi parti ve bagimsiz adaylarin meclis iiye
tamsayisina oranina gore belirlenmektedir. Katilim ilkesinin somut
ornegi komisyon toplantilarinda goriilmektedir. Mahalle muhtarlari, il
sinir1 i¢indeki kamu kurum amirleri, meslek kuruluslari, sendika,
tiniversite ve sivil toplum kuruluslart komisyon toplantilarina
katilabilmektedirler, fakat toplantilarda oy haklar1 yoktur (md. 24).
Komisyonlar iginde belediyeler acgisindan 6nem arz edeni denetim
komisyonudur. Bu komisyonun hazirladigi denetim raporlar1 meclise

sunulmakta, hukuka aykiri goriilen islemlerin varligi halinde meclis
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baskanligi  tarafindan su¢  duyurusunda bulunma  yoluna

gidilebilmektedir.

Kanunun 26. maddesi belediye meclisinin bilgi edinme ve
denetim yetkisine iliskindir. Belediye meclisi bu yetkisini faaliyet
raporu degerlendirme, denetim komisyonu, soru, genel goriisme ve

gensoru araglartyla kullanmaktadir.

Kanunun 30. maddesi ise belediyeler agisindan olaganiistii bir
durumu igermektedir. Ilgili madde; belediye meclisinin kanun ile
kendisine verilen gorevlerin siireleri icerisinde yapilmasinin ihmal
edilmesi halinde bu durumun belediyeye iliskin islerin kesintiye veya
gecikmeye ugramasina neden olmasi ve belediye meclisinin kendisine
verilen gorevlerin haricinde siyasi hususlarda karar almasi hallerinde
Icisleri Bakanlhigi’nin bildirimi ile Danistay’mn karar1 iizerinde fesh
olmas1 sonucunu diizenlemektedir. Igisleri Bakanhig bu siirecte
Danistay karar1 verilene kadar meclis toplantilarinin ertelenmesine de

karar verebilmektedir.

Belediye enclimeni, belediye meclisi kararlarinin ve belediyeye

ait idari islerin yiiriitme organidir. Belediye enciimeninin bagkani
belediye baskanidir. Belediye enclimeni, il ve niifusu on bin ve iizeri
olan yerlerde iiyeler arasindan belirlenecek {i¢ liye ve mali hizmetler
ve bagkan tarafindan birim amirleri arasindan segilen iki {liyeden
olugsmakta, bunlarin disinda kalan yerlerde iiyeler arasindan belirlenen
iki liye ile mali hizmetler ve baskan tarafindan birim amirleri

arasindan secilen bir liyeden olusmaktadir (md. 33). Toplant1 yeter
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sayis1 Uye tamsayisinin salt cogunlugu, karar yeter sayist ise
katilanlarin salt cogunlugudur. Belediye enclimeninin giindemi baskan

tarafindan belirlenir.

5393 sayili kanunun geneli incelendiginde daha 6nceki kanuna
nazaran idari vesayet denetiminin azaldigr sdylenebilmekte ise de
madde igeriklerinde yer yer merkez idarenin idari vesayet yetkisine
deginildigi de gozlenmektedir. Ornegin; belediye smirlarinin
belirlenmesi, belediye sinirlar1 iginde mahalle kurulmasi ve belde
adinin degistirilmesi gibi hususlarda vali veya Igisleri Bakanligi’nin

onay1 aranmaktadir (Kozanoglu, 2012: 91).

1V.1.6.2.2. 5216 ve 6360 sayilh Kanunlara Gore Belediyeler

Bazi amaglarin gerceklestirilmesi dogrultusunda bir yerin
biiyiiksehir olmasinin etkisi biiyiiktiir. Ornegin; bir yerin cografi
yonden biiyiimesi neticesinde yerel nitelikteki miisterek ihtiya¢larin en
uygun sekilde giderilebilmesi i¢in daha 6zel yonetim birimine ihtiyag
vardir. Biiyliksehir olmak hem o yerin cazibesini artiracak hem de
kaynak saglanmasi ag¢isindan faydasi olacaktir (Sahin, 2014: 161). 1984
yilindan itibaren biiyliksehir kapsaminda iki kademeli tarzda
uygulama yoluna gidilmistir. Biiyiiksehir belediyesi iist kademe, ilge
belediyeleri ise alt kademe birimidir. Bu kademeler arasinda yetki ve
kaynak paylasimi, hukuki ve idari iliskilerin yiiriitiilmesi konularinda
iletisim bagi kurulmasi 6nem arz etmektedir (Arikboga, 2012: 4). Bu ve

benzeri ihtiyaclar ve talepler (zerine yasal dizenleme yoluna
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gidilmesi kaginilmaz bir durum halini almigtir. Boylelikle 2004
yilinda 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu yiiriirliige girmistir.

5216 sayili kanunun 3. maddesi biiyliksehir belediyeleri ve
biiyliksehir belediyesi i¢indeki il¢e belediyelerine iliskin diizenleme
icermektedir. Anilan maddeye gore; “biiyiiksehir belediyesi, en az Ug
ilce belediyesini kapsayan, bu belediyeler arasinda koordinasyon
saglayan, kanunlarla verilen gorev ve sorumluluklar: yerine getiren,
vetkileri kullanan; idari ve mali ozerklige sahip ve karar organi
se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel kisidir.” (Parlak,

2015: 120).

5216 sayili kanun 3030 sayili kanunda daha 6nce yer almayan
bir dizenleme yoluna giderek “Belediye simirlart i¢indeki ve bu
strlara en fazla 10.000 metre uzakliktaki yerlesim birimlerinin son
niifus sayimina gore toplam niifusu 750.000 den fazla il belediyeleri,
fiziki yerlesim durumlart ve ekonomik gelismislik diizeyleri dikkate
alinarak, kanunla biiyiiksehir belediyesine doniistiiriiliir” seklinde

ifade icermektedir (Urhan, 2008: 91).

Biiyiliksehir Belediyesinin gorev ve yetkileri 25 bent halinde
kanunun 7. maddesinde sayilmaktadir. Biiyiiksehir il¢e belediyelerinin
gorev ve yetkileri ise maddenin devaminda “kanunlarla miinhasiran
biiyiiksehir belediyesine verilen gorevler ile birinci fikrada sayilanlar

disinda kalan gérevleri yapmak ve yetkileri kullanmak” seklinde
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belirtilmektedir. Genel olarak “bakiye yetkiler” biiyiiksehir ilge
belediyelerinindir (Gozler, 2018: 279).

5216 sayili kanuna gore biiyliksehir belediyelerinin organlari;
bliyliksehir belediye meclisi, bliyliksehir belediye enciimeni ve
biiyiiksehir belediye bagkani olmak {izere ii¢ adettir.

Biiviiksehir _belediye  meclisi  kanunun 12. maddesi ile

diizenlenmektedir. ilgili maddeye gore; biiyiiksehir belediye meclisi
bliyliksehir belediyesinin genel karar organmidir. Secilmis iiyelerden
olugmaktadir. Biiyiiksehir belediye baskan1i meclisin bagkanidir.
Biiyiiksehir belediyesine bagli belediyelerin baskanlar1 ise meclisin
tabii Oyeleridir (Kaya, 2006: 120). Temsil, karar alma ve denetleme
yetkisi olarak ii¢ ana fonksiyonu bulunmaktadir. Belediyeye iliskin
izlenecek temek politika, strateji ve alinacak kararlar meclisin
gorevidir. Biiyiliksehir belediye meclisinin ilge belediye meclisinden
yetkisel olarak farkliliklar1 bulunmaktadir. Bunlar; ilce belediye
meclislerinin imara iligkin kararlarini biiyiiksehir nazim imar planina
uygunlugu yoniinden inceleyip aynen/degistirerek kabul etmek, ilce
belediyelerinin bitgelerini kabul etmek, il meydan-bulvar-cadde-yol-
sokak-park-spor ve kiiltiirel tesislerin biiyiiksehir belediyeleri ile ilge
belediyeleri arasinda nasil dagilim yapilacagi ile bunlar iginden
hangisinin hangi belediye sorumlulugu altinda olacagina iligkin
esaslar1 belirlemek, biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri veya
ilge belediyelerinin kendi arasinda hizmet uygulamasi hususundaki
anlagsmazliklarda idareci ve diizenleyici karar almak gibi farkliliklardir

(Arikboga, 2015: 213-214).

TURKIYE’DE iDARENIN BUTUNLUGU iLKESi VE YEREL
YONETIMLER UZERINDE IDARI VESAYET DENETIMI

96




Biiyiiksehir belediye meclisi kararlar1 biiyliksehir belediye
baskaninin incelemesinden gecirilmek suretiyle kesinlesmektedir.
Hukuka aykir1 goriilen kararlar biiyliksehir belediye bagkaninca
meclise geri gonderilebilmektedir. Meclise geri gonderilmeyen
kararlar ve gonderilip de meclis tarafinda i1srar edilen kararlar

kesinlesme siirecini tamamlamaktadirlar (md. 14).

Biiyiiksehir belediyesine bagl ilge belediye meclislerinin imar
hakkindaki kararlari, gelis tarihinden baslayarak {i¢ ay icerisinde
nazim imar planina uygunlugu agisindan biiyiiksehir belediye
meclisince incelenip ya aynen ya da degistirilerek kabul edilip
bliyliksehir belediye baskanina sunulur. Biiyiiksehir belediye
meclisinde ii¢ ay icinde incelenmeyen kararlar onanmis olarak

sayilmaktadir (Selguk, 2014: 70).

Biiviiksehir beledive enciimeni, biiyliksehir belediye meclis

tiyeleri arasindan belirlenen bes iiye, genel sekreter ve mali hizmetler
birim amiri ve biiyliksehir belediye baskaninca birim amirleri
arasindan segilen bes kisi olmak Uzere on iki yeden olusmaktadir.
Biiyliksehir belediye enclimeninin baskan1 biiyiiksehir belediye
baskanidir (md. 16). 3030 sayili kanunla kiyaslandiginda 5216 sayili
kanunun biiyiiksehir belediye enciimeni ile ilgili diizenlemelerde idari
ozerklik ilkesinin daha 6ne ¢iktig1 sdylenebilmektedir. Ornegin 3030
sayll1 kanunda belediye enciimeni belediye baskaninca atanan

blirokratlardan  olugmaktayken 5216 sayili kanunla belediye
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enclimeninde hem secilmis hem atanmis {iiyelerin yer alacagi
diizenlenmektedir. Biiyiiksehir belediye enciimeniyle ilgili S6z konusu
iki kanun arasindaki bagka farkli dilizenleme ise biiyiiksehir
kapsamindaki belediyeler arasindaki koordinasyonun saglanmasi ve
dogacak ihtilaflarin ¢6ziimii hususundadir. 3030 sayili kanuna gore bu
konularda karar alma yetkisi biiyiiksehir belediye enclimenine aitken
yeni yasal diizenlemeye gore bu gorev biiyiiksehir belediye bagskanina
verilmistir (Oner, 2006: 353-357).

Biiyiiksehir Belediye Baskani, biiyiiksehir belediyesi yiiriitme

organinin basi ve kamu tiizel kisiliginin temsilcisidir. Biiyliksehir
belediye baskani, biiyliksehir belediyesinin bulundugu yerdeki
segmenler tarafindan segilerek gorev basina gelmektedir. Biiyiiksehir
belediye bagkanligina vekillik hususunda 5216 sayili kanunun ayirt
edici nitelikte bir diizenlemesi bulunmaktadir. 5216 sayili kanunun 17.
maddesine biiyiiksehir kapsami icerisinde yer alan ilce belediye
baskanlarinin  biiyiiksehir belediye baskani  olmasina iligkin
yasaklayict diizenleme igermektedir (Selguk, 2014: 70). Biiyiiksehir
belediye baskanlar ile ilgili bir bagka yasak alan diizenlemesi ise bazi
alanlarda gorev almayla ilgilidir. Biiyiiksehir ve ilge belediye
baskanlarinin gorevde kaldiklar1 siire boyunca herhangi bir siyasi parti
teskilatinin yonetim ve denetim organlarinda gorev almalari,
profesyonel spor kuliipleri binyesinde baskan olarak veya yonetim

kademesinde yer almalarina izin verilmemistir (Parlak, 2015: 126).
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5216 sayili kanun ile belediye bagkanlarinin niifus degerine gore
5-10 arasinda damigman gorevlendirebilmesi miimkiin hale gelmistir.
Boylelikle belediye baskanlarmin daha kalict ve nitelikli bir birlik

tissii kurabilmesinin yolu agilmistir (Urhan, 2008:98).

Biiyiiksehir belediye bagkani, biiyiiksehir belediye personelini
atamak konusunda yetkilidir. ilgili kanunun 22. maddesine gore
yalnizca genel sekreterin atamasi belediye baskaniin teklifi {izerine

Icisleri Bakaninin araciligiyla olmaktadir.

2012 yilinda yiiriirliige giren 6360 sayil1 yasa ile genel anlamda
yerel yonetim sisteminde degisiklik gerceklesmistir. Biiyiiksehir
belediye sistemi; kdy, belde belediyeleri ve il 6zel idareleri kapatilarak
ilce ve biiyiiksehir belediyesi olarak giincellenmistir. il smirlari
icerisinde mahalli hizmetlerin yiiriitiilmesi hususunda biiytliksehir
belediyesi asli yetkilidir. Tlgili yasanin &ngdrdiigii bu diizenleme ile
daha merkeziyetci bir yerel yonetim anlayisina gegildigi seklinde
diistinceler ileri siiriilmektedir (Candan ve Kaya, 2016: 438). Koylerin
kaldirilmas: ile beraber mahalleye doniisiim siireci sonucunda yerel
yonetim idaresinde bir merkezden yonetim ortaya ¢ikmistir. Bu durum
da biyiiksehir belediyelerinin daha etkin olmasina neden olmustur

(Kog, 2015: 111).
1V.1.6.3. Kdyler

Cumhuriyet doneminde kentsel nifustan ziyade kdoylerdeki
niifusun daha fazla olmas1 koylerle ilgili yasal diizenlemeyi zorunlu

hale getirmistir. Bu sebeple koye iliskin sorunlarin ¢6ziimii i¢in 1924
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tarihli 442 sayili Koy Kanunu yiirtirliige konmustur. 442 sayili KOy
Kanunu yiirtirliige girdigi tarihten bu yana halen yiirtirliiktedir. Belki
de Koy Kanunu ile ilgili degisen seyler, merkezi idarenin yasanin
yiriirlige girdigi ilk zamanlardan ziyade artik adem-i merkeziyetgi
yaklasimdan daha da uzaklagmasi, niifusun kirsal alandan kentsel
alana kaymasi, bu sebeple zamanla kaynak yetersizligi gibi nedenlerle
islevsiz hale gelmeleridir denilebilir. Ozellikle 6360 sayili yasa
sonras1 biiyiiksehir belediyesi kurulan illerde koylerin kaldirilarak
mahalleye doniistiiriilmesi kdylerin durumuna ve geleceklerine iliskin

onemli bir gelismedir.

Koylere tiizel kisilik ilk kez 442 sayili kanun ile taninmustir.
1961 Anayasasi’ndan itibaren mahalli idari birimler arasinda
sayllmistir. 442 sayili kanunun 1. maddesine gore; koy iki binden az
nifusu bulunan yerlesim yeri olarak tanimlanmaktadir. Kanunun 2.
maddesi ise kOy yonetimine iliskindir. Buna goére “cami, mektep,
otlak, yaylak, baltalik gibi ortak mallart bulunan ve toplu veya daginik
evlerde oturan insanlar bag, bahge ve tarlalariyla birlikte koy teskil

ederler” denmektedir (Selguk, 2014: 73).

Koyln gorevleri kanunun 12. maddesinde sayilmistir. Zorunlu
ve istege bagli gorevler olarak ikili ayrimla belirtilen gérevler “koy
isleri” adiyla diizenlenmistir. K&yiin zorunlu gorevleri arasinda yol,
su, temizlik, saglik, agaclandirma gibi hizmetler sayilmigken, istege
bagli gorevleri arasinda ise pazar yeri, ¢arsi gibi ortak sosyal alanlarin
yapimi, ayakkabici, nalbant, berber vb. mesleki yetistirme gibi

hizmetler sayilmistir (Altan vd. , 2010, 59).
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Koyler tiizel kisiligi haiz olduklart igin kdy adina hak ve
yetkilere, yargi 6nilinde davaci ve davali sifatina sahip olabilmektedir.
Kamu giicii yetkisi sebebi ile re’sen icra kabiliyeti bulunmaktadir.
Aslinda koyler pek ¢ok gorev ve yetkiye sahip olmakla birlikte gorev
ve yetkilerin birgogu il 6zel idareleri, bakanliklar veya bagli kamu
kurumlar1 araciligiyla yiiriitiilmektedir. Ornegin kamu hizmetleriyle
ilgili yatinmlar il 6zel idareleri aracigiyla yapilabilmekte, egitim-
saglik-din isleri gibi hizmetler bakanliklar araciligiyla yiirtitiilmektedir

(Gozler, 2018: 302).

Koyler, merkezi idare biit¢esinden diizenli pay alamadiklar1 gibi
0z gelir yoniiyle de kisitli olmalar1 sebebiyle merkezi idareye kuvvetli
bir bag ile baghdirlar. Yerellik 06zelligi a¢isindan irdelendigine

islevselliklerinin bulunmadigi sdylenebilir (Ciner ve Karakaya, 2013: 74).

442 sayili kanuna gore; koylin li¢ tane organi bulunmaktadir:

Koy dernegi, kdy ihtiyar meclisi ve muhtar.

Koy dernegi, koyde bulunan se¢men niteligindeki kadin ve

erkeklerden olusan kuruldur. Koy tiizel kisiliginin genel karar organi
olan kdy derneginin en énemli gorevleri muhtar ve ihtiyar meclisini
seemek ile istege bagli gorevlerin zorunlu gorev haline
doniistiiriilmesine ve koyiin bagka koyle birlesmesine karar vermektir.
Koy derneginin sahip oldugu gorevler dolayisiyla kdyde yasayan
halkin dogrudan katilimma imkan saglanmaktadir ancak pratikte

fazlaca bir islevi bulunmamaktadir (Unal, 2012: 267).
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KOy ihtiyar meclisi, kdyde yasayan se¢cmenler tarafindan

secilmis iiyelerden olugmaktadir. Koyde birden fazla imamin
bulunmasi durumunda ise iiyeyi se¢cim yetkisi kaymakama aittir.
Koyiin niifus sayisina bagl olarak iiye sayisi sekiz ila on iki arasinda

degismektedir (Sezer, 2015: 93).

Koy ihtiyar meclisi hem karar organi hem de yiiriitme organidir.
Meclisin baskan1 muhtardir. Thtiyar meclisi haftada bir kez muhtarin
talebi {izerine toplanmaktadir. Muhtarin talebi olmaksizin da haber
vermek kaydiyla toplanabilmektedirler (Erdogan, 2015: 146). Ihtiyar
meclisinin gorevleri 442 sayili kanununda belirtilmektedir. Koy
islerini goriismek {izere toplanmak, kdy islerini 6nemine gore siraya
koyarak goriilmelerini saglamak, islerin imece, salma veya parayla
yapilacagina karar vermek, kdy hizmeti i¢in alinmasi gerekli kdy sinirt
icindeki baskasina ait gayrimenkullerin satin alinmasina veya
kamulastirilmasina karar vermek, muhtarin harcamalarini denetlemek,
koyliiler arasindaki ihtilaflar1 ¢oziime kavusturmak, koy biitcesini
kabul etmek, alinan zorunlu kararlara uymayanlara ceza kesmek gibi

gorevleri vardir.

Genel olarak koy ihtiyar meclisinin aldig1 kararlar vesayet
denetimi disindadir. Bazi alinan kararlarda vesayet makaminin onayi
aranmaktadir. Ornegin; kdy meclisince alinan istege bagli islerin
zorunlu hale doniistiiriilmesine iligkin kararlar mahallin en buyuk
amirinin onayina tabidir. K&ylin menfaatine uymayan kararlar ise

kaymakam/vali tarafindan bozulmaktadir (Aktoprak, 2008: 125).
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Koy muhtari, koy tiizel kisiliginin temsilcisi ve basidir. Kdyde
devletin temsilcisi konumunda olduklarindan devlet memuru olarak
kabul goriir, gorevleriyle ilgili su¢ durumunda memurlarin
yargilanmas1 kosullarina tabidirler. Koyde yasayan se¢menler
tarafindan mabhalli idareler se¢im siirecinde yapilacak se¢imle gorev
basina gelirler. Koy muhtarimin bizzat kdy halkindan biri olmasi

zorunludur (Sezer, 2015: 94).

Koy muhtarinin goérecegi isler devlet isleri ve kdy isleri olarak
ikiye ayrilmaktadir. KOy muhtarinin devlet isleri kanunun 36.

maddesinde, koy isleri ise 37. maddesinde diizenlenmektedir.

Koy muhtarlarinin kendine ait 6denekleri vardir. Bu 6denek, her
yil lgisleri Bakanligi’'nca il o6zel idarelerine aktarilan biitceden

muhtarlara pesin 6denmektedir (Erdogan, 2015: 145).

K6y muhtarinin bazi islemleri vesayet denetimine tabidir.
Ornegin; koyiin faydasma yonelik olmayan islemleri kaymakam
tarafindan  bozulmayla sonuclanabilmektedir. Yine kendisine
kanunlarla verilen gorevleri aksatmasi halinde 6nce durumu fark eden
miilki idare amirince uyarilmakta, bu durumun devami halinde ise

ilgili idare kurulunca gorevden alinabilmektedirler (Ozergen, 2017: 129).
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BESINCi BOLUM: iDARI VESAYET DENETIMIi

Bu boliimde idari vesayet kavramina iliskin ¢esitli tanimlar,
Ozellikler, idari vesayet denetiminin tarihsel gelisimi, kapsami,
unsurlari, tdrleri ile idari vesayet denetiminde yetkili merciler ve idari
vesayet denetimini zorunlu kilan nedenlere yer verilmistir. Son olarak
da cesitli yasal diizenlemelerde idari vesayet denetimi uygulamalari

ele alinmustir.

V.1. lIdari Vesayet Denetiminin Tammm, Kapsam ve
Ozellikleri

Idari vesayet denetimi kavrami igin literatiirde farkli ifadeler
kullanildig1 goriilmektedir. Baz1 yazarlarca "idari vesayet", bazilari
tarafindan "idari vesayet yetkisi" ve bazi yazarlarca da "idari vesayet
denetimi" seklinde kavramsallastirildigr goriilmektedir. Kavramla
ilgili yapilan tanimlarda da farkliliklar goriilmektedir. Kavrama
yonelik en eski tanimlardan birisini yapan Goreli (1944), idari vesayet
denetimini, "Idari vesayet ve adem-i merkeziyetle idare edilen bir
uzvun hukuki fiil ve muameleleri tzerinde bu fiil ve muameleleri
iptal, talik, tasdik, miisaade veya fiil ve muamelelerin yerine bagka bir
fiil ve muameleyi ikame selahiyetini haiz bir uzuv tarafindan kanuna
uygunluk bazen de hal ve maslahatin icaplarina uygunluk bakimindan
yapilan kontrolii, murakabeyi ifade eder." seklinde tanimlamigtir
(Aktaran; Bayindir, 2007: 44-45). Onar (1952) idari vesayeti, yerel yonetim
birimlerinin icra-i kararlar ile idari fiil ve hareketlerini denetleme ve

bunlart gerekli hallerde bozabilme yetkisi olarak tanimlamigtir
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(‘Yosunkaya, 2018: 25). Glinday (1999: 56-57)'in tanimlamasi ise, "Devlet
idaresinin ve kamu hizmetlerinin bir butlin halinde ve uyum igerisinde
yiriitilmesini saglamak i¢in, devlet tiizel kisiligini temsil eden
merkezi yoOnetimin yerinden yonetim kuruluslar1 {izerinde sahip
oldugu denetim yetkisi" seklindedir. Tortop (1999)'un taniminda idari
vesayet denetimi, "Idarenin anayasada belirtilen idarenin biitiinliigii
ilkesini tesis etmek amaciyla, merkezi idarenin yerinden ydnetim
kuruluglarinin bazi islem ve eylemlerini denetleme konusundaki sahip
oldugu yetkidir." seklindedir. Kalabalik (2005: 729) tarafindan yapilan
tanimda idari vesayet denetimi, "Yerel yonetim kuruluslarinin,
organlarinin, personelinin, eylem ve islemlerinin genel ve yerel
menfaatleri gozetmek amaciyla, merkezi ydnetim ve tasradaki
uzantilar1  tarafindan kanunla verilen ve yerinden yonetim
kuruluglarinin  yiiriitiilebilir kararlarini, idari fiil ve hareketlerini
denetleme ve bu kararlar1 bozabilme giicii seklinde uygulanan yetkiler
bitiintidiir." seklinde tanimlamistir. Aktan (1976: 3) da idari vesayet
denetimini, "yerel yonetim kuruluslarinin kararlari, eylemleri,
islemleri ve organlarinin lizerinde kamu yarar1 amaci giiderek merkezi
yonetimin uyguladigi denetimdir." seklinde tanimlamistir. Boylelikle
merkezi yonetim, kendi amaglar1 dogrultusunda yerel yonetim
kuruluslarinin ~ orgiitlenmesini  ve faaliyetlerini sinirlamakta ve

yonlendirmektedir (Onen ve Eken, 2016: 218).

1982 Anayasasinin 127/5. maddesine gore idari vesayet
denetimi, "Merkezi idarenin kanunda belirtilen esas ve usuller

dairesinde mahalli idareler Uzerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
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biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve mahalli
ihtiya¢larin geregi gibi karsilanmast amaciyla kullandigi yetki" olarak
tanimlanmaktadir. Danistay tarafindan verilen bir kararda idari
vesayet denetimi, "Kamu diizenini ve idarede biitiinliigii saglamak
icin, kamu yarar1 amaciyla yerinden yonetim idarelerinin islemlerini
denetleme yetkisi" seklinde yer almaktadir. Anayasa Mahkemesi'nin
verdigi bir kararda ise, idari vesayet denetiminin yasalar ile
diizenlenmek kosuluyla merkezi yonetimin yerel yonetimler tzerinde
yaptig1 bir denetim oldugu, simirsiz ve takdire bagh degil yasalarla

siirlt bulundugu vurgulanmaktadir (Yosunkaya, 2018: 26).

Bu noktada literatiir ve Anayasa'nin idari vesayet denetimine
bakisinda o6ne c¢ikan bir farkliliga dikkat g¢ekilmektedir. Bayindir
(2007)'a gore, Anayasa'da sadece cografi yerinden yonetim kuruluslart
olarak kabul edilen il 6zel idaresi, belediye ve koyler idari vesayet
denetiminin kapsami i¢inde kabul edilirken, literatiirde fonksiyonel
yerinden yonetim kuruluslar1 icin de idari vesayet denetimi soz
konusudur. Oysa idarenin biitiinligii ilkesi ve 6zerklik kavramlar
arasindaki dengeli iligkiden s6z edilirken her iki yerinden ydnetim
kuruluglarinin da dikkate alinmasinin gerekliligi ortadadir. Dolayisiyla
idari vesayet denetiminin kapsamini sadece cografi yerinden yonetim
kuruluglari ile sinirli tutmak dogru bir yaklasim olarak kabul edilemez.
Nitekim devletin fonksiyonlarindaki degisim ve gelismeler, idari
vesayet denetiminin kapsaminin da genis sekilde uygulanmasini

zorunlu hale getirmektedir. Son donemde Ozerkligi 6n plana ¢ikan
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bagimsiz idari otoriteler ile merkezi yonetim arasindaki iliskiler, ayri
tiizel kisilik olmalarina ragmen meslek odalarimin birbirleri ile olan
iliskileri, biiyiiksehir belediyeleri ile ilge belediyeleri arasindaki
iliskiler ve YOK ile iiniversiteler arasindaki iliskilerin yogunlugu ve
onemi karsisinda idari vesayet denetimini Anayasa'da sayilan mahalli
idareler diginda da genis sekilde ele almay1 gerekli kilmaktadir. Oysa
Danistay tarafindan yukarida ifade edilen bicimde idari vesayet
denetiminin genis sekilde uygulanmasma yonelik bir olaya iligskin
verilen bir kararda, "Anayasa ve yasalarin 6ngérmedigi bir yetkinin

kullanilmig olmas1" gerekgesiyle iptal edilmistir (Bayindir, 2007: 48).

Buradan hareketle idari vesayet denetiminin dort temel amacinin

oldugu goriilmektedir (Bayrakci, 2017: 27):

> Idarenin biitiinliigiinii saglamak,
» Kamu hizmetlerinde birligi saglamak,
» Toplum yararinin ya da kamu yarariin korunmasi,

» Mahalli ihtiyaglarin geregi gibi saglanmasi.

Yine yukarida yapilan tanimlar ve kararlar 1s1¢inda 6ne ¢ikan

ozellikleri ise g0yle siralanabilir (Kog ve Bahargicek, 2018: 689; Bayrakci,

2017: 28):
> Idari vesayet idari bir denetimdir. Bu nedenle ancak
idari makamlar tarafindan icra edilir.
> Idari vesayet, esas itibart ile devletin genel
menfaatlerini, devletin birligini, kamu hizmetlerinin ahenk
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ve tutarhili@in1  saglamak ve korumak gayesiyle
konulmustur.

> Idari vesayet kanuna dayanir ve kanunlarla sinirlidir.
Merkezi yonetim bu yetkisini kanunda agik¢a belirtilen
yerlerde, derece ve genislikte kullanabilir. Dolayisiyla
idari vesayet denetimi, istisnai bir yetkiyi icermektedir.

> lIdari vesayet, kanunla merkezdeki bir organ, makam
veya merkeze bagli bir memura tanindig1 ve merkeze ait
bir yetki oldugu i¢in hiyerarsik tabaka ve dereceler iginde
kullanilamaz. Dolayistyla yetki devri yoluyla devredilmesi
miimkiin degildir.

> Idari vesayet, yerel yonetim birimlerinin kararlar,
islem ve eylemleri, organlar1 ve personeli {izerinde
uygulanir.

> Idari vesayet denetimin egitici bir rolii oldugu da kabul
edilmektedir. Ozellikle yerel yonetim kuruluslarinin karar
organi ve temsilcilerinin secimle goreve gelmeleri
nedeniyle demokrasi anlayisinin toplumda yayginlagmasi
acisindan 6nemli bir iglevi vardir. Ayrica yerel yonetim
yetkililerinin uzmanliklarini da gelistirmelerine katki
saglayabilme 6zelligi s6z konusudur.

> Idari vesayet, kural olarak emir ve talimat verme yetkKisi
ile diizeltme yetkisini icermez.

» Yerel yonetimlerin idari vesayet denetimi yoluyla
denetlenmesi zorunludur. "Ifrat ve tefrit" riskine kars1 da

idari vesayet denetiminin belli bir dozda uygulanmasi
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gerekir. Yerel Ozerklik ve idari vesayet denetimi
arasindaki  dengenin iyi ayarlanmast ile kamu

hizmetlerinin verimli ve etkinligi de arttirabilir.
V.2. idari Vesayet Denetiminin Unsurlar:

Merkezi yoOnetim tarafindan yerel yOnetimler {izerinde
gerceklestirilen idari vesayet denetiminin bazi unsurlarinin bulunmasi
zorunludur. Yilmaz (2007)’a gore bu unsurlardan bir tanesinin bile
eksikligi halinde idari vesayet denetimin gerceklesmesi s6z konusu

olamayacaktir. Bu unsurlar1 sdyle siralamak miimkiindiir:
V.2.1. Amag

Kamu yararinin saglanmasi ve korunmasi, idari vesayet
denetimi acisindan temel amaci olusturur. Devletin siyasal
yukiimliliiklerine, yerel ¢ikarlara, yerel yonetimin hukukuna, kamusal
hizmetlerin verimlilik ve diizenliligine, yerel yonetimlerin siyasal ve
hukuksal varligima uyan bir bicimde idari vesayet denetiminin
uygulanmas1 gerekmektedir. Nitekim 1982 Anayasasi’nin 127.
maddesi 5. fikrasi idari vesayet denetiminin amaci olarak; yerel
nitelikteki kamusal hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun
olarak yerine getirilmesini, kamu gorevlerinde birligin saglanmasini,
toplumsal yararin korunmasin1i ve mahalli gereksinimlerin geregine
uygun sekilde kargilanmasini ifade etmektedir. Burada diizenlenen
amaglarin disina ¢ikilmasi halinde, bir idari iglem olan idari vesayet
denetiminin hukuka aykir1 sekilde gercgeklestirilmis olmasi sonucu

ortaya c¢ikacaktir. Bagka bir ifadeyle idari vesayet denetiminin
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amacini, yerel yonetimlerin eylem ve islemlerine yonelik keyfiyetin
engellenmesi yoluyla kamu yararinin korunmasi olusturmaktadir.
Boylece yerel yonetimlerin isleyisine katki sunulurken sikintiya da

meydan verilmeyecektir (Kog ve Bahargigek, 2018: 690).

Yerel yonetimlerde idari vesayet denetiminin konusunu, yapilan
islemleri veya aldiklar1 kararlar1 olusturmaktadir. Dolayisiyla
yapilmamis bir islem ya da alimmayan bir karar nedeniyle yerel
yonetimler lizerinde idari vesayet denetimi uygulanmasi s6z konusu

olamayacaktir (Korkmaz, 2009: 48).
V.2.2. Neden

Yerel yonetim kuruluslarinin  islemlerinin, eylemlerinin,
kararlarinin ve organlarinin idari vesayet denetimine tabi olabilmesi
icin acik bir yasal yetkinin bulunmasi gerekmektedir. Cilinkii idari
vesayet denetimi, yasaya dayanan ve yasa ile sinirlart belirlenen bir
yetki tiiriidiir. Yasal dayanagi olmaksizin gergeklesen bir idari vesayet
denetimi neden unsuru agisindan sakatlanmis bir sonu¢ dogurmaktadir
ve bdyle bir durumda yapilan denetim isleminin hi¢ olmamis gibi

hukuki sonucu olacaktir (Yilmaz, 2007: 18-19).

Yasalar belli nedenlerle sinirli oldugu i¢in bu nedenlerin kiyas
yolu ile farkli olaylara uygulanmasi s6z konusu olamaz. Dolayisiyla
idari vesayet denetiminde yasalarda belirtilmis nedenlerin disina
cikilarak hareket edilmesi miimkiin degildir (Kog¢ ve Bahargicek, 2018:
690-691).
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V.2.3. Yetki

Idari kararlarm, Anayasa ya da diger kanunlarda yetkilendirilen
makam ve gorevlilerce alinmis olmasi gerekmektedir. Dolayisiyla
idari kararlarin herhangi bir kisi, makam ya da organ tarafindan
alinmasi1 miimkiin degildir. idari kararlar acisindan yetki unsuru, islem
yapabilme gucilnl ifade etmektedir. Bu glcu veren kurallara da yetkKi
kurallar1 denilmektedir (Korkmaz, 2009: 47).

Idari vesayet denetimi, yalnizca yasalarla belirlenen kisi ya da
organlar tarafindan yerine getirilebilir. Kanunlarda kimi zaman
vesayet makami olarak Igisleri Bakanlig1 gibi bir kurulus ya da Igisleri
Bakani1 gibi gorevli bir kisi belirlenmektedir. Béyle bir durumda idari
vesayet denetimi yetkisini ancak Icisleri Bakani'nin bizzat kendisinin
kullanmasi zorunludur. Igisleri Bakani, bu yetkiyi kullanmak {izere bir
baska kisiyi gorevli kilamaz. Bagka bir ifade ile idari vesayet denetimi
yetkisi kullanilirken yetki devri yapilmasi miimkiin degildir (Kog ve
Baharcicek, 2018: 691). Ornegin 5393 sayili Belediye Kanunu'nda
belediye meclisinin fesih sartlar1 diizenlenmistir. ilgili maddede
belirtilen sartlarin gerceklesmesi halinde, Igisleri Bakani'nin bildirimi
tizerine  Danigtay  tarafindan  belediye = meclisinin  feshi
kararlastirilabilmektedir. Dolayisiyla boyle bir karar ancak Danistay

tarafindan alinabilmektedir.

Idari vesayet denetimi yetkisi Tiirkiye'de olduke¢a genis sekilde
diizenlenmistir. Bu nedenle de yerel yonetimlerin giinlimiiziin hizli

degisen kosullarina ve hizmet gereklerine uygun sekilde hareket
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edebilmesi zorlagmaktadir. Bu baglamda mevcut idari vesayet denetim
yetkisinin  daraltilarak  gilinlimiiz  ihtiya¢larina uyumlu hale
getirilmesinde fayda bulunmaktadir. Ozellikle yerel ydnetimlerin
yeterli olgunluk kazanmadigi gerekgesiyle benimsenen yerindelik
denetimi seklindeki idari vesayet denetimi yerine, uluslararasi norm
ve sOzlesmelere uyumlu olacak sekilde hukukilik denetiminin agirlik
kazandig1 bir idari vesayet denetimi anlayisinin benimsenmesi daha

dogru olacaktir.
V.2.4. Sekil

Onar (1952: 636), idari vesayet denetiminin yasalarla belirlenen
sekil sartlar1 ve usuller ¢ergevesinde yapilabilecegini ifade etmektedir.
Bu anlayistaki temel hareket noktasi, yerel yonetimlerin faaliyetlerini
yerine getirirken keyfi uygulamalardan korunmasina yoneliktir. Bu
baglamda, idari vesayet denetiminin yasalarla sinirlari ¢izilen siireye,
bicim ve wusullere uygun sekilde ve yazili olarak yapilmasi
gerekmektedir. Ornegin sodzlii talimatlarla idari vesayet denetiminin

yapilmasi s6z konusu degildir.
V.2.5. Konu

Hukuksal bir islemin konusunu, sdz konusu islemin igerigi ya da
gerceklestigi hukuki durumu ve sonucu olusturmaktadir. Anayasal
aykirihik olmadigr takdirde her seyin kanunlarin konusu olmasi
miimkiindiir. Buradan hareketle yasama organina kanunlarin konusu
baglaminda oldukca genis bir takdir yetkisi verildigi goriilmektedir.

Yerel yonetimlerin idari vesayet denetiminin konusunu, almis
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olduklar1  kararlar, yapmis olduklart islemler ve eylemler
olusturmaktadir. Yerel yonetim kuruluslarinca yapilmamais bir islem
ya da eylem yahut alinmamis bir karar nedeniyle idari vesayet

denetimine tabi tutulmalar1 s6z konusu olamaz (Korkmaz, 2009: 48).
V.3. Idari Vesayet Denetiminin Uygulama Bicimleri

Idari vesayet denetimi farkli bigimlerde uygulanmaktadir. Genel
kabul goren siniflandirmaya gore; idari vesayet denetimi yerel
yonetimlerin kararlar1 Gizerinde, islem ve eylemleri iizerinde, organlari
izerinde, personeli iizerinde ve biitge ve mali kaynaklar1 Uzerinde

olmak iizere bes temel sekilde uygulanmaktadir.

V.3.1. Yerel Yonetimlerin Kararlar1 Uzerinde idari Vesayet

Denetimi

Idari vesayet denetimi biiyilk oranda yerel yonetim birimlerinin
kararlar1 tizerinde gerceklesir. Kararlar {izerindeki idari vesayet

denetimi su sekillerde uygulanmaktadir (Bayrakci, 2014: 30-31):

» Onama: Yerel yoOnetimlerce alinan bazi kararlarin
yiirlirliige girebilmesi i¢cin merkezi yonetim tarafindan sart
kosulan bir islemdir. Yerel yonetimlerin kararlar1 ancak bu
onama isleminden sonra uygulanabilir hale gelir. Onama
yetkisi, genelde merkezi yonetim adina mahalli miilki
amirlere verilir. Ancak istisnai sekilde bagka makam ya da
kurullar tarafindan onama yetkisinin kullanildig1 durumlar

da bulunmaktadir.
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» Erteleme: Yerel yonetim organlarinca alman bir
kararin mevzuata aykirt bulunmasi veya genel ve yerel
menfaatlere aykirt olmasi halinde uygulamasinin bir siire
durdurulmasidir.

> Iptal: Yerel yonetim karar organlar tarafindan alinan
bir kararin mevzuata aykir1 oldugu veya genel ve yerel
menfaatlerle bagdasmadigi durumlarda bu kararlarin
ortadan kaldirilarak hukuksal bir sonu¢ dogurmasinin
engellenmesidir.

> Ikame ya da Yerine Ge¢me: Idari vesayet makamimin
yerel yonetim yetkili organlarinin yerine gecerek karar
almas1 ya da yerel yOnetim karar organlarinca alinan
kararlar lizerinde degisiklik yapmasidir.

> Onceden Izin: Yerel yonetim kuruluslarnin karar
organlari, bazi konularda karar vermeden once kanunlarin
cizdigi smirlar cergevesinde vesayet makamlarindan izin
almak zorundadirlar. Onceden izin almak seklinde
gerceklesen idari vesayet denetimi, yerel Ozerklik ile

bagdagmamaktadir.
V.3.2. islem ve Eylemler Uzerinde idari Vesayet Denetimi

Merkezi yOnetim, yerel yonetim birimlerince alinan kararlar
denetlemekle kalmayarak devaminda s6z konusu kararlarin
uygulanma siirecinde gergeklestirilen islem ve eylemleri de

denetleyebilmektedir. islem ve eylemleri iizerindeki s6z konusu idari
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vesayet denetimi cogunlukla Igisleri Bakanligina bagh calisan
miilkiye miifettislerince yerine getirilmektedir (Bayrakci, 2014: 31).

Eylemler Gizerindeki idari vesayet denetiminin eylemsel bir yoni
bulunmaktadir. Idari eylemlerin alisilmis  yontemlere uygun
yapilmasinit saglamak amaciyla yapilan eylemler iizerindeki idari
vesayet denetimi, fiili denetim ve teftis yoluyla yapilmasi nedeniyle
kararlar {izerindeki idari vesayet denetiminden ayrilmaktadir. Fiili
denetimin konusu, fiili durumun yasal durum ile uygun olup
olmadiginin belirlenmesidir. Eylem ve islemler iizerindeki idari
vesayet denetiminin de sinirlarinin iyi tespit edilmesi gerekmektedir.
Aksi durumda yerel yonetimlerin dzerkliklerinin zedelenerek olumsuz

bir durumun olusacagi agiktir (Kog ve Bahargicek, 2018: 692).
V.3.3. Organlar Uzerindeki Idari Vesayet Denetimi

Yerel yonetimlerin yiiriitme ve karar organlari iizerinde idari
vesayet makamlarina, onlarin faaliyete gecebilmeleri, acil durumlarda
toplantiya davet edilmeleri, faaliyetlerine son verilmeleri hususunda
taninan yetkileri ifade eder. Idari vesayet makamlarina yerel
yonetimlerin organlari {izerinde taninan en 6nemli denetim yetKisi,
yerel yonetim organlarinin ya da iiyelerinin faaliyet ve gérevlerine son
verilmesine ya da gorevden uzaklastirilmalarina yonelik yetkidir

(Bayrakci, 2014: 34).

Ornegin Anayasa’nin 127/4 hiikkmii, “...Ancak gorevleri ile ilgili
bir su¢ sebebi ile hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan

mahalli idare organlart veya bu organlarn iiyelerini, Icisleri Bakan,
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gecici bir tedbir olarak, kesin hiikme kadar uzaklagtirabilir.” seklinde
diizenlenmistir. Ancak burada Igisleri Bakani’na verilen yetkinin
sebep ve siire bakimindan daraltildigi goriillmektedir. Yani sadece bir
sorusturma ya da kavusturma acilmasi durumunda bu yetkinin
kullanilabilecegi, kesin hiikiim verilinceye kadar da siire tanindigi
anlagilmaktadir. Burada belirtilmesi gereken bir bagka 6nemli nokta
da bakana taninan bu yetkinin her sorusturma ya da kovusturmada
kullanilacagi anlami tagimayacagidir. Takdir yetkisi baglaminda
bakan tarafindan idari vesayet yetkisi kullanabilecektir (Bayindir, 2007:
161).

Yerel yonetimlerin organlarinin fesih yetkisi ise Danistay’a
verilen bir yetkidir. Anayasa’nin 127.maddesi ve Danistay
Kanunu’nun 24. Maddesine gore yerel yonetimlerin karar organlarinin
organlik sifatin1  kazanmalarina iligkin itirazlarin  ¢oziimii  ve
kaybetmeleri konusundaki denetim yargi yoluyla miimkiin kilinmis ve

yetki Danigtay’a taninmistir (Yosunkaya, 2018: 35).
V.3.4. Personel Uzerindeki Idari Vesayet Denetimi

Personel Uzerindeki idari vesayet denetimi ile kastedilen yerel
yonetimlerin secilmis {iyeleri iizerindeki denetim degil, atanmig
memurlart ve gorevlileri lizerindeki denetimdir. Maaglarini yerel
yonetimlerin biitgelerinden alan memurlarin kadrolarinin alinmasi,
tayinlerinin yapilmasi veya onayi, terfi, izin, isten el ¢ektirilmesi,
disiplin sorusturmasi gibi 6zliik islerine iligskin konularda ve gérevden
azil konusunda merkezi yonetime taninan yetkilerdir (Bayrakci, 2014:

31).
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Ornegin Biiyiiksehir Belediye Kanunu’nun 22. Maddesine gore
Biiyiiksehir Belediyesi Genel Sekreteri Belediye Baskani’nin teklifi ve
Icisleri Bakani’nin onay ile atanabilmektedir. Kéy Kanunu’nun 74.
maddesine gore goniillii kdy korucularinin gorevlendirilmeleri muhtar
ve ihtiyar heyetinin karar1 ve kaymakamin izni ile yapilabilmektedir.
Bagka bir 6rnek de 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 34.
maddesiyle diizenlenmistir. Buna gore; il 6zel idareleri ve belediyeler
ile bunlarin kurduklar1 birliklere ait kadrolar, yetkili organlarinca
hazirlanarak Igisleri Bakanligi’nin onay1 ile uygulamaya girmektedir

(Bayindir, 2007: 189).

V.3.5. Biitce ve Mali Kaynaklar Uzerindeki Idari Vesayet

Denetimi

Yerel yonetim kuruluslari, yiikkiimli olduklar1 kamusal
hizmetleri mali giicleri dogrultusunda yerine getirmektedirler. Bu
nedenle biltce ve mali kaynaklar zerindeki denetim, idari vesayet
denetiminin 6nemli bir boyutunu olusturmaktadir. Siibvansiyonlar,
krediler, bagis izni gibi sekillerde gergeklesmektedir. Merkezi
yonetim tarafindan saglanan siibvansiyonlar, idari vesayet denetimi
acisindan Onemli bir ara¢ durumundadir. Bu nedenle de yerel
yonetimlerin mali kaynaklar1 kalkinma ve vergi politikalarina uygun
sekilde yasalar ile belirlenmelidir. Vergilerin alt {ist sinirlart vergi
politikalarina uygun bi¢imde yasalar ile diizenlenmelidir. Vergi
oranlarinin uygulanmasi ise, yasal sinirlar iginde olmak tizere yerel

yonetimlere birakilmalidir (Yilmaz, 2007: 15).
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V 4. Idari Vesayet Denetimini Zorunlu Kilan Nedenler

Federal ya da Uniter butin ulkelerde zaman iginde merkezi
yonetim ve yerel yonetimler olmak Uzere ikili bir yap1 olusmustur.
Kamu hizmetlerinin daha kaliteli sekilde sunulmasi amaciyla ortaya
cikan bu ikili yapinin birbiriyle uyumlu olarak kamusal hizmetleri
sunmast da bir baska arzu edilen durum olmustur. S6z konusu uyumu
saglamak agisindan gelistirilen yontemlerden birisi olan idari vesayet
denetiminin uygulanmasini zorunlu kilan nedenler biraz daha ayrintili

olarak ele alinmistir.

V.4.1. idari Vesayet Denetimi Merkezi Yonetim ve Yerel

Yonetim Ayriminin Sonucudur

Cografi yonden ¢ok kiiciik iilkeler disinda biitiin kamusal
hizmetlerin merkezi yonetim tarafindan yerine getirilmesi ¢ok kolay
olmayacaktir. Ulkenin biitiin noktalarina kamu hizmetlerinin
beklentileri karsilayacak sekilde merkezden planlanmasi ve sunulmasi
bliylik olasilikla hem yiiksek maliyetler getirecek hem de yerelde
yasayan halkin istek ve beklentilerine uygun olmayacaktir. Hizmette
yerindenlik ilkesi geregince, mahalli miisterek nitelikteki kamu
hizmetlerinin bu hizmete ihtiya¢ duyan kisilere en yakin noktadan
sunulmas1 gerekmektedir. Bu anlayisa gore, yerelde yasayan
vatandaglarin ne tiir ve ne miktarda kamu hizmetlerine ihtiyag
duyduklarini, ne tiir beklentilerinin oldugunu yine ayni yerde yasayan
ve burada yasayan kisilerce secilerek goreve getirilen yerel

yoneticilerin belirlemesi daha dogru ve kolay olacaktir. Ustelik ihtiyag
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duyulan kamu hizmetlerinin ¢ok daha yakindan sunulmasinin

saglayacagi maliyet avantajlar1 da ¢ok acik sekilde bilinmektedir.

Ancak yerel yonetimlerin bu kamu hizmetlerini belirleyip,
kararlastirtp uygulamaya gegerken merkezi yonetim ile de uyumlu
olmas1 gerekmektedir. iki ydnetim birimi arasinda uyum olmamasi
halinde, bazi kamusal hizmetlerin hem yerel yonetimler hem de
merkezi yonetim tarafindan miikerrer olarak sunulmasi sorununa
neden olarak onemli bir israfa yol acacaktir. Tersine uyumsuzluk
durumunda, halkin ihtiyag duymasina ragmen her iki yonetim birimi
tarafindan da s6z konusu kamusal hizmetlerin hi¢ yerine getirilmemesi
s0z konusu olabilecektir. Dolayisiyla bu kez de halkin kamu
hizmetlerinden mahrum kalmasi1 sonucuyla karsilagsma riski ortaya
cikacaktir. Dahasi, yerel yonetimlerin yikimliliklerini yerine
getirmeleri surecinde merkezi yonetim hizmetleri ile ¢elisen, birlik ve
diizeni bozan, hizmetlerdeki istikrar1 engelleyici veya kamu
hizmetlerinde keyfi uygulamalar1 da olasilik dahilindedir. Biitiin bu
olumsuzluklara karsi, idari vesayet denetimi merkezi yonetim ve yerel
yonetimler arasindaki koordinasyon saglayici bir arag olacagi kabul

edilmektedir (Yilmaz, 2007: 25-26; Yosunkaya, 2018: 36).

V.4.2. Idari Vesayet Denetimi Yerel Yénetimlerin Ozerk

Olmalarimin bir Sonucudur

Yerel yonetimlere taninan idari 6zerklik, bu kuruluslarin kendi
karar organlarinca bagimsiz sekilde gerek duyuldugunu belirledikleri

kamusal hizmetlerinin icrasina yonelik kararlar alip politikalar
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olusturmalarmi ifade eder. Mali Ozerklik ise, bu kuruluslarin
faaliyetlerine iligkin aldiklar1 kararlar1 icra ederken kendi biitce
imkanlar1 ve mali kaynaklarin1 bagimsiz sekilde kullanabilmeleri
anlamina gelmektedir. Bdylece yerel yonetimlerin gorevlerini yerine
getirirken yasalarla sinirlart belirlenen alanda hizli, etkin ve verimli
sekilde kamu hizmetlerini hayata gecirebilmeleri miimkiin
olabilmektedir. Burada saglanan hareket esnekligi sayesinde hem
yerel halkin hem de iilke genelinin yararina sonuglar elde etmek
istenmektedir. Ancak, hem idari hem de mali 6zerklik ile bazi merci
ve makam sahiplerine niifuz saglamak, bu kisi veya kurumlarin
keyfiyet igeren tutum ve davraniglarina ortam olusturmak
amaclanmamistir. Bir anlamda idari vesayet denetimi, burada sozii
edilen 6zerklik kaynakli olumsuzluklar agisindan da engelleyici ya da

minimize edici bir 6zellige sahiptir (Tortop, 1999: 20).

V.4.3. idari Vesayet Denetimi Uniter Devlet Yapisinin Bir

Sonucudur

Idari vesayet denetiminde devletin birligi, biitiinliigii ve ulusal
cikarlarin yerel yonetim kuruluslarinca da korunmasi ve gozetilmesi
Ongoriilmektedir. Merkezi yonetim ve yerel yonetimlerin karsilikli
sekilde birbirlerinden faydalanmalari sonucunu ifade eden idari
vesayet denetiminde asil olan iilkenin iiniter yapisinin korunmasidir.
Merkezi yonetim ve yerel yonetiminin oldugu bir iiniter yapiya sahip
ilke ic¢in 1idari vesayet denetimi kacinilmaz bir gerekliliktir.

Egemenlik yetkisinin mutlak sahibi durumundaki tiniter yapidaki bir
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devlette, merkezi yonetim idari vesayet denetimi yoluyla egemenligini

yerel yonetimler (izerinde hissettirmektedir (Yosunkaya, 2018: 37).

V.4.4. idari Vesayet Denetimi Bolgeler Arasindaki Dengeli

Kalkinmanin Saglanmasi I¢in Etkili Bir Aractir

Bir iilkede ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel kalkinmay:1 ulusal
diizeyde dengeli sekilde saglamak gorevi merkezi yOnetime
verilmistir. Bu amaca ulasabilmek i¢in merkezi yOnetimlerce
kalkinma planlar1 hazirlanmaktadir. Merkezi yonetim, kalkinma
planlarint hazirlarken idari vesayet denetimi yetkisini kullanmak
suretiyle yerel yonetimlerin faaliyetlerini kalkinma planlarina uygun
hale getirmektedir. Ornek olarak; yerel yonetimlerin yatirim ve
faaliyetlerinin kalkinma planlarina uygun sekilde gergeklesmesini
saglamak gorevi, Icisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii
tarafindan yerine getirilmektedir. Ulusal diizeyde dengeli bir kalkinma
hedefine ulagsmak agisindan merkezi yonetim ve yerel yonetimlerin
birbirini tamamlayict bir anlayista hareket etmeleri gerekmektedir.
Dolayisiyla kalkinma planlari, bir idari vesayet denetimi araci

olmaktadir (Yilmaz, 2007: 27).

V.45 Idari Vesayet Denetimi Kaynak Israfinin

Onlenmesine Iliskindir

Yerel yonetimler yasalarla yiikiimli kilindiklar1 gorevlerini
yerine getirmeleri igin biitceye sahiptirler. Mali 6zerklikleri uyarinca
bu bitceyi kullanabilirler. Butcelerinin gelir kalemi; 6z gelirleri,

merkezi yonetimden yapilan yardimlar, merkezi yonetim gelirlerinden
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ayrilan paylar ve diger gelirlerden olugmaktadir. Son yillarda yerel
yonetimlerin gdrevli olduklar1 alanlar genislemis ve c¢esitlenmis
durumdadir. Daha c¢ok miktarda kaynaga ihtiyag duyar hale
gelmislerdir. Ozellikle Turkiye’de yerel yonetimlerin kendi 6z
gelirleri ile yiikiimli kilindiklar1 gorevlerini yerine getirmeleri
mimkiin degildir. Bu nedenle merkezi yonetim tarafindan yapilan
yardimlara bliyiik oranda gerek duymaktadirlar. Bu tiir yardimlarda
asil olan herhangi bir sarta baglamaksizin yapilmasidir. Nitekim
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti, yerel yonetimlere merkezi
yonetim tarafindan yapilacak yardimlarin bir sarta baglanmadan
yapilmasini benimsemistir. Ancak Tirkiye’de merkezi yonetim
tarafindan yerel yonetimlere yapilan yardimlar ¢ogunlukla proje bazli
ve belli alanlarda yapilmak sartina baglanarak gerceklestirilmektedir.
Bu yolla merkezi yonetim, yerel yonetimlerin kendilerine sunulan
bitce imkanlarin1 verimli kullanmalarin1 saglamak ister. Dolayisiyla
da idari vesayet denetiminin kaynak kullaninminin verimli ve etkin

sekilde kullanilmasinda 6nemli bir ara¢ durumundadir.

V.4.6. Idari Vesayet Denetimi Yerel Yonetimlerin Bilgi
Eksikliklerini Gidermek Amaciyla Kullamlmaktadir

Idari vesayet denetiminin yerel yonetimlerin gelistirilmesi
acisindan egitici bir roli de bulunmaktadir. Yerel yOnetim
kuruluglarinda gorevli kisilerin egitim ve mesleki 6zellikleri, yerel
yonetimlerdeki gorevleriyle uyumlu olmayabilir. Secimle goreve
gelmis olmalar1 durumunda ise, belirli bir siire i¢in goreve gelmis

olduklar1 i¢in uzmanlasabilecek kadar yeterli zamana sahip
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olamayabilirler. Ayrica gegici bir siireligine se¢ilmis olduklari
diistincesiyle O6grenmek de istemeyebilirler. Boyle bir durumun
varligi, yerel yonetimlerin sunmakla ylikiimli olduklar1 kamu
hizmetlerinin Kalitesini olumsuz etkileyecektir. Ozellikle kigik
Olcekli yerel yonetim birimlerinde karsilasilan bu olumsuzluklar
onemli kayiplara neden olabilmektedir. Ancak idari vesayet denetimi
sayesinde yerel yonetimlerdeki goérevli kisilerin  egitimi ve
gelistirilmesi miimkiin hale gelmektedir. Yerel yonetimlerdeki gorevli
kisiler, merkezi yonetimdeki uzman gorevliler ile bir araya gelerek
kendilerini gelistirme ve ogrenme firsati elde etmektedirler. Idari
vesayet denetimi sirecinde yapilan uyar1 ve yonlendirmeler ile yerel
yonetimlerdeki gorevlilere bilgi eksikliklerini giderme imkan1

dogmaktadir (Yilmaz, 2007: 29).
V.5. Idari Vesayet Denetiminin Muhtevasi

Merkezi yonetim tarafindan yerel yoOnetimler {iizerinde
gerceklestirilen idari vesayet denetimi, hukukilik denetimi ya da

yerindelik denetimi seklinde olmaktadir.
V.5.1. Hukukilik Denetimi

Merkezi yonetim, idari vesayet denetimiyle ¢ogunlukla yerel
yonetimlerin  islemlerinin  hukuka uygun olup olmadigini
denetlemektedir. Hukukilik denetimi ile idari vesayet denetimi
makamlari, yerel yoOnetimler tarafindan alinan kararlarin yasal
mevzuata uygunlugunu ve bu kararlarda mevzuatin 6ngérmiis oldugu

kosullarin varligin1 denetler. Boylece yerel yonetimler yasa dis1 veya
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yasaya uygun olmayan bicimde karar almaktan ya da yetkileri
disindaki  faaliyetlerde = bulunmaktan  korunurlar.  Hukukilik
denetiminde bir anlamda “bagh yetki” nin denetlenmesi s6z konusu

olmaktadir (Bayrakci, 2014: 31-32).

Idari vesayet denetimi agisindan olmasi gereken denetimin
hukukilik denetimi oldugu kabul edilmektedir. Tiirkiye’de de 5393
sayil1 Belediye Kanunu ile merkezi yonetimin “takdir yetkisi” olarak
gorilebilecek yerindelik denetimi ortadan kaldirilarak hukukilik
denetimi benimsenmistir. Ayrica bazi durumlarda idari vesayet
denetiminin hukukilik denetimi seklinde olmasi gerektigine yonelik

Danistay kararlar1 da bulunmaktadir (Boztepe, 2014: 104).
V.5.2. Yerindelik Denetimi

Merkezi yonetimin, yerel yonetimlerce gergeklestirilen islemleri
elverislilik (yerindelik), icab1 hale uygunluk veya ihtiyaca uygunluk
acisindan denetlemesine yerindelik denetimi denilmektedir. Bu
denetleme tiiriinde, denetlenen konunun takdirinde denetleyiciye genis
bir serbestlik taninmaktadir. Denetleyen, belli ya da agik bir kurala
(bagh yetki) uygunlugu degil, ¢ok genis anlamda iyi davranig kuralina
elverisliligi inceler. Bunun 6l¢iisiinti belirlemek tamamen denetleyene
kalmaktadir. Yerel yoOnetimlerin sahip olduklar takdir yetkisinin
merkezi yonetim tarafindan denetlenmesi nedeniyle merkezi yonetim
ve yerel yonetimler arasinda uyusmazliklar ortaya g¢ikabilmektedir.
Uygulamada yerindelik  denetiminin  iki  sekilde  yapildigi
gorulmektedir (Bayrakci, 2014: 32):
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» Yapilan iglemlerin milli plan ve politikaya uygunlugu
acisindan idari vesayet denetimi, yerel yoOnetimlerin
biitceleri araciligiyla, siibvansiyonlar yoluyla ya da
bor¢lanmalarinin denetimiyle yapilmaktadir.

> Islemlerin verimlilik veya standartlara uygunluk

acisindan denetimi seklindedir.

V.6. Tiirkiye'de idari Vesayet Denetiminin Gelisimi ve Yasal

Dayanag

Idari vesayet denetimi kavrammin ortaya cikist dogal olarak
yerel yoOnetimlerin ortaya c¢ikisiyla paralel olmustur. Yerel
yonetimlerin ilk &rnegine Ingiltere'de rastlanir. Ingiliz adalarinin
geleneklere bagl olarak gesitli bolgesel yonetimlere ayrilmis olmasi,
merkezi yonetim diginda ikinci bir yonetsel yapinin ortaya ¢ikisina
zemin hazirlamistir. Bolgesel yonetimlerin geleneklere bagl isleyisi
stirmiis ve merkezi yOnetim tarafindan da bu geleneklere ve Orf-
adetlere dayali yOnetim anlayisina saygili davranilmistir (Korkmaz,

2009: 42-43).

10. yiizyildan baslayan idari boliinme nedeniyle de Fransa'da ise
gittikce giiclenen bir feodal sistemin ortaya ¢iktigi goriiliir. Bu
sistemin uzunca bir sure kral-derebeyi iliskisi seklinde yiiritildigi
Fransa'da gercek anlamda bir idari vesayet denetimi kavrami, ancak
1789 Fransiz Ihtilali sonrasi belirginlesmektedir. Rusya'da ise .
Petronun Carlik Doneminde Roma-Cermen Sistemi'nin etkisiyle

benimsenen hukuk dlzeni, yerel ydnetimlerin merkezi yonetimlerce
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denetlenmesini esas almigtir. Ancak 1917 yilinda yasanan Bolsevik
Devrimi, tamamen merkeziyetci bir anlayisa yonelerek idari vesayetin

ortadan kalkmasina yol agmistir (Yilmaz, 2007: 9-10).

Almanya’da ise idari vesayet denctimi, 1832 yilinda ¢ikarilan
Sehirlerde Kamu Diizenini Saglama Kanunu ile baglamistir. Bu yasa
ile belediyelerin yOnetiminin yasal mevzuata uygun olmadigini
belirlemek, kentlerde rahatsizlik verici durumlarda yasalar geregince
hareket edilip edilmedigini tespit etmek ve kentlerde yasayanlar
tarafindan haklarmin ihlal edildigine yonelik sikayetleri arastirmak

seklinde diizenleme yapilmistir (inal, 2012: 19-20).

Tirk devlet gelenegindeki egemen anlayis1 “devlet-ebet-
miiddet" esasina dayandigi i¢in merkeziyetci bir tek devlet diizenine
uygun olarak oOrgilitlenme modeli benimsenmistir. Hem Selcuklu
Devleti ve hem de Osmanli Devleti'nin oOrgiit yapisinin merkezi
yonetim ve tasra birimlerinden olustugu goriilmektedir (Yilmaz, 2007:
10). Yerel nitelikteki kamu hizmetlerinin icrasinin vakiflar araciligiyla
yerine getirilmesi ve devletin orgiit yapisinin da tagra birimlerinden
olugmasi nedeniyle idarenin denetlenmesinde hiyerarsik denetimin
yapildig1 anlasilmaktadir. 1855 yilinda Istanbul'da kurulan belediye
teskilat1 ile yerel yonetimlerin olugsmasina ragmen, idari vesayet
denetiminin bu tarihten itibaren basladigin1 kabul etmek miimkiin
degildir. Clinkii belediye yonetiminin ilk seklinde belediye baskani ve
meclis Uyeleri merkezi yonetim tarafindan atanmistir (Bayindir, 2007:

84).
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Tiirk idare tarihi agisindan ilk idari vesayet denetiminden s6z
edilebilecek diizenlemeye 1876 Anayasasinda yer verildigi
sOylenebilir. Ancak Osmanli devlet yapisinin kat1 bir merkeziyet¢i
anlayista olmasi nedeniyle 1876 Anayasasi'nin yerel yonetimlerin
gorev alanlarmin smirlandirilmas: yoluyla idari vesayet denetimini

benimsedigi kabul edilmektedir (Yosunkaya, 2018: 28).

1876 Anayasasi ile karsilastirildiginda 1921 Anayasasi'nin yerel
yonetimlere tanidigi 6zerklik alan1 daha genistir. Dolayisiyla idari
vesayet denetimi yetkisinin daraltildigi da ifade edilebilir. 1921
Anayasasi'na goOre secimler yoluyla goreve gelen yerel yonetim
organlar1 yetkili kilinmig ve merkezi yOnetimin yetkileri istisnai
durumlar ile simirlandirilmistir. 1921 Anayasasi'nda  6zerklik
vurgulanarak vesayet¢i anlayistan uzak ve O6zerk bir yerel yonetim
anlayisi  benimsenmistir  (Goézibiuyuk ve Kili, 1982 94). 1921
Anayasasi’nin 11. Maddesi illerin ve 16. Maddesi nahiyelerin tiizel
kisiliginin ve Ozerkliginin olduguna yer vermistir. 14. Maddesi de
valinin yerel yonetimler {izerindeki denetim yetkisini diizenlemistir.
Bu maddeye gore vali, merkezi yonetim ile il yerel yonetimi arasinda
bir uyusmazlik olmast durumunda miidahale etmeye yetkili
kilinmistir. Ancak merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda bir
catisma olmamasi durumunda ise yerel yonetimlerin kararlarina
yonelik bir onama ya da izin miiessesesinin getirilmedigi de

gorulmektedir (Bayindir, 2007: 89-90).
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Bununla birlikte 1921 Anayasasi’nin birden fazla ilin
birlestirilmesiyle olusturulan umumi miifettislik adindaki bolge
yonetimi, merkezi yOnetimin tasra birimi seklinde gorev
istlenmektedir. Umumi miifettisliklere yerel yonetimler iizerindeki
denetim  yetkisi, valilere taninan yetkilerden daha genis
diizenlenmistir. Valilere sadece merkez ve yerel yonetimler arasindaki
catijma durumunda midahale yetkisi verilmisken, umumi
miifettisliklere hem gorevler hem de kararlar {lizerinde bir denetim

yetkisi taninmigtir (Baymdir, 2007: 91).

1924 Anayasast ise, 1921 Anayasasi'na gore eskiye doniis
anlamina gelecek sekilde oOzerklik anlayisindan biiylik oranda
uzaklasip idari vesayet denetimi yetkisini arttirmay1 tercih etmistir.
Yerel yonetimlere taninmis olan 6zerklik alanini daraltmis ve merkezi
yonetimi daha giclu ve hdkim noktaya tagimistir (Ortayli, 1985: 207).
1924 Anayasasi yerel Ozerklik nedeniyle ulusal biitiinliik ve iiniter
yapinin zarar gorece8i goriisiinden hareketle genis bir idari vesayet

denetimini benimsemistir (Yilmaz, 2007: 21).

1961 Anayasas1 ise idari vesayet denetimini zimni olarak
diizenlemistir. Sadece 116. maddesi ile yerel yonetimlerin secimle
goreve gelen organlarinin organlik sifatin1 kazanmasi ve kaybetmesine
yonelik denetimin, yalnizca yargi yoluyla olacagini hiikiim altina
almistir. Idari vesayet denetimi, anayasal dayanagina acikca yer

verilmeksizin uygulanmaya devam edilmistir (inal, 2012: 22).
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1982 Anayasasi, idari vesayet denetimini ¢ok agik sekilde 127.
maddesinin 5. fikrasiyla diizenlemistir. Buna gore, “Merkezi idare
mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii
ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yararmmin korunmasit ve mahalli ihtiyaglarin
geregi gibi karsilanmast amaciyla kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” hikkmii yer almaktadir.
Ayrica 1961 Anayasasi’nin yerel yonetimlerin secilmis organlarinin
organlik sifatim1 kazanmalar1 ve kaybetmelerine yonelik denetimin
yargt yolu ile yapilacagina iliskin diizenlemesini de aynen

benimsemistir (Yosunkaya, 2018: 29).

Yerel yonetimlere iliskin dizenlemelere uluslararast metinlerde
de rastlanmaktadir. Bu anlamda dikkate alinacak en Onemli
belgelerden birisi Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr’dir. Séz
konusu Sart’in 8. Maddesi ile idari vesayet denetimi diizenlenmistir.
Buna gore, yerel yonetim birimlerinin her tirlt idari denetimi ancak
yasayla ya da anayasayla belirlenen durumlarda ve yontemler ile
yapilir. Idari denetim ancak yasal veya anayasal ilkelere uygunluk
saglamak i¢in yapilmalidir. Ayrica merkezi yonetim tarafindan
yerindelik denetiminin yapilabilecegine iliskin bir imkan da Sart’ta
yer almaktadir. Buraya kadar ele alinan Sart hiikiimleri Tiirkiye

tarafindan da kabul edilmistir (Bayindir, 2007: 88).

Sart’in 8. Maddesinin 3. Paragrafinda yer alan “Yerel
Makamlarin idari denetimi, denetleyen makamin miidahalesinin

korunmast  amaglanan  ¢ikarlarin  onemiyle orantili  olarak
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sumrlandirilmasin  saglayacak  bicimde  yapilmalidr.”  hukmi
Turkiye’nin ¢ekince koydugu bir hitkiimdiir. Bu anlamda idari vesayet
denetiminin uygulamasi agisindan Avrupa Birligi ile Tiirkiye arasinda
onemli bir uyusmazlik oldugu gorilmektedir. Ancak Sart’in bu
hiikmiiniin idari vesayet denetiminin esasi agisindan énemli oldugunu

da kabul etmek gerekmektedir.
V.7. idari Vesayet Denetimine Yetkili Makamlar

1982 Anayasasi’na gore idari vesayet denetimi yetkisi merkezi
yonetime verilmistir. Merkezi yonetim ile kast edilen ise, kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesinde yetki ve sorumluluklara yukiumli
kilinan baskent Orgiitii ile buraya bagli sekilde iilke genelinde
gorevlendirilen bolge, il ya da diger yonetim birimleridir. Merkezi
yonetim, denetim gorevini devlet adma yerine getirmektedir.
Dolayistyla merkezi yonetim ile devlet kavramlariin ayni anlamda
kullanildig1 goriilmektedir. Anayasa Mahkemesi de merkezi yonetim
kavramina karsilik gelmek iizere “devlet genel yonetimi” ifadesini

kullanmaktadir (Bayindir, 2007: 122).

Devlet ya da merkezi yonetim soyut kavramlar oldugu i¢in idari
vesayet denetim yetkisi bu makamlar1 temsil eden bazi iist diizey
kamu gorevlilerine 6zgiilenmistir. Bu durumun sonucu olarak da idari
vesayet denetimi yetkisinin devredilemez olmasidir. Idari vesayet
denetimi yetkisine sahip olan makamlar; cumhurbaskani, igisleri
bakani, vali ve kaymakamlar seklinde sayilabilir. Asagida bu

makamlar ve idari vesayet denetim yetkileri ayr1 ayri ele alinmastir.
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V.7.1. Cumhurbaskani

Cumhurbagkani, idari vesayet denetimi yetkisini Devlet
Denetleme Kurulu aracilifiyla kullanir. 1982 Anayasasi’nin 108.
Maddesine gore, “Idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli
sekilde yiiriitiilmesinin ve gelistirilmesinin saglanmast amaciyla,
Cumhurbagkanligina bagh olarak kurulan Devlet Denetleme Kurulu,
Cumhurbagkaninin istegi tizerine tiim kamu kurum ve kuruluslarinda
ve sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin
katildigi her tirlii kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek
kuruluslarinda, her diizeydeki is¢i ve isveren meslek kuruluslarinda,
kamuya yararli derneklerle vakiflarda her tiirlii inceleme, arastirma

ve denetlemeleri yapar.”

Cumhurbagkaninin ~ Devlet  Denetleme Kurulu (DDK)
araciligiyla yerel yonetimler Uzerindeki denetimleri idari vesayet
denetimi olarak kabul edilmektedir. Clinkii merkezi yonetimin en Ust
yetkilisi olan Cumhurbagkan1 tarafindan yerel yoOnetimlerin
denetlemesi s6z konusudur. Ancak DDK aracilifiyla yapilan
denetimlerde bir yaptirirm bulunmamaktadir. DDK tarafindan yapilan
idari vesayet denetimi sonrasinda hazirlanan raporlar tavsiye
niteligindedir. Dolayisiyla idari bir islem olan idari vesayet denetimi
sonrasinda yerel yonetimler tizerinde hukuksal bir etki ve sonug ortaya

¢ikmalidir (Korkmaz, 2009: 92-93).

DDK'nin merkezi yonetim haricindeki butun yerel yonetimler

iizerinde denetim yapabilmektedir. Idari vesayet denetiminin
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unsurlarindan birisi olan denetlenen birimin yerel yonetimler olmasi
acisindan DDK tarafindan yapilan bu denetim idari vesayet denetimi
ile benzerlik tasimaktadir. DDK'nin denetimi, amag¢ unsuru olarak da

idari vesayet denetimi ile ortiisen bir 6zelliktedir (Bayindir, 2007: 130).

Cumhurbagkanligi  hiikkiimet sistemine gecis 1ile birlikte
Cumhurbagkan1 yiiriitmedeki tek sorumlu ve yetkili kurum haline
gelmistir. Cumhurbaskanina bagh olarak ve cumhurbaskaninin istegi
lizerine denetim gorevi yapan DDK'nin yapisinda ve isleyisinde de
degisiklige gidilmistir. 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname
uyarinca eski uygulama terk edilerek (Basbakanlik araciligiyla talep
edilmesi ve sonrasinda geri bildirimin yine Bagbakanlik¢a yapiliyor
olmasi), DDK raporlarmin  gereginin  yapilmast  dogrudan

Cumbhurbagkani tarafindan istenebilmektedir.
V.7.2. icisleri Bakam

Icisleri Bakanligi, merkezi yoOnetim ile yerel yonetimler
arasindaki iliskilerin diizenlenmesi, yerel yonetimlerin
gelistirilebilmesi i¢in arasgtirmalar yapilmasi, istatistiksel verilerin
toplanmasi, degerlendirilmesi, yayimlanmasi, yerel yonetimler ile yerel
yonetimlerin birlik ve bagl kuruluslarina ait islemlerin denetlenmesi
ile gorevli kilinmustir (Korkmaz, 2009: 93). 3152 sayil Igisleri Bakanlig
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un 2. maddesi ile "iilkenin idari
boliimlere ayrilmasi, il ve ilgelerin genel idarelerini, mahalli idareleri
ve bunlarin merkezi idare ile olan alaka ve miinasebetlerini

diizenlemek" gorevi Icisleri Bakanligina verilmektedir. S6z konusu
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Kanun'un 11. maddesiyle de Bakanlik birimlerinden birisi olan
Mahalli idareler Genel Miidiirliigii'niin, "Bakanligin mahalli idareler
tizerinde sahip oldugu vesayet yetkisinin mevzuat hikimleri
geregince uygulanmasini saglamak" gdrevinin oldugu diizenlenmistir.
Icisleri Bakanlig1, yukarida sayilan gérevlerini miilkiye miifettisleri ve

mabhalli idareler kontrolorleri araciligiyla yerine getirmektedir.

Icisleri Bakanligi'min il 6zel idareleri {izerindeki idari vesayet
denetimi yetkileri acisindan gilinlimiizde de gecerliligini koruyan bir
diizenleme 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu'nun 11. Maddesi'nde
yer almaktadir. Bu maddeye gore, bir yerel yonetim birimi karar
organi olan il genel meclisinin ¢alisma usul ve esaslarmnin Igisleri
Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilacak bir yonetmelik kapsaminda olacagi
hiikiim altina alinmistir. Boylece ayr tiizel kisilige sahip kilinan bir
yerel yOnetim biriminin ¢aligma esas ve usullerinin yasal
dizenlemeyle yapilmasinda 6zerklikle ilgili olumsuz bir durumdan
s0z edilemeyecektir. Ancak yasa koyucu, kendisi bu dizenlemeyi
yonetmelige birakmig ve s6z konusu yonetmeligin ise merkezi
yonetimin bir birimince yani igisleri bakanliginca ¢ikarilmasi yerine il
genel meclisinin kararina birakilmasi yerel yonetimlerin 6zerkligi

anlayisina daha uygun olacag diisiiniilmektedir.

Icisleri Bakanligimin i1 Ozel Idareleri iizerindeki vesayet
denetimi yetkilerinden birisi 5302 sayili Kanun'un 22. maddesi ile
diizenlenmistir. Bu hilkkme gore, "[l Genel Meclisi, il ézel idaresine
verilen gorevlerle ilgisi olmayan siyasi konularda karar alirsa,

Icisleri Bakanhgi'mn bildirimi iizerine Damstay karart ile il genel
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meclisi feshedilir." seklinde idari vesayet denetimi uygulamasi agikca
yer almustir. Yine ayni maddenin devaminda, "Icisleri Bakanlig
gerekli gordiigii taktivde meclisin feshine dair bildirim ile birlikte
Danistay tarafindan kesin karar verilinceye kadar il genel meclisi
toplantilarimin ~ ertelenmesini de ister." hiikmii bulunmaktadir.
Dolayisiyla Igisleri Bakanlhigi'mm il 6zel idareleri Uzerinde Karar
organinin sifatinin kaybi ve toplantilarinin ertelenmesini isteme

seklindeki idare vesayet yetkisi ile donatildigi goriilmektedir.

5302 sayil1 Il Ozel idaresi Kanunu'nun Norm kadro ve Personel
Istihdam1 bashg: altinda diizenlenen 36. maddesine gore, il 6zel
idarelerinin norm kadro ilke ve standartlarinim igisleri Bakanlhig ve
Devlet Personel Baskanlig1 tarafindan birlikte belirlenecegini hiikiim
altma almigtir. Yine bu maddeye gore, il 0zel idaresi genel
sekreterinin atamasinin valinin teklifi iizerine Igisleri Bakaninin onayi
ile yapilacagini diizenlemistir. Burada secilmis liyeler disinda yer alan
il 6zel idaresi personellerinden birisi olan genel sekreterin atamasinda

idari vesayet yetkisi s6z konusu olmaktadir.

Icisleri Bakani'nin belediyeler iizerindeki idari vesayet denetimi
yetkileri daha genis diizenlenmistir. 5393 sayili Belediye Kanunu'nun
4. maddesi son fikrasinda, belediye kurulusuna iligkin diizenleme yer
almaktadir. Buna gore, "Yeni iskan nedeniyle olusturulan ve niifusu
5.000 ve iizerinde olan herhangi bir yerlesim yerinde, Icisleri
Bakanligi'min ~ énerisi  iizerine miisterek kararnameyle belediye
kurulabilir." hikmi getirilmistir. Dolayisiyla belediye kurulusu i¢in

Icisleri Bakanligiin dnerisi bir idari vesayet yetkisi drnegidir.
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5393 sayili Belediye Kanunu'nun 10. maddesi de bir baska idari
vesayet denetimi yetkisi icermektedir. Bu madde ile bir belde isminin
degistirilmesiyle ilgili siire¢, Igisleri Bakaninin onayma tabi
kilimmistir. S6z konusu madde, onama bicimindeki idari vesayet

denetiminin uygulandig: bir 6rnek olarak kabul edilebilir.

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 11. maddesi ise, niifusu
50.000'den fazla olan bir belediye sinirina 5.000 metreden daha yakin
olan belediye ve koylerin tiizel kisiliginin Danistay goriisii alinarak
Icisleri Bakanliginin teklifi (izere miisterek kararname ile kaldirilarak
bu belediyeye katilmasini diizenlemektedir. Ek olarak niifusu 2.000'in
altina diisen belediyelerin Danistay goriisii alinmak suretiyle Igisleri
Bakanliginin onerisi ve miisterek kararname ile koye doniistiiriilmesi
hiikiim altina alinmustir. 5393 sayili Kanunun 11. maddesi ile Igisleri
Bakanligina yerel yonetim birimlerinin kaldirilmasi ve tiiriiniin
degistirilmesine  yonelik bir idari vesayet denetimi yetkisi

taninmaktadir.

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 15. maddesinde ise, saglik,
egitim ve sosyal hizmetler gibi bazi kamu hizmetlerinin
gelistirilmesine yonelik projeler icin Igisleri Bakanhiginin onayi ile
licretsiz ya da daha diisilk bir bedel ile arsa tahsis edilebilecegi
diizenlemesi bulunmaktadir. Bu diizenlemeyle onama tlrlinde bir idari

vesayet denetiminin Igisleri Bakanligma verildigi goriilmektedir.

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 18. maddesi ile belediye

meclislerinin yurtdisindaki belediyeler ve yerel yonetim birlikleri ile
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karsilikli igbirligi yapmasina, kardes kent iligkilerinin kurulmasina
yonelik kararlarinin  Igisleri Bakanhiginin izniyle yapilabilecegi
diizenlenmektedir. Onceden izin bicimindeki bir idari vesayet tiriiniin

bu madde ile uygulama alani1 buldugu ifade edilebilir.

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 30. maddesi, yerel yonetim
birimlerinin organlarinin organlik sifatinin kaybina yonelik bir idari
vesayet denetim yetkisini Igisleri Bakanhgmin  bildirimine
baglamaktadir. Buna go0re, "Belediye meclisi, belediyelere verilen
gorevlerle ilgisi olmayan siyasi konularda karar alirsa, icisleri
bakanligimin bildirimi iizerine Danistay karari ile Belediye Meclisi
feshedilir." hiikmii vardir. Ayrica yine bu maddenin devaminda,
"Icisleri Bakanlhigi gerekli gordiigii takdirde meclisin feshine dair
bildirim ile birlikte, karar verilinceye kadar meclis toplantilarinin

ertelenmesini de ister." denilmektedir.

5393 sayil1 Belediye Kanunu'nun 44. maddesi de benzer sekilde
yerel yonetim birimlerinin organlik sifatinin kaybina iliskin bir idari
vesayet denetimini diizenlemektedir. Belediye baskaninin baskanlik
gorevinin sona ermesine yonelik hususlardan birisinin olmasi halinde,
"Icisleri bakanligimin basvurusu iizerine Danistay karar ile baskanlik
sifat1 sona erer." hikkmii ile belediyenin yiiriitme organi olan belediye
baskaninin organlik sifatinin kaybina iliskin bir idari vesayet denetimi

diizenlemesinde Igisleri Bakanligina yetki taninmis olmaktadir.

5393 sayili Belediye Kanunumun 46. maddesi yine yerel

yOnetimlerin organlarina iligskin bir idari vesayet denetimi yetkisini
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Icisleri Bakanlhigma tanimaktadir. Bu maddeye gore, "Belediye
baskanliginin  herhangi bir nedenle bosalmasi ve yeni belediye
baskani veya baskan vekili secimi yapitlamamasi halinde, se¢im
yapilincaya kadar belediye baskanlhigina  biiyiiksehir ve il
belediyelerinde Icisleri Bakani, diger belediyelerde ise vali tarafindan

gorevilendirme yapilir." hilkkmii yer almaktadir.

Yerel yonetimlerin organlarina yonelik bir bagka idari vesayet
denetimi uygulamasi ise, 5393 sayili Kanunun 47. maddesiyle
diizenlenmistir. Bu maddeye gore, "Gorevleriyle ilgili bir suc
nedeniyle haklarinda sorusturma veya kovusturma agilan belediye
organlart veya bu organlarin iiyeleri, kesin hiikme kadar Icisleri

Bakani tarafindan gorevlerinden uzaklastirilabilir."

5393 sayilh Kanunun 57. maddesi idari vesayet denetimi
acisindan yerine gegme tiirlinde bir uygulamaya imkan tanimaktadir.
Hizmetlerde aksama bagliginda diizenlenen 57. maddeye gore,
"Belediye hizmetlerinin ciddi bir bicimde aksatildiginin ve bu
durumun halkin saghk, huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz
etkilediginin Icisleri Bakanligimn talebi iizerine yetkili sulh hukuk
hakimi  tarafindan  belirlenmesi  durumunda  Igisleri  Bakan,
hizmetlerde meydana gelecek aksamanin giderilmesini, hizmetin
ozelligine gore makul bir siire vererek belediye baskanindan ister."
devaminda ise, "Aksama giderilemezse, s6z konusu hizmetin yerine

getirilmesini o ilin valisinden ister." hitkkmii bulunmaktadir.
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674 sayili Kanun Hiitkmunde Kararname ile 5393 sayili Belediye
Kanununa eklenen Gegici 9. maddeyle, "Bu maddenin yiiriirliige
girdigi tarihten once terér veya teror orgiitlerine yardim ve yataklik
suglart  kapsaminda  haklarinda  yiiriitiilen — sorusturma  veya
kovusturma nedeniyle gorevden uzaklastirilan belediye bagskani,
baskan vekili ve meclis iiyelerinin yerine 45 inci maddenin birinci
fikrasinin (b) bendine gére igslem yapilmis olsa bile on bes giin
icerisinde 46. maddedeki yetkili makamlarca 45. maddenin ikinci
fikrasinda belirtilen usule gore géreviendirme yapilir." hukmi
getirilmistir. Yine belediye organlar1 veya bu organlarin iiyelerine
iliskin olarak biiyiiksehirlerde ve il belediyelerinde Igisleri Bakani
tarafindan gorevlendirme yapilarak énemli bir idari vesayet denetimi
yetkisinin kullanilma imkan1 getirilmistir. Kamuoyuna "kayyum
atamas1" seklinde yanstyan bu uygulama, aslinda idari vesayet

denetiminin organlar iizerinde gerceklesen bir bi¢imidir.

5393 sayili Belediye Kanunu'nun yurtdisi iliskiler baghiginda yer
alan 74. maddesi, 29.11.2018 tarih ve 7153 sayili Kanunu'nun 28.
maddesi ile degistirilerek Icisleri Bakanligi'na tanman yetki Cevre ve
Sehircilik Bakanligina aktarilmistir. Maddenin son hali, "Belediye,
belediye meclisinin kararmma bagli olarak gérev alaniyla ilgili
konularda  faaliyet  gOsteren  uluslararasi  tesekkiil  ve
organizasyonlara, kurucu tiye veya iiye olabilir. Belediye bu tesekkiil,
organizasyon ve yabanci mahalli idarelerle ortak faaliyet ve hizmet
projeleri gerceklestirvebilir veya kardes kent iliskisi kurabilir. Birinci
ve ikinci fikra geregince yapilacak faaliyetlerin, dis politikaya ve
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uluslararast anlasmalara uygun olarak yiiriitiilmesi ve énceden Cevre
ve Sehircilik Bakanhigimin izninin alinmast zorunludur." seklinde
olmustur. Goriildigii iizere belediyelerin bazi yurtdis1 iligkilerde
bulunabilmesi belli sartlara baglanmasinin yani sira ¢ok agik bir

onceden izin tiirtindeki idari vesayet denetimine tabi tutulmustur.
V.7.3. Vali ve Kaymakamlar

Tirk yonetim yapisinda vali ve kaymakamlar, merkezi
yOnetimin tasra birimleri olan il ve ilgelerdeki en iist yOneticilerdir.
Bagka bir ifade ile yiiriitme organmin tasra temsilcisi olarak kabul
edilmektedirler. 5442 sayili Il Idaresi Kanunu, Valinin, ilde devletin
ve hikimetin temsilcisi oldugunu, ayr1 ayr1 her bakani temsil etmekle
gorevli kilindigim1 ve idari ve siyasi yiirlitme vasitasi oldugunu
diizenlemektedir. Bu baglamda merkezi yonetimin tasra teskilatinda
gorevli ajam1 olan vali, yerel yonetimler {izerinde idari vesayet

denetimi yetkisine sahip kilinmiglardir (Bayindir, 2007: 143-144).

Ancak hemen belirtilmesinde yarar vardir ki vali merkezi
yonetimin bir ajan1 olmanin yani sira bir yerel yonetim birimi olan il
0zel idaresinin de basi ve temsilcisidir. Bu noktada valinin, iki ayri
statiide gorev listlendigi goriilmektedir: Merkezi yonetim temsilcisi ve
yerel yonetim biriminin basi1 ve yiirlitme organi olmasi. Dolayisiyla
valiler agisindan ikinci gorev alani olan il 6zel idaresinin basi ve
yiiriitme organi sifatina sahip olmasi ile merkezi yonetimin ildeki
temsilcisi olmasi sifatt birbiriyle Ortlisen bir durumu ortaya

¢ikarmaktadir. Bu nedenle de valinin il 6zel idaresi tizerindeki idari
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vesayet denetimi yetkisi tartigmali bir hal almaktadir. Ayni kiside
toplanan yuritucilik ve denetim goérevi nedeniyle uygulamada bu

durumun sorun olusturacagini diisiinmek gerekmektedir.

Bununla birlikte bir yerel yonetim biriminin basinda bir devlet
memuru olarak atanmis kisinin bulunmasi ve merkezi ydnetimin
temsilcisi sifatin1 tagiyor olmasiin yerel 6zerkligi zedeledigi de o6ne
stiriilmektedir. Ancak Valilerin bu iki ayr statiideki rollerinin, iiniter
devlet yapisinin korunmasinda gozetleyicilik gérevi ve merkezi
yonetim ile yerel yonetimler arasinda esgiidiim saglamasi acisindan

gerekli oldugu da savunulmaktadir (inal, 2012: 75).

5302 sayihh 11 Ozel Idaresi Kanunu, valilerin il &zel
idarelerindeki vesayet yetkilerini daraltan bir diizenleme olmustur.
Valinin ayn1 zamanda il genel meclisinin de bagkani olma sifat1 yeni
kanun ile sona ermistir. Il Genel Meclisi toplantilarmin giindemini
belirleme yetkisi tek basina valiye ait olmaktan ¢ikarilmis ve toplanti
gindemine madde ekleme seklindeki smirli  bir  yetkiye

doniistiiriilmiistiir (inal, 2012: 80).

Il 6zel idaresi personellerine yonelik atama ve gdrevden
almmas yetkisi valiye aittir. Il dzel idaresi genel sekreterinin atamasi
ise valinin teklifi ve Igisleri Bakani'nin onayi ile gerceklesmektedir.
Bu durumda, merkezi yonetimin ildeki temsilcisi olan valinin, yerel
yonetim birimi olan il Ozel idaresi personeli zerinde idari vesayet
denetimi yetkisine sahip oldugu goriilmektedir. Ayrica Il Idaresi

Kanunu ile de valilerin genel yetkili olmasindan kaynaklanan bir
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denetim yetkisi dikkat ¢ekicidir. Kanun'a gore "vali, butlin devlet daire
ve miiesseselerini, il 6zel yonetimini, belediye ve kdyler ile kurulus ve

isletmeleri denetleme yetkisine sahiptir."(inal, 2012: 80).

Kaymakamlar da merkezi yonetimin ilcedeki temsilcisi olarak
kabul edilirler ve her bakanin ayr1 ayr1 temsilcisi sifatina sahiptirler. il
Idaresi Kanunu'nda belirtilen genel denetim yetkisinin ilge sinirlari
icinde kaymakamlara verildigi goriilmektedir. Bu c¢ergevede
kaymakamlara bagli olarak ilcede Ozel idare teskilatinin kurulmasi
halinde, kaymakamlarm denetim vyetkisinin Il Idare Kanunu ile
belirtilen genel yetki icinde olacagr kabul edilmektedir. Yani
kaymakamlarin il 6zel idaresine yonelik bir idari vesayet denetim

yetkisi bulunmamaktadir (inal, 2012: 80).

5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu'nun 15. maddesi, "/I genel
meclisi tarafindan alinan kararlarin tam metni, en ge¢ on bes giin
icinde valiye gonderilir. Vali, hukuka aykiri gérdiigii kararlari, yedi
giin i¢inde gerekgesini de belirterek yeniden goriisiilmek lzere il genel
meclisine iade edebilir. Valiye gonderilmeyen il genel meclisi
kararlart  yiiriirliige girmez. Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen
kararlar ile yeniden goriisiilmesi istenip de il genel meclisi tiye tam
sayisimin salt ¢ogunlugu ile 1srar edilen kararlar kesinlesir. Vali,
meclisin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine idari yargiya
basvurabilir." hukmundedir (Bayindir, 2007: 146). Dolayistyla valiye il
Ozel idaresi kararlar1 {izerinde bir idari vesayet denetimi yetkisi

tanindig1 goriilmektedir.
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Valilere il 6zel idareleri iizerinde verilen bir baska idari vesayet
denetimi yetkisi, 5302 sayilt Kanun'un 38. maddesinde yer almaktadir.
Buna gore, "I ézel idaresinin mali islemler disinda kalan diger idari
islemleri, idarenin biitiinliigiine ve kalkinma plan ve stratejilerine
uygunlugu acisindan Icisleri Bakanhgi, vali ya da goreviendirecegi
elemanlar tarafindan da denetlenir." Bu hikim ile éngdrilen denetim
alaninin ¢ok genis ve belirsiz oldugu ifade edilmektedir. Ozellikle
yeni yasal diizenlemeyle benimsenen yerel 6zerkligi gii¢clendiren ve
vesayet denetiminin alanini daraltan anlayis ile de ters diistiigii ileri

strilmektedir (Bayindir, 2007: 147).

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 4. maddesine goére, "Bir veya
birden fazla kéyiin koy ihtiyar meclisinin karari veya se¢gmenlerinin en
az yarisindan bir fazlasimin mahallin en biiyiik miilki idare amirine
vazili basvurusu ya da valinin kendiliginden buna gerek gormesi
durumunda, valinin bildirimi tizerine, mahalli secim kurullari, on bes
giin icinde koyde veya kéy kisimlarinda kayitlh se¢gmenlerin oylarini
alir ve sonucu bir tutanakla valilige bildirir. Islem dosyasi valinin
goriisiiyle birlikte Cevre ve Sehircilik Bakanligina gonderilir.
Cumhurbaskani karart ile o yerde belediye kurulur." hikmi
getirilmistir. Dolayisiyla valiye belediye teskilatinin kurulus siirecinde

bir rol verilmis durumdadir.

5393 sayilh Kanun'un 6. maddesi belediye sinirlarinin
kesinlesmesine iligkindir. Bu madde hiikmii, "Belediye swumirlari,
belediye meclisinin karart ve kaymakamin goriisii tizerine valinin

onay ile kesinlegir." seklindedir. Bir yerel yonetim biriminin sinirinin
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kesinlesmesinde merkezi yonetim temsilcisi olan vali ve
kaymakamlarin idari vesayet denetimine tabi bir durum s6z

konusudur.

5393 sayili Kanun'un 9. maddesi mahalle ve yonetimine iligkin
esaslar diizenlemektedir. Bu maddeye gore, "Belediye sinirlari i¢inde
mahalle kurulmasi, kaldirilmasi, birlestirilmesi, béliinmesi, adlariyla
sinwrlarmmin tespiti ve degistirilmesi, belediye meclisinin karart ve

kaymakamin goriisii tizerine valinin onayr ile olur. Burada
kaymakamlar ve valilerin birlikte idari vesayet denetimi yetkisi
kullanim siirecinde yer aldig1 goriilmektedir. Buna benzer sekilde s6z
konusu kanunun 81. maddesi, "Cadde, sokak, meydan, park, tesis ve
benzerlerine ad verilmesi ve beldeyi tamiticc amblem, flama ve
benzerlerinin tespitine iliskin kararlarda,; belediye meclisinin iiye tam
sayisimin salt ¢ogunlugu, bunlarin degistirilmesine iliskin kararlarda
ise meclis tiye tam sayisinin ticte iki ¢ogunlugunun karart aranir. Bu
kararlar milki idare amirinin onay: ile yiiriirliige girer." seklinde bir
duzenleme yapmaktadir. Hem 9. madde hem de 81. madde ile sinirlari
cizilen idari vesayet denetimi yetkisinde yerindelik tlrinde bir
denetim anlayisi benimsenmektedir. Dolayisiyla  yerellesmeyi

onceleyen son donemdeki genel anlayisa uygun olmayan bir durumun

varligina dikkat cekmek yerinde olacaktir.

Valinin belediye baskanlar1 iizerindeki idari vesayet denetimi
yetkilerinden birisi, 5393 sayih Kanun'un 44. maddesi ile
duzenlenmektedir. Bu hilkme gore, "belediye baskaninin mazeretsiz ve

kesintisiz olarak yirmi gunden fazla gorevini terk etmesi ve bu
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durumun mahallin - miilki idare amiri tarafindan belirlenmesi
durumunda Icisleri Bakanhginin basvurusu iizerine Damistay karari
ile baskanlik sifatimin sona ermektedir.” Buradaki diizenlemeyle
valinin adeta bir hiyerarsik amir gibi belediye baskaninin gérevlerine
devamsizliginin  belirlenmesiyle goérevli kilindig1 diisliniilebilir.
Dolayistyla agir bigimde bir idari vesayet denetiminden séz etmek

yerinde olacaktir.

Bu anlamda baska bir idari vesayet denetimi yetkisi Kanun'un
45. ve 46. maddeleriyle verilmistir. Belediye baskanliginin bosalmasi
halinde yapilacak islemler baslhiginda ele alinan 45. maddeye gore
vali, belediye meclisini toplantiya ¢cagirmakla gorevlendirilmistir. 46.
maddeye gore de "Belediye baskanlhiginin herhangi bir nedenle
bosalmasi ve yeni belediye baskani veya baskan vekili sec¢iminin
yvapilamamast durumunda, se¢im yapilincaya kadar biiyiiksehir ve il
belediyeleri disinda kalan belediyelerde belediye baskanlhigina vali
tarafindan goreviendirme yapilir." hikmii getirilmistir. Valinin bir
yerel yonetim biriminin ylirlitme organina atama yapmast seklinde

agir bir vesayet tiirliyle karsilagiimaktadir.

Belediye meclislerinin kararlar1 {izerindeki idari vesayet
denetimi yetkisini iceren 5393 sayili Kanun'un 23. maddesine gore,
"Kararlar kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin icinde
mahallin en biyik milki idare amirine gonderilir. Mulki idare
amirine gonderilmeyen kararlar yiiriirliige girmez." Dolayisiyla idari
Ozerkligi olan yerel yonetim biriminin kararlarinin vali ya da

kaymakama bildirim  zorunlulugu bulunmaktadir. Bildirimde
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bulunulmas: tek basina bir idari vesayet denetimi seklinde goriilmese
de idari 6zerklik acisindan olumsuz bir durum gibi de goriilecegi

agiktir.

Hizmetlerde aksama bashiginda diizenlenen 57. maddenin 674
sayitli KHK ile degisen 4. fikrasina gore, "Ancak belediye veya bagl
idarelerde; hizmetlerin aksatilmasinin terér veya siddet olaylariyla
miicadeleyi olumsuz etkilediginin veya etkileyeceginin valilik
tarafindan belirlenmesi halinde, valilik s6z konusu hizmeti Yatirim
Izleme ve Koordinasyon Baskanhg, il ézel idaresi veya kamu kurum

ve kuruluglart araciligiyla yapar veya yaptirwr..." ve 5. fikrasi ise,
"Belediye ve bagl idare imkdnlarmmin terér veya siddet olaylarina
dolayli ya da dogrudan destek saglamak amaciyla kullanildiginin
valilik tarafindan belirlenmesi durumunda, teror ve siddet olaylarina
destek olmak amaciyla kullanilan belediye veya bagh idare
tasmirlarina mahallin en biiyiik miilki idare amiri tarafindan el
konulur. Bu fikra kapsaminda sorumlulugu tespit edilen belediye veya
bagli idare personelinin vali veya kaymakam tarafindan gérevden
uzaklastirtimas: halinde goreve iade islemi ancak uzaklastirma
islemini yapan makam tarafindan yapilir." hikmindedir. Buna gore
valinin "hizmetlerde aksama" karar1 noktasinda hem yerindelik
denetimi tiirlinde agir bir vesayet denetimi s6z konusudur hem de
hizmetlerde aksama karar1 sonrasinda yerine ge¢me tiiriinde 6zerkligin
son derece Orselendigi bir idari vesayet denetim yetkisi

bulunmaktadir.
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Aktan (1976), kdy yonetimi ile merkezi yonetim arasinda yogun
bir idari vesayet denetimi iliskisinin oldugunu ve wvali ile
kaymakamlarin kdy yonetimi iizerindeki idari vesayet denetimi
yetkilerinin neredeyse hiyerarsik denetime benzer sekilde dogal

karsilanir hale geldigini ileri siirmektedir.

442 sayili Koy Kanunu, kdy muhtarinin kdy yonetiminin bas,
yiiriitme organi ve temsilcisi oldugunu ve ayni zamanda bir "devlet
memuru" olarak da gorevlerinin oldugunu diizenlemektedir. 35.
Madde koy muhtarnin gorevlerini, "devlet isleri" ve "koOy isleri"
seklinde ayr1 baslikta siniflandirmistir.  Muhtarin  devlet isleri
bashiginda sayillan gorevleri agisindan vali ve kaymakamlarin
hiyerarsik ast1 gibi goriilmesinin nedeni de buradan dogmaktadir

(Bayindir, 2007: 156).

Koy Kanunu'nun 40. Maddesine gore, "Koy muhtarimin koylii
faydasina olmayan kararlarimt kaymakam bozabilir. Fakat onun
yverine kaymakam kendiliginden karar veremez. Karar, gene koylii
tarafindan verilir." Burada her ne kadar yerine ge¢me seklinde bir
idari vesayetten soz edilemezse de onaylama tiiriinde agir bir idari
vesayet denetimi vardir. Ayrica yerinden yonetim birimlerinin varlik
amaclarindan biri de o yerle ilgili ihtiyaclara uygun yerinde kararin
tepe bir merkezden ziyade yerinden yonetim birimi tarafindan
verilecek olmasidir. Ancak bahse konu idari vesayet denetimi tiiriinde
onaylama seklinde hukukilik denetimini asan bir denetim daha
bulunmaktadir. Koyliiniin faydasina olan ya da olmayan bir kararin

degerlendirmesi merkez idare tarafindan yapilmaktadir. Sonug olarak;
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idari 6zerkligi olan bir yerel yonetim birimi olan kdy yOnetiminin
basi, yliriitme organi olan muhtarin kararlarinin kaymakam tarafindan
bozulabiliyor olmasi, hem yerindelik denetimi hem de onaylamaya
gerek duyulmasi nedeniyle oldukca agir bir idari vesayet denetimi

anlamina gelmektedir.

41. madde ise, "Il merkezine bagl kéylerde vali, ilcelere bagl
koylerde kaymakamlar, muhtarin kéy islerini ve kanunlarla verilen
diger gorevlerini yapmadigimi goriirlerse muhtara yazili ihtarda
bulunurlar. Buna ragmen is gormeyen muhtar, yetkili idare kurulu
karariyla gorevinden uzaklastirilir." seklinde organlar {izerinde agir

bir idari vesayet denetimi imkan1 getirilmektedir.

43. Maddeye gore de, "Ihtiyar meclisi kéy islerini en ziyade
lazim olandan baslayarak bir swraya koyar ve biri yapulip bittikten
sonra swrasiyla hepsini kéyliiye gérdiirmeye ¢alisir. Evvel yapilmasi
lazim gelen saglik, yol, mektep islerinin geri birakildigi haber alinir
veya sikayet edilirse kéyiin bagli oldugu kaymakam veya vali
tarafindan gosterilen yolda yapilr." Bu hiukim Kkoy yonetimi
organlarindan olan koy ihtiyar meclisinin kararlarina yonelik hem
yerindelik denetimi hem de yerine ge¢gme seklinde bir idari vesayet

denetimini icermektedir.

Koy Kanunu'nun Ek 3. maddesi ise hukuk devleti ilkesine ve
dolayisiyla da anayasaya aykirilik anlamina da gelecek tiirde bir idari
vesayet denetimini dizenlemekteydi. Ancak Anayasa Mahkemesi'nin
04.02.2010 tarih 2008/112 E. ve 2010/31 sayili karar ile iptal edilen
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son ciimlesi ile son seklini almistir. Bu durumda da 6nemli bir idari
vesayet denetimi yetkisi oldugu goriilmektedir. S6z konusu maddeye
gore, "Koy Ihtiyar meclisi salimacak salmamin nisbet, cins ve
mikdarin iKinCi kanun ayi icinde tayin ve tevzi cetvellerini tanzim
ederek on bes giin miiddetle umumun gorebilecegi yerlere asmak
suretiyle ilan ve harigte bulunanlara teblig eder. Salinan salmalarda
kanun hiikiimlerine uygunsuzluk veya nisbetsizlik oldugunu iddia
edenler ilan veya teblig miiddetinin hitamindan itibaren on giin iginde
itirazlarini  koy muhtarina soéylerler veya yazi ile bildirirler ve
miiracaatlarini tutulacak deftere yazdirarak bir ilmiihaber alirlar.
Koy ihtiyar meclisi bir hafta iginde itirazlara bakarak kararim
vermege ve itiraz edenlere bildirmege mecburdur. Bu kararlar
aleyhine teblig tarihinden itibaren on bes giin icinde merkez

kazasinda valiye, diger kazalarda kaymakamlara miiracaat

edilebilir."
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SONUC

Insanlik var oldugundan beri tabiat halinde bagimsiz sekilde
yasamaya baglamistir. Zaman igerisinde bir arada olma diirtiisii
insanlar1 aile olmaya itmistir. Aslinda giiniimiiz devlet yapilarinin
temel yapi tas1 ailedir. Nesillerle birlikte aileler biiylimiis ve niifus
artmistir. Nifus artisi kaynak talebini de beraberinde artirmis ve
yasanilan sinirlar dar gelmeye baglamistir. Bu durum iizerine rekabet
ortami dogmus, giivenlik zafiyeti bas gostermis ve teskilatlanma
ihtiyact ortaya cikmistir. Gegmisi 15.-16. Yyiizyillara tekabiil eden

devlet yapilarinin olusum siireci de boylece baslamistir.

Devlet, smirlar1 igerisinde yasayanlarin ortak ihtiyaglarinm
karsilamak, onlarin refahini ve asayisini saglamak iizere belirli bir
toprak pargasi iizerinde milletiyle birlikte egemenlik kuran giictiir.
Devlet yapilart bilesik devlet ve iiniter devlet olmak U(zere ikiye
ayrilmaktadir. Calismanin ana konusunun 0niter devlet idari
yapilarinin incelenmesinden olugmasi1 ve Tirkiye 06zelinde bir
inceleme olmasi sebebiyle konu biitiinliiglinii bozmamak adina genel
ayrimdan vazgecilerek bilesik devlet ve iiniter devlet ayrimi tercih
edilmistir. Devlet yapilarinda bu ayrima sebebiyet veren devletlerin
tarihi, kiiltiirel, ekonomik gibi bir¢ok taban nedenlerinin yaninda

siyasi iktidarin tercihini de belirtmek gerekmektedir.

Bilesik devlet yapilar1 olarak devlet birlikleri ve devlet
topluluklar1 sayilmakta ise de giiniimiizde varligini siirdiiren devlet

birlikleri mevcut degildir. Devlet topluluklar1 bigimleri de
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konfederasyon ve federasyonlardir. Konfederasyonun 6rnekleri tarihi
zamanlara rastlamaktadir. Aslinda konfederasyonun federasyona gecis
siirecinde ara yapilanma oldugunu sdéylemek miimkiindiir. Almanya ve
ABD yapilanmalar1 bu duruma Ornek gosterilebilir. Federatif
yapilarda coklu siyasi merkez noktalar1 vardir. Yetkiler federal ve
federe diizeyinde anayasa dogrultusunda boliisiilmiistiir. Her bir federe
devletin kendi tiizel kisiligi vardir. Federal devletlerde siyasi yerinden
yonetim ilkesi uygulanmaktadir. Idari yap1 yerinden ydnetim anlayisi
tizerine kurulmustur. Ulusal ve ulusalti seviyede olusturulan idari
yapilarin birbirinden bagimsiz yiiriitme yetkisi vardir. Coklu siyasi
otorite, ayr tiizel kisilige sahip organlar, siyasi yerinden ydnetim
anlayis1 iiniter devletlerde oldugu gibi teklik 6zelligini miimkiin
kilmamaktadir. Federalizmde amag, devlet biitiinliigiinii saglamaktan
ziyade bir araya gelenlerin ortak cikarlarinin gozetilmesidir.
Merkeziyet¢i anlayisin 6ngdrdiigli vesayet denetimi federal yapilarda
yerini yerel 6zerklige birakmaktadir. Bazi yazarlara gore federalizm
kuvvetler ayriliginin simgesi olarak demokrasiyle
iligkilendirilmektedir. Ancak bazi durumlarda federal devletlerin
federe devletler Gzerinde hem hukukilik hem de yerindelik denetimi

uygulamalar1 da goriilmektedir.

Uniter devlet; teklik ilkesi temelinde sekillenmis biitiin yapidir.
Hem wunsurlart hem de organlarn agisindan teklik ozelligi
gostermektedir. Turkiye ve Fransa gibi Uniter devletlerde devlet
unsurlarindaki teklik 6zelligi 6nem arz ettiginden anayasal giivence

altina almmas: tercih edilmistir. Toplumun menfaati ve devletin
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varhgini  siirdiirebilmesi icin biitiinliigii korumak sarttir. Idarede
biitiinliik ilkesi ydnetim alaninda belirleyicidir. Uniter devlet idari
yapilarinda biitiinliik anlayis1 hakim olsa da tilkenin tiimiine sunulacak
hizmetler i¢in gbrev paylagimi yapilmis bir teskilatlanma zaruridir.
Yonetim anlayisi, asil olan merkezden yonetim anlayisi ile birlikte
yerinden yonetim anlayisindan olusmaktadir. idari yap1 merkez idare
ve mabhalli idare olarak ikiye ayrilmistir. Merkez idare kendi igerisinde
gorev ve yetki alanlarina gore tepede en iistiin bulundugu bir hiyerarsi
siralamasinda teskilatlanmistir. Asil yetkilere sahip baskent teskilati
ve merkeze bagli olarak calisan tiizel kisiligi bulunmayan tasra
teskilati bulunmaktadir. Baskent ve tasra teskilati arasinda biitiinliik
hiyerarsik denetimle saglanir. Mahalli idareler ise yerinden yonetim
anlayisinin  sonucu olarak kanunla kurulan tiizel kisilige sahip

birimlerdir.

Tasra birimleri ile mahalli idare birimleri kiyaslandiginda
mabhalli idari birimlerin ayr tiizel kisilige, dolayisiyla ayr1 biitce ve
personele sahip olmalar1 merkez idare karsisinda onlar1 farkli bir
egemen gii¢ haline getirebilmektedir. Iste bu durum merkeziyetci
yapilarda yillardir siiregelen ve tedbir alinmasi gereken risk olarak
goriilmektedir. Bu sebeple sadece Tiirkiye degil diger iiniter yapili
devletler Fransa, Ingiltere ve Japonya gibi bircok ulkede yerinden
yonetim kuruluglar1 {izerinde denetim uygulanmaktadir. Denetimin
hukuki araglar1 hiyerarsi, idari vesayet, yetki genisligi ve dis
denetimden ibarettir. Ornegin; Japon Anayasasi’nda bahsi gegen yerel

ozerklik ilkesi ve Mali Ozerklik Kanunu’na ragmen yerel ydnetimlerin
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en biiylik problemi harcamalarina karsilik mali gii¢lerinin bulunmayisi
ve esas itibariyle gelirlerinin ¢cogunlugunun merkez biit¢e denetiminde
olmasidir. Ayrica merkez idare yerel birimler iizerinde Icisleri ve
Ulastirma Bakanlig1 ve wvaliler araciligi ile idari ve mali denetim

yapmaktadir.

Calismamizda idarenin biitlinliigii ilkesini saglama noktasinda
merkez idarenin yerel yoOnetimler (zerinde uyguladigi vesayet
denetimi ele alinmig oldugundan idari vesayet denetimi tanimi,
kapsami, unsurlari, uygulama bigimleri, uygulanmasin1 zorunlu kilan
nedenler, muhtevasi, yasal dayanaklariyla uygulamaya yetkili

makamlar agisindan inceleme yapilmistir.

Idari vesayet denetimi, 1982 Anayasasi 127/5 maddesinde
“Merkezi idarenin kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde
mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii
ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yararimin korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin
geregi gibi karsilanmast amaciyla kullandig yetki" seklindeki hiikiim

ile dlizenlenmistir.

Idari vesayetin temel amact kamu yararinin saglanmasi ve
korunmasidir. Onemli olan yerel yonetimlerin eylem ve islemlerindeki
keyfiyetin 6nline gecilmesidir. Yerel yonetimlerin islem, eylem ve
karar ve organlarinin idari vesayet denetimine tabi olabilmesi i¢in
yasalarla belirlenmis nedenlere ihtiyag vardir. Yasal dayanagi
bulunmadan yapilmis olan bir denetim yokluk sonucuna tabi olacaktir.

Idare hukukun yetki unsuru temel gecerlilik unsurlarindandir. Bu
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sebeple idari vesayet denetiminde de yetki 6nem arz etmektedir. Idari
vesayet denetiminin Anayasa ve yasalarla belirlenmis olan kisi ya da
organlar aracilig1 ile yerine getirilmesi gerekmekle birlikte yetkinin
kullammi sirasinda yetki devri miimkiin degildir. Idari vesayet

denetiminin icerigi hukukilik ve yerindelik denetiminden ibarettir.

Idari vesayet denetimi yerel yonetimlerin kararlari, islem ve
eylemleri, organlari, personeli ile biitce ve mali kaynaklar1 tizerinde
uygulanabilmektedir. Siklikla uygulanan big¢imi ise yerle yonetimlerin
kararlar iizerinde olanidir. Kararlar {izerinde gergeklesen idari vesayet
denetimi; onama, erteleme, iptal, ikame/yerine gecme ve 6nceden izin
seklinde gerceklesmektedir. Yerel yonetimlerin islem ve eylemleri
lizerindeki idari vesayet denetimi genellikle uygulamada Igisleri
Bakanhig miilkiye miifettisleri tarafindan yapilmaktadir. Islem ve
eylemler  (zerindeki  denetim  fiili ~ bir  durum  sonucu
dogurabileceginden yasal siirlarinin tespiti yerel 6zerklik agisindan
onemlidir. Yerel yonetimlerin organlari iizerinde uygulanan idari
vesayet denetimi organ ya da Uyelerin faaliyet ve gorevini son verme
veya gorevden uzaklastirma seklinde uygulanmaktadir. Ancak
Anayasa ile s6z konusu bu denetim gerek siire gerekse de konu
bakimindan smirlandirilmistir. Anayasal diizenlemeye gore yerel
yonetim organlarmin fesih yetkisi Damstay’a verilmistir. Ilgili
anayasal diizenleme hukuk, demokrasi ve yerel 6zerklik adina yerinde

bir diizenlemedir.

Yerel yonetimlerin personeli Gzerindeki idari vesayet denetimi

atanmuslar i¢in uygulanabilmektedir. Ornegin; Biiyiiksehir Belediyesi
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Genel Sekreteri Belediye Baskani’nin teklifi ve Icisleri Bakani'nin
onay1 lizere atanabilmektedir. Yerel yonetimlerin islevsel olabilmesi
ve sahip olduklar1 yerel 6zerklik niteliklerinin kisitlanmamasi adina
mali yonden gii¢lii olmalar1 ve bagimli olmamalar1 gerekmektedir.
Ancak merkezi yonetimin bu konuda ipleri elinde tutmaktan

vazgegmedigi goriilmektedir.

Tiirkiye, 1876 Anayasasi’ndan itibaren guniimize kadar gerek
anayasal diizenlemeler gerek diizenleme olmaksizin  zimni
uygulamalar seklinde yerel yoOnetimler {izerindeki idari vesayet
denetimini uygulamaya devam etmistir. Bu zaman siirecinde denetim
kimi zaman agir kimi zaman daha zayif suretle gerceklesmistir.
Buraya kadar ¢aligmada anlatilanlar ve yapilan incelemeler
neticesinde merkez idare tarafindan yerel yoOnetimler {izerinde
uygulanan idari vesayet denetiminin vazgecilmez bir gercek oldugu

sonucuna varilmistir.

Aslinda sadece Tirkiye’ye 06zgu olmayan ve hatta ilk
temellerine Ingiltere 6rneklerinde rastlanilan idari vesayet denetimi
yogun elestirilere maruz kalsa da uygulanmasini1 zorunlu kilan haklh
sebepler de mevcuttur. Ozellikle {initer yapmin gerektirdigi teklik
Ozelligi merkezi yoOnetim ile yerel yoOnetimler arasindaki
koordinasyonu mecbur kilmaktadir. Sahip olunan 6zerkligin
uygulamada keyfilige yol agmasinin dniine gecilmesi gereklidir. idari
vesayet denetimi bir yoniiyle de kaynak israfinin 6niinde ge¢mek i¢in

bir aragtir.
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Son zamanlarda bakildiginda kamu yonetimi politikalarindaki
gelismelerin yerellesme siirecini de etkiledigi goriilmektedir. Kamu
yonetiminde hesap verebilirlik, seffaflik, katilim ve temsil konular1
gindeme getirilerek yasal duzenlemelerle uygulamada hayat
bulmuslardir. Ozellikle hizmette yerellik ilkesi (subsidiarite) ile
yerellesme hareketleri hiz kazanmis, yerinden yonetim kuruluslart
onemli dlgiide iyilestirilmistir. Fakat tim bu olumlu gelismelere karsin
hala uygulamada eksikliklerin oldugu da yadsinamaz bir gercektir.
Gegen stireler zarfinda ne yardan gegilir ne serden gecilir hesabi
merkez idare asli yetkisinden vazgegcmemek (zere kah ipler elinde
yoneterek kah dayanaklar1 olan kanunla tehdit ederek bir iliski
siirdiirmekte, diger yandan da demokrasiyi yasatmak istemektedir.
Ancak boylesi bir paradoks da her iki tarafin arzu ettigi sonucu
vermemektedir. Kald1 ki; vermesini beklemek de merkeziyetgi
anlayislarda hayalden baska bir sey degildir. Oncelikle yerinden
yonetim anlayist hem yonetenler hem de yonetilenler agisindan
yeterince anlasilmali daha sonra merkezi yapiya ters diismeyecek
sekilde idari ve mali agidan taninacak 6zerkligin net olarak sinirlarinin
anayasal cercevede c¢izilerek merkezle yerel arasinda takdire yer

birakmamalidir.
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