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HTEMSILI DEMOKRASI ANLAYISINA GORE
YEREL YONETIMLERDE OZERKLIK

Ars. Gor. Begiim ISBIR”

GiRis

Demokrasi, en genel tanimiyla halkin, halk tarafindan, halk icin
yonetimi anlamina gelmektedir. Ancak giintimiizde demokrasi kav-
ramu farkli unsurlar1 da igerecek sekilde yeniden tanimlanmaktadir.
Calismamizin ilk kisminda modern demokrasi kavramima uygun
unsurlarin neler olduguna deginilecek ve temsili demokrasi anlayi-
sinin, demokrasi kavramui igerisindeki yeri incelenecektir.

Temsili demokrasilerin vazgegilmez unsurlarindan birisi olan
“yerel yonetimlerin segimle isbasina gelmeleri” konusuna ise yerel
yonetimlerin temel 6zellikleri dikkate almmarak yer verilecektir. Bu
baglamda, yerel yonetimlerin 6zerk olmasinin merkezi idare ve yerel
halka olan iligkilerine yansimalar1 da incelenecektir. Ozellikle kamu
yonetiminde yeniden yapilanma ad1 altinda 2005 yilinda gikarilan 1
Ozel Iidaresi Kanunu, Belediye Kanunu ve 1924 tarihli Koy
Kanunu’'nda yer alan ve yerel yonetimlerin 6zerklik 6zelligini temsil
eden hiikiimlerin var olup olmadig1 sorusuna yanit aranacaktir.

Temsili demokrasi ile yerel yonetimlerde 6zerklik iliskisi incele-
nirken; devletin siyasi yapisi ile idari yapisinin farkli anlamlara gel-
digi dikkatten kagmamalidir. Bu baglamda temsili demokrasi ile yerel
yonetim ozerkligi iliskisi, devletin siyasi yapisiyla iliskilendirilerek

H  Hakem incelemesinden gecmistir.

Gazi Universitesi Hukuk Fakiiltesi idare Hukuku Anabilim Dalu.

Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 11, Ozel S.: 2009, s. 1571-1599 (Basim Yili: 2010)



1572 Ars. Gor. Begiim ISBIR

degil; idari yapust ile iliskilendirilerek incelenecektir. Zira bir devletin
siyasi yapisi, devletin federal ya da konfederal yapida olup olmadig:
ile ilgilidir. Oysa devletin idari yapist daha farkli bir anlama gelmek-
tedir. Bir devletin idari yapisi, merkezden yonetim ve yerinden
yonetim ilkelerine gore; merkez teskilat1 ve yerinden yonetim tegki-
lat1 (yer yoniinden ve hizmet yoniinden) seklinde smiflandirilir. Bu
baglamda, inceleme konumuz olan yerel yonetimler, bir devletin
siyasi yapisinin bir parcasi degil; idari yapisimin bir parcasidir. Oysa
federal bir devlette federe devletler de kendi ozerkliklerini belli
olctide koruyarak, federal devletin bir parcas1 haline gelir. Bir diger
ifadeyle federe devletlerin de yasama, ytiriitme ve yargi organlari
vardir. Ayn1 zamanda bu federe devletler, federal devletin yasama,
yiiriitme ve yargi organina da baglidir. Uniter devletle federal devlet
arasindaki en temel farkliliklar da bu hususta ortaya c¢ikmaktadir.
Uniter devlet, devletin egemenlik, iilke ve millet unsurlar1 bakimin-
dan tek oldugu; yasama, ytirtitme ve yargi organlarinin da tek olarak
faaliyet gosterdigi devlettir. Uniter devlet, temsili demokrasi ile yerel
yonetim 6zerkligi baginin kurulmasinda ancak smirlayic1 bir unsur
olarak goriilebilir. Zira yerel yonetim 6zerkliginin de belli bir simnur1
vardir. Bu smnirin belirlenmesinde dikkate alinmasi gereken unsur-
lardan birisi de tiniter devlet yapisi olmalidir.

Son boliimde ise yerel yonetimlerde 6zerklik ile temsili demok-
rasi arasinda nasil bir bag kurulacagma yer verilecektir. Temsili
demokrasinin gercek anlamda saglandig1 varsayilarak, yerel yone-
timlerin 6zerkligi ile arasindaki baglantinin ne sekilde kuruldugu
incelenecektir. Zira yerel yonetimlerin 6zerkligini etkileyebilecek
birtakim unsurlar, hukuksal diizenlemelerde mevcuttur. Bu unsurlar-
dan bazilar;; merkezden yonetimin yerinden yonetimler {izerinde
kullanabildigi idari vesayet yetkisi gibi idarenin butiinltigtinti sagla-
maya yonelik araclardan biri olabilecegi gibi, yarg: organlar tarafin-
dan yerel yonetimlerin bazi organlari tizerinde yapilan denetim
seklinde de olabilir. Tiim bu hususlar dikkate alinarak, temsili
demokrasi ile yerel yonetimlerin 6zerklik anlayis1 arasindaki baglant
incelenmeye calisilacaktir.
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I. TEMSILI DEMOKRASININ DEMOKRASI KAVRAMI
ICERISINDEKI YERI

A. GENEL OLARAK DEMOKRASI KAVRAMI

Demokrasi kavrami, klasik hale gelmis tanmuiyla “halkin
yonetimi” olarak ifade edilse de; giintimiizde kavramsal igeriginin
yeniden tanimlandigini ve ¢agdas hale getirildigini sdylemek yanlis
olmaz. Bu sozciik, Yunanca'da “demos” ve “kratein” sodzciiklerinin
birlesmesinden; “halkin yonetimi” anlamina gelmektedir.

Demokrasi, 1863’te Gettysburg nutkunda Abraham Lincoln’tin
tamimuyla; “Halkin, halk tarafindan, halk icin yénetimi” olarak da ifade
edilebilir!. Bireylerin, devlet yonetimine iliskin sahip olduklar1 ayri-
calik da demokrasi kavramini ifade etmek i¢in kullanilabilir. Ancak
Lincoln’iin bu tanimi, SARTORI tarafindan “demokrasinin tek basina
vasiflandirilabilmesi agisindan yetersiz ve karmasik” olarak nitelendiri-
lerek elestiri konusu yapilmistir2.

Demokrasi kavrami ESEN tarafindan, hukuk devleti ilkesiyle
dogrudan iligkili olarak goraltr. Hatta ESEN, demokrasi kavramimni
“uyanik demokrasi” olarak nitelendirerek; segilmis bir parlamento-
nun, bagimsiz yargmin, egitim gormiis bir kamuoyunun olmasi
halinde demokrasilerin uyanik kalacagini, boylece hukuk devleti ilke-
sinin de giiclii kilinacagini belirtmektedir’. KAPANI ise demokrasiyi
hiirriyet kavramiyla es tutarak, ingiltere'nin bu konuda bir istisna
oldugundan bahseder . Nitekim KAPANI Ingiltere’de, 1832'ye kadar
demokrasiden soz edilemeyecegine ancak hiirriyetlerin bu tarihlerde
biiytik olctide saglandigina dikkat ceker.

1 Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, Bursa, Ekin Kitabevi, 2002, s. 112.

2 Giovanni Sartori, Demokrasi Kurami (Cev. Deniz Baykal), Ankara, Siyasi
ilimler Tiirk Dernegi Yayin No: 23,1977, s. 18-19.

3 Biilent Nuri Esen, “Demokrasi Uzerine”, Oguzoglu'na Armagan, 1972,
s. 597.

4 Miinci Kapani, Kamu Hiirriyetleri, Ajans Tuirk Matbaasi, 1964, s. 122-123.
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Guintimtize gelinceye kadar demokrasi, bir gelisim stirecinden
gecmis olup bugiin de gelisim stirecine devam etmektedir. Bu
bakimdan demokrasinin, farkli cografyalarda da olsa ortaya ¢iktigini
sOyleyebiliriz. Bir baska ifadeyle demokrasi, tek bir bolgede ortaya
¢ikmamus; atesin icadinda oldugu gibi farkli insan topluluklar tara-
findan ve farkhi bolgelerde kesfedilmistir>. Bu gelismeler genellikle
Akdeniz’'deki sehir devleti olan Atina’da ve Kuzey Avrupa’da ortaya
akmustir.

Antik demokrasiden® modern anlamda demokrasi kavramina
gecis ise bu kavramin gesitli standartlara kavusmasiyla ortaya ¢ikmuis-
tir. DAHL, demokrasinin standartlarini, “etkin katilim, oy kullanma
esitligi, bilgi edinebilme, giindem ftizerinde son sozii sdyleme hakki ve
yetiskinlerin dihil olmasi” olarak siralamaktadir?. Herhangi bir konu ile
ilgili bir siyasetin belirlenebilmesi ancak gortis bildiren kisilerin etkin
katilimiyla, esit oy haklariyla, konu ile ilgili bilgi edinebilmeleriyle,
konusabilmeleriyle miimkiin olmaktadir. Demokrasiler, bu standart-
larla yeknesak hale getirilebilir.

Demokrasinin ortaya c¢ikmasindan sonra “olmasi gereken” ve
“olan” demokrasi kavramlar1 tizerinde distintilmustiir. Bir diger
ifadeyle, demokrasiyle ilgili cesitli teoriler ileri stirtilmustiir. Bu
teorilerden “olmasi gereken demokrasi”’nin karsilig1 olarak normatif
demokrasi teorisi8, “olan demokrasi”nin karsilig1 olarak ise ampirik
demokrasi teorisi® kavramlar: kullanilir. Normatif demokrasi teorisi,
demokratik rejimlerde istenilen ve ulasilmasi beklenen bir tiir ideal

5 Robert Dahl, Demokrasi Ustiine (Cev. Betiil Kadioglu), Ankara, Phoenix
Yaymevi, Eyliil 2001, s. 9.

6 Bkz: Aytekin Yilmaz, Modern Demokrasi Gelisimi ve Sorunlari, Ankara,
Yeni Tiirkiye Yayinlari, 2000, s. 65 vd.

7 Dabhl, s. 40.

8 Miinci Kapani, “Demokratik Teori Alaninda Bazi Yeni Goriis ve Tartis-
malar”, Prof. Dr. Biilent Nuri Esen’e Armagan, Ankara Universitesi Hukuk
Fakaiiltesi Yayinlari, 1977, s. 205; Gozler, Anayasa Hukuku'na Giris, s. 112.

9 Kapani, s. 206; Gozler, s. 113.
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olarak diistintilebilir. Oysa ampirik demokrasi teorisi, oldukga poziti-
visttir. Gercek demokrasi kavramindan hareket eder ve ideal olan ile
ugrasmaz. Varolan demokrasi, ampirik demokrasinin ilgilendigi
alandur.

S6z konusu demokrasi teorilerinin disinda, egemenligin gercek-
lestirilmesi ve goriintimiiyle ilgili olarak farkli demokrasi tiirlerine de
rastlanir. Zira egemenligin kullanilmasiyla ilgili olarak {i¢ tiir demok-
rasi ortaya cikar. Bunlar;

- Dogrudan demokrasi,
- Temsili demokrasi,

- Yari-dogrudan demokrasidir.

Dogrudan demokrasilerde halkin yonetime katilmas1 konusunda
arada bir temsilci ya da temsilciler grubu yoktur. Her birey yonetime
bizzat katilir. Bu nedenle, bu tiir demokrasi, egemenligin kullanil-
masinin azami diizeyde olmasi bakimindan ideal olarak goriiliir.
Bundan dolay1 da bu tiir demokrasilerin, normatif demokrasi teori-
sine yakin oldugunu duistinebiliriz. Bu ttir demokrasiye 6rnek olarak,
Eski Yunan’daki yonetim seklini verebiliriz.

Diger yandan, temsili demokrasilerde; dogrudan demokrasiden
farkli olarak halkin bizzat yonetime katilmasi mumkiin degildir.
Halk, sectigi temsilciler vasitasiyla egemenlik haklarmi kullanir.
Secilen temsilcilerin egemenlik yetkilerini kullanmasi ile dogrudan
olmasa da dolayl1 bir demokrasi gerceklestirilmis olur. Rousseau’nun
demokrasi kavramina bakis ise temsili demokrasiye yakin degildir.
Nitekim Rousseau'nun Toplum Sozlesmesi adli eserinde yer verdik-
lerine gore; kendisinin demokrasi anlayisinda temsilciler araciligiyla
demokrasinin gerceklestirilmesine yer yokturl0. Bir baska ifadeyle,
bireyler arasindaki esitlik ve adalet, egemenligin genel irade tarafin-
dan kullanilmasiyla saglandigindan dolayy; esitlik ve adaletin saglan-

10 Oktay Uygun, Demokrasinin Tarihsel, Felsefi ve Ahlaki Boyutlari, 1nk11ép
Yayinlari, 2003, s. 158.
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mas! hususunda en etkili demokrasi, Rousseau’ya gore dogrudan
demokrasidir!!.

Guntimtizde her bireyin parlamentoda yer almasinin imkansiz
oldugu dustintiliirse, temsili demokrasinin uygulama alanmnin
oldukca genis oldugu belirtilebilir. Tiirkiye’de de temsili demokrasi
anlayisinin hakim oldugu gozden kagmamaktadir. Nitekim temsili
demokrasi anlayisinin temelindeki prensip, “Milli Egemenlik
Teorisi”dir'2. Milli egemenlik teorisine gore bireyler, egemenlik
haklarimni sectikleri temsilciler vasitasiyla kullanirlar. Bu hakkin kulla-
nildig1 yer ise parlamentolardir. Temsili demokrasilerin dezavantajt
olarak kabul edilen ve genellikle parlamentolarda goriilen ciddi
gorus farkliliklari, bu tiir demokrasilerde gogunluk oyu ile siyasal
karar alinmasmi da engellememektedir’®. Bunun en ¢nemli sebebi,
cogunlugun iradesinin, temsili demokrasiyi kuvvetlendirmesidir.

Yari-dogrudan demokrasi ise egemenligin kullanilmasi konu-
sunda halk ile temsilcileri arasinda bir isboliimiine gidilerek yone-
timin paylasildig1 tiirde bir demokrasiyi ifade eder. GOZLER'in
isabetle belirttigi gibi bu tiir demokrasilerde halkin egemenligi
kullanmasi, zaman zaman yonetime dogrudan katilmasiyla miumkiin
olmaktadir’4. Bu tiir demokrasilerde bazen temsilcileri secen halk da
yonetime dogrudan dahil olur. Bunun en acik 6rnegi halkin herhangi
bir konuda referanduma katilmasidir.

Calismamizin asil konusunu olusturmas: bakimindan 6zellikle
temsili demokrasinin sahip oldugu unsurlarla bu demokrasinin nasil
saglandig1, glintimiizde drneklerinin neler oldugu ve yerel yonetim-

11 Gencay Saylan, Demokrasi ve Demokrasi Diistincesinin Gelismesi, Ankara,
TODAIE insan Haklar1 Arastirma ve Derleme Merkezi, 1998, s. 79.

12 Gozler, s.117.

1B Yusuf Sevki Hakyemez, “Cogunluk¢u Demokrasi Anlayisi, Rousseau ve
Tiirk Anayasalar1 Uzerindeki Etkisi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, C. 52, S. 4, Y1l: 2003, s. 71.

14 Gozler, s. 120.
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lerin kendine 6zgii 6zellikleriyle temsili demokrasi anlayisini gercek-
lestirip gerceklestirmediklerinin incelenmesi gerekmektedir.

B. TEMSILI DEMOKRASININ UNSURLARI

Egemenligin kullanilmas: bakimindan halkin yonetime dogru-
dan veya dolayli katilmasma gore yukarda yapmis oldugumuz
ayrim, temsili demokrasi kavramui agisindan bazi unsurlar ortaya
cikarmaktadir. Bu unsurlar, demokrasi ttirleri arasinda ayrim yapa-
bilmemizi de saglayan kriterler olarak diistintilebilir.

Temsili demokrasiler bazi unsurlara sahip oldugundan dolay:
diger demokrasi tiirlerinden ayrilir. Bu unsurlar;

- Secimle gelen temsilcilerin varligy,
- Ulusal parlamento,

- Halk tarafindan segilen yerel yonetimlerdir.

Bu unsurlar modern demokrasinin’®> de kurucu unsurlarm
olusturur. Unsurlarin ortak ozelligi, halkin iradesini yansitacak
mekanizmalardan bahsediyor olmasidir. Ozellikle bireylerin segim-
lerde oy kullanmasi ile yonetime katilmasi, cagdas demokrasilerde
“demokratik siyaset” seklinde bir kavramin kullanilmasina neden
olurle,

Demokrasinin gerceklesmesini saglayacak en Onemli arag,
secimle gelen temsilcilerin varligidir. Nitekim bireyler secimlerde
“se¢me iradelerini” ortaya koymakta ve kendilerini temsil etmeye
layik gordiikleri kisi/kisileri se¢mektedirler. Bu sayede temsili
demokrasi anlayist konusunda ilk adim atilmis olmaktadir. Secimler
ve oy verme, Bati demokrasilerinde “uygulama ilkeleri” olarak da

15 Modern demokrasilerin vazgecilmez unsurlarindan birisi olarak, “ulus
devlet” kavramina yer verilmesi dikkat gekici bir gelisme olarak nitelendi-
rilebilir.

16 Bingham Powell, Cagdas Demokrasiler (Cev. Mehmet Turhan), Tiirk
Demokrasi Vakf1 ve Siyasi ilimler Dernegi Ortak Yayini, Ankara, 1991, s. 17.
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kabul edilmistir’”. Ancak DAHL’a gore “temsil”, kokeni itibariyle
demokratik olmadigindan; bir unsur olarak demokrasi kavrami
icerisinde yer almas1 da zamanla gerceklesmistir?s.

Bir {tilkede secimlerin yapilmasi o tilkenin demokratiklesme
yonitinde ilk adimi attiginin bir gostergesi kabul edilebilir; ancak
secimin yapildigr her tilkenin demokratik oldugu sdylenemez. Buna
verilebilecek en iyi ornek; demokratiklesme adina segimlerin yapil-
mas1 ve daha sonra secimi kazanan partinin basindaki kisinin
diktator olarak tilkeyi yonetmesidir. Nitekim Hitler déneminde
Almanya’da, Nasyonal Sosyalist Parti secimleri kazanmistir. Se¢im
yapilmis olmasina ragmen Almanya, dikta rejimine teslim olmustur.
Demek ki secimin yapilmasi, bir iilkenin mutlak anlamda demok-
rasiyi gerceklestirdiginin tek basma bir gostergesi olamaz. Bu
nedenle, temsili demokrasinin tanimlanmasinda baska unsurlara
ihtiyag¢ duyulur.

Temsili demokrasinin unsurlarindan ikincisi ise ulusal parla-
mentolarin kurulmus olmasidir. Ulusal parlamentolar, demokrasi-
lerin somut hale geldigi catilar olarak tanimlanabilir. Zira parlamen-
tolarda, halkin sectigi temsilciler toplanir ve yonetimle ilgili kararlar
alir, yasa hazirlar. Parlamentonun olmadig1 yonetimlerde yoneti-
lenler hakkinda kararlar almak veya kurallar koymak, tek elde ve
genellikle bir kiside ya da ailede toplanir. Demokrasi kavramina ters
diisen bu durum, monarsi ya da aristokrasi olarak karsimiza cikar.
Demek ki ulusal parlamentolarin olmasi, temsili demokrasinin
gerceklestirilebilmesi i¢cin en 6nemli unsur olarak kabul edilebilir.
Aksi halde, demokrasi disinda farkli yonetim sekilleri ortaya ¢ikmak-
tadur.

Bir bagska unsur ise halk tarafindan segilen yerel yonetimlerin
varligidir. Temsili demokrasileri diger demokrasilerden ayirmaya

17 Toktamis Ates, Demokrasi, Ankara, Besinci Baski, Umit Yaymcilik, 1994, s.
168.

18 Robert Dahl, Demokrasi ve Elestirileri (Cev. Levent Koker), Ankara, Yetkin
Yayinlari, 1996, s. 273.
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yarayan olgiit, yerel yonetimlerin varhigidir. Ciinkti yerel yonetim-
lerin olmadigr bir idari teskilatlanmada, demokrasinin tamamen
gerceklestigi soylenemez. Yerel diizeyde segimlerin yapilmas: ve o
bolgede yasayanlarin “mahalli miisterek ihtiyaglarinin karsilanmasi”
ancak yerel secimlerle ve bu segimlerin sonucunda gelen temsilcilerle
saglanir. Yerel yonetimlerin secim yolu ile belirlenmesi ise temsili
demokrasileri giiclendirir. Nitekim kendisini yonetecek kisileri belir-
leyecek olan, yine orada yasayan yerel halktir. Bu sayede, yerel
halkin cografi agidan daha sinirli ve belirli bir cografyada temsil edil-
mesi gerceklesir. Boylece temsili demokrasi yerel diizeyde saglanmus
olur.

Temsili demokrasinin gerceklestirilmesini saglayan unsurlarin
her biri, birbiriyle baglantilidir. Birinin eksik olmasi, temsili demok-
rasinin ortaya c¢ikmasmi engeller. Bu nedenle, bu unsurlarin
kiimiilatif nitelikte oldugunu soyleyebiliriz. Bir diger ifadeyle,
unsurlardan sadece birinin eksik olmasi, temsili demokrasinin hakim
olmasimi engeller.

II. YEREL YONETIMLER ve TEMSILI DEMOKRASI ILISKISI

Yerel yonetimler, idari teskilat semasinda “Yerinden Yonetim
(Ademi Merkeziyet) Teskilat1” catis1 altinda yer alan ve yerinden
yonetimlerin “yer yoniinden” ya da “cografi yonden” nitelendi-
rilmesi sonucunda ortaya ¢itkan kamu ttizel kisileridir.

Merkezi idare disinda, yerel bir toplulugun miisterek ihtiyacmni
karsilamak amaciyla olusturulan, karar organlarim1 dogrudan halkin
sectigi, demokratik, 6zerk bir yonetim kademesine yerel yonetim
denir. S6z konusu 6zerk yonetim kademesi, siyasi 6zerklik olarak
anlasilmamalidir. Nitekim siyasi 6zerklik ile idari 6zerklik birbirin-
den farkli kavramlardir. Siyasi 6zerkligi kazanan bir topluluk, kural
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koyma yetkisini de elinde bulundurur?. Bu baglamda idari 6zerklik,
yerel yonetimlerin 6zerkligini ifade eder.

Merkezi idarenin, belli baz1 yetkilerinin yerinden yonetim kuru-
luslarina devredilmesi suretiyle yerel yonetimler ortaya cikmustir.
Yerel yonetimler, hizmet yerinden yonetim kuruluslarindan farkl
olarak, belli cografi alanlara gore hizmet yiirtitirken; hizmet yerin-
den yonetim kuruluslari, cografi alanlara bakilmaksizin, kamu hiz-
metinin niteligine gore olusturulmuslardir. Ornegin; yer yoniinden
yerinden yonetim (mahalli idare) olarak belediyeler, il 6zel idareleri
ve koyler; belli bazi cografi alanlar dikkate almarak ifade edilir. Oysa
hizmet yerinden yonetim kuruluslari, hizmetin niteligine gore siuf-
landirilmastir.

Yerel yonetimlerin, idari teskilat icerisinde ayr1 bir grup olarak
diizenlenmesi, stiphesiz ki yerinden yonetim ilkesinin zorunlu bir
sonucudur. Diinya capinda yerinden yodnetim ilkesinin benimsen-
medigi herhangi bir sistemden s6z etmek mumkiin degildir. Sadece
devletin siyasi yapisina gore idari yapisinda degisiklikler gozlem-
lenebilir. Ornegin federal devlette yerinden yonetimler giicliidiir.
Uniter devlette yerel yonetimler 6zerktir ama merkezi idarenin
vesayet denetimine tabidir. Vesayet denetimi ise yerel yonetimlerde
ozerkligin smuridir. Yerinden yonetim kuruluslarindan birisi olan
yerel yonetimler, ONAR tarafindan farkli degerlendirilir. ONAR'a
gore federal devletler, yerinden yonetim kavramu igerisinde diistiniil-
melidir20

Yerel yonetim kademesi, bireylerin yonetime yerel diizeyde de
olsa katilimini giiglendirmek; ayn1 zamanda bireylerin mahalli miis-
terek ihtiyaclarini daha kolay ve daha cabuk karsilanmasini talep
edebilmelerine imkan saglamaktadir. Demek ki yerel yonetimlerin
ortaya ¢tkmasinda etkili olan en 6nemli faktorler demokrasinin giig-

19 Turan Yildurim/Nur Karan, idare Hukuku/I, Oniki Levha Yaymcilik,
Istanbul, 2009, s. 124.

20 Giddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, C.I, ismail Akgtin
Matbaasi, 1960, s. 486.
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lendirilmesi ve miisterek ihtiyaclarin kolaylikla karsilanmas: olarak
sayilabilir.

Yerel yonetimlerin ortaya ¢ikmasmin ardindan temsili demokra-
sinin gerceklesip gerceklesmedigi sorusuna yanit aranmustir. Bu
sorunun ortaya ¢tkmasindaki en 6nemli faktor ise yerel yonetimlerin
kendisine 6zgii ©zelliklerinden birisi olan “6zerklik”tir. Ozerklik,
yerel yonetimlerin demokrasiye hizmet etme 0Ozelliklerini gelistirdi
mi; yoksa yerel yonetimlerin 6zerkliginin olmasi, demokrasinin
netlesmesi konusunda soru isaretlerine mi neden olmustur? Bu
sorularin yanitina, yerel yonetimlerin 6zellikleri ve temsili demokrasi
ile 6zerklik kavrami arasinda bir dengenin kurulup kurulmayacag:
hususunda ulasilacaktir.

A. YEREL YONETIMLERIN ORTAYA CIKISI ve OZELLIKLERI

Yerel yonetimler, yerel misterek ihtiyaclar1 gidermek tizere
sunulan kamu hizmetlerinin -imar, ulasim, temizlik gibi- yerel bir
topluluga ulastirilmasmi saglayan idari bir birimi ifade eder. Bu
idareler, merkezden yotnetimlerin gii¢ kaybetmesiyle meydana gel-
mistir.2. Bu baglamda merkezden yonetim ve yerinden yonetimler
arasinda ters oranti oldugu sdylenebilir?2. Nitekim merkezden yone-
tim giiclendikce yerel yonetim gti¢ kaybeder.

Yerel yonetimlerin tarihi, Roma Imparatorlugu dénemine kadar
gider. Romalilar, tilkelerine yeni kattiklar1 toprak parcalarina
municipe adin1 verirlerdi ve bu bolgelerin bazi siyasi yetkileri vardi.
Antik Yunan’'da ise polis ad1 verilen yonetimler, yerel yonetimlerin ilk
orneklerini olusturmaktaydu.

21 Merkezi idarenin, yerel ihtiyaglarla ilgili olarak yeterli donamima sahip
olmamasindan dolayi, yerel yonetimlerin, merkezi idareden daha 6nce tarih
sahnesine ¢iktig1 da soylenmektedir.

Bahtiyar Akyilmaz/Murat Sezginer/Cemil Kaya, Tirk Idare Hukuku,
Ankara, Seckin Kitabevi, 2009, s. 287-288.

2 Rusen Keles/Fehmi Yavuz, Yerel Yonetimler, Ankara, Turhan Kitabevi,

1983, s. 1.
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Yerel yonetimler ilk olarak, 11.ytizyilda Bati Avrupa’da feodal
ortacag kentlerinde tiiccarlarin ticari iliskilerindeki o6zerkliginden
dogmustur. Ancak 11. yiizyildan ¢nce de antik kentlerde birtakim
idari ve dini ¢6zerkliklerin yasandigi bilinmektedir?®. Baz1 yazarlar,
yerel yonetimlerin ortaya ¢ikisi ile kentlesmenin paralel oldugunu
ileri stirmektedir?4.

Turkiye’de ise Batili anlamda yerel yonetimlerin ortaya ¢tkmasi
yakin bir tarihe rastlamaktadir. Ozellikle Osmanli déneminde, bazi
yerel kamu hizmetlerinin vakiflar tarafindan veya esnaf kuruluslar:
tarafindan yerine getirildigi bilinmektedir. Cumhuriyetten 6nceki ilk
belediye, Fransa’dan esinlenilerek Istanbul’da 1854’te kurulmustur.
Bu bakimdan Turkiye, yerel yonetimlere geciste yakin bir tarihsel
gecmise sahiptir.

Yerel yonetimlerin kurulusunda, yerel diizeydeki “miisterek
ihtiyaclarin” tespit edilmesi ve bunlarin karsilanmasi diistincesi
hakimdir®. Bu diistincenin de etkisiyle yerel yonetimlerin kurulus
amaci dikkate alindiginda, bu birimlerin bazi 6zellikleri ortaya ¢ikar.
Klasik anlamdaki bu 6zellikler su sekilde siralanabilir26:

1. Merkezi idareden ayr1 bir kamu ttizel kisiligine sahiplerdir.

N

Kendi biitgeleri, kendine 6zgii gelirleri vardir.

W

Kendisine ait uzman ¢alisanlar: vardir.

=

Belli yerde yasayan bireylerin o yerde yasamalarindan dogan
yerel miisterek ihtiyaglaria ¢6ztim bulurlar ve bunlara iliskin
politikalar tiretmek tizere yerel meclislere sahiplerdir.

2 Halil Kalabalik, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilagtirmali Yerel Yonetim
Hukuku, Ankara, Seckin Yaymevi, 2005, s. 38.

% Birol Ertan, “Yerel Yonetim Kavrami”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi,
C.11,S.1, (Ocak 2002), s. 22.

% Halil Nadaroglu, Mahalli Idareler, Istanbul, Besinci Baski, Beta Yayin-
Dagitim, 1994, s. 28.

26 Kalabalik, s. 37.



Temsili Demokrasi Anlayisina Gore Yerel Yonetimlerde Ozerklik 1583

5. Merkezi idarenin, idarenin biittinltigiintin saglanmas1 icin
yerel yonetim tizerinde idari vesayet yetkisi vardir.

6. Yerel yonetimler 6zerktir.

Yerel yonetimler, secimle gelen organlar vasitasiyla yonetilirler.
Bir baska ifadeyle, yerel yonetimlerin kendilerini yonetecek organlari,
yine kendilerini segen yerel halk tarafindan belirlenir. Bu yonetim-
lerin secimle gelen kendi idari organlarmin olmasi, bunlar1 merkez-
den yonetim teskilati disinda ayr1 bir kamu ttizel kisiligine sahip
olarak islev gormelerini saglar.

Bu yonetimlerin bir diger 6zelligi, kendi biitcelerinin olmasidir.
Yani yerel yonetimler, kendi gelir kaynaklarini kendileri yaratabi-
lirler. Ornegin il ozel idareleri, mevzuata uygun olarak sermaye
sirketi kurabilirler. Bir diger ifadeyle yerel yonetimler, ayr1 bir kamu
ttizel kisiligine sahip olmalarinin da etkisiyle kendi gelir kaynaklarini
kendileri yaratabilir. Ancak bu faaliyet sirasinda bu yonetimler tama-
men serbest degildir. Kendilerini diizenleyen mevzuatin belirledigi
siirlar cercevesinde hareket ederler. Gelir kaynaklarini olusturmalar:
ve harcama yapmalari, mevzuata uygun olmalidir. Bu kural, yerel
yonetimlerin keyfi olarak hareket etmelerini engelleyici niteliktedir.

Yerel yoOnetimlerin bir baska o©zelligi ise kendilerine ozgi
uzmanlasmis kadrolara sahip olmalaridir. Bu oOzellik, en basta o
yorede yasayan halk tarafindan bu idarelerin organlarinin segilme-
siyle saglanir. O yorede yasayan yerel halkin mahalli miisterek ihti-
yaglarinin karsilanmasi agisindan galisanlar arasinda uzmanlasmaya
gidilmesi kacinilmazdir. Danistay’a gore “merkezi idarenin, idarenin
biitiinliigii ilkesi uyarimca mahalli hizmetler tizerinde belediye biitcelerinin
hazirlanmasi, memur ve isci kadrolarimin olusturulmasi, onanmas: gibi
asamalarda yonlendirme, kisitlama getirme yetkisinin bulundugu, bir baska
anlatimla, merkezi idare icin Ongoriilen tedbirlerin mahalli idarelere de
uygulanabilecegini kabul etmenin gerektigi” agiktir?”. Danistay’in boyle
bir karara yer vermesi, yerel yonetimlerin ayr1 bir kamu ttizel kisisi

7 DIDDGK, 27.05.2004, E 2002/486, K 2004/599, DBB.
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olmasini, 6zerk olmasim ve kendilerine 6zgii baz1 6zelliklere sahip
olmalarin pekistirici niteliktedir.

Yerel yonetimlerin kurulus amaci, Anayasa’nin 127'nci madde-
sinin ilk fikrasina gore “.. il, belediye, kéy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarint karsilamak tizere...” ibaresiyle belirlenmistir. Bu baglamda
yerel yonetimlerin bir baska 6zelligi, o cografyada yasayan bireylerin
mahalli miisterek ihtiyaclarinin neler oldugu ve bunlarin nasil gideri-
lecegine dair politikalarin tiretilmesidir. Bu politikalarm {iretilmesi
sirasinda, yerel demokrasinin?® gelismesi konusunda yerel yonetimler
biiyiik bir gorev iistlenir. Buna karsilik, yerel demokraside yerel gelir
dengesizliklerinin olmasi ve sivil toplumun giicstizlesmesi, yerel
yonetimlerde mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasini da zorlas-
tirmaktadir?.

Yerel yonetimlerin son 6zelligi olan “6zerklik” ise bu yonetim-
lerin sakincalarini ortadan kaldirmakla birlikte, merkezi idarenin
glicliniin tamamen yok olmasini da 6nler. Yerel yonetim ¢zerkliginin,
merkezi idarenin giiciniin tamamen ortadan kalkmasimi onleme
ozelligi; merkezi idarenin, bazi konularda yerel yonetimler tizerinde
“idari vesayet” yetkisi kullanmasiyla ortaya ¢ikar. Bir baska ifadeyle,
merkezden yonetim, yerel yonetimlerin tiim islemleriyle ilgili olarak
bizzat karar alma ya da onlara emir verme seklinde bir yetkiye sahip
olmasa da mevzuatta belirlenmis sekliyle merkezden yonetim kuru-
luslari, yerel yonetimlerin bazi islemlerinin denetimi veya bazi husus-
lara iliskin tavsiyelerde bulunma yetkisine sahiptir. Idari vesayet
yetkisi olarak isimlendirilen bu yetki, Anayasanin 123’tincti madde-
sinde belirtilen idarenin butiinlugt ilkesinin gerceklestirilmesine

8 S8z konusu “yerel demokrasi” kavrami, yerel diizeyde siyasal olgunlugun
gelismesi ve demokratik anlayisin benimsenmesi bakimindan ¢nem arz
etmektedir. Nuri Tortop/Burhan Aykag/Hiiseyin Yayman/Akif Ozer,
Mabhalli idareler, Ankara, Nobel Yayin-Dagitim, Ekim 2008, s. 19.

2 Ender Ethem Atay, idare Hukuku, Tkinci Baski, Ankara, Turhan Kitabevi,
2009, s. 265.
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hizmet eder. Boylece yerel yonetimlerin, merkezden tamamen kop-
mas1 engellenmis olur.

Anayasa’nin 127'nci maddesi, bu yetkinin anayasal dayanagini
olusturur. Fakat bu yetkinin nasil kullanilacagin1 Anayasa, yasakoyu-
cuya birakir. Bu baglamda Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik
Sartr’nin devletlere yiikledigi yiiktimliliiklerden birisi de, hem
anayasal hem yasal anlamda yerel yonetimlerde 6zerkligin kuvvet-
lendirilmesidir®.

B. YEREL YONETIMLERDE OZERKLIK

Yerel yonetimlerin temsili demokrasiyle iliskisi bakimimdan ince-
lememiz gereken en onemli 6zellik, bu idarelerin “6zerk olmasidir”.
Ozerklikten anlasilmasi gereken nedir? Yerel yonetimlerin ozerk
olmasi sadece karar alma siireci agisindan mi diistiniilmelidir? Bu
baglamda, yerel yonetimler ve temsili demokrasi iliskisini incelerken
su sorulardan hareket edilmesi, belirleyici olacaktir:

- Yerel yonetimlerde 6zerklikten anlasilmasi gereken nedir?
- Yerel yonetimler ne kadar 6zerktir?
- Yerel yonetimlerin 6zerkliklerinin smir1 var midir?

- Yerel yonetimlerin 6zerk olmasi, tek basma temsili demok-
rasiyi gerceklestirebilir mi?

[k olarak 6zerklik kavraminin agikliga kavusturulmasi gerekir.
Ozerklik, etimolojik olarak auto ve nomos svzciiklerinden olugsmus
olup “birisinin kendi kendine kendi kuralmi koymasi” anlamina
gelmektedirdl. Ozerklik, bir toplumu demokratik bigimde yonetmek
amacityla ve temel hak ve o6zgtirliiklerin korunmasi amaciyla bazi
hizmetlerin ytrtitiilmesiyle ilgilenen kurumlarin getirilmesiyle ortaya

30 Bkz infra.
31 Adalet Bayramoglu Alada, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimleri Ozerklik

Meselesi Uzerinden Yeniden Diistinmek”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi,
C.17,S. 4, (Ekim 2008), s. 7.
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cikmigtir. Ozerklik ile merkezden yonetimin sakincalari en aza indi-
rilmis olur. Nitekim yerel yonetimlerde mahalli miisterek ihtiyaclarin
giderilmesinde yerel yonetimlerin stirekli merkeze damisarak karar
almasi, zaman kaybina ve hizmette aksamalara sebep olacagindan;
ozerklik sayesinde yerel yonetimlerin yerel miisterek ihtiyaglarin
giderilmesinde merkeze danismadan karar almalar1 ve bunlar1 uygu-
lamalar1 saglanmistir. Hatta 6zerklige dayanarak yerel yonetimler,
kendi mali yapilarini olusturma ve mali yonetimlerini gerceklestirme
imkanina da sahiplerdir. Kisacasi, yerel yonetimlerin 6zerklik 6zel-
ligi, sadece karar alma mekanizmalarinda kendisini gostermez. Bu
yonetimlerin ayr1 bir biitcelerinin olmas: ve kendi gelirlerini kendi-
lerinin yaratmasi, onlarin mali 6zerkliginin de oldugunun en agik
gostergesidir.

Bir baska acgidan o6zerklik, yerel yonetimlerin kendi sorumlu-
luklar1 altinda, kamu yarar1 amaciyla, kendi hizmetlerini diizenleme
hakkidir32,

Ozerk yerel yonetimler, karar alma ve aldiklar1 kararlar1 uygu-
lama hakkina sahiplerdir. Karar alma haklarinin serbestligi, bu
yonetimlerin organlarinin secimle belirlenmesinden kaynaklanir. Bir
baska ifadeyle, secimler karar organlarini belirler; karar organlar1 da
ozerk bir gekilde karar almalarii saglar. Ozerkligin amaci, bazi
yonetimlere niifuz ve ayricalik saglamak degildir. Hizmetlerin gabuk,
basit ve ucuz goriilmesine yardimci olmak amaci tasir.

I, belediye ve koy idareleri ayri birer kamu tiizel kisisi olarak,
yerel hizmetleri gortirler ve sahip olduklar1 organlar bakimindan -il
genel meclisi, belediye meclisi, kdy ihtiyar meclisi- devlete benzerler.
Bu yonetimler de bazi emir ve yasaklar koyarlar, kolluk denetimi
yaparlar. Ornegin; belediye zabitasiin yerine getirdigi gorev, yerel
diizeyde uyulmasi gereken bazi kurallara uyulmadigr takdirde
kolluk denetiminin yapilmasina iliskindir.

32 Tortop/Aykag/Yayman/Ozer, s. 108.
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Yerel yonetimlerde 6zerklik, bazi kosullar1 gerektirir. Bu kosul-
lar; yerel yonetimlerin herhangi bir makamin 6n iznine dayanmadan
kesin karar alabilmeleri, organlarmin bagimsiz olmasi, yerel yone-
timlerin maddi imkanlarmin olmasidir®. Bir yerel yonetimin ¢zerk
olup olmadiginin anlasilabilmesi, sayillan bu kosullarin ayri ayri
incelenmesiyle miimkiin olur. Bir yerel yonetimin, herhangi bir
makama danismadan kararlar alabilmesi ve bunlar1 uygulayabilmesi;
onun kesin karar alma yetkisini gosterir. Bu yonetimlerin karar alma
mekanizmalarini olusturan organlarinin, o yorede yasayan yerel halk
tarafindan secilmesi, bu yonetimlerin 6zerklik ozelliklerinin ortaya
c¢ikmasina sebep olur. Nitekim yerel segimlerle yerel demokrasi
saglanirken; ayn1 zamanda merkeze danismadan kararlar alabilen bir
yonetimin olusmasina imkan taninmaktadir. Son olarak yerel yone-
timlerin, kendi maddi imkéanlarin1 kullanarak kendi gelirlerini yarat-
malar1 ve yerel bir biitceye sahip olarak gelir-giderlerini dengele-
meleri; bu yonetimlerin mali agidan da merkezi yonetimden bagimsiz
olduklarim1 gosterir. Bu idarelerin mali 6zerkliklerini saglayan bu
unsur, yerel yonetimlerde 6zerkligin karakteristik unsuru olarak
kabul edilebilir. Nitekim bir yerel yonetime 6zerklik kazandiran en
onemli kosul, kanaatimizce “kendi gelirlerini kendilerinin olustur-
mast ve kendi biitcelerine sahip olmalaridir”. Ancak goz ardi edilme-
mesi gereken bir baska husus da, yerel yonetimlerde o6zerkligin
saglanmasina yonelik bu kosullarin bir arada diistintilmesidir. Aksi
halde bir yerel yonetimin 6zerk oldugundan bahsedilemez.

Ozerkligin yerel diizeyde gerceklesmesini saglayan bu 6zellikler,
“yerel demokrasinin” gelismesi bakimimndan da onem tasir. Hatta
yerel yonetimler, bazi yazarlar tarafindan “demokrasinin okulu®” ya
da “demokratik terbiye kuruluslari®” seklinde ifade edilerek; yerel
demokrasinin baslangici olarak kabul edilir. Zira demokrasi, daha

3 Tortop/Aykag/Yayman/Ozer, s. 106-107.

3 QOya Citgi, Yerel Yonetimlerde Temsil, Ankara, TODAIE Yayinlar1 No: 226,
1989, s. 7.

% Tortop/Aykag/Yayman/Ozer, s. 22.



1588 Ars. Gor. Begiim ISBIR

kiictik gruplarda benimsenirse; tilke capinda daha kolay uygulan-
mas1 saglanir. Ancak yerel yonetimlerin 6zerklik baglaminda, kendi
karar organlarinda siyasi kararlar almalari tamamen yasaktir?®.
Ancak kendi gorev alanlariyla ilgili olarak ve yerel miisterek ihtiyac-
lar1 gidermek tizere yuruttiikleri kamu hizmetiyle baglantili kararlar:
alarak uygulayabilirler.

III. TURKIYE'DE YEREL YONETIM OZERKLIGINE BAKIS

Tiirkiye’de yerel yonetimler; il 6zel idareleri, belediyeler ve koy
idaresinden olusmaktadir. Bu yonetimler, yukarida bahsettigimiz
yerel yonetimlerin tiim 6zelliklerini tasimaktadir.

Yerel yonetimlerle ilgili olarak, Tiirk Anayasalarinda cesitli
hiikiimlere yer verildigi goriiliir. Anayasalarimizda yer alan yerel
yonetimlere iliskin hitikiimler, birbirini tamamlar nitelikte olsa da
farkli ozellikler tasimaktadir3”. S6z konusu farkliliklar daha c¢ok,
“yerel yonetim oOzerkligi” kavrami tzerinde yogunlasir. 1876
Anayasasi’'nda yerel yonetimlere idari ve mali yonlerden o6zerklik
saglayacak herhangi bir hiikme rastlanmamaktadir. Ciinkti bu
Anayasa, yerel yonetimlere idari ozerklik o¢zelligini kazandiracak
olan organlari, genellikle yerel yonetimin karar organi olarak degil;
bir danisma organi olarak kabul etmistir3s.

1921 Anayasasi’'nda ise agikca yerel 6zerklikten s6z edilmemis
olmasina ragmen, 11’'inci maddesine bakildiginda; il idaresi baki-
mindan oOzerklige vurgu yapildigr gozden kacmamaktadir. 1921
Anayasasi’na gore yerinden yonetim ilkesi, asli ve genel bir ilkedir®.
Bu ilkenin asliligi ve genelligi, Anayasa’da bu ilkenin 0zellikle
diizenlenmesi gerektigi seklinde yorumlanabilir.

%6 Seref Goziibiiyiik, Tirkiye’de Mahalli Idareler, Tirkiye ve Ortadogu
Amme Idaresi Enstitiisti Yayinlari, Ankara, 1967, s. 2.

% Fatih Kirisik/ Ozcan Sezer, “Tiirk Anayasalarinda Yerel Yonetimler”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C.15, S. 2, (Nisan-2006), s. 1.

3% Kirisik/Sezer, s. 10.

% Yildirnm/Karan, s. 117.
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1921 Anayasasi'yla baglayan yerel yonetimlerde o6zerklik vur-
gusu 1924, 1961 ve 1982 Anayasalarinda da geliserek devam etmistir.
1924 Anayasasi, yerel yonetimlerde 6zerklik kavramina yeteri kadar
yer vermeyerek, merkezden yonetimin yerel yonetimler karsisinda
vesayet yetkilerini kullanma konusunda gtiglii oldugu izlenimi verir.
1961 Anayasasi ve 1982 Anayasalarinda bu durum oldukca degis-
mistir. Zira demokrasi ve ozgiirliiklere iliskin genis diizenlemelere
yer veren 1961 Anayasasi, bu ozelligini yerel yonetimlere de yansi-
tarak; mali agidan yerel yonetimlerde gorev ve gelir arasinda bir
denge kurulmasmi ongormistiir®. 1982 Anayasasinin ise yerel
yonetimlerin 6zerkligi kavramina, dolayli vurgular yaptig1 ve 1961
Anayasasi’na gore 6zerklik konusunda daha geride kaldig1 sonucuna
ulagilir. Buna verilebilecek en iyi 6rnek, merkezden yonetimin yerel
yonetimler tizerindeki vesayet yetkisinin, 1982 Anayasasi’'nda gticlen-
dirilmis olmasidir.

Yukarida da bahsedildigi gibi, yerel yonetimlerin 6zerkligine
dayanak olarak gosterilebilecek anayasal diizenlemeler s6z konu-
sudur. Turkiye’de yerel yonetimlerde ozerklikle ilgili olarak 1982
Anayasasi’'ndaki ilk hiikiim 127'nci maddede yer alir. Anayasa’nin
127'nci maddesinin birinci fikrasma gore, “Mahalli idareler; il, belediye
veya koy halkimin mahalli miisterek ihtiyaglarim karsilamak tizere kurulug
esaslart kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gdsterilen,
secmenler  tarafindan  secilerek  olusturulan kamu  tiizelkisileridir.”
Anayasa’nin bu dtizenlemesi, yerel yonetimlerin 6zerk oldugunu
agikca belirtmemis olsa da, yerel yonetimlerin organlarinin segimle is
basina gelmeleri gerektigini belirterek, 6zerklige dolayli da olsa
vurgu yapmustir. Bu bakimdan 1961 Anayasasi’'nin 1982 Anayasasi'na
gore, yerel yonetimlerde 6zerklik konusunda daha genis diizenle-
melere yer verdigi sonucuna varilabilir.

4 TODAIE, “Yerel Yonetimler Arastirma Grubu Raporu”, Kamu Yonetimi
Arastirmasi, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1992, s. 16’dan akt: Kirisik/Sezer,
s. 19-20.
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Ote yandan, Anayasamizda boyle bir diizenlemenin olmasinin
esas nedeni, Avrupa Konseyi'nin 1981-1984 tarihleri arasinda yerel
yonetimlerin 6zerkligiyle ilgili bazi ilkeleri tartisarak bir karar
tasarisini kabul etmis olmasidir. Bu sart, Avrupa Yerel Yonetimler
Ozerklik Sart1 olarak bilinmektedir ve Tiirkiye bu sarti 21 Kasim
1988’de imzalamustir. Avrupa Konseyi'nin s6z konusu Ozerklik
Sarti’'n1 imzalayan devletlere yiikledigi sorumluluk, “yerel yonetim-
lerin 6zerkliginin, tilke Anayasalar1 tarafindan 6zel olarak diizen-
lenmesidir.” Tiurkiye de bu taahhiidii yerine getirerek, yerel yone-
timlerin 6zerkligini Anayasal giivence altina almigtir.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'min diizenledigi konu-
lar1 su sekilde siralayabiliriz:

- Yerel yonetimler, yerel kamu hizmetlerini yerine getirme
konusunda genel bir yetkiye sahip olmalilar.

- Yerel yonetimler, hizmetlerini etkin ve verimli hale getirmek
icin kendi i¢ dtizenlerini kendileri olusturmalilar. (personel
atanmasi, personelin yetistirilmesi gibi.)

- Yerel yonetimlerin denetlenmesinin nasil olacagi, Anayasa ve
kanunlarla tespit edilmelidir.

- Yerel yonetimler, kanunun kendilerine verdigi yetkiler iceri-
sinde kalmak sartryla kendi gelir kaynaklarini olusturabilirler.

- Yerel yonetimlerin 6zerkligi, gercek olmali ve yerel halkin
temel hak ve 6zgurliikleri korunmali, demokrasi gticlendiril-
melidir.

Yerel 6zerklik ilkesi, bu Sart ile ilk kez uluslararasi bir s6zlesme
ile diinya genelinde gecerlilik kazanmustir. Tiirkiye, bu Sart'mn bazi
maddelerine cekince koyarak imzalamustir. Sart'in temel prensibi,
taraf olan devletlerin yerel yonetimlerinin siyasal, idari ve mali
yonden 6zerkliklerini giivence altina almaktir.

Anayasal dayanaklar1 da bulunan yerel yonetimlerin, kendi
kanunlar1 da vardir. Bu Kanunlar, 5302 say1lt 11 Ozel idaresi Kanunu,
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5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiytiksehir Belediyesi
Kanunu, 442 sayilh Koy Kanunu Tiirkiye'deki yerel yonetimleri
diizenleyen mevzuati olusturur.

Ayr1 mevzuatlar1 olan ve yerel yonetimlerin genel 6zelliklerini
tasiyan il 6zel idareleri, belediyeler ve koyler ayr1 bir kamu tiizel
kisiligine sahip, ayr1 malvarliklar1 ve biitceleri olan, uzmanlasmis
calisanlara sahip, yerel meclisleriyle karar alabilen, 6zerk yonetim-
lerdir.

A. TURKIYE'DE YEREL YONETIMLERIN OZERKLIGINE
ILISKIN YASAL DUZENLEMELER

Tiirkiye’de yerel yonetimlerin ozerkligi ile ilgili inceleyebile-
cegimiz yasal diizenlemelerden ilki, 5302 sayili il Ozel idaresi
Kanunu’'dur. Kanun'un “Tanimlar” baslikli 3’tincti maddesinde il
Ozel idaresinin tanimi verilmistir. Bu tanimda gecen ve il ozel
idarelerinin “ ... idari ve mali ozerklige sahip kamu tiizel kigisi” oldugunu
belirten madde, yerel yonetimlerde 6zerkligi acik¢a diizenlemistir.

Il 6zel idareleri acisindan 6zerkligi destekleyen diger diizenle-
melere baktigimizda, aym1 Kanun'un 9uncu maddesinde il 6zel
idaresinin karar organi olan il genel meclisinin yerel halk tarafindan
secilecegine yer verildigini gormekteyiz. Bu diizenleme de il 6zel
idarelerinin idari 6zerkligine vurgu yapar.

Il 6zel idaresinin gelirlerinin diizenlendigi 42'nci maddede de,
bu idarenin kendisi icin yaratabilecegi gelir kaynaklarmmin hangi
kalemlerden olustugu belirtilir. Ornegin; kanunlarla gosterilen il 6zel
idaresi vergi, resim, har¢ ve katilma paylary; il genel meclisi tarafin-
dan belirlenen tarifelere gore tahsil edilecek hizmet karsilig: ticretler
soz konusu gelir kaynaklar: arasinda sayilabilir.

Ozerklik ve yerel yonetim iligkisi acisindan inceleyebilecegimiz
ikinci hukuksal diizenleme, 5393 sayili Belediye Kanunu da
“Tanimlar” baslikli 3'ncti maddesinde belediyelerin “idari ve mali
ozerklige” sahip olduklarmi ifade eder. Ayrica 15'nci maddede yer
alan belediyelerin yetkileri arasinda sayilan “belde sakinlerinin mahalli
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miisterek ihtiyaclarim karsilamak amaciyla her tiirlii faaliyet ve girisimde
bulunmak.” yetkisi, belediyelerin idari 6zerkliklerini dogrulamaktadir.

Yerel yonetimlerin, Anayasa ve mevzuat ile giivence altina
almmis ozerklikleri, sinirsiz midir? Bu sorunun yaniti ise idarenin
bttunlugi ilkesinde yer almaktadir. Anayasanin 123’tincti madde-
sinde diizenlenen idarenin bittinltigu ilkesi, idare hukukunun en
esasl ilkelerinden birisi olmakla birlikte; yerel yonetimlerde 6zerk-
ligin smirin1 olusturmaktadir. Ancak bu temel ilke, s6z konusu siniry;
“idari vesayet yetkisi”nin merkezi idare tarafindan kullanilmasiyla
olusturur. Bir diger ifadeyle, idari vesayet yetkisi, yerel yonetimlerin
ozerkliginin bir siir1 oldugunu belirten; ayn1 zamanda da idarenin
btitunltgu ilkesine hizmet eden bir aractir.

Merkezi idarenin, yerel yonetimler {izerinde idari vesayet yetki-
sine sahip oldugu Anayasa'min 127'nci maddesinin 5'nci fikrasinda
diizenlenmistir. Buna gore; “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde,
mahallt hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,
kamu gérevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve
mahalli ihtiyaglanin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen
esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” Yerinden yone-
tim kuruluslar1 ile merkezi idare arasinda hiyerarsik bir iliskinin
varligindan soz edilemez. Bu sebeple merkezi idare yerinden yonetim
kuruluslar tizerinde hiyerarsik denetim yetkisini kullanamaz. Merkezi
idarenin bu kuruluslar tizerinde yalnizca idari vesayet yetkisi vardir.
Bu yetki, Devletin birligini ve genel menfaatleri koruma amacina
yonelik oldugu gibi, ayn1 zamanda yerinden yonetim kuruluslarim
da korumay:1 amaclar#!. Nitekim idari vesayet yetkisi ile merkezi
idare hem kendi buitiinltigtinti hem de yerel yonetimleri korumak-
tadir#2. S6z konusu yetkinin, Devletin birlik ve biittinltigtinti koruma
ozelliginin disinda; yerel yonetimlerin de korunmasimi saglama
ozelligi dikkat cekicidir.

4 Bkz. Anayasa m. 127/5.
42 Akyilmaz/Sezginer/Kaya, s. 106 vd.
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Yerel yonetimlerin idari vesayet yetkisinin kullanilmasiyla
ozerkliklerinin zarar gorecegi diistincesinin tamamen dogru olmadig:
da bu tespit sayesinde ortaya ¢ikmaktadir. Nitekim hukuk diizeni,
yerel yonetimlerin 6zerkligi ile merkezi idarenin denetim yetkisi
arasinda bir denge kurmus ve bu denge sonucunda da bu kurulus-
larm varligmm korunmasimi amaglamistir. Ancak ozerklik ile idari
vesayet arasindaki i¢ iliskide; ters orantinin oldugu da dikkatten
kagmamalidir. Bir baska deyisle, denetim arttikca 6zerkligin alani
daralmaktadir. Ancak bu denetimin, yerel demokrasiyi de daralttig:
diistintilmemelidir. Aksine, idari vesayet denetimi ile yerel demokra-
sinin kotiiye kullanilarak; kanaatimizce “kendi kendini yok etmesi”
de engellenmis olur.

B. YEREL YONETIMLERDE OZERKLIK ile TEMSILI
DEMOKRASI ILISKiSI

Yerel yonetimlerde 6zerkligin arttirilmasi ile merkezden yonetim
ilkesinin fazla anlam tasimayacag bir gercektir. Bu nedenle 6zerklik-
merkezden yonetim arasindaki iliski, Anayasal ve yasal diizenle-
melerle saglanmalidir. Ancak bu yapilirken, temsili demokrasinin
gliclendirilmesi ile yerel yonetimlerin 6zerkligi arasinda dogrudan
bir bagin oldugu da gozden kagmamalidir.

Temsili demokrasi ile yerel yonetim 6zerkligi arasindaki iliskinin
belirlenmesi, temsili demokrasinin unsurlarmin yerel yonetimlerle
birlikte gerceklesip gerceklesmediginin incelenmesiyle mimkiin
olabilir. Ik bolimde de bahsettigimiz gibi temsili demokrasinin
unsurlari; secimle gelen temsilcilerin varlig, ulusal parlamento, halk
tarafindan segilen yerel yonetimlerdir. Temsili demokrasi ile yerel
yonetimlerde o©zerklik arasindaki iliskinin kurulmasinda; “yerel
yonetimlerin 6zerk olmasi ve bu 6zerkligin idari vesayet ile sinir-
landirilmas1” unsurunun da s6z edilen unsurlara eklenmesi gerektigi
kanisindayiz. Zira ozerklik olmadan yerel yonetimlerin temsili
demokrasi anlayist icerisinde diistintilmesi miimkiin degildir. Ayni
zamanda, sinirsiz bir 6zerklik ile de yerel demokrasi -temsili demok-
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rasinin saglanmasi gii¢ hale gelmektedir. Hatta bu yonetimlerde
ozerkligin arttirilmasiyla temsili demokrasilerin etkisinin de artaca-
gin1 sdylemek yanlis olmayacaktir.

Temsili demokrasi ile 6zerklik arasindaki bag, idari vesayet gibi
idarenin biittinltigtinii saglayacak mekanizmalarin muhafaza edilme-
siyle saglanabilir. Idari vesayet denetimi disinda, temsili demokrasi
ile ozerklik iliskisini saglayacak ikinci bir mekanizma ise Anayasal
diizenlemelerdir. Anayasamizin 123'tincii maddesi, “Idarenin Biitiin-
ligti"nti diizenlemis ve merkezden yonetim ve yerinden yonetim
ilkelerine dikkat ¢ekmistir. Anayasa’da bu ilkenin diizenlenmesinin
anlami, yerel yonetimlerin 6zerk olmasina ragmen merkezi idareden
tamamen kopuk olmadigi, idarenin bir biitiin halinde faaliyetlerini
ylriiteceginin vurgulanmasidir. Bu bakimdan 1982 Anayasasi, ¢ok
acik bir ifade kullanmasa da yerel yonetimlerin 6zerkliginin idarenin
butunlugu ilkesiyle siirli oldugunu ifade etmistir. Anayasanin bu
vurgusu, idarenin biitunlugi ilkesinin, yerel yonetimlerde 6zerklik
ve temsili demokrasi arasindaki bagin kurulmasma Anayasa’nin da
destek verdigini gosterir.

Sonug olarak, yerel yonetimlerin 6zerk olmasi esastir. Temsili
demokrasinin gerceklestirilmesi acisindan ise bu bir zorunluluktur.
Ancak o6zerklik mutlak degildir. Hatta yerel yonetimlerin tamamen
gliclendirilmesi, nihai bir amag olarak degil; “modern yerellesme”
seklinde ifade edilen nihai amaca ulasmak i¢in bir “ara amag¢” olarak
benimsenmelidir®3. Yerel yonetimlerde 6zerkligin smirlarini su
sekilde belirleyebiliriz:

- Uniter devlet,
- Idari vesayet yetkisi,

- Anayasal ilkeler-idarenin buittinltigii ilkesi.

4 Devlet Planlama Teskilati, Yerel Yonetimler Ozel Thtisas Komisyonu
Raporu, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Yayin No: 2538, Ankara, 2001, s.
10.
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Tiim bu kavramlar, temsili demokrasi ile yerel yonetim 6zerkligi
arasindaki baga yonelik bir denge mekanizmasmin kurulmasini
saglamaktadir. Ancak gtintimiizde, kamu yonetiminde yeniden yapi-
lanma ad1 altinda yapilan diizenlemeler ve Avrupa Konseyi Ozerklik
Sarti’nin getirdigi ytikumluliiklerin de etkisiyle, yerel yonetimlerin
ozerkliklerinin kuvvetlendirildigi de gozden kagmamaktadir. 2005
yilinda ¢ikarilan yeni yerel yonetimlere iliskin yukarida bahsettigimiz
kanunlar#, bu tespiti dogrulamaktadir.

SONUC ve DEGERLENDIRME

Giintimuize gelinceye kadar demokrasi, bir gelisim siirecinden
gecmistir. Bu gelisim stireci, giintimiizde de hizh bir sekilde devam
etmektedir. Demokrasi’'nin eski Yunan site devletlerinde dogrudan
uygulanmasmdan giintimiize dogru geldikge; bu uygulamalarin,
yerini dolayli demokrasiye biraktifi sonucuna ulasilmaktadir. S6z
konusu degisim, bazi yazarlarca “modernlesme” olarak adlandiril-
mis; ancak Rousseau tarafindan demokrasinin gercek bir demokrasi
olarak varligmi stirdiirmesinin dogrudan demokrasiyle miimkiin
olacag: goriisu ileri stirtilmisttir.

Kanaatimizce, demokrasi kavraminin da zaman igerisinde degi-
siklige ugramasi ve ¢aga ayak uydurmasi kaginilmaz bir gercektir. Bu
nedenle, demokrasinin dogrudan olma o6zelliginin giderek, dolayh
-temsili demokrasi- anlayisina yonelmesi yadirganacak bir durum
olmamalidir. Nitekim diinyada ntifusun hizla artmasi, tlkelerin
demokrasiyi azami diizeyde gerceklestirme konusunda yeni ¢6ziim-
lere bagsvurmalarina da yol acacaktir. Ancak teknolojik gelismelerden
de yararlanilarak, temsili demokrasinin temsilciler aracilig1 ile
demokrasi olmasmdan kaynaklanan sakincalarinin giderilmesi sagla-
nabilir. Ozellikle elektronik devlete (e-devlet) gecilen giintimiizde,
herkesin yonetime katilabilmesine imkan saglayan yenilik¢i ¢oztimler
de diistiniilebilir.

4 Bkz supra.
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Turkiye’de de temsili demokrasi anlayisinin hakim oldugu
gozden kagmamaktadir. Tuirk idare teskilatinda yerel yonetimlere
ozerklikle ilgili bircok yetki tanindig1 da temsili demokrasi anlayi-
smnin yerel yonetimler bakimindan da kabul edildiginin en somut
kanitidir.

Turkiye’de yerel yonetimlerin 6zerk oldugunun ilk gostergesi,
1921 Anayasasi olsa da, 1982 Anayasasi'nin 127'nci maddesinde, 1961
Anayasasi’na gore daraltilmis olsa da ozerklik kavramui yer alr.
Anayasa’nin 127'nci maddesinin birinci fikrasi, yerel yonetimlerin
ozerk oldugunu agikca belirtmemis olsa da, yerel yonetimlerin organ-
larinin segimle is basina gelmeleri gerektigini belirterek, 6zerklige
dolayli da olsa vurgu yapmustur.

Ozerklikle ilgili diger gostergeler, yasal diizenlemelerle saglan-
mistir. Hukuk devleti ilkesine uygun olan bu kapsamli diizenlemeler,
yerel yonetimlerde temsili demokrasi anlayisin giiclendirmektedir.

Glintimtizde, kamu yonetiminde yeniden yapilanma adi altinda
yapilan diizenlemeler ve Avrupa Konseyi Ozerklik Sarti'min getirdigi
yiktmliliiklerin de etkisiyle, yerel yonetimlerin 6zerkliklerinin
kuvvetlendirildigi de gozden kacmamaktadir. 2005 yilinda ¢ikarilan
yeni yerel yonetimlere iliskin kanunlar, bu tespiti dogrulamaktadar.
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