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Tiirkiye 'de modern manada yerel yonetimlerin ortaya ¢ikist Tanzimat sonrasi doneme rastlamaktadir. Oysa yerel ihtiyaglar
Tanzimat oncesi dénemde de klasik kurumlar adi verilen; kadi, vakif ve lonca tegkilatlar: tarafindan yerel nitelikli ihtiyaglarin
karsilanmast amaciyla kismen de olsa temin edilmeye calisilmaktaydr. Bati tarzi bir yerel yonetim yapilanmasi kuskusuz
Tanzimat sonrasi dénemin tiriintidiir. Ancak modern anlamda giiniimiiz yerel yonetimlerinin ortaya ¢ikisi belli bir siirecin
sonucudur. Bu siiregte basta ilk Tiirk Anayasasi olan 1876 Kanun-i Esasi, devaminda 1921 Anayasasi ve Cumhuriyet sonrasi
swast ile 1924, 1961 ve 1982 Anayasas:’min etkisi biiyiiktiiv. Modern yerel yonetimlerin temel ozellikleri arasinda
sayabilecegimiz; ayri bir tiizel kisilik, yerel ozerklik, yerel demokrasi gibi kavramlarin tam anlamiyla ancak Cumhuriyet
sonrasi donemde soz konusu olabildigi goriilmektedir. Ele alinan bu calisma iilkemizde yerel yonetimlerin modernlesme
stirecini, 1876 Kanun-i Esasi nin kabuliinden bu yana ¢ikarilan anayasalardan hareketle ele almaktadir. Anayasalar isiginda
bu siirecin gelisiminde ve modern yerel yonetimlerin kéklesmesinde yasanan hukuksal ve toplumsal gelismeler gergevesinde
stirecin haritasimin ortaya konmasi amaglanmaktadir. Bu amag ddhinde ¢alismada literatiir taramas iizerinden bir durum
analizi yapilarak siirecin kapsaml bir degerlendirmesine yer verilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yerel Yonetimler, Anayasalar, Yerel Ozerklik, Yerel Demokrasi, Modernlesme Cabalart
Jel Kodu: R10, 718, 719

THE ROLE OF TURKISH CONSTITUTIONS IN THE MODERNIZATION OF
LOCAL GOVERNMENTS IN TURKEY

ABSTRACT

The emergence of local governments in Turkey in the modern sense coincides with the post-Tanzimat period. However, in the
pre-Tanzimat period, local needs were still being met, albeit partially, by classical institutions such as kadi, waqf and guild
organizations in order to meet local needs. A Western-style local government organization is undoubtedly a product of the
post-Tanzimat period. However, the emergence of today's local governments in the modern sense is the result of a certain
process. In this process, the first Turkish Constitution, the 1876 Kanun-i Esasi, followed by the 1921 Constitution and the 1924,
1961 and 1982 Constitutions after the Republic, respectively, had a great impact. It is seen that concepts such as separate legal
personality, local autonomy and local democracy, which can be considered among the basic features of modern local
governments, could only be fully realized in the post-Republican period. This study examines the modernization process of
local governments in our country with reference to the constitutions enacted since the adoption of the Law of 1876. In the light
of the constitutions, it is aimed to map the process within the framework of legal and social developments in the development
of this process and the rooting of modern local governments. For this purpose, the study provides a comprehensive evaluation
of the process through a situation analysis based on a literature review.
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1.GIRIS

Modern yerel yonetimlerin temel ilkelerini, merkezi yonetim karsisinda sahip olduklar tiizel kisilik,
yerel demokrasi ve yerel 6zerklik kavramlari olusturmaktadir. Bu ¢ sihirli s6zciigiin yerel yonetimler
tarafindan sahiplenilmesi o birimleri modern anlamda hizmet veren orgiitlere cevirmektedir. Bu
kavramlarin yerel yonetimler tarafindan kullanimi ve sahiplenilmesi diinyada ve tilkemizde uzun siiren
bir miicadelenin sonucu olmustur. Merkezi idare tarafindan kullanilan yonetimde tek s6z sahibi olma
ayricaligr tim diinyada oldugu gibi iilkemizde de tarihsel siirecte merkezi idare tekelinde
gerceklestirilmistir. Tanzimat sonras1 donemde Batida yayginlik kazanan yerellesme hareketlerinin yani
sira Osmanli tizerinde i¢ ve dis dinamiklerin etkisi ile benzer adimlarin atilmaya baglandigi goriilmistiir.
Ornek olarak kentsel aydinlatma ihtiyacinin karsilanmaya calisiimas: siirecinde, baskent Istanbul’un
kentsel sokak aydinlatilmasinin saglanmasiyla sehir 1siklarinin basta kamu giivenligi olmak {izere
modern yagamin kapilarinin aralanmasina ciddi katkilar1 olmustur (Arisal, 2023: 2). Bu ve benzeri ¢ok
sayida kentsel ihtiyacin ortaya ¢ikmasi, bu yondeki i¢ ve dis taleplerinde karsilanmasi gerekliligini
glindeme getirmistir. Bu taleplerin karsilanmasinda Osmanlida birgok 6rgiit ve sistemden
faydalanilmistir.

Tanzimat oncesi donemlerde yerel nitelikli ihtiyaclarin karsilanmasinda faydalanilan; kadilik, vakif ve
lonca sistemi olarak bilinen klasik kurumlar 6nemli gorevler iistlenmislerdir. Ancak bu yapilarin
ozellikleri arasinda ne yerel demokrasi ne ayri bir tiizel kisilik ne de 6zerklikle ilgili bir ilkeye rastlamak
miimkiin degildir. Merkezi idarenin dogrudan atamasi ve kontrolii altinda merkezi idareye bagli hizmet
sunan bu birimler donemin sartlar1 i¢inde ellerinden geldigi 6lgiide bolge insaninin yerel ihtiyaglarini
karsilamaya calisirken, agirlikli olarak merkezi yonetimin uzantisi rolii iistlendikleri goriilmektedir.

Tanzimat sonrasi1 donemde bati tipi yerel birimlerin temellerinin atilmasiyla baslayan yerel yonetimlerin
modernlesme siirecinde hi¢ kuskusuz Anayasalarin 6nemli rolii olmustur. 1876 Kanun-i Esasi ile
baslayan siirecte basta anayasalarin ortaya ¢ikisi ve yerel yonetimler alaninda ortaya ¢ikan birgok yerel
yasanin bu gelisime 6nemli katilar1 olmustur.

Ozellikle Cumhuriyet sonras1 donemde ortaya ¢ikan anayasalar ve bu anayasalara, bagl cikarilan yerel
yasalarin giinlimiiz modern yerel yonetimlerin ortaya c¢ikmasinda olduk¢a onemli iglevi oldugunu
s0ylemek miimkiindiir. Bu yasal diizenlemelerle yerel yonetimlerin varlik kazanmalarini saglayan tiizel
kigilik sahibi olmalari, merkezi idare karsisinda yerel Ozerklik sahibi olmalarima bagli olarak
gorevleriyle ilgili kendi kararlarin1 kimseye danismadan kendilerinin almasi, kendi kaynaklarini
kendilerinin harcamasini, kendi ¢aliganlarini kendilerinin segmesi gibi temel 6zerklik gostergelerine
sahip olmalarinin yan sira organlarinin olusumunda ve aldiklar1 kararlar {izerinde halkin katilimi ve
se¢im ile belirlenen iiyelerinin varligi konularinda modern bir doniisiimiin yasanmasinda ortaya ¢ikan
mevzuatin énemli bir rolii bulunmaktadir.

Hazirlanan bu calisma, yerel yonetimlerin modern yerel ilkelere kavusarak gilinlimiiz kosullarina
ulagmasinda 1876 Kanun-i Esasi’den 1982 Anayasasi’na dek ortaya ¢ikan yasal mevzuatin
degerlendirilmesi ve bu siirecin yerel yonetimlerin modernlesmesine giden yolda ortaya g¢ikardigi
haritay1 saptamay1 amaglamaktadir. Bu kapsamda ¢alismada dncelikle modern yerel yonetimlerin varlik
sebebi olan modern yerel ilkelerden kavramsal ¢ergevede bahsedilecek, ardindan Cumhuriyet dncesi
ortaya ¢tkan Anayasalarda yerel yonetimlerin nasil ele alindigina yer verilecektir. Daha sonra
Cumbhuriyet sonrasi Anayasalarda yerel yonetimlerle ilgili hangi gelismelere yer verildigi
degerlendirilerek giiniimiiz yerel yonetimleri ile ilgili kapsamli bir degerlendirme yapilmaya
calisilacaktir.

2. KAVRAMSAL CERCEVE

Yerel yonetimler, yerel halkin mahalli miisterek nitelikli ihtiyaglarinin kargilanmasindan sorumlu ilk
yonetim birimleridir. Bu birimler kendilerine anayasa ve kanunlarla verilen gorevler dahilinde yerel
ihtiyaglarin karsilanmasi i¢in faaliyette bulunmaktadirlar. Yerel yonetimlerin gorev, yetki ve sorumluluk
alanlari mevzuatla belirlenmekte uygulamada ise bu mevzuat kapsaminda yerel ydneticilerin
talimatlariyla sunulan hizmetlerin sekillendigi goriilmektedir.

Gliniimiiziin modern yerel yonetimleri basta tiizel kisilik, 6zerklik ve yerel demokrasi gibi ilkeler
ger¢evesinde faaliyetlerini yiriitmeye c¢alismaktadir. Bu ilkelerin giicii ve kullanim diizeyi yerel
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yoOnetimlerin giicii ve hizmet anlayisiyla dogru orantilidir. Merkezi idare karsisinda orgiitlenen ve
ellerindeki kaynak, yetki ve gorev alani ile sinirlandirilan bu birimlerin halkin beklenti ve taleplerine
cevap vermesi merkezi yonetim karsisindaki konumuyla yakindan alakalidir. Yerel yoOnetimlerin
konumunun saptanmast ise yerel yonetim ilkelerinin benimsenmesi ve mevzuat tarafindan korunmasiyla
yakin iligki i¢indedir.

Bu c¢ercevede anayasalar, bir devletin hukuki yapisinin temelini olusturan, millet adina yetkili olan
kurumlarin, yetkilerini, sinirlarini birbirleriyle olan iliskilerini belirleyen temel hak ve hiirriyetleri
diizenleyen asli yazili kaynaklar olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Tung, 2020: 658). Anayasa bir tilkenin
yonetim seklini gosteren en tist hukuksal metindir. Bu kapsamda devlet yonetiminin isleyisinde merkezi
ve yerel idarelerin yeri, konumu, isleyisi, gorev ve sorumluluk bélisiimii gibi konularin ele alindig1 en
iist hukuksal normu anayasalar olusturmaktadir. Tirkiye’de de; Osmanli Devleti’nden baslayarak
glinimiize gelen siirecte basta ilk Anayasamiz 1876 Kanun-i Esasi olmak iizere sirasi ile 1921
Anayasasi, 1924 Anayasasi, 1961 Anayasas1 ve 1982 Anayasalarinda yer alan yerel yonetim birimleri
ve bu birimlerin gorev, yetki ve sorumluluk alanlari ile ilgili hiikkiimler anayasal agidan yerel
yoOnetimlerin asli mevzuatini olusturdugu goriilmektedir. Normlar hiyerarsisi i¢inde en iistte yer alan
hukuksal metinler olan Tiirk anayasalarinda yerel yonetimlerle ilgili temel ilke ve kurallara gegmeden
once bu ilke ve kurallarm alt yapisini olusturan giinlimiiz yerel yonetimlerinin de modern gostergelerini
ifade eden tiizel kisilik, 6zerklik ve demokrasi kavramlarina kisaca yer vermekte fayda vardir.
Calismanin bu kisminda bu kavramlarin yerel yonetimlerle olan iliskisinden kisaca bahsedilecektir.

2.1.Tiizel Kisilik

Kisilik kavrami hukuk diinyasinda basta gergek kisiler olmak t{izere hukuki agidan var olma, taninma ve
buna bagl olarak hak ve borglara sahip olma ehliyetini ifade etmektedir. Gergek kisilerin dogumuyla
baslayan ve Olimiiyle devam eden hak ve borglari, canli olmayan yapilarda da benzer bir sekilde
orgiitlerin kurulmasiyla baglayarak goérev siiresi boyunca haklar ve borglardan insan émriinden daha
uzun bir siireyi kapsayacak sekilde faydalanmasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Tiizel kisiler ortak bir
amacin devamli suretle gerceklestirilmesi adina Orgiitlenmis kisi ya da mal topluluklarindan
olusmaktadir (Caglayan, 2011:33). Tiizel kisilik ad1 verilen bu yapilar hukuk diinyasinda hak ve borglara
sahip olabilen orgiitleri ifade etmektedir. Bu kapsamda kamu ve 6zel tiizel kisilikleri olmak tizere iki
ana yap1 karsimiza ¢ikmaktadir. Konumuz itibari ile kamu tiizel kisiligi devleti olusturan tiim iilkeyi,
hatta kiiresel dlgekte diinyada taninan ve etkilesim halinde bulunan yapilan ifade etmektedir. Bu
kapsamda devlet yonetimi i¢inde 6nemli gorevler listlenen yerel yonetim birimleri de bir tiizel kisilik
olarak kabul edilerek merkezi idarenin diginda kalan yonetsel birimler olarak yerinden yonetim, yerel
yonetim ya da adem-i merkeziyet gibi farkli isimler altinda faaliyet gosteren tiizel yapilar
olusturmaktadir (Ertan, 2002: 22). Tirkiye’de Yyerinden yOnetim semsiyesi altinda yer alan yerel
yonetimler kapsam olarak 1982 Anayasasi’nin 127. maddesinde “il 6zel idaresi”, “belediye” ve “koy”
olarak ele alinirken, yerinden yonetimlerin merkezi idarenin disinda kalan yer bakimindan, hizmet
bakimindan ve mesleki ag¢idan 6rgiitlenmelerin tiimiinii ifade eden tiizel kisilikler oldugu, bu genel yap1
icinde yerel yonetimlerin/mahalli idarelerin, cografi olarak yer bakimindan yerinden ydnetimleri
kapsadigi goriilmektedir.

En genel ve modern anlamda yerel yonetimlerin, merkezi idarenin diginda o6rgiitlenen, belli bir cografi
bolgede yasayan insanlarin yerel nitelikli ihtiyaglarini karsilamak amaciyla kurulan, karar organlari
secimle is basina gelen, dzerk, tiizel kisiligi olan yerel nitelikli yonetim birimleri oldugu goériilmektedir.
Merkezi idarenin yerel dlgekte kiiciiltiilmiis birer kopyasi olan bu birimler kendilerine ait mevzuat
cerg¢evesinde kendilerine verilen gorevleri segimle is bagina gelen organlar vasitasiyla yerine getirmeye
caligmaktadirlar. Basta anayasa olmak {izere mevzuatin kendilerine verdigi bu goérev, yetki ve
sorumluluk durumu bu birimlerin devlet idaresi iginde ayr1 bir tiizel kisilige sahip olmalarinin bir
sonucudur. Tiizel kisilik, bu birimlere devlet i¢inde faaliyet alanlar1 kapsaminda kendi kararlarini
kendilerinin alabildigi organlara sahip olma, yiiriittiikleri faaliyetlerle ilgili hukuki agidan sorumlu olma
gibi hak ve borglar yiiklerken birtakim haklardan faydalanmalarina da katk: saglamaktadir.

Halkin yerel ihtiyaglariin karsilanmasi amaciyla merkezi idare karsisinda kendilerine ayr bir tiizel
kisilik verilen yerel yonetimlerin, “devlet sinirlar iginde yerlesmis irili ufakli insan topluluklarinin ortak
ve yerel nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak maksadiyla belli bir hukuk diizeni i¢inde olusturulmus
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anayasal kuruluslar” olarak ele alindig1 goriilmektedir (Nadaroglu, 2001: 3). Bu hukuksal sinirlar i¢inde
yerel yonetimlerin belirli bir cografi alanda yasayan yerel halkin, bir arada yasamalarindan kaynakli
olarak ortaya ¢ikan ihtiyaglarinin karsilanmasi amaciyla kurulan, karar organlar ilgili boélgede yasayan
yerel toplulukca secilerek géreve getirilen, kanunlarla saptanan goérevlere, yetkilere ve belli 6l¢iide
ekonomik kaynak ve personele sahip tiizel kisilik olmasi bu unsurlar1 se¢imle is basina gelen kendi
organlari eliyle kendisinin yonetmesi merkezi yonetim yaninda devletin 6nemli bir unsuru olmasini
saglamaktadir.

2.2. Yerel Ozerklik

Giinlimiiz modern yerel yonetimlerinin olmazsa olmaz ilkelerinden birisini de yerel yonetim
birimlerinin 6zerk olmalar ilkesi olusturmaktadir. Yerel 6zerklik olarak adlandirilan bu ilke yerel
yoOnetim birimlerinin merkezi yonetim disinda kendi gorev ve sorumluluklarini kendi kararlar1 ve
organlari eliyle yerine getirmelerini ifade etmektedir. Devlet idaresi i¢inde yerel yonetimlerin ayri bir
yonetim birimi olmalart onlarin 6zerk hareket edebilmelerine baghidir. Devlet idaresinin asli iki
unsurundan birini olusturan yerel yonetimlerin halkin beklentilerine uygun bir sekilde etkin ve verimli
hizmet sunabilmesi, anayasalarla kendine taninan Ozerkligin giivence altinda olmasi ve etkin
isletilmesiyle miimkiindiir.

Ozerklik kavramu, yerel yonetimlerin Anayasanin ve kanunlarin belirlemis oldugu sinirlar cercevesinde
Ozgiirce hareket etmesine olanak veren, yerel idarelerin kimseye danigsmadan karar almalarini ve bu
kararlarin uygulanmasinda benzer sekilde 6zgiirce hareket etmeleri hakkini onlara veren bir kavramdir
(Ulusoy ve Akdemir, 2009: 261). Ozerklik ilkesinin uygulanmasi konusunda Anayasa ve kanunlarin
belirlemis oldugu sinirlar igerisinde kismi bir 6zgiirlikk alaninin oldugu gergegi goz ardi edilememelidir.
Ozerklik tam anlamiyla bir bagimsizlik durumu degildir. Ozerklik yerel yonetimlere sinirli bir 6zgiirliik
alani tanimlayan, tam olarak bagimsizlik anlamina gelmeyen bir kavramdir (Demir, 2014: 35). Bununla
birlikte literatiirde 6zerklik denildiginde ilk akillara gelen birimler yerel yonetimler olarak karsimiza
cikmaktadir. Yerel yonetimlerde 6zerklik kavramiyla yerel halkin yerel nitelik tasiyan ihtiyaglarim
merkezi yonetimin miidahalesi olmaksizin, yerel yonetimlerin kendi imkanlariyla karsilamasi ifade
edilmeye calisgilmaktadir (Keles, 2012: 54). Yerel yonetimler 6zerklik ilkesi kapsaminda, hizmet
sunumu esnasinda herhangi bir devlet ya da merkezi yonetimin etkisi olmaksizin, kendi orgiitiini,
orglitiiniin isleyisini, yurittigii faaliyetleri kendi baslarina isletmeleri ve diizenlemeleri konusunda yerel
yonetim birimlerine taninan kapsamli yasal bir yetki oldugunu ifade etmek miimkindiir (Yildirim,
1993:149).

Basta anayasalar olmak iizere yerel yonetimlere mevzuat gercevesinde taninan bir hak olan yerel
ozerklik, yerel yonetimlerin yerine getirecekleri gorevlerde, sunulan hizmetleri belirleme ve hizmetlere
iligkin gerekli mali kaynagi kendi baslarina kullanabilme hakkini i¢erdiginden dolay1 se¢ilmis yonetim
sistemini mesrulastiran temel bir deger olarak modern yerel yonetimlerin 6nemli bir ilkesi olarak ele
alinmaktadir (Kosecik ve Ozgiir, 2005:169). Modern yerel ydnetimlerin ingasinda kullanilan yerel
ozerklik kavraminin yerel yonetimlerde kullanimiyla amaglanan; yerel yonetimlerin merkezi yonetimin
baskisindan kurtularak kendi kendilerini yonetebilmelerine olanak tanimaktir. Bu amag¢ kapsaminda
yerel Ozerklikle, merkezi yonetimin yerel faaliyetlere miidahale etmesinin Oniine ge¢ilmekte, yerel
hizmetlerin sunumunda yerel yonetimlerin etkin rol iistlenmesi ve buna baglh olarak yerel hizmetlerin
yerel beklentilere uygun bir tarzda sunulmasi hedeflemektedir (Acartiirk ve Ozgiir, 2004:114).

Yerel 6zerklik konusu yerel yonetimler agisindan {i¢ unsur iizerinden yritilir. Bunlar; siyasi 6zerklik,
idari ozerklik ve mali 6zerklik olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu ii¢ unsurun etkinlik diizeyi yerel
ozerkligin boyutunu olusturdugu goriilmektedir.

Siyasi 6zerklik, diinyadaki devlet yonetimlerinin siyasal olusumuna gére sekillenen 6ziinde “egemenlik”
kriterini barindiran bir ayrimdir. Ulkelerin {initer ya da federal bir sisteme gore ydnetilmelerine gére
farklilik arz eden kavram, federal sisteme gore orgiitlenen devletler i¢inde egemenligin boliisiimiine
bagli olarak yerel idarelerin kendi iginde kendilerini ilgilendiren konularda yasa ¢ikarma yetkisine sahip
olmasi ve diledigi gibi bagimsiz hareket etmelerine imkan veren genis bir 6zerklik durumu ifade etmek
i¢in kullanilmaktadir. Siyasi 6zerkligin s6z konusu oldugu devletlerde iiniter sistemlerde tek bir organa
verilen yasa ¢ikarma yetkisi gibi egemenligin bir boliisiimiinii ifade eden kimi siyasal kararlar1 alma ve
yasa c¢ikarma gibi yetkilerin yerel yonetimler tarafindan kullamldigi goriilmektedir. Asli agidan

17



Journal of International Management, Educational and Economics Perspectives 11 (1) (2023) 14-27

egemenlik yetkisi merkezi yonetimin elinde bulunmakla birlikte gii¢lendirilmis bir 6zerklik anlayisinin
bu tilkelerde siyasi agidan 6zerkligi ifade ettigi goriilmektedir (Ulusoy ve Akdemir, 2010: 36). Kisaca
siyasi Ozerklik, tllkelerin siyasal yapilarina gore ortaya cikan, yerel yonetim birimlerine kendilerini
ilgilendiren konularda karar alma ve uygulama siireglerinde kanun cercevesinde 6zerk hareket etme
olanagi saglayan daha kapsamli bir 6zerklik alanini ifade etmek i¢in kullanilan bir anlam tagimaktadir
(Sadioglu ve Omiirgdniilsen, 2014: 201).

Idari 6zerklik ise egemenlik giiciinden bagimsiz olarak 6zellikle iiniter sistemi benimseyen devletlerin
hizmet sunum anlayis1 iginde yerel nitelikli hizmetleri merkezi idarenin disinda yerel yonetim
birimlerinin kontroliine birakmasi ve bu agidan hizmetleri paylagmasi anlami tagidig1 goriilmektedir. Bu
cercevede idari 6zerkligi, yerel idarelerin karar organlarini segimle is basina getirebilmelerini, kendi
organlar1 araciligi ile serbestce karar alabilmelerini, faaliyetleriyle alakali disaridan herhangi bir
miidahale olmaksizin kendi organlar1 vasitasiyla serbest karar alabilmelerine olanak veren merkezi
yonetimin diginda orgiitlenmis bir tlizel kisilige sahip olma durumunu ifade ettigini sdylemek
mimkiindiir (Celik ve Tag, 2020: 299). Kisaca idari 6zerklik, yerel hizmetlerin sunumunda yerel
yonetimlerin, yiriitiilmesi kendilerine birakilmis olan kamu hizmetlerine iliskin kararlar1 almak,
organlarinin se¢imi ve faaliyetleriyle alakali se¢imler yapmak ve bunlar i¢in vergi toplama yetkisini de
icerecek sekilde, cesitli yollarla mali kaynak temin etmek, bu kaynaklar1 sunduklari hizmetlerde
diledikleri 6l¢iide kullanmak ve bu hizmetleri yiiriitmek i¢in gerekli orgiitsel yapilar1 olusturmada
kendilerinin yetkili ve gdrevli oldugu bu amag dahilinde kimseden emir ve talimat almadan hareket
edebilme alanin ifade etmektedir (Cetin, 2015: 250). Idari 6zerklik merkezi idare ile yerel yonetimler
arasinda hizmet boliisiimiinii ifade etmek i¢in kullanilan bir kavramdir.

Mali o6zerklik siyasi ve idari 6zerkligin tam anlamiyla uygulanabilmesi agisindan 6nemli bir diger
ayrimdir. Ekonomik olarak kaynaga sahip olmayan yerel yonetimlerin tam anlamiyla 6zerk olduklarim
s0ylemek miimkiin degildir. Bu kapsamda yerel yonetimlerde mali 6zerklik, yerel yonetimlerin mali
acidan merkezi yoOnetime bagli olmaksizin, kendilerine verilen gorev ve sorumluluklart yerine
getirebilecek diizeyde yeterli kaynaga sahip olmasi ve bu kaynaklar1 Kkendi inisiyatiflerince
kullanabilmelerini ifade etmektedir (Alict, 2013: 140). Yerel yonetimlerin mali agidan 6zerk olmalari
gorevleriyle alakali islerde kullanacaklari ekonomik kaynaklarini temin etmesi, bunlarin oranlarini ve
miktarlarini saptama yetkilerinin de yerel yonetimlere verilmesini gerekli kilmaktadir (Ulusoy ve
Akdemir, 2010: 36). Tam anlamiyla bir yerel 6zerklikten bahsedilecekse ekonomik agidan yerel
yonetimlerin islerini kendi baglarina yapmalarina olanak saglayacak yetki kaynagi temin etmelerine ve
yerel hizmetlerin saptanmasinda ve yerel yonetimlere merkezi idarenin gorev ve yetkesi disinda kalacak
sekilde sadece yerel yonetim birimlerine yetki gbérev ve sorumluluk verilmesi bunun da ekonomik
kaynaklarla desteklenmesi gerekmektedir. Bu durumda ancak yerel yonetimlerin yerel dzerkliginden
bahsedilebilir.

Modern manada yerel yonetimlerin 6nemli bir ilkesi olan yerel 6zerklik olgusunun etkinligi yerel
yonetimlerin iglerligi ve etkinligi ile dogru orantilidir. Tabi Ki bu ilkenin etkinligi konusunda yerel
yonetimlerin bir diger 6nemli ilkesi olan yerel demokrasinin bu ilke tizerindeki etkisinde énem arz
etmektedir. Tim bu ilkeler birbirlerini tamamlayarak modern yerel yonetimlerin sekillenmesini
saglamaktadir.

2.3.Yerel Demokrasi

Modern yerel yonetimlerin en énemli ilkelerinden biri hi¢ kuskusuz yerel yonetimlerin demokrasi ile
olan bagi olusturmaktadir. Bir yerel yonetim biriminin tam anlami ile yerel yonetim birimi olmasi
demokratik ilkelere sahip olmasini gerekli kilmaktadir. Demokratik yonetim ilkesi tiizel kisilik ve
ozerklik sahibi yerel yonetimlerin yerel halkin taleplerine daha uygun hizmet sunumunda onlarm
katilimimi esas alan bir anlayis arzulamaktadir. Hizmet sunumunda halk sadece hizmetlerin yerine
getirilmesini degil ayn1 zamanda daha kaliteli, daha hizl1, halkin ihtiyaglarina daha fazla cevap verebilen
ve bu kapsamda hizmet sunum siirecine katilimi esas alan bir anlayis1 6nemsemektedir (Akyol, 2021:
330). Bu cercevede halkin beklenti ve taleplerinin yonetimde yer almasina olanak veren demokratik
katilim araglarinin yayginlastirilmasi etkin bir yerel yonetim i¢in 6nem arz etmektedir. Bu nedenle yerel
katilim konusunda daha iyi bir yonetim aract bulununcaya kadar “demokrasi temelli bir yonetim
anlayis1” yerel yonetimlerin yOnetsel mesruiyet kazanmasinda kullanilan en o6nemli ara¢ olarak
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karsimiza ¢ikmaktadir (Giiven, 2020: 49). Bilindigi tizere demokrasi kavrami ¢ok genis ve ¢ok boyutlu
bir kavrami ifade etmektedir (Sartori, 2014: 18). Kokeni, Antik Yunan’a kadar uzanan demokrasi olgusu
Yunanca “iktidar” veya “yonetmek” anlamma gelen “kratos” kelimesinden tiireyen ve i¢inde “demos”
yani halk tarafindan yonetimi ifade etmek amaciyla kullanilan sézciiklerin birlikte kullanilmasindan
tiiretilmistir (Heywood, 2015: 56). Yonetim siireci iginde yurttaglara daha fazla 6zgiirlik ve esitlik
imkan1 vermeyi amaglayan demokrasi olgusu bu yoniiyle diger yonetim bigimlerinden ayrigmaktadir
(Pustu, 2005: 123). Demokrasi olgusu toplum halinde yasayan insanlarin gesitli araglar vasitasi ile uyum
icinde yasamalarini arzulayan bir sistemdir (Cukurgayir, 2012: 23). Dogrudan ve dolayli demokrasi,
siyasi ve sosyal demokrasi, ¢ogulcu ve totaliter demokrasi, liberal demokrasi gibi farkli isimler altinda
devletlerin yonetim sistemlerinde kendine yer bulmaya galisan demokrasi olgusunun yénetimin 6nemli
bir pargast oldugu goriilmektedir (Heywood, 2017: 271). Yerel olgekte degerlendirildiginde yerel
yonetimlerin demokratik ilke ve kriterlere goére yonetilmesini amaclayan yerel demokrasi kavraminin
da yerel yonetimler iizerinde 6nemli bir igleve sahip oldugu goriilmektedir.

Demokratik yonetimin yerel yonetimlerdeki tezahiirii olan yerel demokrasi yerel yonetimlerin modern
bir goriintiiye kavusmasindaki asli ilkelerden birini olusturmaktadir. Icinde segme-segilme, istisare,
yonetisim Ve yerel katilim gibi araglar1 barindiran kavram, 6zerk nitelikli bu kurumlarin karar alma
stirecinde halkin yonetimde s6z sahibi olmas1 adina halkin beklentilerine uygun kararlar almasinda
onemli bir igleve sahip oldugu gibi yerel yonetimlerin birer demokrasi okulu olarak hem yerel 6l¢ekte
hem de ulusal 6l¢ekte yonetici yetistiren kurumlar haline gelmesine katki saglamaktadir.

Yerel demokrasinin igsellestirilmesinde 6nemli bir arag olarak kullanilabilecek olan katilim olgusu,
siyasal sistem ic¢inde halkin yoneticiler lizerinde dogrudan ya da dolayli olarak kararlarina etki ederek
onlarin kararlarini etkileyen faaliyetleri ifade etmek igin kullanilmaktadir (Cam, 1994: 169). Yerel
acidan bir¢ok paydasinda etkisi ile yerel katilima doniiserek, yerel demokrasinin sekillenmesine dnemli
katkilar saglayan kavram, yerel yonetimlerin hedef ve amaglar1 dogrultusunda mal ve hizmetlerin
kullaniminda 6zgiirliik, etkinlik ve demokrasi ilkeleri ile sekillenen temel amaglara erisimde, yerel
birimlerin yeterliligi, basaris1 demokrasi ve katilimla olan iligkisine gore saptanmaktadir (Tekeli, 1983:
3). Yildinm’in da ifade ettigi gibi yerel yonetimler; bireylerin temel haklarini kullanmasina olanak
saglamak, etkin ve demokratik bir yonetim amaci ¢ergcevesinde amag¢ ve hedeflerine ulasma cabasi
sergilerken bu demokratik degerlere ayak uydurmak ve bagl kalmak zorundadirlar (Yildirim, 2015:
117). Yerel demokrasinin varligi ve gelisimi, yerel yonetimlerin halkin beklentilerine uygun cevap
vermesi bu duruma baglhdir.

Yerel demokrasinin benimsenmesi ve giiclenmesinde, yerel birimlerin organlarinin segimle is basina
gelmesi, merkezi idare karsisinda bu birimlerin mesruiyetini artirirken, toplumsal destegin de yanlarinda
olmasina katki saglamaktadir. Yerel demokrasiye bagh olarak yerel katilimin onemsendigi bu
birimlerde halkin beklentileri, yonetim tarafindan daha fazla duyulurken, beklentilere cevap verme
acisindan bu birimlerin farkli katilim araglariyla bu amaca hizmet ettikleri gériilmektedir. Bu birimler
tarafindan yerel demokrasinin Onemsenmesi, yerel demokrasinin gelisimine bagli olarak yerel
hizmetlerin sunumunda, hizmet alaninin dar olmasi, yerel halkin tercihlerinin daha iyi belirlenmesine
ve yonetim tizerindeki etkisinin artmasinda ciddi katkilar1 bulunmaktadir (Kogak, 2013: 20). Yerel
demokrasinin ingasinda aktif rol alan yerel idarelerin, basta yonetime katilim, hizmetlerde etkinlik,
demokratik uygulamalar, 6zgiirliik gibi demokratik pek ¢ok degeri hayata gegiren niteligi, toplumsal
demokrasinin yayginlasmasit ve etkinliginin artmasinda Onemli katkilar saglamaktadir (Pustu,
2005:127). Yerel yonetimlerin bu 6zelligi, demokratik araglar vasitasiyla yerel halkin kendisini,
demokratik yol ve yontemlerle, hi¢bir kisitlama olmaksizin 6zgiirce yonetmesine imkan tanimaktadir
(Cukurgayir, 2015: 94). Bu nedenle yerel yonetimlerin sunduklar1 hizmetlerin daha verimli ve etkin
olmast adina birbirlerini destekleyen ozerklik ve yerel demokrasi kavramlari arasindaki bagin
gliclendirilmesi olduk¢a 6nem arz edecektir (Giiven ve Dogan, 2022: 67). Tam anlamiyla yerel
demokrasinin saglanabilmesi i¢in saglam bir 6zerklige yine saglam bir 6zerklik i¢inde etkin bir yerel
demokrasiye yerel yonetimlerde ihtiya¢ duyuldugunu s6ylemek miimkiindiir.

Yerel yonetimlerin, karar organlarinin seg¢imle is basina gelmesinden, bu organlarin isleyisinde halkin
talep ve beklentilerine cevap verebilecek katilim araglarina yer vermesine kadar pek ¢ok alanda yerel
demokratik degerlerin hakim olmasi, yerel yonetimlerin merkezi idarenin giiclini siirlayan bir
mekanizma gorevi gérmesi yaninda, katilim ve temsilin en iyi gergeklestigi yerler olmasi nedeni ile
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halkin beklentilerine uygun kararlar almasi ve de birgok yerel yoneticinin bu birimlerde yetiserek gerek
yerel diizeyde, gerekse ulusal 6lgekte gorev almasina katki saglayan birer demokrasi okulu olarak
onemli gorevler iistlendikleri goriilmektedir (Parlak ve Okmen, 2016: 22). Yerel yénetimlerin bu rolii
onlarin modern yerel yonetimlerin asli ilkeleri arasinda sayacagimiz hukuki olarak var olduklarinm
gosteren tiizel kisilik sahibi olmalari, merkezi idare karsisinda idari ve mali agidan kendi kararlarini
kendilerinin almasina imkan veren yerel 6zerklik durumlari ve tiim bunlarin halkin demokratik araglari
kullanarak demokratik degerlere bagh bir anlayis ¢ergevesinde erismesiyle miimkiindiir. Yerel
yonetimleri modernlestiren tiim bu ilkelerin ortaya ¢ikis1 ve varlik kazanma miicadelesi uzun bir siirecin
sonucudur. Osmanlidan iilkemize uzanan bu modernlesme siireci ve beraberinde gelen modern devlet
ingas1 birtakim adimlarin atilmasini gerekli kilmistir (Kendirci, 2017: 326). Bu siirecte lilkemizde basta
anayasalar olmak {izere mevzuat bu modernlesme ¢abasinin en somut gostergelerini olugturmaktadir.

Calismanin bundan sonraki kisminda Osmanli dénemi ve Cumhuriyet doneminde ortaya c¢ikan
anayasalarda modern yerel yonetimlerin gelisim siireci anayasalarda yer alan maddelerden hareketle
degerlendirilerek aciklanmaya galisilacaktir.

3.CUMHURIYET ONCESi ANAYASALARDA YEREL YONETIMLER

Modern manada yerel yonetimlerin ortaya ¢ikisi konusunda Osmanli déneminde Tanzimat’in ilan1 bir
doniin noktasi olarak gorilebilir. Tanzimat sonrasi ortaya g¢ikan bir¢ok diizenleme basta yasal ve
toplumsal doniistim olmak tizere yerel yonetimler tizerinde de etkisini gostermistir. Bat1 toplumlarinda
alttan gelen bir talep dogrultusunda ortaya ¢ikan yerel yonetimler tilkemizde, basta yabanci azinliklarin
talepleri, saray yonetiminin yurt digina gonderdigi aydinlarin istekleri, merkezi yonetimin {ilkenin birlik
ve biitiinliiglinii korumak ve tasrada vergilerin toplanmasinda bir ara¢ olarak bu birimlerin ortaya
¢ikmasina neden olmustur.

Bu dogrultuda 1987 yilinda yiiriirliige giren ilk Tiirk Anayasa’s1 olan 1876 Kanun-i Esasi 6nemli bir
adim olmustur. Anayasal agidan padisahin yetkileri basta olmak iizere bir¢ok yonetsel isleyisi
diizenleyen bu anayasa merkezi yonetim karsisinda yerel yonetimleri de tanimlayarak hukuksal agidan
bir diizen getirmeye calismakta ve diger yasal diizenlemelerde zemin hazirlamaktadir. Bu kapsamda
1876 Anayasasi’nin yerel yoOnetimlerle ilgili diizenlemeleri ilgili maddeler iizerinden asagida
acgiklanmaktadir.

3.1.1876 Kanun-i Esasi Anayasasi

Tirk Anayasa tarihinin ilk anayasasi olan Kanun-i Esasi’nin hazirlanmasi ve yiiriirliige konulmasi,
Osmanli’dan Cumhuriyet’e demokrasimizin gelismesi ve modernlesmesine sundugu katkilarla bir
dontim noktasi olarak goriilebilir. 1876 Kanun-i Esasi Anayasasi, 12 boliimden ve 119 maddeden
meydana gelmektedir. Anayasanin hazirlanmasinda, batili devletlerin anayasalari ornek alindigi,
mahiyet acisindan ise Osmanli Imparatorlugu’nun klasik donemde kullanilan ser’i ve 6rfi hukuk
diizenlemelerinden yararlanilarak hazirlandig1 diistiniilmektedir (Tung, 2020: 659-660). Merkezi idare
ve yerel idare ayrimina yer veren anayasanin yerel yonetimlerle ilgili baslica diizenlemelerinin
Anayasanin 108-112. maddeleri arasinda “Vilayet” baslikli kisimda ele alindig1 goriilmektedir.

Anayasanin 108. Maddesine gore “ilin yonetimi yetki genisligi ve yerinden yonetim esasina gore
yapilacaktir” ifadesi ilk kez anayasal bir hiikiim olarak karsimiza ¢ikmaktadir. 1876 Anayasasi ile il
yonetiminde yetki genisligi ilkesi benimsenerek il diizeyinde daha genis bir yerel yonetim anlayisi
getirilmeye calisildigi goriilmektedir (Eryilmaz, 2004: 117). Tasrada bulunan il yonetiminin yetki
genigligi ile yonetilmesi merkezin yetkilerinin tasrayla paylastirilmasi adina 6nemli bir gelismedir. Yine
yerinden yonetim ilkesinden s6z edilmesi gelecekte kurulacak olan yerel birimlerin modern yerel
yonetimlere doniismesi adina atilan 6nemli bir temel niteligi tasidig1 sdylenebilir.

Anayasanim 109. maddesine gore devlet yapilanmasi i¢inde tagra yonetiminin miilki taksimat olarak il,
liva ve kaza seklinde orgiitlenecegi ifade edilmekte, buralarda gorev yapacak yerel yoneticilerin atama
usuliine gore goreve gelecegi vurgulanmaktadir. Buradaki 6nemli hususu yine tasrada her diizeyde
secilmis meclislerin kurulmasi talebidir. Se¢ilmis meclislerin olusumu konusu modern yerel
yonetimlerin se¢imle is bagina gelen organlara sahip olmasi ilkesini ortaya cikaran ve gelistiren 6nemli
bir adimdir. Anayasa’nin bir sonraki maddesi olan 110. maddesinde kurulacak olan genel meclislerin
endiistri, egitim, ticaret, ekonomi ve vergi gibi konularda yetkili otoritelere goriis bildirme goreviyle
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donatildiklarina yer vermektedir. Olusacak meclislerin yerel demokrasi ihtiyacindan ziyade yetkili
birimlere goriis bildiren kurullar olduklar1 gériilmektedir.

Anayasanin 112. maddesi incelendiginde baskent ve tasrada orgiitlenecek olan belediye yonetimine
iligkin hiikiimlerin bu maddede ifade edildigi goriilmektedir. Bu kapsamda belediyeye ait islerin segcimle
isbasina gelen belediye meclisinin yetki alaninda ele alindig1 goriilmektedir (Nalbant,1997:135-136).
Yine Anayasal ac¢idan belediyelerin; belediye baskani, belediye meclisi ve cemiyet-i belediye olmak
tizere li¢ organdan olusacag1 konusuna da ilgili boliimde yer verilerek belediye teskilatinin yapisindan
s0z edilmektedir (Aytag, 1998: 24).

Yerel yonetimlerin ele alindigi ilk anayasa olan 1876 Kanun-i Esasi’nin yerel yonetimlere tam olarak
bir tiizel kisilik tamdigini séylemek miimkiin degildir. Ancak belediye diizeyinde 1877 yilinda yiiriirlige
giren “Vilayet ve Dersaadet Belediye Kanunu” ile belediyelerin hukuki olarak varlik kazandig: ve bir
tiizel kisilik sahibi oldugu goriilmektedir (Kirisik ve Sezer, 2006: 9). Benzer sekilde 6zerklik agisindan
da 1876 Anayasasi’nin tagradaki yOnetim birimlerine idari ve mali agidan bir 6zerklik vermedigi
soylenebilir. 1876 Anayasasi’na gore bir yerel yonetim organi olan il genel meclisinin merkezi idarenin
tagra uzantisi olan vilayeti bir danigma organi olarak dngérmesi 6zerklik konusundaki tutumunu bizlere
gostermektedir. Anayasada il 6zel idaresinden s6z edilmemisse de il diizeyinde kurulabilecek olan bir
yerel yonetim biriminin dniiniin kapatilmadigi da gorilmektedir (Kirisik ve Sezer, 2006: 10). Dolayisi
ile 1913 tarihli Idare-i Umimiye-i Vilayet Kanun-i Muvakkati ile il 6zel idareleri yapilanmasima
gidilerek idari ve mali agidan kisith bir 6zerklige sahip yerel yonetim birimlerinin olusmasina kaynaklik
yaptig1 da s6ylenebilir (Bozlagan, 1998:172-173).

1876 Kanun-i Esasi’nin modern yerel yonetimlerin olmazsa olmaz ilkeleri arasinda gosterilen yerel
demokrasinin gostergeleri olan yerel katilima imkan taniyan yerel demokrasi agisindan segimle olusan
meclisleri 6ngdrmesi, segilmis meclisleri anayasal giivence altina almasi 6nemli bir adimdir. Bununla
beraber yerel yoneticilerin atama usuliiyle goreve gelebilmeleri, yetki ve sorumluluk agisindan merkezle
olan bagliliklari, yerel biitgelerin yetersiz olusu gibi noktalardan dolay1 elestirilere tabi tutulmasina
ragmen donemin sartlar1 iginde yerel yonetimlerin temel taglarmim dogenmesinde Kanun-i Esasi’nin
onemli bir yeri ve iglevi oldugunu séylemek miimkiindiir.

3.2.1921 Anayasasi

Cumbhuriyetin ilanindan 6nce ¢ikarilan Osmanli Devleti ile Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti arasinda bir
ara donem Anayasasi olarak kabul géren 1921 Teskilat-1 Esasiye, 23 maddeden olusan kisa bir
anayasadir. Yonetim sekli olarak Meclis Hiikiimet Sistemi’ni 6ngdren 1921 Anayasas1 (Gdzler, 2000:
50), yasama ve yiiriitme kuvvetlerinin bir mecliste toplanmasi anlayisii benimsemektedir (Ozbudun,
1985: 475). 1921 Anayasast kisa olmakla birlikte kisaligini kat kat asan bir onceye ve bir sonraya sahip
bir anayasa olarak Tiirk anayasa hayatinda 6nemli bir yere sahiptir (Tanor, 2016: 225). Tirkiye
Cumbhuriyeti Devleti’nin hukuki zemini olusturmay1 amaglayan 1921 Anayasasi bu niteligi ile kurulacak
olan devletin temellerinin sekillenmesine katki saglamistir (Tung, 2020: 662). Kanun-i Esasi ile benzer
sekilde 1921 Anayasasi’nda da merkezi idare yaninda yerel yonetimlerinde iilkenin dnemli yap1 tas
oldugu vurgusu yapilmaktadir.

Modern yerel yonetimlerin ortaya ¢ikisinda 6nemli katkilar1 olan 1921 Anayasasi’nin 10.-22. maddeleri
arasinda yerel yonetimlerle ilgili hiikiimlere yer verilmistir. 1921 Anayasasi’nin genel esaslarin
diizenleyen 1-9. maddelerini takiben 10. maddesinden itibaren “idare” bashg altinda 14 madde halinde,
vilayetler, kaza ve nahiyelerin tanimi yapilarak bu birimlerin yerel acidan degerlendirildigi
goriilmektedir (Yamag, 2020: 211). 1921 Anayasasi’nin Idare bashigi altinda yer alan 10. maddesinde,
Tirkiye’nin cografi ve ekonomik agidan miilki yapilanmasinin, “vilayetler”, “kazalar” ve “nahiyeler”
seklinde olustugu ve yerel yonetimlerin, “il””, “ilge” ve “bucak” yonetimlerine bdliinerek, il yonetimleri
ile bucak yonetimlerinin hem tiizel kisilik hem de 6zerklik sahibi birimler oldugu vurgusunun yer aldig1
goriilmektedir. Bu durumdan hareketle 1921 Anayasasi’nin il yonetiminin yerel isleri konusunda
ozerklik ve tiizel kisilik sahibi birimler olarak bu birimleri kabul ettigini sdylemek miimkiindiir (Gtiler,
2000: 19). Modern yerel yonetimlerin 6nemli bir ilkesi olan tiizel kisilik ve 6zerklik ilkelerine yapilan
bu atif Cumhuriyet oncesi ¢ikarilan 1921 Anayasasi’nin 6nemli bir unsurunu olusturmaktadir.

1921 Anayasasi’nin 11. maddesinde nahiye ve benzeri yonetimlerin 6zerk bir yapiya sahip oldugu ifade
edilerek vesayet¢i anlayistan uzak, 6zerk bir yerel yonetim anlayisinin benimsendigi ilgili maddelerden
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anlasiimaktadir (Ozmen, 2012: 175). 1921 Anayasas, il diizeyindeki yerel idarelere daha 6nce higbir
anayasanin vermemis oldugu bir 6zerklik tamdig diisiiniilmektedir (Cetin, 2015: 249). ilgili Anayasa,
illerin yonetimine 6zel 6nem vermis ve Anayasada illere yonelik 6zel bir bolim aymrmistir. Bu
kapsamda, 1921 Anayasasi’nin 11. maddesine gore: “Iller, yerel islerde tiizel kisilik ve 6zerklik
sahibidir. i¢ ve dis politika, ser’i, adli ve askeri isler, uluslararasi ekonomik iliskiler ve hiikiimetin genel
vergileri ile birden ¢ok ilin ¢ikarlarin1 kapsayan konular istisna olmak iizere: Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan konacak yasalar geregince vakiflar, medreseler, egitim, saglik, ekonomi, tarim, baymndirlik
ve sosyal yardim islerinin diizenlenmesi ve yoOnetimi, il meclislerinin yetkisi altindadir” hikkmii
geregince bir anlamda 6zerk yerel yonetim modelini benimsedigi goriilecegi lizere yine Anayasanin
yukarida belirtilen maddesine ek olarak, 12 ve 13. maddelerine gore; il meclisleri, illerin halki tarafindan
secilmis tiyelerden olusur ve il meclisi, iiyeleri arasindan, yiiriitmenin basi olacak bir baskan ile ¢esitli
idari birimleri yonetme yetkisine sahip tiyelerden olusan bir yonetim kurulu secer. Yiiriitme yetkisi,
stirekli nitelik tasiyan bu kurula aittir, ifadelerinden hareketle 1921 Anayasasi’nin, il genel meclislerine
ayr1 bir nem ve oncelik verdigi acikca anlasilmaktadir. il genel meclislerine verilen bu énem biiyiik
Olgiide asir1 merkezilesme ve Osmanli biirokrasisine duyulan tepkinin bir neticesi olarak
degerlendirilmektedir (Nalbant, 1997: 167). Ayrica 1921 Anayasasi ile ¢elismeyen 1876 Kanun-i Esasi
maddelerinin de dénem kosullarinda gegerli ve birlikte uygulandigi da gortilmektedir. Her iki anayasa
da 1924 Anayasasi’nin kabul edilmesine kadar birbirleriyle c¢atismayan maddeleri baglaminda
yiirtirliikte kalarak devlet yonetimine yon vermislerdir (Tung, 2020: 663).

1921 Anayasasi hakkinda yerel yonetimler agisindan genel bir degerlendirme yapmak gerekirse 1921
Anayasasi’nin il yoOnetimleri igerisindeki genel idare islerini merkezi yoOnetimin atadigi valiye
birakilirken, yerel hizmetle ilgili isleri ise segimle basa gelen il meclislerinin gorevi olarak kabul edildigi
goriilmektedir. Bu noktada diger 6nemli bir husus, il meclislerinin bagkanlarinin meclisin kendi i¢inden
secilmesidir. Ayrica dikkat edilmesi gereken diger bir konuysa 1921 Anayasasi’nda belirtilen
ilce yonetimleri sadece miilki idare birimleri iken bucak yonetimleri tiizel kisilige sahip yerel yonetimler
olarak kabul gormesi meselesidir. Valinin merkezin; kaymakamin da valinin emri altinda gorev yapiyor
olmasina kargi bucak miidiirlerinin se¢im ile is basina geliyor olmasi yerel yonetimler hiyerarsisinde
bucaklara anayasal agidan ayr1 bir onem verildigini gostermektedir. Yerel yonetimlerim modernlesme
siirecinde onemli gelismelere yer veren 1921 Anayasasi, donemin kosullar1 g6z 6niine alindiginda yerel
yoOnetimlerin modern ilkelere sahip olmasi adina 6énemli katkilar sagladig1 diistintilmektedir.

4. CUMHURIYET SONRASI ANAYASALARDA YEREL YONETIMLER

Osmanli Devleti’nin yerini alan Tirkiye Cumhuriyeti Devleti 1923 yilinda kurulmus ara donem
anayasasi olan 1921 Anayasasi yerine 1924 yilinda yeni bir anayasa yapma ihtiyaci giindeme gelmistir.
Devaminda 1961 ve 1982 Anayasa’lariyla anayasal siire¢ tamamlanmistir. Calismanin bu boliimiinde
Cumbhuriyetin ilan1 ile baslayan 1924, 1961 ve 1982 Anayasa’lariyla nihayete eren anayasal siireg icinde
yerel yonetimlerin modernlesme siirecine anayasalarin nasil yon verdigi anayasalarda yer alan yerel
ilkelerden hareketle agiklanmaya calisilacaktir.

4.1.1924 Anayasasi

1924 Anayasasi Cumhuriyetin ilanindan sonra ortaya ¢ikan ilk Cumhuriyet Anayasasi olmakla birlikte
mevcut olan 1921 Anayasasi ve beraberinde gegerliligini koruyan bir¢ok maddesi uygulamada olan
1876 Kanun-i Esasi’nin uygulanmasina dayali ikili anayasal stirecin de ortadan kaldirilmasi igin gerekli
bir adim olmustur. Bu ¢ercevede Cumhuriyetin ilanini1 takiben ikinci meclis, yeni kurulan Tiirkiye

Cumbhuriyeti Devleti’nin yeni anayasasini yaparak mevcut olan kargasaya da son vermistir (Tanor, 2016:
290).

20 Nisan 1924 tarihli Teskilat-1 Esasiye, Tiirk anayasa tarihinde kullanilan {igiincii anayasa olmakla
birlikte, bu yeni Anayasasinin ilaniyla 1921 Anayasasi tamamen yiiriirliikten kaldirilarak Cumhuriyetin
ilk anayasasi olarak kullanilmaya baslanmistir. 1924 Anayasasi, 105 asil madde, bir gegici madde ve
alt1 fasildan olusan bir igerige sahiptir. Bu anayasanin kabulii ile 1921 Teskilat-1 Esasiye ile yiirtirliikte
olan 1876 Kanun-i Esasi de yiiriirliikkten tamamen kaldirilmigtir (Ortayli ve Kiigiikkaya, 2012: 73).

Yerel yonetimlerle ilgili diizenlemelerin  Anayasasi’nin  “iller” baghgi altindaki 89., 90.
ve 91. maddelerinde ele alindigi goriilmektedir. Anayasanin 89. maddesinde, “Tiirkiye, cografya
durumu ve ekonomi iliskileri bakimindan illere, iller ilgelere, ilgeler bucaklara boliinmiistiir ve bucaklar
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da kasaba ve koylerden meydana gelir”’, hiikkmiine gbére miilki taksimati olusturan yapilar ve alt
yapilanmalarina bu madde de yer verildigi goriilmektedir. 1924 Anayasasi’nin 90. maddesinde ise
“Illerle sehir, kasaba ve kdyler tiizel kisilik sahibidirler”, hiikkmiine gére de yerel yonetim birimi olan
yapilarin tiizel kisilik sahibi birimler oldugu vurgusunun anayasal agidan ifade edildigi goriilmektedir.
Ozellikle Anayasanin 91. maddesinde, “Illerin isleri, yetki genisligi ve gorev ayrimi esaslarina gore
idare olunur.” hilkmii geregince yerel agidan merkezi ve yerel gorevlerin il 6lgeginde ayri olarak
sunulmasi gerekliligi vurgusunun anayasal acidan ifade edildigi goriilmektedir.

Ilgili maddelerde de goriilecedi iizere, 1924 Anayasasi’’nin 90. maddesinde illerde sehir, kasaba ve
koylerin tiizel kisilik sahibi oldugu ifade edilirken, 1924 Anayasasi’nda belediye yapilanmalart ile ilgili
net bir tanimlamaya rastlanmamaktadir. Ancak ayni donemlere denk gelen 16 Subat 1924 tarihinde
Ankara Sehremaneti Kanunu’yla, Ankara’da da tipki Istanbul’daki gibi bir belediye yapilanmasina
didildigi bilinmektedir. Devaminda ise 1930 tarihinde, 1580 say1ili Belediye Kanunu ¢ikarilmis, Ankara
ve Istanbul ayricalikli ve diger belediyelerin esit olmak iizere belediye ydnetimlerinin gérev, yetki ve
sorumluluklarinin kanunla saptandig gortilmiistiir. Anayasada belediyelerle ilgili bir ayrim ya da tanim
olmamasina ragmen beraberinde ¢ikarilan belediyelerle ilgili mevzuatin varligi bu yapilarin anayasal
acidan desteklendigini gostermektedir.

1924 Anayasasi 1921 Anayasasi’nin gérev ayrimi tammmindan vazgegerek 1876 Anayasasi’na benzer bir
diizenlemeye gitmistir. Anayasaya gore illerin yetki genisligi ve gorev ayrimia gore yonetilecegi
diisiincesi hakim kilinmak istenmistir (Giiler, 2000: 19). 1924 Anayasasi yerinden yonetim konusunda
1921 Anayasasi’nin yerel yonetimlere verdigi ¢izgiden uzaklasarak, 1876 Anayasasi’nin koydugu temel
prensipleri ortaya koyan bir anlayis serilerken, 1921 Anayasasi, devletin genel isleri ile ilin yerel isleri
ayrimini benimsedigi goriilmektedir. 1924 Anayasasi’nin ilin yerel igleri tabirini kullanmayarak sadece
ilin isleri ifadesine anayasada yer vermesi, 1924 Anayasasi’'nda merkeziyet¢i bir c¢izginin
benimsendiginin gostergesi olarak kabul edilmektedir (Nalbant, 1997: 171). Ayrica, 1924
Anayasasi’nda il yonetimi ya da mahalli idarelerle ilgili dogrudan hiikiim bulunmamasina ragmen ismen
de olsa Anayasanin 85. maddesinde oldugu gibi il 6zel idareleri ve belediyelerden bahsedildigi de
goriilmektedir (Giines, 2013: 61).

Yerel yonetimlerin modernlesme siirecinde anayasalarin rolii agisindan 1924 Anayasasi’na kisaca
deginmek gerekirse yerel yonetimler acisindan 1924 Anayasasi’nin 1921 Anayasasi’nin gerisinde
kaldigim1 sdylemek mimkiindiir. Yerel meclislerin se¢imleri ve islevine agirlik veren 1921
Anayasasi’nin aksine bu yonde bir vurgunun 1924 Anayasasi’nda olmadigi goriilmektedir. Daha ziyade
tiizel kisilik izerinden hukuksal saptama yapan 1924 Anayasasi, illerin iglerini bir biitin olarak gorerek,
yetki genigligi ifadesiyle merkezi idareye, gorev ayrimi ifadesiyle dolayli bir sekilde yerel idarelere
vurgu yaptigl goriilmektedir.

4.2.1961 Anayasasi

1961 Anayasasi Tirkiye’nin dordiincii anayasast olmakla beraber, 27 Mayis Askeri Darbesi ve buna
sebep olan kosullar neticesinde ortaya ¢ikmis bir darbe anayasasidir. 1960 Askeri Darbesi sonucunda
iktidarda bulunan Demokrat Parti, demokratik olmayan askeri bir miidahaleyle yonetimden indirilmistir
(Tung, 2020: 666). Y 6netimi eline gegiren askeri rejim bir yil icinde yeni bir anayasa hazirlayarak bunun
uygulanmasini saglamistir.

1961 Anayasasi bir darbe anayasasi olmakla beraber yerel yonetimlerin modern ilkelere sahip olmast
acisindan 6nemli bir yere sahiptir. Ozellikle 1961 Anayasasi’nin “Idarenin Biitiinliigii ve Kamu Tiizel
Kisiligi” bagligi altindaki 112. ve “mahalli idareler” bashgi altindaki 116. maddelerinde yerel
yonetimlerle ilgili onemli diizenlemelere yer verdigi goriilmektedir. Anayasanin 112. maddesine gore,
“Idarenin kurulus ve gérevleri merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.” Bu hiikiim
geregince, yerinden yonetimlerin merkezi yonetimin karsisinda 6nemli bir yonetim unsuru olduklari
anayasal agidan desteklendigi goriilmektedir. Yine Anayasa’nin 116. maddesine gore, “Mahalli idareler,
il, belediye veya koy halkinin miisterek mahalli ihtiyaglarini karsilayan ve genel karar organlari halk
tarafindan secilen kamu tiizel kisileridir.” seklinde yerel yonetimlerin tanimina yer verilirken, ilerleyen
maddelerinde “Mabhalli idarelerin segimleri, kanunun gosterdigi zamanlarda ve 55. maddede yazili
esaslara gore yapilir.” denilerek yerel yonetimlerin seg¢imle olusturulacag: ilkesine vurgu yapildig
goriilmektedir. Yine “Mabhalli idarelerin se¢ilmis organlarinin organlik sifatin1 kazanma ve kaybetmeleri
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konusundaki denetim, ancak yargi yolu ile olur.” hiikmii geregi, yerel yOnetimlerin organlarinin
denetiminde yargi yolu ile denetimin yapilacagi ilkesinin anayasada yer buldugu goriilmektedir.
Bununla birlikte, “Mahalli idarelerin kuruluslari, kendi aralarinda birlik kurmalari, goérevleri, yetkileri,
maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere,
gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanir.” hiikiimleri ile yonetimlerin merkezi yonetimle olan
iligkileri mali kaynaklar1 gorev ve sorumluluklar1 konularinda modern yerel yonetimlerin sahip oldugu
ilkelerin anayasanin amir hiikiimlerinde yer buldugu s6ylenebilir.

1961 Anayasasi’nin ilgili maddelerinde yerel yonetimleri, il, belediye veya koy halk tarafindan secilen
kamu tiizel kisileri olarak tanimlanirken,1961 Anayasasi’yla yetki genisligi ve gorevler ayrimi
ilkelerinin anayasal temelini yitirdigi ifade edilmektedir. 1961 Anayasas1’yla benimsenen “Idare kurulus
ve gorevleriyle bir biitiindiir” ilkesi kapsaminda 1876’dan beri gelen gorev ayrimu ilkesinin de terk
edildigi gorilmektedir (Giiler, 2000: 20). Bu donemi takiben, 1961 Anayasasi’nin yiiriirlige girmesiyle
mahalli idareleri tanimlayan Anayasa’nin 116. maddesine ilave olarak 115. madde kapsaminda su
ifadelere yer verilmektedir; “Belli kamu hizmetlerinin gériilmesi amaciyla, birden ¢ok ili igine alan
cevrede, bu hizmetler i¢in, yetki genisligine sahip kuruluslar meydana getirilebilir”. Bu kapsamda, il
0zel idarelerinin bir kisim gorevleri zamanla birden fazla ili i¢ine alan bolge miidiirliiklerine
devredilerek il 6zel idarelerinin giic kaybetmesine neden olan sonuglarin ortaya ¢ikmasina neden
olmustur. Bu durum, il 6zel idarelerini, kendilerine verilen sorumluluklari gerektigi ol¢iide yerine
getiremeyen, teskilat yapisi, hizmet kapasitesi, mali ve insan kaynag1 yetersizligi gibi problemlerle
stirekli kars1 karsiya kalan kuruluslar haline gelmesine neden olan bir etken olarak yorumlanmigtir
(Kaya, 2011: 30).

1961 Anayasasi bir darbe anayasasi olmasina ragmen yerel yoOnetimler acgisindan modern yerel
yonetimlerin temel ilkeleri olan tiizel kisilik, yerel 6zerklik ve yerel demokrasi konularinda anayasal
acidan 6nemli maddelere yer veren ve Tiirk yerel yonetimlerinin modernlesmesine dnemli katkilar sunan
bir anayasa olarak tarihteki yerini aldigin1 sdylemek miimkiindiir.

4.3.1982 Anayasasi

Ulkemizde 40 yili askin siiredir uygulanmakta olan son anayasa 1982 Anayasasi’dir. 1982 Anayasasi
da tipki1 1961 Anayasasi’nda oldugu gibi bir darbe sonucunda ortaya ¢ikan bir anayasadir. Uygulandig:
siire boyunca bir¢ok degisiklik ve reform talebiyle karsi karsiya kalan 1982 Anayasasi iizerinde anayasa
degisikligi ile ilgili tartigmalar devam ettigi goriilmektedir. Bu tartismalar 1s181inda 1982 Anayasasi’nin
“idare” bashigi altindaki 123. ve “mahalli idareler” basligi altinda 127. maddelerinde yerel yonetimlerle
ilgili diizenlemelerin ele alindig1 goriilmektedir.

1982 Anayasasit 123. maddesinde "idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir... Idarenin kurulus ve
gorevleri, merkezden yoOnetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir...", hiikiimlerine yer verdigi
goriilmektedir. Bu madde gergevesinde devlet yonetiminin ii¢ temel ilke olan "idarenin bitiinligi
ilkesi", "merkezden yonetim ilkesi" ve "yerinden yonetim ilkesi" ilkelerine dayandirildigi, idarenin
biitiinliigli kapsaminda merkezi ve yerel idarelerin ayr1 ayrt vurgulandigi goriilmektedir. Yine
Anayasanin 127. maddesi incelendiginde yerel yonetimlerle ilgili olarak “Mabhalli idareler; il, belediye
veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaclarini karsilamak {izere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve
karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢menler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizel
kisileridir." seklinde kapsamli bir tanimlamaya yer verdigi goriilmektedir.

Benzer sekilde ilgili madde icerisinde “Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden
yOnetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenecegi” ifadesi yer bulmaktadir. Mahalli idarelerin gérev
ve yetkilerinin kanunla yerinden yonetim ilkesi ¢ercevesinde diizenlenecegi hiikkmii, yerel 6zerklik
acisindan 6nemli bir vurguyu olusturmaktadir. Yine yerel secimlerle ilgili olarak mahalli idarelerin
secimleri, 67. maddedeki esaslara gore bes yilda bir yapilacagi...” ancak, “milletvekili genel veya ara
seciminden Onceki veya sonraki bir yil iginde yapilmasi gereken mahalli idareler organlarina veya bu
organlarin iiyelerine iliskin genel veya ara secimler milletvekili genel veya ara se¢imleriyle birlikte
yapilacagi...” ifadesinden hareketle modern yerel yonetim ilkeleri arasinda sayilan yerel demokrasi ile
ilgili secimler ve katilim konularinin anayasada yer aldigin1 gérmek miimkiindiir.

Biiyiik yerlesim yerlerine 6zgii olarak, 1982 Anayasasi’nin “Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri i¢in 6zel
yonetim bigimleri getirebilir.” hilkkmii geregince biiylik dl¢ekli mahalli idare yapilarinin s6z konusu

24



Journal of International Management, Educational and Economics Perspectives 11 (1) (2023) 14-27

olabilecegi vurgusu yaptig1 goriiliirken mabhalli idarelerin denetimi konusunda 1982 Anayasasi’nin
“Mabhalli idarelerin secilmis organlarinin, organlik sifatin1 kazanmalarina iligkin itirazlarin ¢oziimii ve
kaybetmeleri konusundaki denetim yargi yolu ile olur. Ancak, gorevleri ile ilgili bir su¢ sebebi ile
hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan mahalli idare organlar1 veya bu organlarin iiyelerini,
Icisleri Bakani, gegici bir tedbir olarak, kesin hitkkme kadar uzaklastirabilir.” hiikmii yaninda “Merkezi
idare, mahalli idareler {izerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitliinligi ilkesine uygun sekilde
yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin
geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine
sahiptir.” hiikiimleri geregi, vesayet denetiminin gerekgesi ve uygulanma sekline anayasal agidan 1982
Anayasasi’nda yer buldugu goriilmektedir.

Son olarak “Mabhalli idarelerin belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amact ile kendi aralarinda
Cumbhurbagkaninin izni ile birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri, maliye ve kolluk isleri ve merkezi idare
ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir. Bu idarelere, gdrevleri ile orantili gelir kaynaklari
saglanir.” hiikmii ile kendi aralarinda birlik kurmalar1 ve mali kaynak temini konularinin sinirli bir
0zerklik alanina sahip olduklar anayasal agidan ifade edildigi soylenebilir.

1982 Anayasasi’nin yerel yonetimlerle ilgili baslica ilkelerinin kisaca 6zetlemek gerekirse; “yerel
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yOnetimlerin karar organlarinin segimle belirlenmesi”, “yerinden yonetim ilkesine bagli olarak kanunla
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diizenlenmesi”, “merkezi yonetimin yerel yonetimler tizerinde vesayet yetkisinin bulunmasi ve bunun
kanunla diizenlenmesi”, “yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurabilecegi”, “gorevleriyle orantili
gelir kaynaklarmin saglanmasi”, “biiylik yerlesimler i¢in kanunla 6zel yoOnetim birimlerinin
olusturulabilecegi” seklinde 6zetlemek miimkiindiir (Eryilmaz, 2016: 179). Burada da goriilecegi lizere
1982 Anayasasi giiniimiiz modern yerel yonetimlerinin yap1 ve isleyisinde hukuksal iskelet gérevini
yerine getirmektedir. Modern yerel yonetimlerin tiizel kisilik, yerel 6zerklik ve yerel demokratik
degerlere sahip olma diizeyini belirleyen anayasalar iginde 1982 Anayasasi’nin 6nceki anayasalara
oranla daha net ve sinirlar1 belirlenmis bir cerceve ¢izdigi goriilmektedir. Ozerklik ve demokratik agidan
daha 6zgiirliik¢li olan 1961 Anayasasi’na oranla daha kati olan 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasi’yla
birlikte Tiirk modern yerel yonetimlerinin insasinda 6nemli gorevler {istlendigini soylemek miimkiindiir.
Bu siirecin hi¢ kuskusuz 1876 Kanun-i Esasi ile baglayan siirecin bir neticesi oldugunu da unutmamak
gerekmektedir.

5. SONUC

Gliniimiiz yerel yoOnetimlerinin ana gayesini, kendilerine Anayasa ve yasalarla verilen gorev ve
sorumluluklar1 halkin istek ve beklentilerine uygun bir sekilde ellerindeki kaynak ve yetkiler 6l¢iisiinde
yerine getirerek halkin yerel ihtiyaglarinin karsilanmasi olusturmaktadir. Bu amag¢ ve hedefler
cergevesinde Orglitlenen yerel yonetimlerin amag¢ ve hedeflerine ulagsmasinda mevzuatin énemli bir
islevi bulunmaktadir. Ulkemizde ilk kez 1876 Kanun-i Esasi ile baslayan anayasal siire¢ giiniimiizde
1982 Anayasasi’nin 40 yili agkin varligiyla devam etmektedir.

Tiirk yerel yonetimlerinin modern ilkeler gergevesinde Orgiitlenmesinde bu anayasal siire¢ 6nemli bir
yol haritas1 olmustur. Anayasal siirecin destekledigi yerel yasalarinda etkisiyle sekillenen giiniimiiz
Tiirkiye’sinin modern bir yerel yonetim gelenegine sahip olmasi seriiveninde hukuksal ¢ergeve ¢izen
Tiirk anayasalari, basta merkezi idare karsisinda yerel yonetimlerin hukuksal bir kimlik sahibi olmalarini
gosteren tlizel kisilik, devaminda yonetsel agidan kendi Kararlarimi kendi baslarina alabilen ve
uygulayabilen yerel 6zerklik sahibi birimler olmalar1 ve nihayetinde tiim bu islemlerini halkin katilimina
yer veren demokratik sec¢imlerle isletilen yerel demokrasinin hakim oldugu bir sistem iginde
gerceklestirmeye caligan bir yerel yonetim anlayisinin hakim kilinmas istenilmektedir.

Yerel yonetimlerin bu modernlesme siirecinde; her diizeyde segimle belirlenen meclisleri 6ngdren
Kanun-i Esasi, il yonetimi ve bucak yonetimleri 6zelinde tiizel kisilik ve 6zerklik sahibi yapilar oldugu
vurgusunu yapan 1921 Anayasasi, daha merkeziyetci ¢izgi sahibi olan 1924 Anayasasi, darbe sonucu
ortaya ¢ikan ancak yerel yonetimler agisindan modern yerel yonetimlerin temel ilkeleri olan tiizel kisilik,
yerel ozerklik ve yerel demokrasi konularinda 6nemli katkilar saglayan 1961 Anayasasi ve son olarak
40 y1li agkin siiredir yiiriiklikte bulunan ve giinimiiz modern yerel yonetimlerinin ana ilkelerini ortaya
koyan 1982 Anayasasi yerel yonetimlerin modernlesmesi siirecine ciddi katkilar sunmuslardir.
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Bu zorlu siiregte modern yerel yonetimlerin olmazsa olmaz ilkelerini ifade eden bu haklari uzun ugrasglar
neticesinde elde eden yerel yonetimlerin yiiriirlikte olan 1982 Anayasasi kapsaminda mevcut durumu
degerlendirildiginde, 1982 Anayasasi’ndan kaynaklanan merkezi yonetim lehine yerel yonetimler
lizerinde yasanan gii¢ kayiplari, denetim sorunlart ve basta mali yetersizlikler olmak iizere yasanan
eksikliklerin giderilerek yerel yonetimlerin daha islevsel ve giiclii kilinmasi adina yerel 6zerklik ve yerel
demokrasi konularinda yasanan sorunlarin en aza indirilerek, yerel yonetimlerin daha da gii¢lendirilmesi
adna yerel yonetimleri 6ziimseyen yeni bir sivil anayasanin yapilmasi 6nem arz etmektedir.
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