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Sempozyum Dlizenleme Kurulu

Ozet
2017 yilinda yapilan kapsamli anayasa degisikligi ile kabul edilen Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi’nden etkilenen bir alan da yerel yonetimler hukukudur. Osmanli-Tiirk
anayasal geligsmeleri icerisinde merkezden yerele dogru diizenlenen bu alan ve yerel yonetim
organlari arasindaki iliski, 31 Mart 2019 yerel secimleri sonrasinda ilk kez asagidan yukariya
bir dalga ile hiikiimet sistemi degisikliginin ve Ozellikle parlamenter sisteme geri doniisiin
imkanini tartismaya agtirmigtir. Karsilastirmali anayasa hukukunun giindemine girmekte olan
metropollerin hukuki statiisii ve bu alandaki ekonomi-politigin yonetimi, yasama organlarinin
ylriitme karsisinda geri plana diistiigii 21.ylizy1l anayasacili§inin yoniinii tayin yaninda, ulus-
devletin varlik nedenini sorgulatma gibi iddialara sahiptir. Hilkiimet sistemi ve
cumhurbagkani islemleri {izerinden bu tartigmalar1 Tiirkiye zeminine aktarmak bu ¢aligmanin

temel hedefidir.

Abstract

Local self-government law is one of the areas that have been affected by the
comprehensive constitutional amendment of 2017 which introduced presidential
governmental system (Cumhurbaskanligir Hiikiimet Sistemi). Following the local elections of
31 March 2019, for the first time in the history of Ottoman-Turkish constitutional
developments, local self-government law and the relationship between local self-government

authorities’ organs which have been traditionally organized in line with central politics led to



a discussion on the possibility of a revision in the governmental system and in particular to
the return to the parliamentary system.

The legal status of the global metropolis and the management of its political economy in
course of seeking its own path in the agenda of comparative constitutional law claim to
determine not only the orientation of the 2Ist century’s constitutionalism in which the
legislative powers fall behind the executives but also remit in question the raison d’étre of
the nation-state. The main focus of this academic work is to transfer these discussions into
Turkish case in the light of the current governmental system and the presidential acts.

GIRIS

6771 sayili Kanun' ile 2017 yilinda 19. kez degisiklige ugrayan 1982 Anayasasi, bu son
degisiklik uyarinca artik Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi (“CHS”) olarak adlandirilan ve
yasama organmin vyiriitme {iizerindeki siyasal denetimine Gnemli &lgiide’ son veren,
yiriitmeye Ozellikle idari teskilatin diizenlenmesi noktasinda yasama yaninda asli/ilk elden
diizenleme yetkisi sunan, yiiriitme eksenli kuvvetler birligine® yakin fakat kendine has bir
hiikiimet sistemi* dogrultusunda yeniden diizenlenmistir.

Kanun uyarinca, Anayasa’nin yerel yonetimlere iliskin 6zel maddesi olan 127.
Maddede, yerel yonetimlerin kendi aralarinda birlik kurmalarinda izni vermeye yetkili makam
Bakanlar Kurulu yerine Cumhurbagkani olarak tayin edilmis; bunun disinda bir degisiklik
yapilmamistir. Bununla birlikte, Anayasa Madde 106/Son (Bakanliklarin kurulusu) ile Madde

123/3’teki (Kamu tiizel kisiligi kurulmasi) hiikiimlerinin, idarenin kanuniligi ilkesine istisna

L6771 Sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kabul Tarihi: 21.01.2017,
R.G. Tarih-Say1: 11.02.2017-29976.

% Anayasanin 98-100. Maddeleri arasinda diizenlenen TBMM nin yiiriitmeyi denetleme yollarindan parlamenter
sisteme 0zgii gensoru usulil kaldirilmigtir (Md.99). Yine Md. 97 uyarinca TBMM goriismelerinin agik olmasi
dolayisiyla kamuoyunun ve Meclis’in bilgilenmesini saglayan sozlii soru da ilga edilmistir. Yeni sistemde
yliriitme tek basli olmasina ragmen, yazili sorunun muhataplar1 ise cumhurbagskan1 yardimcilar1 ve bakanlar
olarak belirlenmistir (Md.98). Basinda ¢ikan haberlere gére son 1 yilda verilen 15493 soru dnergesinin 7389’u
cevaplanmamis; 5043’1 ise 15 giinliik siire kuralina ragmen 3-4 ay sonra cevaplanmistir. Bkz. Yiicel Kayaoglu,
“Bir yilda 15 Bin 500 Soru Onergesi Verildi”, https://www.turkiyegazetesi.com.tr/gundem/640059.aspx, [e.t.
29.07.2019].

3 Ozsoy Boyunsuz; kontrol ve denge mekanizmalarinin yoklugunda ve hakim parti yapis1 altinda isleyen bir
bagkanlik hiikiimet sisteminin anayasal tasnifte hiper bagkanlik olarak adlandirildigini; bunun devletin ekonomik
kaynaklarmin sahsilestirilmesi pratigi ile birlestiginde patronlu baskanlik olarak tasnif edildigini ve her iki halde
temel amacin yargi dahil kuvvetler birligi oldugunu ifade etmektedir. Bkz. Sule Ozsoy Boyunsuz, Diinyada
Baskanhk Sistemleri, Ankara: Imge Yaynevi, 2017, s. 266-268. Ozbudun, yasamanin siyasi denetimi yaninda
yargisal denetimin de etkisizlestirilmesi nedeniyle, bu hiikiimet sisteminin en iyi ihtimalle delegasyoncu ya da
yarigmaci/popiilist otoriter bir rejim bi¢iminde isleyecek, diinya literatiiriinde olmayan bir sistem olarak
tanimlamaktadir. Bkz. Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yayincilik, 18. Basim, 2018, s.
321-323. Kaboglu ise s6z konusu modelin bir monokrasi oldugunu diisiinmektedir. Bkz. Ibrahim Kaboglu,
“Resmilestirilen Yalan: “Parlamenter Hiikiimet Sistemi Yerine Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi”, Birgiin
Gazetesi, 10.05.2018.

* Kemal Gozler, “Cumhurbaskanligi Sistemi mi, Baskanlik Sistemi mi, Yoksa Neverland Sistemi mi:16 Nisan’da
Neyi Oylayacagiz?”, http://www.anayasa.gen.tr/neverland.htm#_finl, [e.t. 17.07.2019].



getirip getirmedigi tartisma konusu edilirken’, Anayasa Hukuku literatiiriinde genel itibariyla
devlet bicimleri baghigi altinda ele alinan yerel yoOnetimler de tartismanin eksenine
girmektedir. Bu baglamda cumhurbagkanin islemleri, yerel yonetimlerin Anayasa’nin 127.
Maddesinde korunan 6zerkliklerinin farkli boyutlarini dogrudan ya da dolayl olarak etkileyen
hukuki sonuglar yaratmaktadir.

Yonetim hukukunun iki temel yonlendirici ilkesi olan merkezden ve yerinden yonetim
esasinin (Madde 123/2) ikincisinin simgesi olan yerel yonetimlerin CHS igerisindeki konumu
Ote yandan, 31 Mart 2019 tarihinde yapilan mahalli idare genel se¢imleri ve 23 Haziran’da
tekrarlanan Istanbul Biiyiiksehir Belediye Baskanligi secimi sonrasinda yeni bir hiikiimet
sistemi tartismasi acilmasina vesile olmustur. Secimler 6ncesinde siyasal iktidarin giindemi
daha cok yerel yonetimlerin CHS ile uyumlastirilmasi ve uyum yasalarinda 6nceligin bu
alandaki reform oldugu yoniinde idi’. Burada temel vurgu, biiyiiksehir diizleminde
merkezilesen yetkilerin, tipkr ulusal diizeydeki CHS ndeki gibi, yiiriitme organi olan belediye
baskanlar1 uhdesinde toplanmasi ve kentin ekonomi-politigini belirleyen ve “merkezle baglari
giiclendiren” profesyonel yoneticiler atanmasia yonelik iken’; 31 Mart segimlerinde ortaya
cikan tabloda, 30 biiyiiksehir belediyesinin 14’linde belediye baskanliklarinin muhalefet
partilerinde toplanmasi; bu illerden sadece Istanbul, Izmir, Ankara’min, Tiirkiye Istatistik
Kurumu (“TUIK”) verilerine gore gayrisafi milli hasilanin %46,4’{iniin® tasiyicis1 olmasi,
ekonomik kriz olgusunun se¢men oylarinda yarattig: etki gibi nedenler’; CHS eksenli yerel
yonetimler modeli tartismasimnin geri plana diismesi yaninda, ulusal diizeyde parlamentere
sisteme geri doniis tartigmalarinin'® da baglamasina vesile olmustur.

Osmanli-Tiirk anayasal gelismeleri igerisinde {initer devlet modeli dogrultusunda
yukaridan asagiya sekillenen idare hukukunun ve konumuz baglaminda yerel ydnetim

organlari arasi iliskinin, asagidan yukariya hiikiimet sistemi {izerindeki doniistiiriicii bir etkisi

> Artuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Ankara Barosu Dergisi, Say1:2017/3, s. 21-51, Bkz. s.
41; Gozler, yeni sistemde Anayasa Md. 104/9, Md.106/11, Md. 118/6 hiikiimlerinin yiiriitmenin mahfuz alanini
olusturdugunu ve idarenin kanuniligi ilkesi devam etmesine ragmen, bu maddelerin, ilkenin anayasal istisnalari
oldugunu diisiinmektedir. Bkz. Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Yayinevi, 24.
Baski, 2019, 5.297.

% Mehmet Zahid Sobaci, Ozer Koseoglu, “Bagkanlik Sistemlerinde Yerel Yonetimler: ABD, Brezilya, Sili,
Endonezya ve Giiney Kore”, Seta Yaymlari, 2016, https://setav.org/assets/uploads/2016/05/baskanlik-
sistemlerindeyerel-yoonetimler-pdf.pdf, [e.t.18.07.2019]; Sinan Uslu, “Ak Parti’de Uyum Caligmalar1”,
Anadolu Ajansi, https://www.aa.com.tr/tr/politika/ak-partide-uyum-calismalari-/1029128, [e.t.12.07.2019].

7 Murat Koylii, Murat Onder, “Baskanhik Sistemi ve Tiirk Kamu Yonetiminde Profesyonel Kent Y®neticiliginin
Uygulanabilirligi”, Strategic Public Management Journal, Vol. 3, Ozel Sayi, 2017, s. 83-100. Bkz. 5.95.

8 Tiirkiye Istatistik Kurumu, Il Bazinda Gayrisafi Yurt I¢i Hasila, 2015-2017”, 07.01.2019,
http://www.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id=30888, [e.t.16.06.2019].

? Nezih Onur Kuru, “Ekonomi Yerel Sec¢imleri Nasil Etkiledi?”, 06.05.2019,
https://daktilo1984.com/2019/05/06/ekonomi-secim-sonuclarini-nasil-etkiledi/, [e.t.12.07.2019].

' Nergis Demirkaya, “CHP, HDP, IYI Parti: Muhalefet Revizyona Ne Diyor?”, www.gazeteduvar.com.tr,
03.07.2019, [e.t.17.07.2019].



olup olmayacagini zaman icerisinde gorecegiz. Fakat dikkate alinmasi gereken ilk hukuki
veri, ulusal diizeyde CHS yiirlirliikte olmasina ragmen; yerel diizeyde organlar arasindaki
iliskinin halen parlamenter sisteme 6zgii karsilikli kontrol ve denge araglari temelinde
diizenlendigidir. Bu da anayasal gelismelerimiz icerisinde ilk kez ulusal ve yerel diizeyde
karar ve yiiriitme organlar1 arasindaki iligkiyi ifade eden hiikiimet sisteminde farklilik
olustugu anlamina gelmektedir.

Bu dogrultuda; ilk 6nce anayasacilik hareketlerinin yoniinii de etkileyen yiiriitme
organlarinin yasama karsisinda kazandigi giic ve bunun yerel diizeyde organlar iizerindeki
dontstiirticii etkilerine dair genel bir degerlendirme ile baslayacagiz (I). Ardindan, Tiirkiye
zeminine tarihsel bir perspektiften yaklasarak, CHS ile ¢atisan ya da uyumlu bir yerel yonetim
modelinin anlamin1 sorgulayarak devam edecegiz (II). Ikinci bdliimdeki tartisma &zel olarak

cumhurbagkanin iglemlerinin yerel yonetim hukukuna etkilerine odaklanacaktir.

1. Merkezdeki Baskanlar v. Yereldeki Baskanlar: Yiiritme Organlarmnin
Yiikselisi
Belov; toprak iizerinde oOrgiitlenen modern ulus devletin territoryal olarak giiciiniin
kurumsal dagiliminin hiyerarsileri ortaya ¢ikardigini ve bunun da Vestfalya anayasaciliginin
geometrisinin temeli oldugunu ifade eder. Siyasi gii¢ iliskileri, ekonomi, bilisim alanindaki
gelismelerin devlet aygitin1 sekillendirici (“constructive), yikict (“deconstructive”) ve
yeniden yapilandiric1 (“reconstructive”) dinamiklerine, anayasa teorisinin kendisini adapte
etmek zorunda oldugunu tespit eden yazar; bugiin Vestfalya sonrasi anayasacilia meydan
okuyan 3 temel dinamikle kars1 karsiya olundugunu soyler:
* Uluslararast hukukun ve Avrupa Birligi gibi ulus-iistii yapilarin hukukunun
anayasallagmas1 anlaminda ulus-iistii ya da kiiresel anayasacilik dinamikleri
* Kiiresellesme ve kamu giicliniin 6zellestirilmesi nedeniyle hiikiimet etmenin
kiiresel yonetisim olarak yeniden tanimlanmasi
* Kiiresel bir olgu olarak internetin, ulus-devletin insan unsurunu en azindan sanal
diizeyde toprak unsurundan koparmasi (“territorial detachment™)'".
Anayasal geometri icerisinde hiikiimet etme ve idare olarak cift tarafli islevle
somutlasan yiiriitme organlari i¢in, dogrudan se¢imin yarattig1 giiclii mesruiyetin, segmenlere

verilen sozlerin gergeklestirilmesini zorunlu kildigini ileri siiren bir bagka goriis; yliriitme

"' Martin Belov, “The Challenges to Westphalian Constitutional Geometry in the Age of Supranational

Constitutionalism, Global Governance and Information Revolution”, s. 13-77, (i¢inde) Martin Belov, (Ed.),
Global Constitutionalism and Its Challenges to Westphalian Constitutional Law, Oregon: Hart Publishing,
2018. Ilgili sayfalar igin Bkz. 21-22, 27, 39.



organlarinin, idarenin amiri (“chief executive official”’) pozisyonundan 6nemli icrai yetkilere
sahip se¢imle gelen yiiriitme organlarina (“executive presidents”) ve ayn1 zamanda yasama
organinin giindemini belirleyen (“‘agenda setting”) fiili yasama orgam (‘“chief legislator”)
konumuna dogru evrildigini sdylemektedir'®. Roberts ise; kiiresellesmenin ulusal sinirlari
asan bir yonetisimi (“transitional governance”) gerekli kilmasi, giivenlik paradigmasi temelli
olaganiistii hal usullerinin olaganlasmasi agiklamalarmin giiclii yiiritmeyi agiklamada yetersiz
kaldigini; rekabetci se¢im yariglari, kamusal algimin hizli de§isimi ve anayasal denge-
denetleme araclarinin zayiflamasim daha gok giindeme almay1 6nerir'>.

Ulusal diizeyde yasama-yiiriitme organlar1 arasindaki degisen bu iliski, merkezi yasama
ve yiirlitmenin mikro uygulamasi olan yerel yonetim yapilarinin karar ve yiiriitme organlarini
da etkilemektedir. Ote yandan 1980 sonrasi kamu ydnetimi anlayisiin geregi olarak
merkez(ler) altina yetki devrinin bugiin gelinen noktada bir baska ciktis1 s6z konusudur.
Egemenlik paylasimi nedeniyle norm koyma yetkisine sahip merkez alti birimlerde (“sub-
national authorities”) biriken yetkilerin yonetimi konusu, bugiin kiiresel anayasacilik
sorunsalinda gdzden kagirilmamasi gereken bir olgudur'®. Haliyle yalnizca merkez (ler)den
yerele degil; yerel (ler)den merkeze dogru bir siyasi iktidar ve ajanda liretimi de giincel
anayasaciligin yoniinii ¢evirmesi gereken yeni bir fenomendir.

Karsilastirmali bir perspektiften yereldeki doniisiimii izlemek i¢in, 47 Avrupa Konseyi
tiyesi iilkenin tamaminin taraf oldugu ve 1988 yilindan beri yiiriirliikkte olan Yerel Ozerklige
iliskin Avrupa Sarti’'nda'’ karar ve yliriitme organlari arasindaki iligkinin nasil 6ngoriildiigiine
ve uygulamanin evrimine bakmak bu teorik tartismalar1 bir nebze somutlastirabilir.

Sart’in 3. Maddesinin 2. Paragrafi uyarinca yerel 6zerklik hakki, yerel yonetimlerin
dogrudan, serbest, esit, genel oya dayali se¢imlerle goreve gelen karar organi meclisleri ve
bunlara kars1 sorumlu yiiriitme organlar tarafindan kullanilacaktir. Bunlar ilgili hakkin 2
somut Oznesidir. 1981 yilinda gergeklestirilen 16. Konferans’ta somutlasan taslak metin ve

Konferans’ta yapilan tartismalar dogrultusunda, yerel organlar arasinda meclis {istiinliigline

'2 Eliott Bulmer, “Presidential Legislative Powers”, International Institute for Democracy and Electoral
Assistance Constitution-Building Primer 15, Second Edition, 2017, s. 6-7.

'3 Alasdair Roberts, “Globalization and the Growth of Executive Power: An Old Story”, Indiana Journal of
Global Legal Studies, Vol. 24/2, 2017, s. 497-511.

4" Jean-Bernard Auby, “Global Constitutionalism and Normative Hierarchies”, s.3-12, Global
Constitutionalism and Its Challenges to Westphalian Constitutional Law, Tlgili Kisim, s. 8.

' Yerel Ozerklige Iliskin Avrupa Sart1 (“Charte européenne de 1’autonomie locale”- “European Charter of Local
Self-Government™) 15 Ekim 1985 tarihinde Konsey iiyesi iilkelerin imzasina agilmig ve 1 Eyliil 1988 tarihinde
yiirtirliige girmigtir. Bkz. European Charter of Local Self-Government,
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list//conventions/treaty/122/signatures?p _auth=RPwUxp2X,
[e.t.12.07.2019].



dayal1 parlamenter bir kurgu benimsenmistir'®. Sart’in 3. Maddesindeki “demokratik secimler
yoluyla goreve gelen meclisler karsisinda siyasi sorumlu yiiriitme organlar1” formiilasyonu da
bunun yansimasidir. Fakat bu iligki, anayasa hukukg¢ularinin parlamenter sistem kurgusundan
daha kompleks ve zelliklidir'”.

Wollmann ve Gritsenko’ya gdre; Bati Avrupa’da istisna olarak Almanya ve Italya’da
var olan dogrudan se¢imle gelen belediye baskanlari pratigi (kural: yerel yiiriitme organlarinin
meclislerin i¢inden ve meclisler tarafindan seg¢ilmesi (dolayli se¢im)), Haziran 1991°de
Moskova ve Leningrad’ta yapilan belediye baskanligi secimleri sonrasinda Bati Avrupa’ya
yayilmistir. Bu da yiiritme organinin merkez tarafindan atandig1 Sovyet Komite sisteminden
kopusu simgelediginden, Bati Avrupa modelinin Dogu karsisinda zaferi olarak
adlandirilmistir'®. Yiiriitme organlarmin dogrudan se¢imi olgusu ise meclislerin @istiinliigiine
dayal1 monistik (meclis tek yetkili) ve diialistik (fonksiyon ayrigmasi) model ile yiiriitmenin
istiinliigiine dayali yerel liderlik (baskanlik) modellerinin ¢atismasina kapi aralamistir.
Cohabitation korkusu (Hirvatistan), giliciin merkezilesmesi (Finlandiya), iktidarin
kisisellesmesi ile birlikte klientelizm aglarinin olusmasi (Yunanistan), ulusal diizeyde
demokrasi acig1 ile birlikte kontrol ve denge araglarmin yoklugunda, tek kisilik yerel
yiiriitmelerin komiiniin varligini tehlikeye sokmasi (Makedonya) gibi motiflerle yerelde karar
organlarinin {istiinliigii savunulurken'®; giiclii yerel yiiriitmenin yonetisimei déniisimiini
simgeleyen profesyonel kent yoneticileri de bugiin uygulamada (Izlanda, Rusya, Isvicre)
yerini almistir®.

Dogrudan demokratik se¢imlerle goreve gelen iki organin hangisinin 6ne ¢ikacagini
belirleyen dinamikler ise siyasi-ekonomik eksenin belirledigi bir tercih meselesidir. Fakat
Khulmann; 1980 sonrasi yonetisimci paradigmanin, ulus-devletin kurumsal 6rgiitlenmesinin

bir biitiin olarak ethosunu degistirmesini, organlar ¢atigsmasinin ideolojik temeli oldugunu

'® Conference of Local and Regional Authorities of Europe/Council of Europe, Sixteenth Ordinary Session,
Official Report of Debates, 27-29 Ekim 1981, s. 19.

"7 Arikboga, yerel organlar arasi iliskiyi parlamenter, baskanlik ya da diger modellere oturtmanin miimkiin
olmadigini vurgulamaktadir. Bkz. Erbay Arikboga, “Yerel Yonetimler ve Organlar: Organlar Arasi Iliskilerin
Ucg Boyutlu Analizi”, Tiirkiye’de Yerel Yonetimler icinde, Ed. Recep Bozlagan, Yiiksel Demirkaya, Ankara:
Nobel Yaylari, 2008, s. 157-203.

'8 Hellmut Wollmann, Elena Gritsenko, “Local Self-Government in Russia: Between Decentralisation and Re-
centralisation”, Ed. Cameron Ross, Adrian Campbell, Adrian, Federalism and Local Politics in Russia,
http://amor.cms.hu-berlin.de/~h0598bce/docs/HW-EG2007-Local-Self-Government-Russia.pdf,
[e.t.13.07.2019].

" Les avantages et les inconvénients de 1’élection directe de I’exécutif local sur la base des principes de la
Charte européenne de I’autonomie locale-CPL (11 2 Partie 11,
https://search.coe.int/congress/Pages/result _details.aspx?Objectld=0900001680718f21, [e.t.14.07.2019].

0 ziilfiye Yilmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakki :Yerel Ozerklige iliskin Avrupa Sart’mmn Taraf
Devletlerde Uygulamasi ve Tiirkiye Karsilastirmasi, Istanbul :On iki Levha Yaymecilik, 2019, s.151-152.



vurgulamaktadir®'. Ayni eksende bir diger goriis uyarinca giiclii yerel liderlik; tarihsel olarak
merkeziyet¢i, yerel yliritmenin ulusal yiiriitme(ler) ile uzlasi i¢inde oldugu Giiney Avrupa
iilkelerinde goriilmekte; sosyal devlet niteligi agir basan, yerinden yonetimin merkezden
yonetime tercih edildigi Kuzey iilkelerinde ise karar organi meclisler eliyle kolektif karar
alma usulleri daha muteber sayilmaktadir. Son kategoride yerel yiiriitmelerin en ileri rolii,
meclisle yliriitmenin organik olarak ayristig1 fakat halen zayif liderligi simgeleyen “primus
inter pares” konumunda olmaktir™.

Karar ve yiiriitme organlari {izerinden yiiriitiilen bu tartismanin son olarak territoryal-
yonetsel diizlemini de belirlemek gerekecektir.

Birinci Diinya Savasi sonrasinda yerel iizerinde yapilan tartismalar bir yerde yasayan
topluluklarin hak ve ozgiirliikleri lizerinden sekillenirken; yapisalci-Marksist paradigmanin
1970’lerde kentlerdeki yetki ve gii¢ paylasimi ve kentin bir biitiin olarak meta degeri iizerine
actig1 tartisma 1980 sonrasinda yine kentler {izerinden ylriitiilmiis; fakat bu kez Friedman’in
tanimiyla, “hakim smifi ulusttesi sinif olan ve uluslararasi isboliimiiniin yeni merkezi
konumu olmaya aday kiiresel kentler ya da diinya kentleri”* asil 6zne haline gelmistir.
Sassen; kiiresel kentlerin, yerel 6tesi topluluk ve kimliklerin olugsmasinin da mekani oldugunu
ve bunun da yeni siyasi dinamikler ve bir adim 6tesinde yeni hak taleplerini dogurabilecegini
ifade etmektedir. Buna gore; ulusal merkezlerin yukaridan asagiya egemen yetki kullaniminin
ve toplumsal olana karar verme tekellerinin sarsilmasinin karsisinda, yeni iktidar yatagi olarak
giderek giiglenen kiiresel kentler vardir™. Bu kentler aym zamanda teknoloji donaniml,
kamusal alani ¢itlenmis, Panapticon kurgusu igerisinde sinirsiz fakat kusatilmis bir 6zgiirliik
alan1 sunan akilli kentlerdir (“smart cities”)* ve idari statiileri bir yerel yénetim birimi olsa da
tasidiklar1 dinamikler ¢ok boyutlu ve kiireseldir.

Calismanin giris boliimiinde, 31 Mart secimleri sonrasinda, yerel yonetimler lizerinden

hiikiimet sistemi tartismasinin acilmasinda, biiyiiksehir belediyelerinin yonettigi ekonominin

de etkisi oldugunu belirtmistik. Tiirkiye zemininde yiiriitiilecek ilgili tartigmanin yukaridaki

2! Sabine Khulmann, “Between the State and the Market: Assessing Impacts of Local Government Reforms in
Western Europe”, Lex Localis: Journal of Local Self-Government, Vol.8, No.1, 2010.

2 Kristof Steyvers, Tomas Bergstrom, Henry Bick, Marcel Boogers, José Manuel Ruano De La Fuente, Linze
Schaap, “From Princeps to President? Comparing Local Political Leadership Transformation”, Local
Government Studies, Vol. 34, No: 2, 2008, s. 131-146, DOI: 10.1080/03003930701852179, [e.t.19.07.2019]
 John Friedman, “The World City Hypothesis”, Development and Change, Vol. 17, Sage Publication, 1986, s.
69-83.

2% Saskia Sassen, “The Global City: Introducing a Concept™ http://www.saskiasassen.com/pdfs/publications/the-
global-city-brown.pdf, s.27-43, Bkz. s. 38

 Rob Kitchin, “The Real-Time City? Big Data and Smart Urbanism”, Springer: GeoJournal, Vol. 79, No. 1,
2014, s. 1-14. Bkz.s.11-12. Akilli kent konseptinin nitelikli bir elestirisi i¢in Bkz. Fevzi Ozliier, “Fabrikalasan
Mekan: “Yerel Miisterekler” ve “Akilli Kentler””, Saha Dergisi, Yurttaslik Dernegi Yayimni, Ocak 2019, s. 97-
105.



giindemden bagimsiz bir eksende yapilmasi miimkiin degildir. Zira bu kentlerin anayasal-idari
sistemler icerisinde konumlarinin ne olacagi (yerel yonetim-bolge yonetimi-federe yonetim-
sui generis statii), yetkilerinin kapsami ve dahasi kimler tarafindan yonetilecekleri konusu®,
hukuk disiplininin ve daha 6zelde Anayasa Hukukunun kapisinda beklemektedir.

Modern devlet, feodal-aristokratik ayricaliklarin hukuk birligi temelinde ulus devletin
merkezine terkedilmesi ekseninde kurgulanmis ve modern anayasacilik teorisi de egemenlik
kurami c¢ercevesinde merkez ve yerelde oOrgiitlenmesini saglamistir. Vestfalya’dan yaklasik
400 yil sonra, kiiresel kentler/metropoller iizerinden yeniden acilan ayricaliklar tartismasi
karsisinda, hukuk disiplini ve daha 6zelde de Anayasa Hukukunun konumunu Hirschl ve
Shachar, devlet goziinden diinyaya bakmakta 1srar eden bir anayasal sessizlik durumu olarak
tanimlamaktadir®’.

Kendisini soyut, kimlikler temelinde dolayimlanmis bir yap1 olarak ulusu temsil yetkisi
iizerinden tanimlayan modern devlet ideasi karsisinda hem merkezleri hem diger yerel-
bolgesel drgiitlenmelerini baskilayan®® kiiresel “Leviathanlar” olarak metropollerin anayasal
statiisii, ulus-devletin varlik nedenini de tartismaya agmaya neden olabileceginden, bugilinkii
hukukun ve hukukgunun sessizligi agiklanabilir. Zira Hirschl’in {i¢iincii sektor hiikiimetleri
olarak adlandirdigi metropol kentler, ekonomik ve siyasi dinamikler ile hiikiimet dis1 aktorler
yoluyla mega politikalar1 hukuk alanina tasimakta (“judicialization of mega-politics”)>,
istelik liberal hukukun goriniirdeki demokrasi ve esitlik sdylemini de bosa cikarma
potansiyeli barmdirmaktadir’®. Bu nedenle Srnegin ulusal popiilist hareketlerin 21.yiizyil

anayasacilig1 iizerinde yarattigi katki/tahribatin®' bilancosunu, bu hareketlerin orgiitlendigi

*® Diinyay1 belediye baskanlarinin yénetmesi gerektigine dair bir eserin de yakin zamanda, oldukga eglenceli ve
iddial1 igerikle kaleme alindigini belirtelim. Bkz. Benjamin Barber, If Mayors Ruled the World: Dysfunctional
Nations, Rising Cities, Yale University Press, 2013.

?7 Ran Hirschl, Ayelet Shachar, “Spatial Statism”, International Journal of Constitutional Law, Vol.17/2,
Nisan 2019, s. 387-438, https://doi.org/10.1093/icon/moz052, [e.t.11.07.2019]. Bkz.s.418.

¥ Metropollerin idaresi anayasa uyarinca 6zerk bolgelerin yetkisinde olsa da, ulusal 6nemleri nedeniyle fakat
anayasayi ihlal pahasina, bu yetkiyi devlet merkezine taniyan Italyan Anayasa Mahkemesinin 2015 tarihli karar
iyi ve yakin tarihli bir 6rnektir. Bkz. 24 Mart 2015 tarihli, 50/2015 numarali karar, http://www3.unisi.it/
dipec/palomar/italy30_2015.html, [e.t.22.07.2019].

% Ran Hirschl, “The Judicialization Of Mega-Politics and the Rise of Political Courts”, Annual Review of
Political Science, Vol.11, s. 93-118, 2008, https://doi.org/10.1146/annurev.polisci.11.053006.183906,
[€.t.18.07.2019]. Bkz.s.6.

%% Metropol yerel yonetimlerine ayri stati ve ayricahikli yetkiler verilmesi, Avrupa Konseyi'nin de
giindemindedir. Ozerklik Sart: temelinde taraf devletlere verilen bu tavsiyelerin ¢iktilarindan biri demokrasi
acigidir. Nedenleri i¢cin Bkz. Congress of Local and Regional Authorities/Council of Europe, “Good
Governance in Metropolitan Areas”, CG31(2016)17final, 21.10.2016, https://rm.coe.int/09000016807199c¢b,
[e.t.21.07.2019].

3! Katki ve tahribat kavramlarim Szellikle vurguladik. Popiilizm ve anayasacilik tartismalarinda genel vurgu
muhafazakarlik, gocmen karsitlig1 iizerinden tahribata yonelik iken; 19.ylizyildan itibaren siyasi-sosyal haklarin
genislemesi, 1945 sonrasi fasist rejimlere itiraz, 21.yiizyilda ise neoliberal diglamalar, gelir adaletsizligi gibi
baski rejimlerine tepki niteliginde beliren tarihsel formlar1 da, tartismaya acgik olsa da, katkiya 6rnek olarak



territoryal alanin dinamiklerine bakmaksizin tam anlamiyla ¢ikarmamiz miimkiin
olmayacaktir’”. Yerel yonetimlerin, merkezi yonetimler karsisinda demokrasi okulu olduguna
dair tarihsel tezlerin sarsilmasi anlamina da gelebilecek olan bu yaklagimi1 Ginsburg ve Huq
gibi anayasacilar da benimsemektedir. Buna gore; anayasal demokrasilerin bozulmasi ve
nihayet ¢okiisii iki eksende gerceklesir: Bunlardan ilki, demokrasinin 6liim saatinin net olarak
belirlenebildigi otoriter ¢okiistiir (“authoritarian collapse™)™. Ikinci eksen ise demokratik
ciirimenin agir ¢cekim gerceklestigi demokratik erozyondur’®. Cokiis ve erozyona kars: giiclii
yasama ve bagimsiz yargiya duyulan ihtiyag tartismasiz iken; merkez (ler)deki yetki
temerkiiziiniin kirilmasi anlaminda federalizm veya merkez (ler)alti birimlerin diizenleme
gliciiniin  (“regulatory powers”) demokratik erozyonun gerilemesi veya derinlesmesi
noktasinda gorecekleri islev, ex ante ve ortak bir formiile baglanamaz. Gii¢lii yetkilere sahip
kentler ya anti-otoriter politikacilar ve koalisyonlar yoluyla alternatif iktidar yatag: islevi
gorecek ya da ulusal diizeydeki bozulmay1 hizlandiran otoriter ¢itleme alanlar1 (“authoritarian
enclaves”) olarak demokratik ¢iiriimenin piyonlar1 olacaktir®”.

Yerel yonetimler ve anayasacilik hareketleri alandaki kesismenin giincel sorunlarini bu
sekilde belirledikten sonra, Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile uyumlu/gatisan yerel

yonetim modeli tartismasi yiiriitiilen Tiirkiye zeminine dogru ilerleyecegiz.

2. Hiikiimet Sistemlerinin Yerele Etkisi ve Asagidan Yukar: Bir Doniisiimiin
Imkam
2017 yilinda yapilan anayasa degisikligi, Osmanli-Tiirk anayasal gelismeleri igerisinde
kuvvetler ayriligima dayali parlamenter egilim gosteren hiikiimet sistemleri Ogretisinin
yoniinii, yaklasik 150 yil sonra yeniden kuvvetler birligine ve dahasi yiiriitme eksenine geri
dondiirmiistiir. i1k anayasacilik hareketlerinden bu yana, iktidarin sinirlandirilmasi amaciyla
monarklara karst secimle gelen parlamentolari, cogunlugun giiclinii arkasina alan
parlamentolarin keyfiligini engellemek {izere anayasa mahkemelerini ikame eden gelisim

cizgisi, deyim yerindeyse, tiptaki denge testlerinde tespit edilen ilk patolojinin oldugu yone

almabilir. Yerel iktidarin bunlarin hangisinin tastyicist olacaglt sorgusu, burada bir ayrim yapilmasini
gerektirmigtir. Popiilizm formlarina dair tartigmalar igin ayrica Bkz. Federico Finchelstein, Fasizmden
Popiilizme, Istanbul: fletisim Yaynlar1, 2019, 5.153-162,177-188, 199-226.

32 Hirschl, Shachar, a.g.m, s. 437.

331933°te Weimar Rejiminin, 12 Eyliil 1980 darbesi ile Tiirkiye anayasal rejiminin ve 1992°de Peru’da Alberto
Fujimori’nin bagkanlik darbesinin ortaya ¢ikardigi otokratik yonetimler otoriter ¢okiis 6rnekleridir. Bkz. Tom
Ginsburg, Aziz Z. Huq, How to Save a Constitutional Democracy, Chicago- London: The University of
Chicago Press, 2018, s. 39-42.

3 Ginsburg, Hugq, a.g.c., s. 43.

3% Ginsburg, Hugq, a.g.e., s. 148-149.



dogru sapma gostermistir. Bunun ilk anlami liberal anayasaciligin ig¢sel krizinin
derinlesmesidir.

Tanzimat Donemi’nden bu yana kendine has bir paralellik igerisinde siiren merkez-yerel
iligkileri, 2017 anayasa degisikligi ile tarihsel siirekliligi bozan bir bagka dinamigin
tastyicisidir. Bu da ulusal diizeyde CHS ne ragmen, yerel diizeyde halen parlamenter sisteme
ozgii araclarin varligidir. Uniter devlet modelinde bu tiirden bir gatismanin miimkiin olup
olmadig1 uzunca tartisilabilir. Fakat yiirlitmede birlesen kuvvetler birligine dayali hiikiimet
sisteminin yanliglig1 yaninda, 31 Mart secimleri sonrasinda ortaya ¢ikan iktidar-muhalefet
belediyeleri tablosunun, CHS ekseninde ve hukuk birligi temelinde yeknesak bir doniisiimii
siyasi iktidar acisindan imkansiz kilmasi, bu hukuki-fiili durumun temel nedenidir.

Bu boéliimde oncelikle ulusal-yerel uyumuna dair tarihsel siireklili§in anlamina ve
bugiinden farklarina deginecegiz (2.1.). Ardindan CHS igerisinde ulusal-yerel catismasinin
anlamina ve mevcut hukukun asagidan yukari bir doniisiime izin verip vermeyecegine

odaklanacagiz (2.2.).

2.1. Tarihsel Siireklilik: Merkez-Yerel Aras1 Uyumlu Isleyisin Kodlar
Tanzimat Doneminden itibaren gelismeye baslayan yerel yonetim gelenegimizde ilk ortaya
citkan Meclis-i Muhassilin yapilari; se¢imle olusmamalari, demokratiklesme amaci
tasimamalar1 ve merkez glidiimiinde olmalar1 nedeniyle birer yerel yonetim birimi olarak
kabul edilmez’. 1854 Nizamnamesi ile istanbul’da kurulan ilk belediye teskilatmin organlari
olan Sehremini ve Sehir Meclisi’nin iiyelerinin belirlenmesinde de yine son s6z Padisah’indir.
Bu dénemde karar organ1 Meclis’in kararlar1 da Meclis-i Vala’nin goriisii ve Padisah onay1 ile
yiriirlik kazanmaktadir’’. Nihayet 1876 Anayasasmm 108. Maddesinde, vilayetlerin
idaresinin tevsi-i mezuniyet ve tefrik-i vezaif ilkelerine dayandiginin belirtilmesi ile idari
orgiitlenme bir anayasa konusu haline gelmis; fakat Imparatorluk diizlemindeki hiikiimet
sistemi yiiriitme eksenli kuvvetler birligi oldugundan, bunun yerele yansimasi da merkez-
yerel biitliinlesmesi olmustur. Atama ile gelen organlarin ve 06zelde Vilayet Umumi
Meclislerinin konumu, Tanor’iin ifadesiyle ulusal diizeydeki Meclis-i Umumi’'nin kukla

meclis®® konumuna benzetmek miimkiindiir. 1909 degisiklikleri ve parlamenter monarsiye

3 {lber Ortayli, Tanzimattan Sonra Mahalli idareler (1840-1878), Ankara: TODAIE Yayinlari, 1974, s.15-20.
7 Yilmaz, a.g.e, s. 339.
3 Biilent Tanér, Osmanh-Tiirk Anayasal Gelismeleri, Istanbul: Yap1 Kredi Yayinlari, 20.Baski, 2011, s.157.



evrim, ttihat ve Terakki ile Ahrar Firkasi arasinda bazi tartismalara® vesile olsa da anayasal
diizlemde bir degisiklik olmamuistir.

1921 Anayasasi donemindeki tartisma ise esasen 1. Maddedeki “halkin mukadderatini
bizzat ve bilfiil tayini” olarak tanimlanan, yeni devletin idare usulii etrafinda ger¢eklesmistir.
Bu donemde yasamada birlesen kuvvetler birligi ya da meclis hiikiimeti sistemi vardir.
Haliyle kuvvetler birligine dair tarihte bulabilecegimiz ikinci 6rnek 1921 evresidir. Fakat bu
donemin kodlari, bugiinden ve 1876 sisteminden farklidir. Nalbant’in ifadesiyle, yasamada
birlesen giiclii bir siyasi merkeziyetcilik olmasina ragmen, bu merkeziyet¢ilik muhtar/6zerk
yerel yonetimler yoluyla gii¢lii bir kurumsal kars1 kuvvet ile dengelenmistir'’. Bunun nedenini
ise 1921 asli kurucu iktidarimin mesruiyetini esasen yerel kongre iktidarlarmdan almasi®'
olarak tanimlayabiliriz. Anayasanin 10-23. Maddeleri arasinda, merkezden yonetimin istisna,
muhtariyetin esas oldugu idari sistem igerisinde, vilayet ve nahiye/komiin suralarina verilen
yetkiler, valinin ancak merkez-yerel aras1 uyusmazliklarla siirli hakemlik yetkisi ve nihayet
idare-i Kura ve Nevahi Layihasi gériismelerinde ortaya ¢ikan Meclis iradesi*’, kuvvetler
birliginin handikaplarim1  gidermeye odaklanmis karst dengenin gostergesi somut
diizenlemeler olarak gosterilebilir.

1921’1n 6zerk nahiye/komiin idaresi temelli yerel yonetim sistemi, 1924 Anayasasi ile
yerini belediyelere ve belediyeler i¢cinde de belediye meclisi tarafindan kendi i¢inden segilen
belediye basgkanlarma birakmistir. Bu donemin hiikiimet sistemi nasil ki ulusal diizeyde
kuvvetler birligi fonksiyonlar ayrihigi* ise, yerelde organlar arasindaki iliski de buna paralel
gelismistir.  1923’te Cumhuriyetin  ilan1  ve Cumhurbaskanligt makaminin ihdasi,
Anayasa’daki veche tayini (Md.8) ve yasamanin iistiinliigii (Md.2) ilkelerine ragmen, fiiliyatta
ylriitmenin yasamaya yon verdigi bir isleyis olarak somutlagmistir. Dahiliye Vekili Siikri
Kaya’nin belediyelerin Teskilat-1 Esasiyesi olarak adlandlrdlgl44 1930 tarihli 1580 sayili
Belediye Kanunu’muz oOte yandan, kural olarak meclisler igerisinden secilen belediye
baskanlar1 olgusunu, Istanbul (1580-Md.149) ve Ankara (Md.94) bakimindan istisnaya

ugratmis ve bu kentlerde belediye baskanligi gérevlerini Istanbul’da 1958’e, Ankara’da ise

39 Birgiil Ayman Giiler, “Yerel Yonetimleri Giiglendirmek mi? Adem-i Merkeziyetcilik mi?”, Cagdas Yerel
Yonetimler Dergisi, Cilt:9, Say1:2, 2000, s.15-16.

0 Atilla Nalbant, Uniter Devlet: Bolgesellesmeden Kiiresellesmeye, istanbul: Yap: Kredi Yayinlari, 1997, s.
163.

! Biilent Tanor, Tiirkiye’de Kongre iktidarlan (1918-1920), istanbul: Yap1 Kredi Yayinlari, 3.Baski, 2009,
s.106.

2 Detayli bir Degerlendirme igin Bkz. Ridvan Akin, “1920’ler Anadolu’sunda Yerel Demokrasi Girigimi: idare-i
Kura ve Nevahi Kanunu Layihasi”, Toplumsal Tarih, Say1: 32, 1996, s. 31-41.

43 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Kitabevi, 12.Bask1, 2011, s.31.

4 1/411 numarali Belediye Kanunu Layihasi tutanaklari i¢in Bkz. T.B.M.M. 3. Dénem, C.17, B. 37, s. 23-24.



1963’a dek valiler yiiriitmistiir’>. Bu da yerel yonetim gelenegimize ickin, se¢im yerine
merkezden atama usuliiniin 6nemli iki tarihsel 6rnegidir.

1961 Anayasasmin ulusal diizeydeki parlamenter sistem kurgusu, Kurucu Meclis
asamasindan itibaren yerel yonetimler tartismasinin ayrilmaz bir parcgasi olmustur. Temsilciler
Meclisi Anayasa Komisyonu’nun, yerinden yonetimin iist sinirt olarak iiniter devlet yaninda
parlamenter sistemi isaret etmesi'®; 1963 yilinda 307 sayili Kanun®’ ile somutlastirilmis ve
1580 sayili Belediye Kanunu’na parlamenter sistemin esas belirleyici unsuru olan gensoru
usulii eklenmistir (Md.61). Ayn1 Kanun, bu tarihten itibaren belediye baskanlarinin da (tek
turlu basit cogunluk usuliiyle) dogrudan se¢imle gelmesini emretmistir.

1982 Anayasasinin 6ngdrdiigii yiiriitmenin giiclii oldugu zayiflatilmis parlamentarizme
dayanan hiikiimet sistemi, cumhurbaskaninin dogrudan se¢imi ve giiclii yetkileri nedeniyle
2007 degisikligi48 ile yari-bagkanliga yaklasm1$49, 28 Agustos 2014-9 Temmuz 2018
arasinda® teoride yari-baskanlik, gercekte fiili bagkanlik sistemi olarak islemistir’'.

Yerel diizeyde ise 2007 yilinda 5747 sayili Yasa’” ile baslayan lcek reformu’ sonucu
belediye sayilari tartismali bir kanuni diizenleme ile azaltilmis™'; bu pratik, 2012 tarihli 6360

sayili Biiyiiksehir Yasas® ile il 6zel idareleri ve koyler gibi anayasal yerel yonetim

*Ankara vali-belediye bagkanlar1 i¢cin Bkz. Ankara Biiyiiksehir Belediyesi Tarihge,
https://www.ankara.bel.tr/kurumsal/tarihce, [e.t.27.07.2019]. Istanbul I¢in Bkz. Arsiv Belgeleri Isiginda
Babiali’den Istanbul Valiligine, istanbul, 2013, s. 213-231.

* Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Tasaris1 ve Anayasa Komisyonu Raporu, Md.111 gerekgesi igin Bkz. Karar No:
27,09.03. 1961, https://anayasa.tbmm.gov.tr/docs/1961/1961-ilkhali/1961-sirasayisi.pdf, [e.t. 12.07.2019].
47307 sayili Belediye Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kabul tarihi: 19.07.1963, R.G. Tarih-
Say1: 27.07.1963-11465.

* 5678 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun,
Kabul Tarihi:31.05.2007, R.G. Tarih-Say1: 16.06.2007-26554.

49 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yaymcilik, 18. Basim, 2018, s. 319-321.

%10 Agustos 2014 tarihinde yapilan halkoylamasi sonucunda cumhurbaskani ilk kez halk tarafindan segilmis ve
28 Agustos 2014 tarihinde goreve baslamistir. Bkz. YSK, Karar Noz.3719, R.G. Tarih-Say1: 28.08.2014-29102
(Miikerrer). 24 Haziran 2018’de birlikte yapilan TBMM ve Cumhurbaskant segimleri sonrasinda,
Cumhurbagkaninin goreve bagladigi tarih ise 9 Temmuz 2018°dir. Bu tarih ayn1 zamanda CHS ne dair anayasa
degisikligi hiikiimlerinin son tiir yiirtirliik tarihidir (6771 sayili Kanun, Md.18-a).

> Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, s.304-305.

25747 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlar1 Igerisinde Ilge Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun, Kabul Tarihi: 06.03.2008, R.G. Tarih-Say1: 22.03.2008- 26824 (Miikerrer).

>3 Hasan, Canpolat, “Tiirk Yerel Yénetim Sisteminde Olgek Reformlari ve 5747 Sayih Kanunla Ilgili Yarg:
Kararlarinin Degerlendirilmesi”, Tiirk idare Dergisi, Say1: 467, Haziran 2010, s.79-113.

>4 862 belediyenin tiizel kisiliginin sonlandirilmasi ve kdye déniistiiriilmesini gerektiren bu kanun, segimlerde
avantaj saglama (“gerrymandering”), anayasal yerel yonetim birimlerinin kanunla kaldirilmas1, Yerel Ozerklige
fliskin Avrupa Sarti’nin 5. Maddesine aykirilik gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi oniine getirilmis; fakat iptal
edilmemistir. Bkz. E.2008/34, K.2008/153, K.T.31.10.2008, R.G. Tarih-Say1:06.12.2008-27076. Yerel ve
Bolgesel Otoriteler Kongresi’nin ilgili Kanun’a iligkin goriigleri de benzer elestirileri igermektedir. Bkz. “Local
and Regional Democracy in Turkey CG (20)6, 01.03.2011; Recommendation 301 (2011), “Local and Regional
Democracy in Turkey”, https://rm.coe.int/168071a9f7# Toc286062988, [e.t.13.07.2019].

% 6360 Sayili On Ug ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alt1 Ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun, Kabul Tarihi: 12.11.2012, R.G. Tarih- Say1:
06.12.2012- 28489



birimlerinin adi bir kanun ile kaldirilmasi ile sonuglanmistir. Bunun sonucunda, Anayasa Md.
127/3 uyarinca istisna>® bir yerel yonetim birimi olarak éngbriilen biiyiiksehir yonetimi artik
kural haline gelmistir.

Ote yandan biiyiiksehirlerin dne ¢ikmasi ile yerel yonetimler aras1 dengeler degisse de
organlar arasindaki iliski belediyeler diizleminde’’ halen parlamenter benzeri bir kurguya
sahiptir. Fakat yiiriitme organlar1 1982 doneminde artik karizmatiktir ve uygulamadaki isleyis
organlardaki siyasi dagilima gore; yari-bagkanlik ya da yiiriitme eksenli kuvvetler birligi
seklinde gerceklesebilmektedir.

Ornegin 2005 tarihli 5393 sayili Kanununa gére belediye meclisi, baskanin bir énceki
yila ait faaliyet raporunu iiye tamsayisinin % cogunlugu ile yeterli gérmezse, karar Valilik
aracilig1 ile Danistay’a yollanir ve Danistay uygun goriirse baskan, baskanliktan diisiirtiliir.
Bunun yaninda, gensoru oylamasi da ayni maddede, aynmi cogunlukla diisiirmeye neden
olabilecektir (Md.26). Baskanlarin elindeki araglara baktigimizda; meclis kararlarinin yeniden
gorlisiilmek {lizere geri gonderilmesi ve geri gonderilen kararlarin giiglestirici veto geregi
ancak iiye tamsayisinin salt cogunlugu ile kesinlesmesi (5393-Md.23; 5216-Md.14) bunlardan
ilkidir. Bunun yaninda; meclisler sayet kendilerine kanunla verilen gorevleri zamaninda
yapmaz ve bu hal belediyeye ait isleri sekteye ugratirsa, ¢ Isleri Bakanligmin bildirimi ve
Danistay karar1 ile feshedilebilecektir (5393-Md.30). Goriildiigii tizere, karar ve yiiriitme
organlar1 arasindaki iliski karsilikli kontrol ve denge araglar1 etrafinda kurgulanmstir.
Danistay gecmis kararlarinda, iki organ arasinda cohabitation nedeniyle ¢atisma ¢ikip karar
almamadig1 hallerde Oniine gelen fesih taleplerinde, organlar arasindaki dengenin temel
ilkelerini su sekilde tespit etmistir:

* Secilmis organlarin ¢ikarlarimin tlizerinde, yore halkinin ¢ikarlar1 ve kamu
hizmetlerinin etkili ve hizli yiriitiilme dstiin kamu yarar1 séz konusu

oldugundan, cohabitation halinde dahi uzlasmaya yonelmek durumundadirlar.

*6127. Maddenin lafz1 bu sekilde olsa da, maddenin gerekgesinde, yerel yonetimler alaninda temel dinamigin
biiyiiksehirlesme ve bunun yarattig1 sorunlarin ¢oziimii olarak gosterilmistir. Bkz. Omer Izgi, Zafer Géren,
Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasimin Yorumu, Ankara: TBMM Basimevi, Cilt II, 2002, s. 113.

°7 11 6zel idarelerinde il genel meclisinin gensoru yoluyla yiiriitme orgami valiyi diigiirme imkani yoktur. Fakat
faaliyet raporu yeterli goriilmezse, iiye tamsayisinin ¥% gogunlugu ile alinan karar, geregi yapilmak iizere I¢ Isleri
Bakanligina gonderilecektir (5302-Md. 18-Meclisin Bilgi Edinme ve Denetim Yollar1). Kanunda bir degisiklik
yapilmasa da, 3 No’lu Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 2. ve 4. Maddeleri uyarinca, valileri atama ve
gbrevden alma yetkisi Cumhurbaskanina aittir. Tlgili maddedeki geregini yapacak kisi fiilen cumhurbaskanidir.
Karar organi olan il genel meclisinin fesih kosullari ise belediye meclisine benzerdir (5302-Md.22).



* Bunun sonucu olarak meclisin, sirf gorlis ayriligindan 6tlirii bagkanin
taleplerini gerekgesiz bir sekilde reddetmesi’® ya da bagkanin meclisi pasif bir
onay makamr> olarak gormesi miimkiin degildir.

31 Mart secimleri sonrasinda, 6zellikle biiyliksehir belediyeleri diizleminde organlar
arasinda ortaya ¢ikan farkli siyasi ¢ogunluklar bakimindan bu ilkeler hayati énemdedir. O
dénemde devlet baskani tarafindan dile getirilen topal 6rdek sdyleminin® bir dayanag),
meclislerin sahip oldugu diger yetkiler yaninda bu kontrol araglaridir®’.

Ote yandan burada yeniden vurgulanmasi gereken husus, ulusal diizeyde oldugu gibi
yerel diizeyde de temel sorun, yetkilerin iktidar ya da muhalefet partisine mensup karar veya
ylriitme organlarinda toplanmasi degil; yetkilerin tek elde toplanmasinin yarattigir kuvvetler
birligi halinin demokratik isleyise engel olusudur. Ciinkii CHS’ne benzer bir yerel yonetim
modeli, merkez ve yerelde yiiriitme eksenli kuvvetler birliginin konsolidasyonu anlamina
gelmektedir. Bunun en yakin 6rnegi olarak, yerelde CHS’ ne gectigini ilan eden Gaziantep
Biiyiiksehir Belediye Baskaninin anons ettigi teskilat semasinda meclisin olmamasi®®; istelik
karar ve yiiriitme organlar1 ayni siyasi ¢ogunluktan olustugundan, belediyenin yerinden
yonetimden ziyade yetki genisligine dayali bir idare gibi hareket etmesi tehlikesi barindirmasi
gosterilebilir. Halbuki yerelden ulusala hiikiimet sistemi iizerinde doniistim etkisi yaratmanin
yolu, organlarin birbirini sindirmesi degil; demokratik parlamenter araclar etkili kullanmak
suretiyle catismay1 yerel nlifusun kamusal yarar1 dogrultusunda ¢6zebilmektir.

CHS’nin yiiriirliigii 6ncesine denk gelen ve topal 6rdek ithaminin belki en esasl
dayanagi ise olaganiistii hal (“OHAL”) mevzuatinin halen yiirlirliikte olmasi nedeniyle,
organlarmn statii giivenceleri bakimindan yaratilan ikili hukuktur®. OHAL rejimi, OHAL’in

sinirlt siirelilik ve ilan sebebine siki sikiya baglilik ilkelerine (Md.120-121) aykir1 olarak,

*D.8.D. E. 1996/5041, K. 1996/4090, K.T. 24.12.1996; D.8.D., E. 1996/2937, K. 1996/2375, K.T. 1.10.1996.

* D.8.D., E. 1996/3114, K. 1996/2847, K.T. 31.10.1996; D.i.D.D.G.K., E. 2007/1073, K. 20007/1688, K.T.
13.09.2007.

% T24 Bagimsiz internet Sitesi, “Erdogan'dan “Istanbul” Yorumu: Bunlar Topal Ordek”, 03.04.2019,
https://t24.com.tr/video/erdogan-dan-istanbul-yorumu-bunlar-topal-ordek, 19282, [e.t.13.07.2019].

%! Fakat gdzden kagirilan diger husus, dogrudan segimle gelen baskani karsisinda, biiyiiksehir meclisinin dolayli
se¢imle belirlenmesinin (5216-Md.12;2972-Md.6) karsilikli kontrol ve denge araclari bakimindan yarattigi
dilemma ve sonuglaridir. Karar organinin elindeki gensoru-faaliyet raporu nedeniyle diisiirme araci karsisinda;
meclisin isleri gerekg¢esiz aksatmasi halinde diisiiriilmesi halinde, biiyiiksehir meclislerinin tabii iiyesi olan ilge
belediye bagkanlarinin ve ilge belediye meclislerinden gelen iiyelerin diismesi ve bu se¢imlerin yenilenmesi
gerekecektir. Bu da Danistay’in belirttigi dengenin kurulmasini bityiiksehir ekseninde mecbur kilmaktadir.

62 Gaziantep’e  Cumhurbagkanligt ~ Hilkiimet Sistemi  Modeli, Takvim Gazetesi, 16.04.2019,
https://www.takvim.com.tr/guncel/2019/04/16/gaziantepe-cumhurbaskanligi-hukumet-sistemi-modeli,
[e.t.13.07.2019].

% Buna iliskin ayrica Bkz. Bkz. Ziilfiye Yilmaz, “Durum Degerlendirmesi:31 Mart Oncesi ve Sonrasinda Yerel
Yonetim Hukukunun Dinamikleri”, Hukuk Defterleri, Say1:17, Ocak-Subat 2019.



anayasal ozgiirliiklerle birlikte yerinden yonetim giivencelerini de asindirmistir®. Bir istisna
rejimi olan OHAL, yerinden yonetim alaninda da istisna usullerin ylikselisini de tetiklemis;
dahasi bunlar1 olaganlastirmistir. 1960 ve 1980 darbelerinin mirasi olan secilmis yerel
yonetim organlarinin gorevden alinmasi pratikleri65 son OHAL’de, kanun hiikmiinde
kararnameler yoluyla, anayasaya aykir1 olarak 6zel yerel yonetim yasalarina islenmistir.
TBMM bu diizenlemeleri aynen kabul etmis; AYM oOniine tasinmayan ya da tasinmasina
ragmen iptal edilmeyen bu diizenlemeler, sona eren OHAL’e ragmen 5393%, 442%7 sayil

yerel yonetim yasalarinda halen yiiriirliiktedir.

2.2.CHS ve Yerel Yonetimler: Cumhurbaskanmin Konumu ve islemleri
Karsisinda Yerinden Yonetim Giivenceleri

2017 Anayasa degisikliginin yerel yonetimler iizerinde ilk etkisi, yiirlitmenin basi ve
devlet bagkani olan Cumhurbaskaninin ayn1 zamanda bir siyasi partinin genel baskani
olmasidir. Degisiklik oncesinde halihazirda istisnaya ugratilan anayasal yerinden yonetim
giivencelerinin degisiklik sonrasi olusturulan hukuki rejimde, hukuk devletinin yansimasi olan
hukuk birligi temelinde tiim yerel yOnetimler bakimindan korunabilmesi igin,
Cumhurbagkaninin yiriitmenin bas1 sifati karsisinda, islemlerinde Anayasa’nin halen emri
olan tarafsiz devlet baskan1 gibi hareket etmesi (Md.103-yemin metni) birincil dnemdedir.
Bunun miimkiin olup olmayacagini ise asagidaki hukuki ¢erceve ekseninde anlatmaya gayret
edecegiz.

6771 sayili Kanun’un 17. Maddesi ile 1982 Anayasasina eklenen Gegici 21 (B)

diizenlemesi, ilgili Kanun’un yayim tarihinden itibaren 6 ay icerisinde, anayasa

% Bunun bir nedeni; Anayasa Mahkemesi’nin, E.1990/25, K.1991/1; E.1991/6, K.1991/20; E.1992/30,
K.1992/36; E.2003/28, K.2003/42 sayili kararlar1 ile gegmiste OHAL doneminde ¢ikarilan kanun hiikmiinde
kararnamelerin siire ve konu sinirina aykir: diizenlemelerini denetledigi ictihadini, Anayasa Md.148deki yasag1
islevsiz hale getirdigi gerekgesiyle son OHAL doneminde terk etmesidir. Bkz. E. 2016/167, K.2016/160,
K.T.12.10.2016, R.G. Tarih-Say1: 4.11.2016- 29878, E. 2017/166, K.2016/159, K.T.12.10.2016, R.G. Tarih-
Say1: 4.11.2016- 29878.

651960 darbesi i¢in Bkz. Karar Sayist: 5/21; R.G. Tarih-Say1: 10.06.1960-10522. 1980 Darbesi i¢in Bkz. 2301
sayilt 1402 Sayili Sikiyonetim Kanununun Bazi Hiikkiimlerinin Degistirilmesine ve Bazi Hiikiimler Eklenmesine
Dair Kanun, Kabul Tarihi: 19.09.1980, R.G. Tarih-Say1: 21. 09.198017112 ve 25 Eyliil 1980 tarihli ve 2303
sayil1 ©“03.04.1980 Tarih ve 1580 Sayili Belediye Kanununa Ek Kanun”, R.G. Tarih-Say1: 29.09.1980- 17120.
665393, Md.45, Gegici 9. Madde, Md.57, Md.75; 6758 sayili Kanun’la onaylanan 674 sayilh OHAL KHK’si
hiikiimleri soyut norm denetimine gotiiriillmemistir.

67 442 sayili Koy Kanununda, 674, 678, 680, 690 ve 694 sayilh OHAL KHK’lar1 ile yapilan degisikliklerin
o6nemli bir kisminin da neden OHAL KHK’s1 ile diizenlendigi ise halen agiklanmaya muhtactir. Zira
diizenlemeler, korucularin ¢alisma kosullar1 ve sosyal giivenceleri ile ilgilidir. Bu diizenlemeler, TBMM
tarafindan ¢ikarilan 7070, 7071, 7072, 7077,7078, 7098 Sayili Kanunlar ile onanmigtir ve yiiriirliktedir. Yokluk
talebiyle oniine gelen bu diizenlemeleri AYM reddetmistir. Bkz. E. 2018/36, K. 2018/63; E.2018/37, K.2018/64;
E.2018/38, K.2018/65; E.2018/43, K.2018/49; E.2018/44, K.2018/50; E.2018/59, K.2018/60, K.T. 31.05.2018,
R.G. Tarih- Say1: 30.06.2018-30464 (2. Miikerrer).



degisikliklerinin geregi olan diizenlemeleri yapmak tizere TBMM’ye yetki vermistir. 16 Nisan
2017 tarithinde halkoylamasina sunulan degisiklik kabul edilmis ve kesin sonuglar 27 Nisan
2017 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmustir®. Haliyle 6 aylik siire bu tarihten itibaren
baslamasina ragmen, TBMM hareketsiz kalmig; 10 Mayis 2018 tarihli 7142 sayili Yetki
Kanunu’nu® kabul ederek, anayasa degisikliginin gerektirdigi diizenlemeleri yapma yetkisini
Bakanlar Kurulu’na vermistir. 7142 sayili Kanunun iptali i¢in agilan davada’®, Gegici 21(B)
maddesi ile TBMM’ye verilen yetkinin 6zel ve miinhasir bir yetki oldugu ileri siiriilse de
Mahkeme ge¢mis ictihadinda benimsedigi yaklasimmi”' burada da uygulamis ve 91.
Maddedeki yasak alana girmedigi siirece kanun ile diizenlenen konularda KHK ¢ikarilmasinin
anayasaya aykirt olmadigii belirtmistir (Parag.10). Kullanilan KHK ¢ikarma yetkisinden
etkilenen alanlardan biri de yerel yonetim yasalaridir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki; yerel yonetimler alanma KHK’lar eliyle miidahale
Tiirk Hukukunun CHS nedeniyle tanistig1 yeni bir pratik degildir. 127. Maddede korunan ve
Anayasa Mahkemesinin (AYM) yerinden yonetim ilkesinin somutlagmasi olarak tanimladigi
yerel 6zerklik” ilkesinin unsurlarina en kapsamli yakin zaman miidahalesi 2011 tarihli 6223
sayili1 Yetki Kanunu” ile gerceklesmistir. Mahkeme bu donemde Bakanliklarin kurulus,
teskilat, oOrgiitlenme, yetkileri alanin1 diizenleyen KHK’lar igerisinde yerel ydnetim
zerkliginin farkli alanlarina miidahale eden hiikiimlerin 6nemli bir kismini iptal etmeyerek’*,
ylriitme tarafindan yerinden yoOnetim giivencelerinin 6nemli Olgiide asindirilmasina vize

vermistir. 7142’ye dayanarak ¢ikarilan KHK’lar bu sekilde miidahalenin son 6rnekleri ve

8 YSK, 663 sayili Karar1, R.G. Tarih-Say1: 27.04.2017-30050 (Miikerrer).

9 7142 sayili, 6771 Sayili Kanunla Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Yapilan Degisikliklere Uyum
Saglanmas1 Amaciyla Cesitli Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Konusunda
Yetki Kanunu, Kabul Tarihi:10.05.2018, R.G. Tarih-Say1: 18:05.2018-30425.

" AYM, E. 2018/100, K.2018/79, K.T.5/7/2018, R.G. Tarih-Say1si: 17.08.2018-30512.

""Miilga 91.Maddedeki yasak alana girmedigi siirece, Anayasanin kanunla diizenlenmesini 6ngérdiigii konularda
KHK c¢ikarilabilir. Bkz. E.1989/4, K. 1989/23, E. 1990/1, K.1990/21

72 11 6zel idaresinin yetkili organlarinin karari ile kanunlara uygun olarak serbestge karar alma, teskilatlanma,
personel istihdami, bor¢lanma ve benzeri alanlardaki yetkileri idari ve mali 6zerklik kapsamindadir. Bkz. AYM,
E.2005/32, K. 2007/3, K.T.18.1.2007, R.G. Tarih-Say1: 29.12.2007-26741.

7 6223 say1li Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini Saglamak Uzere Kamu
Kurum ve Kuruluslarmin Teskilat, Gérev ve Yetkileri ile Kamu Gérevlilerine liskin Konularda Yetki Kanunu,
Kabul Tarihi: 06.04.2011, R.G. TarihSay1:03.05.2011-27923.

™ ptal ettigi ornek: “Yetki Kanununda yerel yonetimler alaninda diizenleme yapilabilecegi agikca
soylenmediginden, Cevre Bakanliginin tesgkilat ve gorevlerinde diizenleme yapan bir KHK ile (648) yerel
yonetimlerin gorevlerinde degisiklik yapilamaz”. Bkz. AYM, E.2011/106, K. 2012/192, K.T. 29.11.2012, R.G.
Tarih-Say1: 02.04.2013-28606 (Miikerrer). Bununla birlikte ayn1 kararda, Cevre Bakanligina yerel yonetimler
yerine gegerek ingsaat ruhsati ve yapi izni vermesi yetkisi taninmasi 127. Maddeye aykiri bulunmamistir. Ayni
sekilde 661 sayili KHK ile 5216 sayili Kanun ve 5302 sayili Kanun’da genel sekreter atamasinin belediyenin
teklifi iizerine I¢ Isleri Bakanligi’nca atanmasi hiikiimlerini Yetki Kanunu ve 127. Maddeye aykir1 bulmamustir.
AYM’ye gore; Yetki Kanununda kamu kurumlarinin personeli, terfi, ylikselme, vs hususlara dair diizenleme
yetkisi verilmesi, yerel yonetim organlar1 disindaki personelin atanmasi i¢in yeterli hukuki zemini saglamaktadir.
Bkz. AYM, E.2011/143, K.2013/18, K.T.17.1.2013, R.G. Tarih-Say1: 12.07.2013- 28705.



CHS’ye uyum amaciyla getirilen ve asindirmay1 derinlestiren ilk diizenlemelerdir. Oncelikle
bunlarin lizerinde duracagiz (A).

Miilga 91. Maddedeki olagan donem KHK’lar1 ile CHS igerisinde cumhurbaskanligi
kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri ile diizenleme alaniin farki tartigmalar siirse
de”, 2011 donemindeki egilimin benzerini asagida cumhurbaskanligi kararnameleri ile yerel
ozerklige miidahale bakimindan da gorecegiz. Zira Cumhurbaskanligi kararnameleri ile
bakanliklarin teskilat ve gorevleri diizenlenirken, yerel yonetimler alanina etki eden cok
sayida diizenleme yapilmistir (B). Kararnameler kisminda ayrica simdilik bu alanda sinirh

sayida ¢cikmakla birlikte esasa etki eden Cumhurbaskani kararlarina da deginecegiz.

A. 7142 Kapsaminda Cikarillan KHK’larin Yaptig1 Diizenlemeler
7142 sayih Yetki Kanunu dogrultusunda gikarilan 700" ve 703”7 sayili KHK ’lar, 5393
say1l1 Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir Kanunu, 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu,
442 sayil1 Koy Kanunu ile 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Denetimi Kanununda bazi
degisiklikler yapmustir. 700 sayili KHK nin degisiklikleri nispeten smirli’® iken; 703 sayili
KHK ile 5393 sayili Kanun ve 5018 sayili Kanun’daki degisikliklerin iizerinde durmak
gerekir. 5018 sayili Kanun disinda, yetki kanununda, degisiklik yapilacak kanunlar arasinda

0zel olarak sayilmayan bu 6zel yerel yonetim yasalari, yiirlitmeye sinirlari belirsiz bir yetkinin

75Olagan donem KHK’lar ile (Miilga Md.91) kanunlarda degisik yapilabilmesi, hiyerarside bunlarin kanunlarla
ayn1 diizlemde kabul edilmesine neden olmustur. Cumhurbaskanligi kararnameleri, miilga KHK’lar gibi
gecerliligini yetki kanunu yerine dogrudan Anayasa Madde 104/17°den alsa bile, kanunlarda degisiklik
yapamazlar. Yine ayn1 maddeye gore; ayni konuda bir kanun kabul edildiginde, kararname gegerliligini yitirir.
Tanor/Yiizbagioglu'na gore kararname ile diizenlenecegi belirtilen alanlarda (104/son, 106/son, 108, 118, 123)
dahi kanun c¢ikarilmasina engel yoktur. Bu da yiirlitmeye Ozerk bir diizenleme alani birakilmadigini ve
hiyerarside kanunlarin altinda olduklarinin gostergesidir. Biilent Tandr, Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina
Gore Tiirk Anayasa Hukuku, Istanbul: Beta Yaymcilik, 18. Basim, 2019, s.437-438. Gozler’e gore;
kararnameler kanuna aykir1 olamaz; fakat kanuna dayanmak zorunda da degildir. Secundum legem degil; intra
legem diizenlemelerdir. Gozler; Anayasa a.g.e., s. 293; Eren’e gore; yiiriitmenin ilk elden diizenleme yetkisi
“kanun koyma” iglevi gordiigiinden kararnameler fonksiyonel olarak yasama islemidir. Abdurrahman Eren;
“Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere iliskin Igtihadi Dogrultusunda Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, Anayasa Yargisi, Sayi: 36(1), 2019, s.1-72, Bkz.s.27.

76700 sayil, Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amactyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname, R.G. Tarih-Say1: 07.07.2018
7703 sayili, Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amactyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname, R.G. Tarih- Say1: 09.07.2018-
30473 (3. Miikerrer).

#5216 sayil1 Biyiiksehir Kanununun 25. Maddesinde, biiyiiksehir belediyelerine verilen ilge belediyelerinin
biitgesini diizeltme yetkisi, dnceki halinde “kanun, tiiziik ve yonetmeliklere aykirilik” gerekgesi ile yapilirken;
700 sayili KHK ile tiiziik ve yonetmelik yerine “diger mevzuat” ifadesi eklenmistir. Diizeltme yetkisi, yerel
yoOnetimin karar alma 6zerkligi ile ilgilidir ve kanun alanindadir. Bu nedenle diger mevzuat ad1 altinda yiiriitme
islemlerinin bu alana miidahalesi sorunludur. Benzer sekilde, 5302 sayili Kanun’un 27. Maddesinde valinin
enclimen kararlarint yeniden goriisiilmek iizere geri gonderme yetkisi de “kanun, tiiziik, yonetmelige aykirilik”
hali yerine kanun ve “diger mevzuata aykirilik” olarak yeniden diizenlenmistir. Bu diizenleme de ayrica hukuk
devleti ilkesi agisindan da sorunludur.
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verilmesi iddiasi ile iptali istenen “...ile diger kanun ve kanun hiikmiinde kararnamelerin

i3

hiikiimlerinde degisiklik yapimasi ...”" ifadesi kapsamindadir. AYM bu hususu da sorunlu
bulmamis; Yetki Kanununun, KHK’larin konusunu ve kapsamimi yeterli aciklikta
sinirlandirdigini  ifade etmistir. Bu halde, 7142 sayili Kanun kapsaminda ¢ikarilacak
KHK ’larin;
* 6771 sayui Kanun kapsaminda Anayasa’da yapilan degisikliklere uyum saglamak
tizere
* VYiiriitmenin tek bashiligina uygun olarak, kanun ve KHK ’larda iki bashilig ifade eden
diizenlemelerin ayiklanmasi
* Bakanlik ve kamu kurum ve kuruluslarin teskilat, gérev, yetki ve personeline iligkin
diizenlemelerin yapilmasi
*  Cumhurbaskanimn yiirtitme yetkisine iliskin hiikiimlerin diizenlenmesi
» 7142 sayth Kanun'un 1. Maddesinde sayilan ve sayilmayan diger mevzuatta
yvapiulacak degisikliklerin, maddenin 1. Fikrasinda belirtilen (onceki maddeler)

hususlara iligkin hiikiimlerle sinirlt olmast gereklidir.

Bilindigi lizere 6771 sayili Kanun ile 127. Maddede yalnizca “yerel yonetimlerin kendi
aralarinda birlik kurmasinda” Bakanlar Kurulu yerine Cumhurbaskanmim izni” degisikligi
getirilmis; baskaca bir diizenleme yapilmamistir. AYM’nin yukarida altin1 ¢izdigi kapsam
sinir1 bakimindan ilk nokta, ilgili KHK’larin yerel yonetim yasalarinda diizenleme yaparken,
anayasa degisikliginin bu sinirliligini da dikkate almalaridir.

703 sayili KHK ile yapilan diizenlemeler, yeni hiikiimet sistemi dogrultusunda, bir
yandan ylriitme alaninda teklesmeyi ve yetkilerin cumhurbagkaninda toplanmasini
simgelerken; bir yandan da 7142 sayili Yetki Kanununun anayasa degisikligine uyum
amactyla smurli olarak verdigi KHK ¢ikarma yetkisinin simirin1 asmistir. Bu kapsamda
oncelikle yiiriitmenin tek basliliginin geregi olan diizenlemelerde 703 sayili KHK ile Bakanlar
Kurulu’nun mevzuattan ayiklanmasimin® gostergesi olan diizenlemeler® yapildigi gibi;

Bakanlik ve diger makamlara verilen bazi yetkiler (her yetki degil) de KHK ile

7 Buradaki iznin, cumhurbaskaninin idari nitelikte bireysel islemi olacagini ifade eden bir goriis i¢in Bkz. Ozen
Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, Say1: 2018/1, s. 3-41. Ilgili degerlendirme igin Bkz. 5.9, 17.

80 Ayni1 yonde 700 sayili KHK ile de 442 sayili Kanun’un 1. Maddesinde degisiklik yapilmistir.

81 Ornegin 5393 Sy. Belediye Kanunu, Md. 75 (Belediyelerin Bakanlar Kurulu yerine Cumhurbaskaninca
muafiyet taninan vakiflarla ortak hizmet politikalar1 gergeklestirmesi)



Cumhurbaskaninda toplanmistir®”. Kolejyal bir yapi olan Bakanlar Kurulu’nun aldig
kararlarin, tek bir kisi tarafindan alinmasi siyasi mesruiyet agisindan uzun uzun tartisilabilir.
Uyum diizenlemeleri 6te yandan yeni hiikiimet sistemi uyarinca Cumhurbaskamnin asti™
konumunda bulunan Bakanlarin yeni sistemde iglevini sorgulamak i¢in de iy1 6rneklerdir.

Bunlardan iki sembolik diizenleme olarak kamu miilkiyetinde olan alanlarda kentsel
dontisiim projesi yapilmasi (5393-Md.73) ve ileri teknoloji ve biiyiik mali kaynak gerektiren
projelerde bor¢lanma sinirinin asilmasinda Cumhurbaskanina taninan muafiyet yetkisidir
(5393-Md.68)*". Kentsel doniisiim 6nceki halde; belediye talebi, Cevre Bakanligi Teklifi ve
Bakanlar Kurulu kararia bagliyken; belediyeler artik dogrudan Cumhurbaskan: ile muhatap
olacaklardir. Md. 68’de yapilan diizenleme ise Bakanlar Kurulu karar1 yaninda DPT
miistesarligi®  teklifini de ilga etmistir®®. Bu iki konu belediyelerin mevcut giindemi
icerisinde kentsel politikalarin belirlenmesi ve mali kapasite anlaminda 6nem tasiyan; yerel
yonetimlerin karar alma ve yonetme 6zerkliginin uzantist olan alanlar olmasi bakimindan da
onemlidir. Bu degisikliklerin aym1 zamanda belediye organlar arasindaki iliskiye de etkisi
olacaktir®’. Zira borglanmaya karar vermek (533-Md.18(d)) ve kentsel doniisiim ilanlari
belediye meclisinin yetkisi dahilindedir®®.

Anayasa degisikligine uyum amacl diizenlemelerden bir digeri 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 4. Maddesi anayasal bir yerel yonetim birimi olan kamu tiizelkisiligine sahip
belediyelerin kurulmasima iligkindir. Koylerin birlesmesi suretiyle belediye kurulmasi
(5.fikra), 703 sayili KHK oOncesinde Danistay’in goriisiiniin alinmasi suretiyle miisterek

kararname yoluyla gergeklesirken; KHK 1ile yeni hiikiimet sisteminde olmayan miisterek

#2700 say1li KHK bakimindan bunun yansimasi 442 sayili Koy Kanununun Ek 18. Maddesinde goriilmektedir.
Giivenlik korucularinin gorevlendirilmesi, disiplin cezalari, saglik kosullari, vs alandaki diizenlemeler 6nceden
“Milli Savunma Bakanlig1 ve Maliye Bakanhgmin goriisii iizerine Igisleri Bakanhiginca hazirlanacak ve bu
maddenin yayimu tarihinden itibaren alt1 ay i¢inde Bakanlar Kurulunca ¢ikarilan yonetmelik” ile diizenlenirken,
700 sayili bu ifadenin tamaminin yerine “Cumhurbaskaninca ¢ikarilacak yonetmelik” ifadesini koymustur.

% Anayasa Madde 106 (cumhurbaskani yardimcilari ve bakanlar cumhurbaskanina karsi sorumludur. Onun
tarafindan atanir ve gérevden alinir); 1 No’lu Cumhurbaskanligi Kararnamesi Madde 1 (1) ve 1(3)). Ayrica Bkz.
Ardigoglu, a.g.m, s. 26-27.

%5302 sayili Kanunun ayni1 kapsamdaki bor¢lanma hiikmii (Md.51) de 700 sayili KHK ile degistirilmis ve DPT
teklifi ve Bakanlar Kurulu karar1 yerine Cumhurbagkani karar1 getirilmistir.

#2011 yilinda Kalkinma Bakanhgmn bir KHK ile kurulmasi ile lagvedilen DPT’nin 1994 tarihli 540 sayili
Kurulug KHK’s1 703 sayili KHK ile ilga edilmistir. Bkz. 703 sayilit KHK Madde 60. Aceleye gelen, 6zensiz
diizenlemeler nedeniyle 5393 sayili Kanun’un bazi yerlerinde DPT miistesarlig1 ifadesi halen durmaktadir. Bkz.
Md.68, Gegici Md.5.

8 Ayni maddede dis kaynak gerektiren projelerde ise Hazine Miistesarliginin goriisiiniin alinmasi hiikmii
korunmustur.

87 Adana Biiyiiksehir Belediye Baskanmin, is¢i alacaklarmin ddenmesi i¢in meclise sundugu bor¢lanma
teklifinin, meclisteki Cumhur ittifaki iiyeleri tarafindan reddedilmesi buna bir drnektir. Bkz. Zeydan Karalar’in
Borglanma Istegi Biiyiiksehir Belediye Meclisi’nde Reddedildi, 08.08.2019, http://www.adana.bel.tr/versiyon4/,
[e.t.12.07.2019].

% Biiyiiksehir belediyelerinde ise ilge belediye meclislerinin bu tiirden projeler icin biiyiiksehir meclisinden onay
almas1 gereklidir (Md. 73/1,3).



kararnameye ek olarak ve Yetki Kanununun smirlarin1 asarak Danistay goriisii de bertaraf
edilmis ve bunlar yerine Cumhurbagkani karar1 getirilmistir. Ayni1 dogrultuda, 5393 sayili
Kanunun 11. Maddesinde, imar diizeni veya temel alt yapi hizmetlerinin gerekli kilmasi
halinde, kody ve belediye tiizel kisiliklerinin kaldirilip diger belediyeye katilmalar1 hiikmii ile
“niifusu 2000’°1n altina diisen belediyelerin tiizel kisiliginin sona erdirilmesi’nde de miisterek
kararname ile i¢ Isleri Bakanhiginin teklifi yaninda Danistay asamasini da bertaraf etmis ve bir
Cumhurbagkan1 karar1 ile tiizel kisiligin sonlandirilmasinin 6niinii agmistir. Bu tiirden bir
ilganin, Yetki Kanununda yer alan “(sayilaniar)...gibi bazi ifadelerin degistirilmesi”
kapsaminda yapildigini iddia etmek de miimkiin degildir. Ciinkii anayasa degisikliginin
gerektirdigi degisiklikler esasen tek bagl yiiriitmeyi ongoren yeni hiikiimet sistemine hukuki
uyum amacglidir. Halen TBMM komisyonlarinda bekleyen 703 sayili KHK’nin bu
diizenlemesinin Meclis tarafindan diizeltilmesi gereklidir.

Burada giindeme getirilebilecek bir diger husus, kamu tiizel kisiligine sahip yerel
yonetimlerin kurulma ya da tiizel kisiliklerinin kaldirilmasi islemlerinin yeni sistemde hangi
tiir islemle yapilacagidir. Gozler ve Kaplan’a gore; 123. Maddenin 6nceki halinde kanun veya
kanunun verdigi yetkiye dayanarak kurulabilen kamu tiizel kisiliginin, degisiklik sonrasi artik
idari islemle kurulma imkam kalmamistir. Ciinkii 123. Madde, “ancak kanun ya da
cumhurbagkanlig1 kararnamesi” ifadesini kullanarak islemin yetki unsurunu diizenlemekte ve
yetki unsuru da dar yorumlanmalidir. Fakat iki erk bakimindan mahfuz bir alan da
yaratmamaktadir®. Bu nedenle de 5393 sayili Kanun’daki “cumhurbaskani karar1” ifadesi
Anayasa Md.123’e ayk1r1d1r90. Yildirim ise, 104. maddenin 17. Fikrasinda, Anayasanin
miinhasiran kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii alanlarda kararname ¢ikarilamayacagina dair
hiikkmiinden yola c¢ikarak; 127. Maddenin yiiriitmenin diizenleyici islemlerine kapali
oldugunu’'; haliyle kararname ile dogrudan yerel yonetim tiizel kisiliginin kurulamayacagin
ifade etmektedir’. 703 sayili KHK’nin yaptig1 diizenleme ile, Bakanlar Kurulu’nun da yer
bakimindan yerinden yonetim kuruluslari bakimindan kanuni diizenlemenin esas oldugu,
cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile bu alanda diizenleme yapilamayacagini kabul ettigini ileri

surmek mumkindir.

¥Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, s. 297.

% Kemal Gozler, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi (T.C. idari Teskilati), Bursa:Ekin Kitabevi, 2. Baski, 2019, s.
46.

! Ardigoglu, 123. Maddedeki yetkinin hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarini kapsadigimi, herhangi
bir ayrim yapmaksizin 127. Maddedeki mahalli idarelere iligskin tiim konularin cuamhurbagskanligi kararnamesinin
konusu diginda oldugunu ifade etmektedir. Bkz. Ardigoglu, a.g.m., s. 43.

2 Turan Yildinm, “idarenin Kanuniligi ilkesi Baglammda Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Anayasal
Smir1”, Anayasa Yargisi, Sayi: 36(1), 2019, s. 293-315, Bkz. s. 296.



Buradaki kurulus ve kaldirilma isleminin diizenleyici degil; birel islem oldugu,
cumhurbaskanligi kararnamelerinin de birel islem yapamayacagi” dikkate alindiginda,
kanundan kaynagini alacak bir kararla bu islemin yapilmasi mevcut hukuka uygundur’®. Zira
123. Maddenin lafz1 karsisinda, Anayasa Mad. 8 uyarinca, yiiriitmenin halen gorev niteligi ve
kanun ve anayasaya uygun hareket yilikiimliiliigii devam etmektedir. Ayrica 6zel hiikiim 127.
Madde kapsamindaki islemlerde, yasama asli ve genel yetkilidir ve yiiriitme burada ancak
karar bi¢ciminde tiirev bir yetki ile hareket edebilecektir. Kararnamelerin anayasal sinirlari
yaninda, birel nitelikte bir cumhurbaskanli§i kararnamesi, Danistay Kanunu uyarinca
(Md.24), Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak bakacagi islemler arasinda
sayllmamaktadir. Haliyle bdyle bir islem tiirii yaratilmasi, islemin yargisal denetimini de
imkansiz kilabilecektir®.

7142 sayil1 Yetki Kanunu ile degisiklik yapilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu hem merkezi idare hem yerel yonetimler bakimindan mali disiplin hiikiimleri
icermektedir. Kanun’da CHS ile uyum amacli yapilan degisiklikler, bir yandan bu mali
disiplinin Cumhurbagkan eliyle kontrol edilecegini gostermekle birlikte; 6te yandan iki idare
tirlinlin tabi oldugu rejim (merkezden-yerinden yonetim/ hiyerarsi-idari vesayet) farklilig
nedeniyle de sorunludur. Ilkine iliskin diizenlemelere drnek olarak; kamu maliyesinin temel
esaslarimi belirleme/izleme yetkisi, Maliye Bakanligindan Cumhurbaskanina ge¢mistir
(Md.5). Mahalli idare yatirimlarinin uygulanmas1 ve izlenmesi yetkisi DPT’den
Cumhurbagkanina aktarilmistir (Md.25/4).

Yerinden yonetim ilkesi bakimindan sorunlu ve diizeltilmesi gereken 703
uygulamalari ise sunlardir: Yerel yonetim biitcesinin temelini olusturan stratejik planlama ve
genel olarak biitceleme faaliyetinde, kalkinma planlarindan sonra gelmek iizere
“cumhurbagkant tarafindan belirlenen politikalar” dahil edilmistir (Md.9). Biit¢e hazirlamada

dikkate alinacak bir tiir normlar hiyerarsisi olan bu diizenleme, merkezi yonetim bakimindan

% Seref Iba, Yasin Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani
Kararinin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, Anayasa Yargsi, Say1:36(1), 2019, s. 195-223. lgili s. 203, 206.
Bu konudaki tartigmalarda, kararnameler ile birel islem yapilabilecegini savunan goriis icin Bkz.,
Tanor/Yiizbasioglu, a.g.e., s. 437. Yasamanin yiriitmeye kamu tiizelkisiligi kurma konusunda yetki
verebilecegini, ¢ikan kararnamenin tiirev idari islem olarak idari yarginin gorevine girecegini belirten goriis i¢in
Bkz. Meliksah Yasin, “Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, s. 323,
Anayasa Yargisi, s.315-333. Bkz.s.323. Yasamanin verecegi boyle bir yetkinin, kararnamelerin anayasal
smirlarim asmdiracagim belirten goriis icin Bkz. Ozen Ulgen, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi
[liskisinin Yargisal Denetimine Yonelik Sorunlar”, Anayasa Yargisi s.261-277, Bkz. 268.

% Bu husus 5747 sayili Yasa icin agilan iptal davasinda AYM tarafindan da tartisiimistir. Mahkeme ¢ogunlugu
ile karst oylarda, kanun ile liste halinde sayma yoluyla tiizelkisilik kurma ve kaldirma islemleri ile kanunun
verdigi yetkiye dayanarak idari kararla bunu yapmanin anayasal durumu i¢in Bkz. 54.Dipnottaki karar.

% Aym yoénde Bkz. Murat Azakli, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Somut Norm Denetimi Yoluyla
Incelenmesi”, Anayasa Dergisi, s.73-103. Bkz. 77.



uygulanabilir olsa da yerel yonetimler bakimindan sorunludur. Ayni yorum; 13. Maddedeki
kamu idarelerinin harcama yetkisi i¢in de sorunludur. Buraya da kanunlar yaninda “veya
Cumhurbaskanligt kararnameleriyle diizenlenen gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi
amaciyla” eklemesi yapilmistir. Yerel yonetim gorevlerinin kaynagi Anayasa Md.127

kapsaminda mahalli miisterek ihtiyaclar olmakla birlikte, bunlar kanunla diizenlenmektedir.

B. Cumhurbaskanhgi1 Kararnameleri ve Cumhurbaskam Kararlari ile Diizenleme

CHS’ne uyum amacli yapilan diizenlemelerin ikinci kategorisi, cumhurbaskanligi
kararnameleridir. Anayasa Madde 104/17 ve Madde 127’nin sistematik yorumu, bu alani
kararnamelere kapatsa da kararnameler eliyle dolayli olarak yerel yonetimler alani
diizenlenmistir. 127. Madde yaninda Anayasa Madde 90/5 kapsaminda’® yerel yonetimlerin
temel haklarini diizenleyen Yerel Ozerklige iliskin Avrupa Sarti’nin 2. Maddesi de yerel
yonetimlerin 6zerkliginin tiim unsurlarinin, i¢ hukukta 6zel yasalarla ve eger miimkiin ise de
anayasalarda tanimmmasi ve korunmasi gerektigini ifade etmektedir. Kendiliginden
uygulanabilir (“self-executive™) olan ve Tiirkiye’nin ¢ekincesinin olmadigir bu hiikkmiin 127.
Madde yaninda destek 6l¢ii norm olarak dikkate alinmasi gereklidir.

Buradan yola ¢ikarak; 1 No’lu CB Kararnamesi’nin 97. Maddesinde, idari vesayete
iliskin bir konu olan ve Cevre Bakanligi gorevleri arasinda sayilan “mahalli idareleri ve
bunlarin merkezi idare ile olan alaka ve miinasebetlerini diizenlemek” hiikmii Anayasaya’’ ve
Sart’a aykiridir. Bakanliklarin kurulus-teskilat-goérevleri, yiirlitmenin mahfuz alani sayilsa
dahi (Anayasa Md.106/son); 127. Maddede, kanun alan1 olarak a¢ik¢a sayilan idari vesayet,
miinhasiran TBMM tarafindan ve sekli ve maddi anlamda bir kanun ile diizenlenmek
zorundadir. 127. Madde (1-2), mahalli idare kurulus esaslarinin kanunla diizenlenecegini
acikca ongoérmekte iken, Kararname’nin 97. Maddesi ile Bakanlik’a verilen “mahalli idareleri
diizenlemek™ yetkisinin kapsamui ise ayrica aydinlatilmaya muhtagtir.

Aym Kararnamenin 123. Maddesi, 6zel kanunlarinda aksine hiikiim olmadig: siirece,
Cevre Bakanliginin yetki ve gorevlerini diizenleyen 3. Boliim uyarinca ¢ikarilan “yonetmelik,
tip sOzlesme, sartname, rayig, birim fiyat, birim fiyatlara ait analiz ve tariflerine uymak ve

bunlar1 uygulamakla ylikiimli” olanlar arasinda yerel yonetimleri de saymustir. Cevre

% Aysegiil Mengi, Can Umut Ciner, “Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sarti, Niteligi, Beklentiler ve Tiirkiye”,
5.89-109, Ed. Aykut Coban, Yerel Yonetim, Kent ve Ekoloji icinde, Ankara: Imge Kitabevi, 2015, s. 104;
Yilmaz, a.g.e., s .428-429.

%7 Kasim Ocak, “Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ile idari Vesayet Yetkisi Diizenlenmesinin Bir Ornegi Olarak
Cumbhurbagkanlig1 Ofisleri”, Anayasa Yargisi, s.163-193. Bkz. s. 186. Ayni yonde Yasin, a.g.m, s. 330.



Bakanliginin idari vesayet kurumu niteliginin bir gostergesi olan ve karar alma 6zerkligine
dokunan bu hiikiim de yukaridaki gerek¢e dogrultusunda anayasaya aykiridir.

Anayasa’nin 127. Maddesinde, I¢ Isleri Bakanhigina tanman ve idari vesayetin en ileri
uygulamasi olan gecici gorevden alma yetkisinde, 6771 Sayili Kanun ile CHS dogrultusunda
bir diizenleme yapilmamistir. Anayasanin dolanilmasi olarak adlandirabilecegimiz bir siiregte,
bu alan 1 No’lu kararname ile Cumhurbagkaninin diizenleme ve etki alanina agilmistir. Soyle
ki; 703 sayih KHK ile 3152 sayili ¢ Isleri Bakanhigi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun’da, Bakanlik’in yerel yonetimler {izerindeki vesayet yetkisine iligkin hiikiimler ilga
edilmistir. Ardindan, 1 giin sonra ¢ikarilan 1 No’lu kararname ile (Md.260), Anayasa nin “I¢
Isleri Bakanma” verdigi gecici gorevden alma yetkisi, dolayli olarak, iist ydnetici sifati
nedeniyle Cumhurbaskani tarafindan atanan Teftis Kurulu Baskanma® verilmistir. Bunun
gostergesi de maddenin (¢) bendinde, Teftis Kurulu Baskanina, “I¢ Isleri Bakanliginin vesayet
yetkisi kullanimini denetleme yetkisi” verilmis olmasidir.

1 No’lu kararname sonug olarak; istisnai ve sinirli olan idari vesayet yetkisini kural
haline getirip, Cumhurbaskaninin asti konumundaki bakanlar arasinda yaygin vesayete
cevirmistir. Bu da merkezden yonetim ile yerinden yonetim arasinda 123. Maddede kurulan
denkligi bozmus; yerinden yonetim ilkesini zayiflatmistir. Yukaridakiler yaninda ilgili
Kararname’nin Hazine ve Maliye Bakanlig1 hizmet birimlerine verdigi “mali ve mali olmayan
verilerini toplamak, izlemek ve degerlendirmek” (Md.224)°°; Ulastirma Bakanligi Altyap:
Yatirnmlar1 Genel Miidiirliigiine, yerel yoOnetimlerin “...ulastirma altyapr projelerini,
sartnamelerini onaylama, rayli ulasim sistemi kurma taleplerini degerlendirme, onaylama
yetkileri (Md.485), bu yiizden aym gerekgelerle Anayasa’ya aykiridir'®.

Idari vesayet yetkisini yiiriitme icerisinde hangi makamlarm kullanacag:i konusunda

yapilmast gereken kanuni diizenlemeler 1 No’lu Cumhurbagkanligi Kararnamesinden ¢ok

sonra 10/12/2018 tarihli 7153 sayili Kanun'®' ile yeniden diizenlenmistir. 5393, 5216 ve 5018

%260. Madde I¢ Isleri Bakanliginin hizmet birimi olarak belirledigi Teftis Kurulu Baskanligina, bakanin emri
veya onay1 lizerine su gorevleri vermistir: Mahalli idarelerle, bunlara bagli ve bunlarin kurduklar1 veya 6zel
kanunlarla veya Cumhurbagkanligi kararnameleriyle kurulmus birlik, isletme, miiessese ve tesebbiislerin iglem
ve hesaplari teftis etmek ve denetlemek, inceleme ve sorusturma yapmak (260(a)); Mahalli idarelerin secilmis
veya tayin edilmis organlar1 ve bunlarin iyeleriyle diger kamu gorevlileri hakkinda inceleme, arastirma ve
sorusturma yapmak (260 (c)). Teftis Kurulu Bagkani, 3 No’lu Kararname uyarinca ve 2018/202 sayili
Cumbhurbagkani karar1 ile Alpaslan Isik olarak belirlenmistir. Bkz. R.G. Tarih- Say1:30578- 27.10.2018.

% Kamu Sermayeli Kurulus ve isletmeler Genel Miidiirliigii . ..sermayesinin yarisindan fazlasi, mahalli idareler
dahil kamuya ait olan veya faaliyet alam itibariyla ticari nitelik taswyp Sayistay Baskanlhiginca denetlenen ve
kamu kurulug ve isletmelerinin mali ve mali olmayan verilerini toplamak, izlemek ve degerlendirmek “yetkisini
haizdir.

1% Aymi yénde Bkz, Yasin, a.g.m., s. 330.

017153 sayili Cevre Kanunu Ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Kabul
Tarihi:29711/2018, R.G. Tarih-Say1:10.12.2018-30621.



sayili Kanun’a islenen bu degisikliklerle, tistelik 1 No’lu Kararname dogrultusunda,
cogunlukla I¢ Isleri Bakanligi yerine Cevre Bakanlifi vesayet makami olarak tayin
edilirken'*?; bazi maddelerde i¢ Isleri Bakanliginin yetkileri korunmustur'®. Yerel yonetim
maliyesinin bir biitlin olarak teftisinde Cumhurbaskanina verilen onay yetkisi de

unutulmamalidir'®,

Bu Kanunun hiikiimlerini, Anayasa Madde 104/17 dogrultusunda,
TBMM tarafindan ayni konulara iligkin diizenleme yapilmasi ve Kararname hiikiimlerinin
hiikiimsiiz kilinmas1 baglaminda degerlendirmek miimkiin olabilirdi. Anayasa dogrultusunda
bu yonde yorumlanmasi da gerekir. Fakat 1 No’lu kararnamenin yarattigi karmasanin
etkisiyle, tistelik torba bir kanun olan 7153 sayili Kanun, idari vesayet yetkisinin kullanimina
dair yeni bazi hukuk garabetleri ortaya c¢ikarmistir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
Kanununun merkezi idare ve yerel yonetimler i¢in ortak bir kanun olmasi nedeniyle 6zen
gerektiren; fakat yerel yonetimlerin mali 6zerkligini dikkate almadan yapilan acele ve 6zensiz
diizenlemelerden sembolik 2 o6rnek sectik. Idari vesayet makammin %50 oraninda
ongoriilebilir oldugu bu miistesna diizenlemelere gore;

* Harcama yetkilisi belirlemede gii¢liik halinde, harcama yetkisi Icisleri veya

Cevre ve Sehircilik Bakanliginin goriisii ile ytriitilir (Md.31).
* Giderlerin gerceklesme bicimine dair aranacak belgeler Icisleri veya Cevre ve

Sehircilik Bakanliginin hazirlayacagi yonetmelikle belirlenir (Md.33).

Yiriitmenin Orgiitlenmesi 1lgili diizenleme yapmakla birlikte, yerel yonetimler

alanin1 dolayli olarak etkileyen bir diger kararname 4 No’lu Cumhurbaskanlig

192 5393 sayili Kanun’da, Md. 4: Birlesme yoluyla belediye kurulmasi; Md.8: Birlesme ve katilmalar sonrasi

olusacak smirlarin belirlenmesi; Md.12: Borglanmada istisnalar; Md.15: Imtiyaz yoluyla hizmetlerin devri
Danistay goriisii yaninda ve belediye meclislerinin taginmaz tahsis kararlarinda Bakanlik onayi; Md. 18: yurtigi
ve yurtdisi belediyelerle igbirliginde izin; Md. 19: belediye meclisi ¢alismalarini diizenleyen yonetmelik; Md. 49:
norm kadro ve standartlarin belirlenmesi; Md.56:Belediyelerin faaliyet raporlarinin bir drnegi Bakanliga
yollanir; Md.62: Belediye biitce tasarilar1 Bakanlik’a yollanir; Md.65: Belediye biit¢e sistemi Maliye Bakanligi
gorlisii alinarak Bakanlik tarafindan ¢ikarilan yonetmelik ile belirlenir; Md.68: Belediye varlik tablolarinin
Bakanlik’a yollanmasi; Md.69: Gecekondu bolgelerindeki kisilere konut saglanmasinda esaslarin belirlenmesi;
Md.71: Biitce igerisinde isletme kurmada Bakanlik izni; Md. 74: yurtdist birliklere katilmada dnceden izin;
Md.77: Belediye hizmetlerine goniillii katilimda esaslar.

193 5393 sayili Kanun’da, Md. 49; itfaiye teskilatinin ¢alisma usulleri i¢isleri Bakanliginin gériisii alarak Cevre
Bakanlig: tarafindan ¢ikarila yonetmelik ile tespit edilecektir. Onceki halde tek yetkili I¢ Isleri Bakanlig: idi; Ek
Md.3: E-bilgi sistemleri kurulmasinda Ig Isleri ve Cevre Bakanliklar1 yeni halde miistereken hareket edecektir.
1% 1 No’lu Kararname’nin 260. Maddesi ile i¢ Isleri Bakanligi Teftis Kuruluna verilen yerel yonetim hesaplarini
denetleme ve sorusturma yetkisi, 7153 sayili Kanun ile cumhurbaskaninin onayina baglanmistir. 5018 sayili
Kanunun 77. Maddesi, “yerel yonetim maliyesinin zaafa ugramasi, yolsuzluk veya kamu zararma yonelik
emarelerin ortaya ¢iktig1 durumlarda” belediye baskanlarinin talebi ya da dogrudan Cumhurbagkaninin onayi ile
Bakanlik tarafindan tiim mali islemlerin denetimine imkén tanimaktadir.



kararnamesidir'®®. Yerel yonetimlere planlama ve teknik destek sunan, kirsal ve yerel

kalkinma amacli projelere destek saglayan; karar organinda belediye baskanlar1 ve il

genel meclisi baskanlar1 olan kalkinma ajanslar1 4 No’lu kararname uyarinca,

Cumhurbagkaninin  belirledigi  politikalar ~ dogrultusunda  (Md.184)  artik

Cumhurbagskan1 tarafindan kurulup kaldirilacak (Md.186) ve daha once (5449 Sayili

Kanun, Md.22-23) Yiiksek Planlama Kurulu’nca belirlenen biitce ilkeleri ve 6denek

tavanlar1 Cumhurbagkaninca belirlenecektir (Md. 204-205) '%°. 2006 tarihli 5449 sayil

Kanun ile kurulan kalkinma ajanslarimin kurulus ve isleyisinde yiiriitmeye verilen

yetkilerin yasama yetkisinin devredilmezligini ihlal edip etmedigi AYM Oniinde iptal

davasi ile tartistimist1'”. Bu alan artik dogrudan kararnamelerle diizenlenmis'® ve
aslinda kalkinma ajanslarinin merkez giidiimlii yonetisimei pratigi'® bu yolla teyit
edilmistir.

Kararnameler yoluyla yaratilan ve yerel yoOnetimlerin karar alma ve ydnetme
ozerkliginin farkli niivelerine dokunan bu rejim, ikincil mevzuati ifade eden 2 karar ile
giiclendirilmistir. Once yerel yonetimlerin 6z gelirleri dahil tiim mali kaynaklari, Anayasa
Md.127 ve Ozerklik Sart1 Md.9/1 ve 9/2’ye aykir1 olarak tek hazine kurumlar hesabinda
toplayan 17 No’lu Karar'' ¢ikarilmus; ardindan 1014 No’lu Karar''! ile yatirim tutari merkezi
idare tarafindan 6denen ve isletme gelirleri sayesinde zamanla geri 6demesi yapilan sehir ici
raylli ulasim projelerinde geri 6deme usulii, yerel yonetim gelirlerinin 6nemli kismini

olusturan genel biitce vergi gelirleri lizerinden otomatik kesinti usuliine dontistiirilmiistiir.

195 4 No’lu, Bakanliklara Bagls, lgili, fliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum Ve Kuruluglarin Teskilati
Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi, R.G. Tarih-Say1:30479-15.07.2018.

"% Yiiksek Planlama Kurulunun, 641 sayili KHK’da yer alan ve 703 sayil KHK ile ilga edilmeyen 22.
Maddedeki yetki ve gorevlerinin bir kismi1 bir genelge ile Cumhurbagkanligi politika kurullarina devredilmistir.
Normlar hiyerarsisi kurallarina aykir1 olarak genelge ile yapilan diizenleme dogrultusunda; (Md.22(a); {ilkenin
yurtici ve yurtdist ekonomik hayatiyla ilgili konularda yiiksek diizeyde kararlar almak (Md.22(b), yatirim ve
ihracatin tesvikine iliskin esaslar1 tespit etmek (Md.22(c)) ve Toplu Konut Idaresi biitgesini onaylamak
(Md.22(¢)) gibi yetkiler dogrudan cumhurbagkanina verilmistir. Bkz. 2018/3 sayili Cumhurbagkanlig1 Genelgesi,
Kabul Tarihi: 01/07/2018, R.G. Tarih-Say1: 30497-02.08.2018.

"7 AYM, E.2006/61, K.2007/91, K.T.30.11.2007.

1% 2006 tarihli 5449 sayili “Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun”
hiikiimleri, 703 sayilt KHK ile dnemli dlciide ilga edilmistir.

"9 Fatih Arslan, “Yonetisimsiz Yonetimler: Tiirkiye’de Kalkinma Ajanslari”, Cagdas Yerel Yénetimler,
Cilt:25, Say1: 2, 2016, s. 29-52.

"9 17 No’lu Tek Hazine Kurumlar Hesabi Kapsamma Alinacak Kamu idareleri ve Hesaplarin Belirlenmesi
Hakkinda Karar, R.G. Tarih-Say1: 09.08.2018-30504.

11014 No’lu Sehir Igi Rayli Ulasim Sistemleri, Metrolar ve Bunlarla Ilgili Tesislerin Ulastirma ve Altyap:
Bakanliginca Ustlenilmesi, Devralinmasi ve Tamamlanmasini Miiteakip Devri ile Tlgili Sartlarin Belirlenmesine
fliskin Kararda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Karar, R.G.Tarih-Say1:01.05.2019-30761.



SONUC
31 Mart secimleri sonrasinda, biiyliksehir belediyelerinin organlar1 nezdinde ortaya ¢ikan
siyasi catisma ve iktidar-muhalefet belediyelerinin iilke diizeyinde dagiliminin tetikledigi
hiikiimet sistemi tartigmalarinin gidebilecegi yoniin teorik ve pratik temellerini kurmaya
calistik. CHS oncesinde baslayan ve OHAL doneminde yerel yonetim ozerkligini 6nemli
Olcilide asindiran, yerinden yonetim gilivencelerinde bir tiir anayasasizlastirma anlamina gelen
mevzuat ve pratikler dikkate alinmadan, bunlar ayiklanmadan yapilacak tartismalarin beyhude
oldugunu oncelikle belirtmek gerekir. 7142 sayili Yetki Kanunu ile baslayan ve ardindan
Cumhurbagkanligi kararnameleri ve kararlar ile devam eden siire¢, bir tiir anayasal karsi
denge olan yerinden yonetim ilkesinin istisna, merkezden yonetimin kural oldugu bir cerceve
yaratmistir. Statii giivenceleri, karar alma ve yonetme 6zerkligi bakimindan hiyerarsi benzeri
denetimi One ¢ikaran CHS, yerelden merkeze aktarilan bir mesruiyet zinciri kurup, ulusal
diizeydeki hiikiimet sistemini konsolide etme hedefindeyken, 31 Mart se¢imlerinin yarattig1
yeni dalga parlamenter sisteme geri doniis sOylemini ortaya c¢ikarmistir. Hukuk devleti
ilkesinin 6nemli dl¢iide zayifladig1 bir ortamda ve yukaridaki mevzuatla kusatilmis bir halde,
yerel yonetimlerin asagidan yukariya siyasi-ekonomik bir doniisiim dalgasi yaratmasi tek
basa miimkiin degildir. Ote yandan anayasaciligin gidecegi yoniin tayini bakimindan

metropollerde iiretilen ekonomi-politigin yok sayilmasi da miimkiin degildir.
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