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Tiirk Idari Merkeziyetci Kiiltiiriinde Yerel Yonetimler ve Kamu Hizmet Alam1 Kesisimleri

Sercan YILMAZ!
Oz
Bu caligma, Tiirkiye'deki koklii idari merkezilesme kiiltiirtinii ve bu kiiltiiriin yerel yonetimler
iizerindeki giincel etkilerinden biri olan yerel yonetimlerin ve merkezi idarenin sundugu kamu
hizmeti alanlarindaki kesisimleri incelemektedir. Kamu hizmetlerinin sunumunda meydana gelen
kesisimlerin kokeninde yerel yonetimlerin tarihsel olarak bagimsiz idari birimler olarak degil,
merkezi otoritenin uzantilar1 olarak konumlandig1 olgusal durum g¢alismanin temel varsayimini
olusturur. Bu olgusal durumun tarihsel kokenleri, yerel yonetimlerin kamu hizmeti sorumluluklarini
sekillendiren bir model/geleneksel yap1 ortaya koymaktadir. Bu durum, kamu hizmeti nosyonunun
doktriner ¢ercevesini, sinirlarini ve igerigini de belirlemektedir. Bu modele gore sekillenen siyasal
ve hukuksal kiiltiir iginde yerel yonetimlerin edilgen konumlart siirekli olarak yeniden tiretilmektedir.
Bu siirekliligin izlenecegi iki ana boliim altinda c¢alisma ilk olarak, Tiirkiye’ye 6zgii bu modelin
insasina dair bir gerceve sunarak bu merkeziyet¢i kiiltiiriin tarihsel ve hukuki temellerini analiz
etmektedir. Sonrasinda ise merkezi ve yerel yonetimler arasindaki kesisen hizmet alanlar
bi¢cimindeki, idari merkeziyetci kiiltiiriin giincel tezahiiriine odaklanmaktadir. Calismada dokiiman
analizi metoduyla elde edilen bulgulara gore, 6zellikle 2016'dan bu yana ivme kazanan yeniden
merkezilesme siiregleri 1s18inda, yerel yonetimlerin kamu hizmeti alaninda giderek daha fazla
kisitlandig1 ve etkisizlestirildigi tespit edilmektedir.

Anahtar Kelimeler: idari Merkeziyetcilik, Yerel Yonetimler, Yeni Merkeziyetgilik, Kamu Hizmeti,
Hizmet Alan1 Kesisimleri

Local Administrations and Public Service Area Intersections in
Turkish Administrative Centralist Culture

Abstract

This study examines Tiirkiye's rooted administrative centralization culture and one of its
contemporary impacts on local administration: the intersecting service areas of local administration
and the central government in public service delivery. The fundamental assumption of the study is
that these intersections stem from the historical positioning of local administration not as independent
administrative entities but as extensions of central authority. This historical condition has shaped a
traditional model that determines the responsibilities of local administration in public service
provision. Moreover, it defines the doctrinal framework, boundaries, and content of the public service
notion. Within the political and legal culture shaped by this model, the passive positions of local
administration are continuously reproduced. To trace this continuity, the study is structured into two
main sections. First, it presents a framework for Tiirkiye-specific model by analyzing the historical
and legal foundations of the centralist administrative culture. The second section focuses on the
contemporary manifestation of this culture in the form of intersecting service areas between central
and local administrations. Based on findings obtained through document analysis, the study
concludes that, since 2016, the accelerating re-centralization processes have increasingly restricted
and marginalized local administration in the field of public service provision.

Keywords: Administrative Centralism, Local Administrations, New Centralism, Public Service,
Service Area Intersections

! Dr., Bagimsiz Arastirmaci, ylmaz.sercan29@gmail.com, ORCID: 0009-0002-5925-1843.

Bu makaleye atifta bulunmak i¢in: Yilmaz, S. (2025). Tiirk Idari Merkeziyetci Kiiltiiriinde Yerel Yonetimler ve Kamu Hizmet Alam
Kesisimleri. Ankara Hact  Bayram Veli ~ Universitesi  Iktisadi ve Idari Bilimler —Fakiiltesi Dergisi, 27 (1), 243-266.
https://doi.org/10.26745/ahbvuibfd.1625372.
To cite this article: Yilmaz, S. (2025). Local Administrations and Public Service Area Intersections in Turkish Administrative Centralist
Culture. Ankara Hact Bayram Veli University Journal of the Faculty of Economics and Administrative Sciences, 27 (1), 243-266.
https://doi.org/10.26745/ahbvuibfd.1625372.


https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/
https://dergipark.org.tr/tr/pub/ahbvuibfd
https://search.trdizin.gov.tr/tr/dergi/detay/2302/ankara-haci-bayram-veli-universitesi-iktisadi-ve-idari-bilimler-fakultesi-dergisi-online

Tiirk Idari Merkeziyetci Kiiltiiriinde Yerel Yonetimler ve Kamu Hizmet Alam Kesisimleri

Local Administrations and Public Service Area Intersections in Turkish Administrative Centralist Culture

Giris

Tirk idare tarihinde ve kamu yoOnetimi literatiiriinde yerel yonetimler ve merkezi idare
arasindaki iligki tarzinin tetkiki yaygin ve popililer bir ¢alisma alanini olusturur. Katilim ile
uzmanlagsma, demokratiklesme ile biirokratiklesme gibi dikotomilere gore olusan degerler setine
dayanarak, yerel ve merkezi idareler arasinda etkinlik alanlarini siirekli olarak genisletmeye matuf
bir rekabetin kabulii de bu c¢alismalarin temel perspektifini belirler. Tiirkiye'de 2000'li yillarin
baglarindan itibaren hakim demokratiklesme sdylemi ve yerel yonetimlere yonelik reform
programlar da yukarida bahsedilen perspektifin olusumunu beslemistir. Bu baglam igerisinde olusan
hékim sOylemin bir uzantisi olarak, 2016'dan itibaren belirginlesen merkezilesme refleksleri ise yerel
yoOnetimlerin tarihsel ve normatif gelisiminde olumsuz bir kesiti olusturdugu tespitlerini beraberinde
getirmektedir. Bununla beraber, yerel yonetimlerin Tiirkiye'deki gelisim tarihi ve siyasal giig iligkileri
baglaminda konumlandirilmasinda rekabete dayali bu yazin, anakronik bir zemine oturur. Oyle ki
yerel ve merkezi idarelerin sinirlarini ve dogasini belirleyen hukuki formalizmden ve bu formalizmin
dogdugu tarihsel tecriibeden soyutlanmis bir merkez-yerel iligkisi ortaya ¢ikmaktadir. Buna karsin
Tirkiye’deki yerel yonetimlerin merkezi idare ile yagsadigi seriiven temel karakteri itibariyle, merkezi
idarenin belirledigi simirlarin siirekli korundugu ve yerel yonetimlerin merkezi idare karsisinda
miistakil bir aktor konumunda olmadig bir istikrari yansitir. Bu calismada da istikrarli yapr i¢indeki
yerel ve merkezi idarelerin tarihsel ve hukuki iliskisinin dogasina ve sonrasinda da 2016'dan itibaren
bu iligki tarzinin yeniden tiretildigi kamu hizmeti alanlarindaki kesisimlere odaklanilacaktir. Bu ayni
zamanda ¢alismanin da temel iddiasinin somutlasti§i ampirik zemini de olusturur. Buna gore merkezi
ve yerel idareler arasindaki iliskinin siireklilige haiz O6gesi, yerel yonetimlerin merkezi idare
karsisinda bagimli ve merkeziyet¢i kiiltiirlin ¢eperi i¢inde var kilindig: tarihsel ve hukuki yapidir. Bu
yapinin kat1 ve degisime ugramayan ilkeleri 19.yy'dan 21.yy'a kadar ilkesel olarak sabit ama pratik
olarak degisimler gostererek intikal etmistir. Mamafih 2016 sonrasindaki yeni merkeziyetci egilimler
ve politikalar da bu siirekliligin yeni bir goriiniimiinii olusturmaktadir. Bu ¢ercevede, ii¢ boliimden
olusan c¢alismanin ilk bdliimiinde, yerel yonetimler ve merkezi idare iliskisinin sinirlarini belirleyen
hukuki yapr incelenecektir. ikinci boliimde ise bu hukuki yapiyr doguran Tiirkiye'deki yerel
yonetimler ile merkezi idare iliskisinin tarihi gelisim seyri tetkik edilecektir. Ugiincii boliimde de
2016 sonrasinda belirginlesen ve dnceki boltimlerde tasvir edilen hukuki ve tarihi gelisime tutarlilik
arz eden yeni merkeziyetciligin yerel yonetimlerde yansimasi olan kamu hizmet alani kesisimleri ele

alinacaktir.
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1.Tiirkiye’de Merkezi Idare ile Yerel Yonetimler Arasindaki Hukuki
Iliskinin Dogasi

Tiirkiye’deki yerel ve merkezi idarelerin iliski tarzindaki gelisim, Imparatorluk’tan
Cumbhuriyet’e temel bir tavra istikrarli bir baghlik gostermektedir. Bu tavir ise yerel yonetimlerin
merkezi idare iginde onun bir uzantisi olarak var olmasidir. Bununla da baglantili olarak yerel
yonetimlerin 6zerkliginin de yerel yonetimlerin dogasindan gelen bir ilkeden kaynakli olmayip, onun
kurumsal yapisinin gerektirdigi bir kosul olarak kavranmasidir. Yerel ve merkezi idareler arasindaki
bu iliski tarzinin dogusunda ise birbiriyle iliskili iki Onciil yer almaktadir. Bunlar; Tanzimat
reformlarindan itibaren sultan mutlakiyetc¢iligine dayali modern merkezi devletin kurulusunda idari
merkeziyet¢i tercihlerin yer alisi ile bu siyasal tecriibeyi devam ettiren ve 6zellikle Cumhuriyet
doneminde ingasina tanik olunan kamu hizmeti doktrinidir. Bu iki dnciiliin birbiriyle kurdugu iliski
hem Tirkiye’nin reel politik sartlarindan beslenmektedir hem de birbirini siyasal ve hukuki sahalarda

mesrulastiran etkilere sahiptir.

Iki 6nciilden ilki olan siyasal ve idari merkeziyetciligin yerel idareler ve merkezi idare arasinda nasil
bir tarihsel iligski demeti olusturdugu sonraki boliimde izah edilecektir. Bu tarihsel akis ayn1 zamanda
calismanin odagi olan yerel ve merkezi idareler arasindaki kamu hizmeti alani catismasinin da
hazirlayicis1 olarak tasvir edilecektir. Caligmanin bu boliimiinde ise yerel ve merkezi idarelerin
iligkisinin hukuki boyutunu sekillendiren kamu hizmeti kavraminin, idari merkeziyetciligin hukuki
yapisini nasil belirledigi izah edilecektir. Oyle ki bu iliski tarzinin genel dinamiklerini ve istikrarini

devam ettiren en dnemli etmen Cumhuriyet donemi itibariyle insa edilen bu hukuki nosyondur.

Tirk hukukuna hakim olan kamu hizmeti kavrami, idari merkeziyet¢i tercihlerinin de kabul
gorebilecegi esnek, fakat ilkesel yapisi itibariyle de gii¢lii bir insa siireci yasamigtir. Tiirkiye’de kamu
hizmeti kavrami gelisimini idare hukukunun gelisimiyle i¢ ice tamamlamistir. Bu gelisim ise Fransiz
idare hukuku geleneginin etkilerini de i¢inde barindiran, fakat kodifikasyona ve dogrudan aktarima
dayanmadan, filli resepsiyon olarak kendini gostermistir (Karahanogullari, 2004: 83). Cumhuriyet
doneminde belirginlesen bu egilimin, bu donemin en etkili hukukgularindan Siddik Sami Onar’in
yaklasimlari ile kristalize oldugu ifade edilebilir. Diger yandan, Onar ve onun temsil ettigi kamu
hizmeti ekolii bir yandan idare hukuku literatiirii iginde doktriner insalarin1 gergeklestirirken, diger
yandan da 1945’e kadar diinyada da hakim olan “kamu yonetiminin kamu hukuku i¢inde kavrandig1”
paradigmaya da uygun bir kamu hizmeti doktrinini de insa etmislerdir (Giiler, 1994: 3). Oyle ki

20.yy’in son ceyregine kadarki kamu ydnetimi literatiiriinde Onar'in Idare Hukukunun Umumi
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Esaslar1 adli eseri ve devaminda kamu yonetiminin kamu hukuku ile kavrandigi eserler en ¢ok atif

alan kaynaklardir (Ozden, 1995: 76).

Bu doktrine gore kamu hizmeti biitlin olarak kavranabilir, fakat hizmetin tatbikinde ve
orgiitlenmesinde 1dari farkliliklarin olmasi o hizmetin icrasinin gereklerine gore sekillenir (Onar,
1966: 60-61). Nihayetinde kamu hizmetinin ana 6zelligi ise kamu giicline dayanarak icra edilmesidir
(Onar, 1966: 58). Bunun temelinde ise kamu hizmetinin toplumun genelinin ihtiyaglarina hitap etmesi
kadar, toplum ve devletin kalkinmas1 amacina da matuf olmas1 yatar (Onar, 1966: 17). Aslinda kamu
hizmetinin kalkinmayla kurdugu bu iliski hem 1945-80 arasinda hakim olan kamu yonetimi
literatiiriiniin (Gtiler, 1994: 3), hem de Tiirk modernlesmesinin idari 6rglitlenmeden beklentileriyle de
uyusan bir tutarliligr yansitir. Diger yandan neyin kamu hizmeti olarak goriiliip goriilemeyecegi
konusunda da kesin kriterler bulunmamaktadir. Kamu hizmeti kavraminin ve devlet 6rgiitlenmesinin
kalkinma siyasetiyle uyumlu amagsal iliskisi, kamu hizmetinin kavramsal yapisini ve igerigini
etkiledigi sOylenebilir. Nihayetinde neyin kamu hizmeti olacagi ya da olmayacagina dair belirlenime
dair tek metot, kamu hizmetinin kamu hizmeti olusunu belirleyici tek merciinin devlet olacagi

vurgusudur (Onar, 1966: 14).

Merkezi idare ve yerel idareler arasindaki iligkinin kamu hizmeti boyutu ise bu iliskiye gore
izdiisiimsel bir kamu hizmeti tasnifi ile sekillenir. Buna gore kamu hizmeti yerel ve genel kamu
hizmeti olarak ikiye ayrilir. Fakat bu ayrim, yerel ve merkezi idarelerin birbirinden bagimsiz otorite
alanlarinin varligina dayali bir kabulii kapsamaz. Aslinda siyasal egemenligi temsil eden merkezi
otoritenin yiikiimliiliiglinde kamu hizmeti sorumlulugunun islevsel ve teknik goérev boliistimiine
dayal1 bir tasnifini yansitir. Yukarida da deginildigi gibi kamu hizmeti ilkesel olarak boliinmez bir

yapidir. Nihayetinde kamu giicline ve devletin tek¢i egemenlik ilkesine dayanir.

Kamu hizmetinin igerigine dair devletin belirleyici ayricaligi, kamu hizmetinin bu alt dallarinda da
kendini gosterir. Boylece yerel ve merkezi idarelerin sorumluluk alanlarinin bir ayrimi olarak yerel
ve genel kamu hizmeti kavramlart ve bu kavramlarin muhtevasinin belirlenmesi sorunsali ortaya
cikmaktadir. Literatiirde yerel idarelerin yerel kamu hizmetlerinin, merkezi idarenin ise genel kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesinden sorumlu oldugu kabul edilir (Ozdenkos, 1999: 80-82). Fakat bu
kabuliin devaminda yerel ve genel kamu hizmetinin muhtevasina iliskin, yerel kamu hizmetlerinin
Anayasal ifade olan “mahalli ve misterek” niteligi disinda belirgin ve net objektif sartlarin
bulunmadig belirtilmelidir. Bu noktada ise bu iki hizmet alaninin ayrimina dair doktriner bir ¢6zim

olarak hizmet gerekleri/icaplar1 kavrami ortaya ¢ikmaistir.
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Hizmet gerekleri/icaplart kavrami, kamu hizmetine konu olabilecek her yeni alan i¢in 6ncelikle onun
kamu hizmeti olup olmayacagi, sonraki asamada ise hangi kamu idaresinin yiiriitimiinde olacaginin
stirekli yeniden tiretildigi bir siirecin uzantisidir. Diger taraftan ise bu kavramin Tiirk siyasal gelenegi
icinde, idari ve siyasal merkeziyet¢i gelenegin kendi otorite alanin siirekli olarak muhafaza eden
hukuki bir ara¢ olarak islevsellestigi de sdylenebilir (Heper, 2023: 143-144). Bu durumla uyumlu
olarak hizmet gereklerinin/icaplarinin kriterlerinin siyasal, biirokratik ya da teknik sartlara gore
degiskenlik gosterebilecegi tespitini yapilabilir. Hizmet icaplari/gerekleri kavraminin doktrinde
edindigi bu konumun en somut etkileri ise 1961 ve 1982 Anayasalarinda gozlemlenebilir. 1982
Anayasast’nin 126/1’inci ile 127/5’inci maddeleri ve 1961 Anayasasi’nin 115/1’inci maddeleri, bu

kavramsal setin yerel ve merkezi idarelerin kurulusunda odak noktasini teskil etmektedir.

Nihayetinde bu doktriner cati i¢inde birincil kavram olarak kamu hizmeti, bu kavramin gerekleri
olarak da kamu giicli ve kamu yaran (toplumsal ve siyasal kalkinma) kavramlar1 temel noktay1

olustururken, hizmet icaplar1 da biitiin bu yapinin yliriitme aktoriiniin belirlenimini saglamaktadir.

Sonraki boliimde izah edilen Osmanli ve Cumhuriyet tecriibesi bu kavramsal yapi icinde istikrarli ve
kendi i¢inde tutarli bir tavr1 yansitmaktadir. Bu tavir ise merkezi ile yerel yonetimler ayriminin pratik
bir ayrim oldugu, aslinda merkezi idarenin konumu etrafinda yerel yonetimlerin tanimlanabildigi bir
durum s6z konusudur. Siyasal zeminde iiniter devlet ve onun egemen hukukunun idari sahadaki
izdlistimiiniin bir sonucu olarak yerel yonetimlerin karakteri tanimlanmaktadir (Giiler, 2000: 23).
Boylece yerel yonetimlerin yetki, gorev ve etki sahalari, idari yapinin bir pargast olmalarina ve siyasal
tercihlerin etkilerine acik kaygan bir zemini dogurmaktadir. Haliyle vesayet ilkesinin dayandigi ve
yerel yonetimlere istisnai miidahaleyi diizenleyen temel ilkeyi asan bir yerel ve merkezi idare iligkisi

tarz1 ortaya ¢ikmaktadir.

Bilindigi lizere Anayasa Mahkemesi tarafindan yerel yonetimlerin 6zerkliginin mutlak ve smirsiz
kabul edilmedigi vurgulanirken, bir yandan da merkezi idarenin yerel yonetimler iizerindeki idari
vesayet yetkisi yerel yonetimlerin idari 6zerkliginin istisnasi olarak kabul edilir (AYM, 03.11.2011,
E. 2011/11, K.2011/151). Yerel yonetimlerin 6zerkliginin mutlak ve sinirsiz olmadig1 vurgusuyla,
ozerkligin smirlarinin idari ile mali sahalarla belirlendigi tespiti ve ancak kanunla bu vesayet
iliskisinin diizenlenebilecegi izah edilmektedir. Bu agiklama idari vesayetin Tiirk idari sistemi
icindeki geleneksel tanimini yansitmaktadir. Fakat yerel yonetimlerin geleneksel olarak idarenin
biitiinliigii iginde merkezi idarenin uzantis1 olarak kavrandig bir zeminde, idari vesayet iliskisinin
dogasi siirekli olarak yeniden tanimlanmaya agiktir. Bu durum ise dncesinde merkezi idarenin tasra

birimleri vasitasiyla ve il idaresi sistemi i¢inde kalarak idari vesayet iliskisinin somutlasmasindan,
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sonrasinda idari vesayetin dogrudan merkezi idarenin asil aktorlerine (bakanliklar ve bagh
kuruluslarina) aktarilmasi ile somutlastigi bir siire¢ olarak gézlemlenebilir (Karakaya ve Ciner, 2024:

235-237).

Ozellikle merkezi ve yerel idareler arasindaki bu degisen iliskinin ikinci durumu 2016 sonrasinda
yerel ve merkezi idarelerin iligki tarzinin temel yoniinii belirlemektedir. Bu tarz yerel yonetimlerin
gorev ve yetki alanlarina dogrudan merkezi idarenin miidahalesi, hizmet yliriitiimiinii istlenmesi gibi
idari ¢oziimler olarak uygulamada yer bulmaktadir. Boylece yerel yonetimlerin merkezi idare ile olan
iliskisindeki kanunla 6ngoriilebilir zeminde olusacak iliski tarzinin asindig1 bir yap1 dogmaktadir. Bu
durumun ayni zamanda yerel ve merkezi idareler arasindaki iliskide hakem konumunda olmasi
gereken ve Ongoriilebilir hukuki nosyona dayali ilkelerle hareket eden yargisal alanda da

islevsizlestirici etkiler dogurdugu sdylenebilir.

Yukarida tasvir edilen kuramsal yaklasimin izlegi iginde, siyasal egilimlerle de ortiiserek, merkezi
idarenin yerel yonetimler ile iligkisinin hem hukuki hem de bir takim biirokratik araglarla yeniden
tanimlandigi bir tarihi akis ortaya ¢ikmaktadir. Nihayetinde birbirinden bagimsiz hukuki alana sahip
iki yapinin iliskisinden ziyade, idari merkeziyet¢i kiiltiiriin yerel yonetimlere olan yaklagiminin var
oldugu bir durum s6z konusudur. Bu tarihsel akis, 1980 sonrasinda kamu yonetimine dair siyasal ve
kuramsal degisimler ile kirilima ugramaya baslamasina ragmen 2016 sonrasinda yeniden geleneksel
tavra doniis gozlemlenmektedir. Bu geleneksel tavir yerel yonetimlerin hizmet alanlarina, merkezi

idarenin kurumsal araglarinin miidahalesine dayanan yeni bir goriiniimle sekillenmektedir.
2.Tiirkiye’de Merkeziyetcilik ve Yerel Yonetimlerin iliski Yapisimin Tarihselligi

Tirkiye’de modern devlet araclarinin ve buna dayanan merkezi biirokratik devlet aygitinin
ingas1 Tanzimat reformlar ile baglayan programli bir goriiniim arz eder. Bu donemde Tocqueville’in
tanimladig1 sekliyle (Tocqueville, 2016; 106-109) hem siyasal merkeziyetcilige hem de yonetsel
merkeziyet¢ilige dayali devlet organizasyonun yeniden diizenlenmesi, merkeziyet¢i kiiltiir olarak
ifade edilen yapinin da niivesini olusturur. Béylece yerel yonetimlerin Tiirkiye’de dogusu ve yonetsel

merkez karsisindaki konumu bu ¢ergevede anlam kazanir.

Bilindigi gibi yerel yonetimlerin -¢alisma baglaminda da belediyelerin- Tiirkiye’de kurulusu 1855
tarihli Istanbul Sehremaneti’nin tesisi ile baslar. Bu tesebbiisiin devaminda 1858’de Galata-Beyoglu
bolgesini igeren Altinci Daire-i1 Belediye teskilati kurulmustur. Belediyelerin kurulusuna yonelik bu
tesebbiisler tekil 6rnekler olarak yerel yonetimlerin baslangi¢ noktasini olusturur. Sonrasinda ise 1871
tarihli Idare-i Umiimiyye-i Vilayat Nizimnamesi’nde vilayetlerde belediyelerin kurulacagia yonelik

hiikmiin olusmasiyla da belediyelerin kurulusu ve yaygmligir idari teskilat iginde bir konum
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kazanmistir. 1877 yilinda ¢ikan Belediye Kanunu ile belediye teskilatinin hukuki altyapisi
tamamlanmistir (Tekeli ve Ortayli, 1978: 16-23).

Belediyelerin Imparatorluk tarihindeki bu gelisimi Cumhuriyet dénemine kadar -1912°de yapilan
sinirli yasal diizenlemeler disinda- istikrarin1 korumustur. Bu donemin belediye orgiitlenmesi aslinda,
Tanzimat reformlarinin idari teskilat sahasinda gerceklestirdigi doniistimlerin igindeki bir uzantidir.
Bilindigi gibi Tanzimat elitleri Imparatorlugun siyasi merkeziyetgiligini Sultan mutlakiyeti altinda
giiclendirici bir ¢cabanin i¢indeyken, siyasal merkeziyetciligi de idari merkeziyetgilikle tahkim edici
bir tavir ve reform programi uygulamistir. Haliyle bu dénemin belediye Orgiitlenmesi de bir yerel
yoOnetim birimi olarak yerel ve gevresel politik giiclerin idareye demokratik katilimina dayali liberal

degerlere yaslanmamaktadir.

Bu noktada ii¢ temel saikin belediyelerin olusumunda etkili oldugu goriilmektedir. Bunlardan ilki
belediye teskilatlari araciligiyla batili standartlarda yerel bayindirlik ve altyap1 gibi kamu hizmetlerini
yuriitebilmek (Ortayli, 1976: 96; Yerasimos, 2011: 524); ikincisi yerel temsili 6nceleyen batili reform
onerilerine dayanan politik baskilar1 gidermek (Ortayli, 2008: 432-433) ile ii¢lincii olarak da yerel
elitlerin idare meclisleri iiyeligi ve belediye reisligi araglar ile idareye katilimini saglayarak,
Tanzimat reformlarina yonelik is birligi saglama ve yerel tepkileri yatistirma amaglar1 zikredilebilir
(Ortayl1, 2008: 435). Boylece yerel yonetimler bir yoneyle merkeziyetc¢i yaklagimlar i¢inde eritilirken
diger yandan da siyasal mesruiyete katki araci olarak tasra elitlerinin merkezle iliski kurma kanali
islevini de tistlenmektedir (Yilmaz, 2014: 275). Tanzimat’in erken doneminde tagrada olusturulan
vilayet, liva ve kaza meclisleri ile siyasal merkezde (Istanbul’da) ihdas edilen Prusya drnegiyle
sekillenmis Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’nin tanzimat elitlerinin siyasal mesruiyet insasinin
temsili araglar1 olarak degerlendirilebilir (Seyitdanlioglu, 1999: 29). Temsile dayali bu
kurumsallasma c¢abasi her ne kadar vilayet, liva ve kaza meclisleri {iyelerinin belirleniminde ve
calisma usullerinde merkezi idarenin siirlarim belirledigi ve giidiimledigi bir goriiniime sahip
olmasina ragmen (Tekeli ve Ortayli, 1978: 12), sonraki donemde yerel yonetimlerin kurulusuna

yataklik eden islevi de iistlenmistir (Ortayli, 1974: 142-145).

Diger taraftan merkeziyetci idari yap1 ile basta Balkanlar olmak iizere imparatorlugun genis cografi
egemenlik sahasinda Kavalali Mehmet Ali Pasa ve Misir 6rneginde yasanilan merkezkag siyasal
meydan okumalar1 engelleme amaci da vurgulanmalidir (Pmar, 2012: 7). Oyle ki 19.yy’m ilk
yarisindan itibaren Arap (Campos, 2016: 26), Sirp (Aslantas, 2007: 165), Bulgar (inalcik, 1992: 111)
ve Grek (Aksin, 2009: 167-168) entelektiieller-siyasal onderler araciligi ile Imparatorlugun

dagilmasina alternatif siyasal ¢oziimlerinden biri olarak da temayliiz eden ve sonrasinda Jon Tiirkler

249



Tiirk Idari Merkeziyetci Kiiltiiriinde Yerel Yonetimler ve Kamu Hizmet Alam Kesisimleri

Local Administrations and Public Service Area Intersections in Turkish Administrative Centralist Culture

icinde Prens Sebahattin’in temsil ettigi adem-i merkeziyetci ilkelere dayal idari ve siyasal program,
Tanzimat’tan itibaren yiirlitilen kati merkeziyet¢i siyasetin alternatifi olarak konumlandig
gorlilmektedir (Tunaya, 2003: 61). Yalniz bu noktada Prens Sebahattin’in Tocquevielleci (Yetis, 2015:
282) idari adem-i merkeziyetci gorlislerinin (Yayla, 1984: 84), kendi kastinin &tesinde siyasi
muhtariyet/6zerklik uslamlamasina yol agmasi, fikirlerine donemin siyasal rekabet sahasindaki

mubhaliflerince yiiklenen bir itham oldugu vurgulanmalidir (Burgag, 2018: 145-155).

Buna ragmen, basarisiz Nizam-1 Cedid denemesinin sonrasinda II. Mahmut ve devaminda Tanzimat
reformlartyla insa edilen siyasal merkeziyetcilige dayali siyasal ¢6ziim, II. Mesruiyet siirecinde de
Jon Tiirklerin Ahmet Riza Bey kanadinin ve sonrasinda Selanik grubunun merkeziyet¢i siyasal
yonelimleri ile ortiisme firsat1 bularak baskin merkeziyet¢i siyaset tahkim edilmistir (Tunaya, 1998:
99). Bu donemde, anayasal tartigmalar i¢cinde tevsii mezuniyet (yetki genisligi) ilkesinin merkeziyetci
yorumu (Yayla, 1984: 92-93) ile formiile edilen Imparatorlugun bu egemen vasfinin hukuki ve idari
ilke olarak tatbiki, uluslararas1 aktorlerin garantorliigii ile 6zerkligi giivenceye alinmamis bolgelerde
Vilayet Nizamnamesinin uygulanmasi ile somutlastirilmistir (Belge ve Reyhan, 2018: 249; Kral
Abdullah, 2013: 69; Cigek, 2007: 24). Nihayetinde II. Mesrutiyetin sagladigi kismen giivenceli
atmosferde dahi yerel yonetimlerin ve 6zelde de belediyelerin konumu, merkeziyetci siyasal egilimler
tarafindan baskilandig1 goriilmektedir (Ortayli, 1974: 148). Biitlin bu yap1 i¢inde yerel yonetimler,
idari merkezin tagrada kurdugu otoritenin islevsel bir uzantisi ve merkezin yerel {izerindeki kontrol

aygit1 islevindedir.

Siyasal alanda yerel yonetilmelere yonelik bu yaklasim hem belediye Orgiitiiniin  hukuki
giivencesizligin hem de teskilatin olusturulus yontemleri ile uygulamada yansimasini bulmaktadir.
Buna gore yerel yonetimler yine Batili 6rneklerinde goriildiigii sekliyle komiinal bir 6zerklige sahip
degildir (Ortayl, 2008: 435). Merkezin idari uzantis1 olarak ayri bir tiizel kisiligi temsil etmezler,
yalniz seklen II. Mesrutiyet ile tiizel kisilik edinmistir (Isbir, 2017: 42; Ortayl, 1974: 148). Diger
yandan da karar ve idare organlarinin olusumundaki yasal ¢erceve merkezi idare ile bagimli bir ustli
siireci gerekli kilar. Oyle ki belediye baskani ya memurlar ya da dogrudan esraf arasindan merkez
tarafindan tayin edilebilir veya gorevden alinabilirken; belediyelerin idare meclislerinin olusumu ise
yine idare tarafindan belirli sart ve kontenjan gerekleri i¢inde atamayla gerceklestirilir (Turan, 2020:

4-9).

Aslinda, cesitli gelisimlerle birlikte, belediyelerin Imparatorlukta olusan bu yapist -1921
Anayasast’nin olusturdugu ara donem istisna olmak kaydiyla (Akin, 2023: 9)- Cumhuriyet donemine

de biiyiik dlgiide tevariis edilmistir (Okde, 2023: 539). Cumhuriyet déneminin yerel yonetimler
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sahasindaki en 6nemli atilimlarindan biri 1930°da 1580 sayili Belediye Kanunu ile ger¢eklesmistir.
Bu diizenleme ile hem belediyelerin tiizel kisiliginin hem de 6zerkliginin giiclendirilmesi yoniindeki
adimlar ve belediye baskaninin se¢imine iligkin gelismeler yasansa da belediyeler, merkezi idarenin
bir pargasi ve merkeziyetci kiiltiiriin izdiisiimii i¢inde konumlandirilmistir. 1950’lerdeki ¢ok partili
hayat tecriibesinde de mevcut yerel yonetim yapist iginde bir doniisiim yasanmadan, 1960’lardaki

reform yillaria gelinmistir (Tekeli, 1983: 9).

1960’lar yerel yonetimler igin “bitmeyen senfoninin” de baglangict olmustur (Giiler, 2000: 14). Oyle
ki bu donem biiyiik reform Onerilerinin ve yerel yonetimlere yonelik zihniyet degisimlerinin
tohumlarinin atildigi bir atmosfer olusturmus, buna ragmen aslinda bu gayretler dogrudan yerel
yonetimlerin statiilerinin degisimine etkide bulunmamustir (Emini, 2009: 34). ilgili dénemden
1980’lerin ortasina kadar gecen siirecte DPT nin (Devlet Planlama Tegkilat1) kurulusu ve ¢aligmalari

yerel yonetimlerin idari yap1 i¢indeki konumunun tartisildigl bir atmosferi beslemistir.

60’lardan itibaren DPT’nin de katkisi ile idari reform ve yerel yonetimler iki temel ¢alisma alaninda
glindeme gelmistir. Bunlar; MEHTAP Raporu gibi reform onerisinden olusan raporlar ve kalkinma
planlaridir. Aslinda reform raporlar1 ve kalkinma planlar1 ilk yayinlandiklart doneme kadarki ana
yaklasim olan yerel yonetimlerin merkezi idarenin islevsel bir uzantis1 oldugu yoniindeki kabulii
muhafaza etmektedir. Bununla birlikte 6nceki donemlerden farkli bir metodik yaklasimla, 1966°da
bitirilen “Tiirk Mahalli Idarelerinin Yeniden Diizenlenmesi Uzerine Bir Arastirma” adli calisma,
odaklandig1 konu baglamindan yerel yonetimleri bagimsiz bir sekilde incelemistir (Emini, 2009: 34).
Yalniz bu ¢alismada dahi yerel yonetimlerin kavranisi kalkinma, merkezi idareye yardimct olma ve
kimi noktalarda da merkezi idareye asir1 bir eklemlenme ile 6zerkliklerinin dahi tartismaya acildigi

bir mahiyet arz etmistir (Yavuz, 1966: 7-12).

Ilgili dénemde dikkat cekici asil niians ise yerel ydnetimlerin sivil toplum, demokratiklesme ve
katilim 1ile degil, lilke kalkinmasinda siyasal ve idari merkezin iizerindeki yiikiin isboliimii i¢cinde
yerel yonetimlerle paylastirilmasi amacinin vurgulanmasidir (Berkman, 1981: 211, 215). Yine bunun
bir uzantis1 olarak, DPT nin gerek kalkinma planlarinin gerek reform raporlarinin ana 6neri seti
“merkezi idarenin gelistirilmesi” {izerine yapilan kurguya gére sekillenir (Aykag, Yayman ve Ozer,

2003: 175).

Yerel yonetimlerin, merkez karsisindaki bu edilgen kavranisinin bir izdiisiimii de donemin akademik
yazininda gdzlemlenebilir. Bu cergevede Ozen’in 1975-1994 aras1 donemde kamu ydnetimi
yazininda tespit ettigi yliksek atif sayisina ulasan akademik kaynaklarin kompozisyonu dikkat

cekicidir. Buna gore akademinin de kamu yonetimi ve 6zelde yerel yonetimler baglaminda kullandig:
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referanslar islevsel orgiit modellerinden ve idare hukuku literatiiriinden olusmaktadir (1995: 77-78).
Yine yazar, bu referans seti iginde siyaset biliminin kayda deger bir agirligi bulunmadigini
vurgulamaktadir  (Ozen, 1995: 96). Idari reformun yaraticist ve uygulayicisi biirokratik
kadrolarin/elitlerin beslendigi akademik bilgi {iretim kanallarinin bu noktadaki paydas goriintiisi,
Heper’in de tespit ettigi biirokratik merkeziyet¢i siyaset ile akademik elitlerin idari merkeziyetgilige
dayali devlet orgiitlenmesi ongoriisiindeki uyumlulukla ortiismektedir (Heper, 2023: 136-139).
Merkezi biirokratik siyasetin yerel yonetimlere olan bakisi islevsel sinirlar iginde kalirken, bu
siirlarin 70’11 yillarin ortasindan itibaren kirilma egilimi gostermeye basladigi da ifade edilebilir
(Eke, 1985: 52). Yalniz, bu donemde belediyelerin demokratiklesmenin aract kurumlar1 oldugu
savunusu, sivil siyasal kanallarla da beslenen bir mahiyet kazanmaya baslamistir (Tekeli, 1983: 10).
Bu durum aynm1 zamanda, Tiirkiye’de partizan-sivil siyasetin agirli§inin biirokratik seckinler {izerinde

yikici etkisiyle 1973’den itibaren hissedilmesiyle de iligkilendirilebilir (Heper, 2023: 159).

80’lerde ise 12 Eyliil ile yerel yonetimlerde merkezi denetimin giiglendirilmesi yeniden giindeme
oturmustur (Tekeli, 1983: 11). Diger yandan da bu donemin devami, yerel yoOnetimlerin
giiclendirilmesine yonelik egilimlerin daha da somutlastig1 bir siirecin baslangict kabul edilebilir.
Yerel yonetimlerin giiclendirilmesine yonelik siyasal sdylemin i¢ siyasette goriiniirlesmesinin
yaninda, Tiirkiye’nin diinyadaki hakim neo-liberal doniisiime kendisini uyumlulastirmasinin da
etkileri s6z konusudur (Giler, 2016: 131). Siirecin dissal etkilerinin 6nemli dayanaklar1 olan IMF,
Diinya Bankasi, AB ve OECD etkisiyle desteklenen neo-liberal ilkeler cergevesinde devletin
kiigiiltiilmesi ve bunun paralelinde kamu hizmetinin yerellesmesi siyasetini olusturmaktadir (Emini,
2009: 38-41). Yeni kamu yonetimi paradigmasi i¢inde kamu yonetiminin desantralizasyonu (adem-i
merkezilesmesi), kamu sektdriinlin kii¢lilmesi, saydamlik, hesapverilebilirlik ve vatandasg-miisteri
odakli yonetim anlayisinin ingast donemin ana dokusunu olusturmaktir (Hood, 1991: 3). Bu
cercevede 80’lerin en dnemli donilisiim hamlelerinin, 1984’de Biiyiiksehir Belediyelerinin tesisi ve
1988°de Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’na (AYYOS) Tiirkiye’nin imza atmasi oldugu ifade
edilebilir.

80’lerin ortalarindan itibaren biiyiiksehir belediyelerinin kurulusuyla birlikte adem-i merkeziyetgilik
ve demokratik katilim sdylemlerinin yerel yonetim politikalar1 odagi icinde degerlendirildigi
goriilmektedir (Al, 2004: 3). Buna karsin 1988’de AYYOS iin imza siirecinde, Tiirkiye nin siyasal
merkeziyet¢ilikle uyumlu olmayan maddelere serh koymasi, Tiirkiye’deki yerellesmenin idari adem-
1 merkeziyetcilik evleginde gelisiminin de sinirlarimi belirlemistir. Boylece Tiirk idari sisteminde
merkeziyet¢i egilimlerle ve adem-i merkeziyetci egilimlerin salinimi etrafinda yeni bir yon bulma

arayisinin da bagladig sdylenebilir. Nihayetinde bu egilimler, Tiirkiye’de yerel yonetimlerin merkezi
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idare karsisindaki konumunun da yeniden tanimlanmasina yol agan etkileri daha da somutlagtiracak

reform programlarini sekillendirmistir.

Bu noktada Tiirkiye’nin idari sisteminde en koklii doniisiimii ihata eden tesebbiis ise 2003-2004
yillarinda giindemde olan “Kamu Yonetimi Temel Kanunu” tasaris1 ile olmustur. Ilgili tasarinin sahip
oldugu ruh bariz bir Yeni Kamu Yonetimi paradigmasinin etkilerini i¢inde barindirir. Tasari, yerel
yonetimlerin kamu hizmetlerinde ana aktor olarak kurgulanmasi ve merkezi idarenin yetkilerinin
biiylik bir boliimiiniin yerel yonetimlere devri (Al, 2004: 5) ile idari adem-1 merkeziyetci bir karaktere
gecisin izlerini tagimaktadir. Tasarinin bu niteligi hem tasariya yonelik federatif cagrisimlara sahip
oldugu gerekgesi ile elestirileri beraberinde getirmis (Azrak, 2004: 85-86) hem de merkezi idarenin
yetki ve gorevlerinin tahdidi belirlenmesinin Anayasal yapiya aykiriligina yonelik g¢ekinceleri
dogurmustur (Pustu, 2004: 123). Nihayetinde tasar1 ile modern Osmanli-Tiirk idare tarihinde -1921
Anayasasi ile olusan ara donem haricinde- {ilkenin idari orgiitlenmesi sahasinda idari merkeziyet¢i
yaklasimlar ikincil konumda kalmistir. Bu durum aslinda ¢alismanin basindan itibaren vurgulanan
yerel yonetimlerin, merkezi idarenin islevsel bir uzantist oldugu yoniindeki geleneksel yaklagimin da
terki anlamin1 tagimaktadir. Donemin bu genel egilimi, 2003 tasarisinin yasalasgamamasina ragmen,
2004 ve 2005°deki 11 Ozel Idaresi Kanunu, Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ve Belediye Kanunlarmnin

yenilenmesi ile etkisini kismen korumustur (Isik¢1, 2017: 181).

Bu dénemde bu ii¢ temel yerel yonetim biriminin (11 Ozel Idaresi, Biiyiiksehir Belediyesi ve Belediye)
biitiiniine yonelik yeni kanunlastirmalarda, en dikkat ¢ekici siyasa tavri ise yerel yonetimler iizerinde
merkezi denetim ve idari vesayetin hafifletilmesi olmustur. Ozellikle belediyeler iizerindeki vesayet
denetimin kapsami, kosullart ve siiregleri daraltic1 bir yaklagimla ele alinmigtir. Biitiin bu siirecin
akisinda, 2000’lerin basinda somutlasan yerellesme egilimin Tiirkiye’nin i¢ dinamikleri kadar AB’ye
iiyelik siirecinin getirdigi etkiler de rol oynadigmi vurgulanmalidir (Ozgiir ve Cansever, 2022: 226).
Bu egilim hem igsel reform taleplerinin (Zengin, 2003: 197) hem de digsal reform beklentilerinin

kesistigi bir zemin i¢inde kendisine yatak bulmustur (Giiler, 2000: 25-28).

2000’lere karakterini veren yerellesme glindemi, 2016’dan itibaren yerini merkeziyet¢i egilimlere
birakmaya baglamistir. Degisen bu tavirda ise dncelikle Tiirkiye’ nin igsel siyasal kosullarinin etkileri
oldugu muhakkaktir. 2014’de Tiirkiye’nin giineydogu sehirlerinde baslayan terdr hareketleri,
2016°daki darbe tesebbiisii ve bunun ardindan baglayan olaganiistii hal donemi ile yerel yonetimler
tizerindeki idari merkeziyetciligin geleneksel gozetim ve denetim araclarin da Stesinde merkezi
idare kavrayisini beslemistir (Turan, 2020: 15; Ciner ve Karakaya, 2024: 226). Bu donemde 6ne ¢ikan

merkezi idare araglar ise yargi denetiminden yalitilmis olarak belediye organlarin1 -hem belediye
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baskanliginda hem meclis liyeliginde- gorevden alma (Erdogan, 2019: 260; Belediye Kanunu, m.45)
ve belediyelerin hizmet ylikiimliiliiklerinin sinirlar1 belirgin olmayan yerindelik denetimiyle gozetim

altina alinmasidir (Belediye Kanunu, m.57).

2016’dan itibaren yasanan bu gelisimin bir diger goriiniimii ise merkezi idarenin yerel yonetimlerin
gdrev ve yetki alanlarina ortak olarak dogrudan miidahalesi ile izlenebilir. Idare hukuku doktrininde
'ikame yetkisi' kavrami, bu tiirden miidahaleler i¢in doktriner bir zemin olusturmakla birlikte, ikame
yetkisinin kanuni 6ngdriiye ve kamu yararinin zorunlu kildig: hallerle sinirli olmasi gerektigi kabul
edilmektedir (Giindiiz, 2016: 72). Buna karsin, merkezi idarenin ikame yetkisini asan bir egilim
olarak, yerel yonetimlerin ve merkezi idarenin stireklilik arz eden bir sekilde kamu hizmet alanlarinda
kesisimler s6z konusudur. Bu kesisimler ise belirli kamu hizmeti alanlarinda merkezi ve yerel idareler
arasinda gorev ve yetki bollisiimiinden ziyade, yerel yonetimlerin gorev ve yetki alanlarina, yerel

yonetimlerle iligkisiz bir sekilde dogrudan merkezi etkinligin kurulmasi ile olugsmaktadir.

Merkezi ve yerel idareler arasinda, 2016’ya kadar sekillenen bu iliski tarzinin bir uzantisi da kendisini
hizmet alanlarindaki kesisimlerde gostermektedir. Literatlirdeki yerel ve genel kamu hizmeti
ayrimlarinin agilarak ve etkisiz kilinarak, merkezilegsme egilimlerinin yeni bir fiili goriinimii olan

hizmet alanlarindaki kesisimler sonraki boliimde degerlendirilecektir.
3.Yerel ve Merkezi idareler Arasindaki Kamu Hizmeti Alanlar1 Kesisimleri

Anayasa'da zikredildigi sekliyle, idarenin bitiinliigii, kamu gorevlerinde birlik, toplum
yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin gerektigi gibi karsilanmasi kosullar1 dogrultusunda idari
vesayet uygulanir. Ayn1 zamanda Anayasa Mahkemesi igtihatlarina gore, vesayet yetkisi hukukilik,
kanunilik, kosullara baghlik, ongoriilebilirlik ve istisnailik kriterlerine dayanmaktadir (Giindiiz,
2016: 67-76). 1dari vesayet siireci bu hukuki nosyon zemininde merkezi idarenin tasra uzantis1 olan
miilki idare birimleri ve istisnai olarak bakanliklar tarafindan icra edilmektedir. Boylece vesayete
dayanan miidahalelerin, objektif sartlara dayanarak ongoriilebilir siireclere gore sekillenerek tekil

durumlarda filli neticeleri ortaya ¢ikmaktadir.

2016 ve ozellikle 2019 sonrasinda ise vesayet yetkisinin uzaginda yeni bir miidahale tarzi
gozlemlenebilmektedir. Bu tarz ise merkezi idarenin, yerel yonetimlerin hizmet alanlarina yonelik
miidahalelerinde daha 6nce de deginilen merkezin ikame yetkisi etrafinda sekillenmeden, yerel
yonetimlerin iglevlerinde aginmaya yol acan bir nitelik arz etmektedir. Boylece yerel ve merkezi
idareler arasindaki iliskide, merkez adina hareket eden miilki birimlerin de ihmal edilerek dogrudan

bakanliklar diizeyinde yerel yonetimlerin kamu hizmeti alanlarina miidahaleler gergeklesmektedir.
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Yeni tarz miidahalelerin kanunilik i¢inde gerceklestigi vurgulanmalidir. Fakat bu noktada kanunilik,
klasik vesayet denetimi ya da ikame yetkisi durumlarinda gozlemlenen hukuki araglarin dogasi
disinda bir kanunilik diizenine sahiptir. Daha 6nce de deginildigi gibi merkez ve yerel iligkilerindeki
klasik yontemlerin asilarak, bakanliklar seviyesinde genel yetkiler ya da durumuna goére dénemlik
yasal diizenlemelerden alinan kanuni yetkiler s6z konusudur. Hukuk doktrinindeki genel yasa ve 6zel
yasa ile istisnai olan yetki yelpazesinin olaganlastirilmasi lizerinden bir tartisma ¢alismanin kapsami
disinda kalmaktadir. Fakat yerel yonetimlerin 6zerk alanim zedeleyen kanunlastirma stireglerinin ve
idari tasarruflarin da Anayasal gergeve icinde tartismali bir noktay teskil ettigi belirtilmelidir. Oyle
ki AYM, idari vesayetin amaclar1 kapsaminda demokratiklesme, yerel katilime1 yonetim ve toplumsal
dayanigmayi arttirma amaglarini idari vesayetin amagsal diizlemi i¢inde degerlendirmektedir (AYM,

E.1987/18, K.1988/23).

Bu cercevede merkezi idarenin dogrudan bakanlik teskilatlarini kullanarak yerel kamu hizmeti
alanina miidahaleleri ve yerel yonetimlerin islevlerinde asinmaya 6rneklik teskil eden kamu hizmet
alanlar1 li¢ ana baglik altinda toplanabilir. Bunlar; altyap1 ve ulastirma, kentlesme ve imar hizmetleri,
sosyal ve kiiltlire] mirasa yonelik hizmetlerdir. Burada sayilan biitiin bu kamu hizmeti alanlar
dogalar1 geregi merkezi ve yerel idare birimlerinin is birligi, esgiidiimii ve birbirlerini tamamlayici
icral yontemleri ve siirecleri gerekli kilmakla birlikte, yerel yonetimlerin inisiyatif alanin1 daraltict

bir iligki tarzinin olustugu kamu hizmeti sahalar olarak da temayiiz etmektedir.
3.1.Altyap1 ve Ulasim Hizmetleri

Biiyiiksehirlerde valiliklere bagli olarak faaliyet gosteren Yatim izleme ve Koordinasyon
Baskanliklar1 (YIKOB), yerel yonetimler ile yetki kesisimleri bakimindan kurumsal bir 6rnek olarak
degerlendirilebilir. Merkezi idare adina gerekli goriilen hallerde ve ilin ihtiyaglar ¢ergevesinde her
tiirli yatirnm ve hizmetleri yiirlitmekten sorumlu olarak, tiizel kisilige de haiz bir kurum olarak
2012’de ihdas edilmistir (1 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi, m.273/1-6). YIKOB’lar bu
alandaki en belirgin ¢alismalari1 da KIRDES Projeleri araciligr ile yiiriitmektedir. KIRDES’in
konusu olan kamu hizmetleri, belediyelerin yiiriitmekte oldugu temel altyapr hizmetleridir.
YIKOB’larin merkezi idarenin dogrudan uzantisi olusu, yerel hizmetlerin de merkezilesmesi ile
yakindan ilgili goriilmektedir (Tosun ve Uslan, 2023: 279). il Ozel idarelerinin ilga edilerek, bu
idarelerin merkez adina gordiigli is ve islemlerin ikamesi amacina matuf olmanin 6tesinde yerel
hizmet alanina dogrudan merkezi miidahalenin kurumsallagsmasi s6z konusudur. Bu durum ayni
zamanda, biiyiliksehir belediyelerinin 2012°de fiziki hizmet alanlarinin genisletip, il 6zel idarelerinin

kaldirildig1 siirecte, ilgili kanun gerekgesinde dile getirildigi tlizere yerel kamu hizmetlerinin
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yiirlitimiinde dlgek ekonomisi avantajlarindan yararlanmada, kamu hizmetlerinde verimliligi ve

etkinligi arttirmaya yonelik amaglarla da celigki arz etmektedir (TBMM, 2003: 11).

Altyapt hizmetleri bakimindan YIKOB’un sahip oldugu genis yasal zeminin disinda, yerel
yonetimlerin proje bazli ve spesifik birtakim kamu hizmetlerine miidahale alanini ise ulagim
hizmetleri sahas1 olugturmaktadir. Bu alanda Ulastirma ve Altyapi Bakanligi’nin islevleri s6z konusu
olmakla birlikte, belediyelerle yasanan yetki ¢atismasi iki temel gerekce iizerinde sekillenmektedir.
Bunlar, belediyelerin biiylik 06lgekli projeleri yiirlitecek mali imkanlardan yoksunlugu ve
bliyiiksehirlere yonelik hem merkezi idarenin hem de belediyelerin istirakiyle olusmasi gereken
kapsayic1 ulastirma strateji yoksunlugudur (Oncii, 2007: 78). Proje finansmanlar1 bakimindan
belediyelerin, merkezi idarenin onay siire¢lerine bagimlilig1 ve kendi 6z kaynak yetersizligi, hizmet
yiiriitlimiine dair yasal zeminin (yetkili kurum belediyelerin) asildigi, fiili durumlarin olaganlastigi
ve nihayetinde karmasik hizmet yiiriitiimiiniin dogdugu bir atmosferi olusturmaktadir (Oncii, 2007:

79).
3.2.Kentlesme ve imar Hizmetleri

Kentlesme hizmetleri ve 6zelde kentsel doniisiim politikalari, uygulama siirecleri bakimindan imar
yetkilerinin kullanimini da igeren bir alan1 kaplamaktadir. Bu alan kentsel kiiltiir, kentsel mekan
biitiinliigii, kent ve mimari kimligin yeniden iiretildigi bir zemin olarak, kentsel alant dogrudan
yoneten birimler olarak yerel yonetimlerin ana yetkili oldugu bir uzami olusturmaktadir (Akpinar ve
Can, 2024: 136). Bunun dogal bir uzantisi1 olarak da belediye kanunlarinda kentlesmeye ve kentsel

doniisiime dair ana yetkili kurumlar olarak belediyelerin belirlenmesi s6z konusudur.

Ozellikle 1970'lerden itibaren belediyelerin kentsel doniisiim ve yeni kentsel mekanlarin iiretimde
elde ettigi inisiyatif, 2000'li yillardan itibaren TOKi'de yasan kurumsal ve yasal doniisiim ile TOKI
ve Cevre Sehircilik Bakanlig1 inisiyatiflerinin baskin hale geldigi bir diizlem olusturmustur. Tabi bu
doniisiim yasal olarak kentsel alan iizerinde belediyelerin yetkili oldugu ama fiili durumda ise merkezi
idarenin kent politikalarin1 belirledigi, hatta bu noktada belediyeleri de baskiladigi bir yapiy1 da
sekillendirmistir (Ergetin, 2022: 1423). Kentsel doniigiimiin ihata ettigi imar plani, ¢evre diizeni
planlari, kentin mimari ve sosyal kiiltlirel dokusuna dair yerel hassasiyetlerini gézetilmesi, niifus ve
yapt yogunlugunun kentsel saha iizerinde yeniden yerlestirilmesi, kentin biitiiniine uyumlu altyap1 ve
iistyapinin uyumlulastirmasi gibi aslinda kent biitlinliigiinii ilgilendiren bir¢ok uygulama alaninda
belediyelerin devre dist birakildigi, merkezi idarenin dogrudan belirlendigi bir yaklasim so6z

konusudur (Yi1lmaz ve Bozdogan, 2018: 448).
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Boylece kentsel alanin belediyelerin degil dogrudan merkezi idarenin tasarruf alani olarak
yapilandirildig1 ifade edilebilir. Bu durum, yerel yonetimlerin kentsel politikalarin olusum ve
ylriitim siireglerine katilimin1 engellemekte; yerel ve merkez iliskileri ise olagan hukuki ve idari
mekanizmalarin disina ¢ikarak dogrudan merkezi idarenin belediyeleri dislamasina yol agmaktadir.
Boylece yerel taleplerin kentsel politika iiretim siireglerinden soyutlandigr bir diizlem ortaya

cikmaktadir.
3.3.Sosyal ve Kiiltiirel Mirasa Yonelik Hizmetler

Belediyelerin sosyal alanla ilgili gorevleri iki sahada belirginlesir. Bunlardan ilki -6nceki baslhigin da
bir devami olarak- kentsel doniisiim ve kentsel mekan tlretiminin toplumsal ihtiyaglara gore
sekillendirilmesidir. Bir digeri ise dezavantajli kent sakinlerine yonelik sosyal yardimlagma

imkanlarini da kapsayan sosyal belediyecilik faaliyetleridir.

Bu noktada ilk sahaya bakildiginda, kentsel mekanin yeniden iiretimindeki merkezilesme ve yerel
yonetimlerin soyutlanmasi, kent yoksullugunun mekéansal yeniden {iretiminin izalesi ve kent
sosyolojisinin uyumuna dair yerel yonetimlerin ve yerel sakinlerin hassasiyetlerini gozeten kurumsal
iletisim imkanlarinin yoksunlugunu da beraberinde getirmektedir (Y1lmaz ve Bozdogan, 2018: 449).
Kentsel mekan {iretiminin, tiiketim metasi olarak konut iiretiminin disinda, miibadele metasi ve
kentsel rantin paylasimina yonelik sekillenisinin merkezilesme ile sagladigi uyum, kentsel mekan
iizerinde tretilebilecek sosyal politikalarin da ikincillestigi ya da géormezden gelindigi bir yapiy1
dogurmaktadir. Dolayisiyla kentsel mekana dayali sosyal politikalarin {iretiminde de belediyelerin

islevsizlestirilmesi s6z konusu olmaktadir.

Bu durumun yaninda kentsel kiiltiirel mirasin korunmasina yonelik olarak da belediyeler ile Kiiltiir
ve Turizm Bakanligina bagli kurul ve kurumlar arasinda esgiidiimlii olmayan kurumsal iligki, bu
mirasin genel kent kimligi biitiinliigii i¢inde isletilmesi ve restorasyonu noktalarinda catigmali bir
iliski dogurmaktadir. Bu durumun olusmasinda tarihi eserlerin miilkiyetinden kaynakli sorunlar bast
cekmektedir. Merkezi idarenin bir uzantisi olan Vakiflar Genel Miidiirliigiine ait olan tarihi eserlerin
korunma rejiminin 6zel miilkiyete tabi tarihi eserlerin koruma rejiminden ayricalikli bir statiiye sahip
olmasi bu noktada ana sorun alani olarak durmaktadir (5366 Sayili Kanun, m.4). Diger yandan tiim
tarihi eserlerin statiileri lizerinde icrai ve resen karar alma salahiyetine sahip olan koruma kurullarinin
olusum ve karar siireclerinde, yerel yonetimlerin etkin ve baglayici katilim mekanizmalarinin
olmayis1 zikredilmelidir. Bu iki durum, kentsel kimligin olusumda 6nemli bir yere sahip olan tarihi
maddi kiiltiirel mirasin siirdiiriilebilir bir yap1 i¢inde ve yerel yonetimlerin sorumlu oldugu dogal

evlekte sekillenmesinde olumsuz etkiler dogurmaktadir.
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Ikinci saha ise sosyal belediyecilik faaliyetleridir. Sosyal belediyecilik faaliyetleri bakimindan
merkez ve yerel iliskilerinin analizi oksimoron olarak degerlendirilebilir. Fakat bu noktada sorunlu
olan iligki tarz1 ise merkezi idarenin yerel yonetimlerin hizmet alanina girisi degil, yerel yonetimlerin
sosyal belediyecilik algilariin sosyal yardimlar ile sinirli olusundan kaynaklanmaktadir (Ulusoy ve
Tekdere, 2014: 20). Tiirkiye'de sosyal devlet ilkesinin bir uzantis1 olarak merkezi sosyal yardim
sistemi genis bir faaliyet alan1 ve imkan kaynagina sahipken, sosyal yardimlarda belediyelerin de yer
alma kaygist ve sinirli sosyal belediyecilik algilari, iki kurumsal sahanin hizmet ¢akismalarina yol
acmaktadir (Berkiin, 2017: 594). Buna karsin sosyal yardimlagma alanindaki ortak veri, kanuni
yetkilendirme ve bunlara dayali olarak hizmet siire¢ ve aktorlerine iliskin standardizasyon eksikligi
de bu sahadaki karmasik ve yerel ile merkezi idareye dayanan ikili yapinin olusumuna yol agmaktadir
(Bager ve Kirlioglu, 2020: 1506). Dolayisiyla merkezi idarenin sosyal yardim diizeni hakkinda net
bir yasal ve idari kurumsallagsmaya yonelik standardizasyondan uzak tavri bu sahanin da hizmet

kesisimlerine konu olmasina neden olmaktadir.
4. Sonu¢ ve Oneri

Yerel yonetimlerin demokratiklesme ile kurdugu varsayimsal dogal iligki, yerel yonetimlere
dair olusan literatiiriin de demokratik degerler iizerinden sekillendigi, subjektif bir alanin da ingasim
beraberinde getirmektedir. Dolayisiyla yerel yonetimlere dair bu kurguda, yerel yonetimler ve
merkezi idare iliskisinde dikotomik bir karsitligin var oldugu kabulii kaginilmaz olarak beslemektedir.
Bu yaklasim tarzi, Tiirkiye’deki yerel yoOnetimler ile merkezi idare arasindaki iliskiyi, tarihi
tecriibbeden soyutlayarak ele almakta ve yerel ile merkezi idarenin iki bagimsiz aktor gibi kendilerine
alan agma miicadelesi verdigi, bu miicadelenin ise demokratik degerlerle ortiistigli varsayimini

dogurmaktadir.

Bu cercevede ¢alismanin birinci ve ikinci boliimlerinde, Tiirkiye’de yerel ve merkezi idarelerin
iligkilerinde, karsilikli iki yonetim tarzinin bagimsiz bir alani kaplayan niteliklerinden dogan bir
iligkiselliginin olmadig1 hem idare hukuku doktrinin ¢izdigi sinirlar hem de tarihsel gelisim itibariyle
izah edilmistir. Boylece iliski tarzinin ana karakteri idari merkeziyetci kiiltiire uyumlu olan ve bu
kiiltiir i¢inden dogan yerel yonetim olgusunun, merkezle kurdugu bagimlilik iliskisine gore
sekillendigi zemin lizerinden gerceklesmistir. Bu zemin ise iki kolona dayanmaktadir. Bunlardan ilki
yerel yonetimlerin dogusu ve hukuki yapilarinin insasinin Tiirkiye’nin modernlesme ve kalkinma
hedefleri i¢inde merkezi idare ile olan isboliimii tizerinden olusumu; ikincisi ise bu hedeflerin kamu
hizmeti doktrini tizerinden hukuki formalizme kavusarak, kamu hizmetinin dogas1 baglaminda, yerel

yonetimlerin merkezi idareyle organik bagimliligini siirekli kilan hukuki ¢eperdir. Bu iliskisellik ise
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Keles’in (2010: 96) ifade ettigi lizere kdkenlerini Cumhuriyet devrimlerinin siyasal giindeminin
olusturdugu merkeziyetci idare kiiltiirii ile degil, Imparatorluktan itibaren tevariis eden toplumsal ve
siyasal kiiltiiriin modernlesme ve kalkinma giindemleriyle somutlasan tarihsel arka plana

yaslanmaktadir.

Boylece Tiirkiye’nin idaresinin temel karakteri olan idari merkeziyet¢iligin kendi i¢sel dinamiklerine
erisildigi bir durumun tasvirine ulasilmaktadir. Tarihsel olarak bu siireklilik 2000'lerde ise idare
kiiltiirlinlin yerellik iizerinden yeniden kodlanmaya c¢alisildig bir kirilmanin i¢ine girdigi noktada

2016 sonrasinda yeniden klasik goriintiimiine iltihak etmektedir.

Bu doénemin yeni merkeziyetciligi ise iki sekilde kendini gostermektedir. Bunlardan ilki Ciner ve
Karakaya’nin (2024) ortaya koydugu iizere yetki genisligi ilkesinin yeni bir uygulama tarzina
kavusup, merkezi idarenin tagra teskilatlarinin yetki ve gorevlerini asindirmasi ve merkez adina

otorite kullantminin dogrudan baskent teskilatina aktarimi ile gerceklesmektedir.

Ikinci gelisme ise yerel yonetimler baglaminda, ¢aligmanin {i¢iincii béliimiinde incelenen kamu
hizmeti alanlarinda yasanan kesisimler lizerinden gerceklesmektedir. Bu da yerel yonetimlerin genel
yetkili kilindig1 kamu hizmeti sahalarinda, merkezi idarenin 6zel kanunlar ve diizenlemeler ile bu
kamu hizmeti sahalarinda es yetkili, hatta yerel yonetimlerin etkinliginin de asindirilarak tek yetkili

hale gelmesi ile ortaya ¢ikmaktadir.

Yerel ve merkezi idareler arasindaki bu yeni iligki tarzi idari vesayet ve hizmet ikamesi gibi klasik
enstriimanlarin disinda bir dogay1 yansitmaktadir. Dolayisiyla hukuki 6ngdriilebilirligin ve yerel
ozerkligin de baskilandigi, yerel yonetimlerin merkezi idarenin kapsami disinda 6zerk ve ayriksi bir
idari yap1 olarak degil, merkezin varolussal smirlar i¢cinde konumlandig1 bir yap1 olarak ortaya
cikmaktadir. Bu durum ise Tiirkiye’de yerel yOnetimlerin gelisim tarihinin dogal seyrinde, idari

merkeziyetei kiiltiirlin yeniden iiretiminin bir araci olarak degerlendirilebilir.

Calismanin ortaya koydugu bu neticelerin bir uzantisi olarak da Tiirkiye’deki yerel yonetimlere
yonelik reform c¢alismalarinin izleyecegi metodik ¢ergeveye dair bir 6neri ortaya ¢ikmaktadir. Buna
gore; Tiirkiye'de yerel ve merkezi idareler arasindaki iliskinin dogasi, sadece demokratik degerlerle
0zdeslesen ve bu degerleri merkeze alarak kurumsal yapilara odaklanilan reform izleklerini basarisiz

kilacak ontolojik zemin olusturmaktadir.

Bu iligki ayn1 zamanda -6zellikle Cumhuriyet doneminde insa edilen- kamu hizmeti nosyonundan
dogan ve onu destekleyen hukuki formalizmin etki sahasin1 da dikkate almalidir. Oyle ki bu iki yap1

arasindaki iliskinin yeniden kodlamasi i¢in sadece kurumsal yapilart doniistiirmeye odaklanan yasal
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diizenlemelerin de ilerisinde, idare hukuku doktrininde de doniisiimiinii saglayacak kanunlagmanin
geregi ortaya ¢cikmaktadir. Bu ise kamu hizmetinin niteligine yonelik ayrima dair, hizmet icaplar1 gibi
siyasal degerlendirmelerle igerigi stirekli yeniden tiretilebilen kavramsal araglarin net bir igerige gore
yeniden ele alinmasini isaret etmektedir. Boylece yerel ve merkezi idareler baglaminda kamu hizmeti
yiirlitiimiiniin aktorlerinin belirleniminde, hukuki formalizmin imkanlar i¢inde net ve 6ngoriilebilir

bir yapinin olusumu saglanabilir.
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Extended Summary

Local municipalities in Tiirkiye have historically emerged and developed under the influence
of a deep-rooted administrative centralization culture that perceives them not as independent
administrative units but as extensions of the central authority whose roles and boundaries are strictly
defined by the center. This culture is based on a historical model that includes the dynamics of
Tiirkiye's modernization history and the mining public service doctrine that emerged together with
these dynamics.

In this regard, the stability of the centralized historical model of the Turkish administrative system is
significantly impacted by the idea of public service. Therefore, the idea of public service has also
influenced how central and local management are positioned within the administrative structure. At
the same time, similar consequences on how and by whom the concept of public service is formed,
as well as how and by whom Tiirkiye's social classes determine who owns power, have been argued
throughout the country's political shift history. In line with this framework, a context and historical
model emerges in which the perspective of decision-makers on these two administrative structure
styles is also shaped in the formation of the division of labor between central and local management.

A projective development in Tiirkiye's historical flow, which is associated with modernization and
development, is also reflected in the duties of local and central administrations to perform public
services, which are the origin of the concept of public service that evolved following a strict legal
doctrine. The most evident outcome of this historical trend is that municipalities continue to exist by
being restricted to the public service sectors that have been established by the central administration,
in contrast to Western growth. This model, from the 19th century to the 21st century, has led to the
relationship between central and local administrations, outside of the mutual relationship of the two
masses sharing autonomous areas, to municipalities being a passive structure with clear boundaries
by the center, an administrative structure subject to interventions.

Despite various attempts at historical rupture, this situation—which is known as Tiirkiye's
administrative centralist tradition—presents a durable and ongoing effect. After 2016, when the
centralist culture replicated itself, the study also focuses on the exclusionary intersections of the
division of labor between local and central administrations in public service domains. These
intersections can be seen in a setting where the traditional legal procedures—such as administrative
tutelage and service substitution—that establish the link between central and local administrations
have also been defeated. Under this new scenario, the central administration is either granted co-
authority or implementation tactics that render the local administration’s authorities ineffectual in
many public service areas that fall under the purview of local administrations.

As is known, it is stated in the Constitution that administrative tutelage will be implemented under
the conditions of the integrity of the administration, unity in public duties, protection of public
interest, and proper meeting of local needs. At the same time, according to the precedents of the
Constitutional Court, the tutelage authority is based on the criteria of legality, legality, dependence
on conditions, predictability, and exceptionality. The tutelage process is carried out on the basis of
this legal notion by the provincial administrative units that are the provincial extensions of the central
administration and, exceptionally, by the ministries. Thus, interventions based on tutelage are shaped
according to foreseeable processes based on objective conditions, and their actual results emerge in
individual cases. After 2016 and especially after 2019, a new style of intervention can be observed
far from the tutelage authority. This style, on the other hand, is a quality that leads to erosion in the
functions of local administration without being shaped around the previously mentioned authority of
the center to substitute in the interventions of the central administration in the service areas of local
administrations. Thus, in the relationship between local and central administrations, interventions in
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the public service areas of local administrations are made directly at the level of ministries, neglecting
the provincial units acting on behalf of the center.

It should be emphasized that new types of interventions are realized within legality. However, at this
point, legality has a legal order other than the nature of legal instruments observed in classical tutelage
control or substitution authority cases. As mentioned before, by overcoming classical methods in
central and local relations, general authorities at the level of ministries or legal authorities obtained
from periodic legal regulations depending on the situation are in question. A discussion on the
normalization of the range of authorities that is exceptional with general law and special law in the
legal doctrine remains outside the scope of the study. However, it should be noted that the legalization
processes and administrative dispositions that damage the autonomous area of local managements
also constitute a controversial point within the constitutional framework. In fact, the Constitutional
Court evaluates the aims of democratization, local participatory management, and increasing social
solidarity within the scope of the objectives of administrative tutelage within the objective plan of
administrative tutelage.

In this context, the interventions of the central administration directly using the ministry organizations
in the local public service area and the public service areas that exemplify the erosion in the functions
of local managements can be grouped under three main headings. These are infrastructure and
transportation, urbanization and development services, and services for social and cultural heritage.
While all these public service areas listed here require cooperation, coordination, and complementary
executive methods and processes between central and local government units by their nature, they
also stand out as public service areas where a relationship style that narrows the area of initiative of
local managements is formed. Ultimately, the study analyzes these public service areas by classifying
them in three main areas. These are Infrastructure and Transportation Services, Urbanization and
Development Services, and Services for Social and Cultural Heritage. The intersections in the public
service areas that become evident in these areas are created based on a certain classification and
limitation. However, the most obvious intersection areas are focused on the Turkish experience. These
areas also constitute areas where local managements are naturally authorized and are assumed to be
authorized in the doctrine.

Thus, the historical model presented by the study is that the texture formed in the 19th century in the
central and local relations, which are shaped based on a strong administrative centralization, has
survived to the present day without any change. The findings reveal that these intersections have
increasingly restricted local management, considering light of the processes of re-centralization that
have gained momentum since 2016. Ultimately, these overlapping service areas are concrete
indicators of how this historical model manifests and reproduces itself consistently within current
administrative structures, as a lively and current reflection of the centralist tradition.

In the continuation of this situation, it also becomes clear that reform programs that will develop the
autonomy of local managements without reconsidering the principled structure that is intertwined
with the established administrative culture in the administrative law doctrine put forward within the
framework of the concept of public service are also doomed to failure. This situation may be helpful
in making sense of the failure of the attempts to reorganize the relations between local and central
managements, especially in the early 2000s.
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